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Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

15762 Pleno. Sentencia 228/2012, de 29 de noviembre de 2012. Recurso de
inconstitucionalidad 2136-2008. Interpuesto por el Consell de la Generalitat de
la Comunidad Valenciana en relacién con diversos preceptos de la Ley
44/2007, de 13 de diciembre, para la requlacion del régimen de las empresas
de insercion. Competencias sobre legislacion laboral y asistencia social:
inconstitucionalidad de sendos preceptos legales estatales en los que se
reconoce a las Comunidades Auténomas una competencia normativa de la
que carecen y se invoca la clausula de supletoriedad para el ejercicio de
competencias ejecutivas por la Administracion estatal; interpretacion conforme
del precepto legal que versa sobre las relaciones de las empresas de insercion
con los servicios sociales publicos y los servicios publicos de empleo. Voto
particular.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Pascual Sala Sanchez,
Presidente, don Manuel Aragén Reyes, don Pablo Pérez Tremps, don Francisco José
Hernando Santiago, dofia Adela Asua Batarrita, don Luis Ignacio Ortega Alvarez, dofia
Encarnacion Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré y don
Juan José Gonzalez Rivas, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 2136-2008, interpuesto por el Consell de la
Generalitat de la Comunidad Valenciana contra los articulos 1.1., 2.1, 3 a 8, 9.3, 10,
disposicién adicional quinta, disposiciones transitorias primera, segunda y tercera, y
disposicion final quinta, de la Ley 44/2007, de 13 de diciembre, para la regulacién del
régimen de las empresas de insercion, al considerar que vulneran los articulos 10.3 y 4,
y 49.1.24 y 27, de la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, del Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Valenciana, en la redaccion dada por la Ley Organica 1/2006, de 10 de abril.
Ha intervenido el Abogado del Estado, en la representacion que ostenta. Ha sido Ponente
el Magistrado don Juan José Gonzalez Rivas, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. El dia 14 de marzo de 2008 tuvo entrada en el Registro General de este Tribunal
Constitucional un escrito de la Abogada General de la Generalitat de la Comunidad
Valenciana, en nombre y representacién del Consell de esa Generalitat, por el que se
interpuso recurso de inconstitucionalidad contra los preceptos de la Ley 44/2007, de 13
de diciembre, para la regulacion del régimen de las empresas de insercion, comprendiendo
los articulos 1.1, 2.1, 3 a 8, 9.3, 10, disposicion adicional quinta, disposiciones transitorias
primera, segunda y tercera y disposicion final quinta, por vulneracién de los articulos 10.3
y4y49.1.24 y 27, de la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, del Estatuto de Autonomia de
la Comunidad Valenciana (en la redaccién de la Ley Organica 1/2006, de 10 de abril).

En el recurso se comienza justificando la legitimacién del Consell recurrente para la
interposicion del presente recurso de inconstitucionalidad, de acuerdo con lo dispuesto en
los articulos 162.1 a) CE, 32 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC) y 32
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de la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, del Estatuto de Autonomia de la Comunidad
Valenciana, en la redaccién dada por la Ley Organica 1/2006, de 10 de abril (en lo
sucesivo EAV), y conforme a la doctrina constitucional contenida, entre otras, en la
STC 195/2004, de 4 de noviembre, que reconoce la legitimacion de los 6rganos
colegiados ejecutivos y legislativos de las Comunidades Autdbnomas para recurrir leyes
estatales con relacién a todos aquellos supuestos en los que exista un punto de conexién
material entre la ley estatal y el &mbito competencial autonémico.

Con relacion al fondo del asunto, se sefiala que la Ley de las Cortes Valencianas
1/2007, de 5 de febrero, por la que se regulan las empresas de insercion para fomentar la
inclusién social en la Comunidad Valenciana, tiene por objeto regular los requisitos, el
registro y las medidas de fomento de las empresas de inserciéon, como medio de insercion
sociolaboral de personas en situacion de exclusion social o con riesgo de padecerla,
siendo de aplicacion a las empresas de insercion cuya actividad y sede social radique en
la Comunidad Valenciana. Esa misma materia fue posteriormente regulada en el ambito
estatal al dictarse la citada Ley 44/2007, de 13 de diciembre, frente a la que se formula el
recurso de inconstitucionalidad, utilizando para ello el titulo competencial de «legislacion
laboraly (art. 149.1.7 CE) y suponiendo, a juicio de la parte recurrente, una invasion de las
competencias autondmicas sobre «asistencia social» (arts. 10.3 y 4, y 49.1.24 y 27 EAV).

En este sentido, se afirma que la Ley 1/2007, que regula las empresas de insercion
en el ambito de la Generalitat, se fundamenta en el articulo 10 EAV, segun el cual le
corresponde a esa Comunidad Autdbnoma, en el marco de sus competencias y mediante
su organizacién juridica, promover las condiciones necesarias para que los derechos
sociales de los ciudadanos valencianos y de los grupos sociales en que se integren, sean
objeto de una aplicacion real y efectiva. Asimismo, el articulo 49.1 EAV, en sus reglas,
vigésimo cuarta y vigésimo séptima, dispone, respectivamente, que la Generalitat tiene
competencia exclusiva sobre «servicios sociales» y sobre «instituciones publicas de
proteccion y ayuda de menores, jévenes, emigrantes, tercera edad, personas con
discapacidad y otros grupos o sectores necesitados de proteccion especial, incluida la
creacién de centros de proteccion, reinsercion y rehabilitacion».

La Ley 1/2007 se dict6é al amparo de la competencia exclusiva de la Generalitat en
materia de «servicios sociales», pese a que la iniciativa tramitadora la asumiese la
Conselleria de Economia, Hacienda y Empleo, mediante uno de sus organismos
instrumentales (el Servicio Valenciano de Empleo y Formacién, SERVEF). En el recurso
se destaca que el Gobierno de la Nacién no opuso reparo alguno respecto a la aprobacion
de esa Ley autondmica, pues ni hizo uso de la facultad prevista en el articulo 33.2 LOTC,
ni interpuso recurso de inconstitucional frente a ella y se afiade que la Comunidad
Valenciana no sélo tiene competencias en materia de «asistencia social», sino también en
materia de politicas activas de empleo segun la Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de
empleo.

En definitiva, se considera que la ley estatal impugnada, dictada al amparo del titulo
competencial exclusivo del Estado previsto en el articulo 149.1.7 CE relativo a «legislacion
laboral», aunque guarde «una innegable relacién con el &mbito de empleo», tiene mejor
encaje en el titulo competencial de «asistencia social» atendiendo al fin que la inspira y
dado que el mismo objeto ha sido regulado en virtud de dos titulos competenciales
diversos, se pasa a examinar en el recurso el alcance constitucional de las distintas
atribuciones competenciales.

Asi, empezando por la competencia estatal en materia de «legislacion laboral»
(art. 149.1.7 CE), se recuerda que conforme a la doctrina constitucional (entre otras,
SSTC 35/1982, de 14 de junio; y 190/2002, de 17 de octubre) en tal término ha de incluirse
la regulacion de la relacion laboral a la cual se refiere el estatuto de los trabajadores. Por
lo que respecta a los «servicios sociales» competencia exclusiva de la Generalitat
Valenciana, se sefiala que conforme a lo dicho en la STC 146/1986, de 25 de noviembre,
la facultad de gestion del Estado en esa materia debe considerarse marginal y residual.
En el recurso se trae también a colacion la STC 239/2002, de 11 de diciembre, que aclaré
la nocién material de la «asistencia social» externa al sistema de la Seguridad Social,
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derivada del articulo 148.1.20 CE, que constituye un mecanismo protector de situaciones
de necesidad especificas, sentidas por grupos de poblacién a los que no alcanza aquel
sistema.

Llegados a este punto y con el fin de determinar el correcto encuadramiento
competencial de la ley cuestionada, se recuerda (con cita de las SSTC 14/2004, de 12 de
febrero, y 212/2005, de 21 de julio), que es preciso atender al fin de la norma atributiva de
competencia y al contenido del precepto cuestionado, y que, en los casos de concurrencia
de titulos competenciales, debe prevalecer la regla competencial especifica sobre la
genérica (SSTC 87/1987, de 2 de junio, y 69/1988, de 19 de abril).

De este modo, se observa que la legislacion examinada se dicta al servicio directo de
las politicas de inclusion social, siendo la promocion del empleo de personas en situacion
de riesgo o de exclusion social el medio para conseguir el fin de inclusion social de
personas pertenecientes a alguno de los colectivos definidos como socialmente excluidos.
Es decir, en este caso, la legislacion laboral seria sélo el medio para conseguir el fin
asistencial.

Segun se mantiene en el recurso, la competencia para la regulacion de la materia ha
de recaer en la Comunidad Valenciana, lo que no impide que el Estado pueda incidir en
dicha materia atendiendo a los titulos competenciales que le reconoce el articulo 149 CE,
pero respetando, en todo caso, las competencias autonémicas en materia de «asistencia
social». En consecuencia, la Ley 44/2007 impugnada excederia, a juicio de la parte
recurrente, del titulo competencial estatal sobre «legislacién laboral» en la medida en que
abordaria materias que superan el ambito estrictamente laboral, como lo son la
determinacion de los colectivos de exclusion social, los requisitos exigibles a las empresas
de insercion, el concepto de empresa de inserciéon y lo concerniente a su calificacion y
registro. Tras ello, la parte recurrente reprocha a la Ley 44/2007 que se haya dictado sin
declararse el caracter basico de sus normas.

2. En el recurso de inconstitucionalidad se procede a concretar los preceptos de la
Ley 44/2007 recurrida que se consideran inconstitucionales del modo siguiente:

a) Articulo 1.1 «objeto y fines de la Ley»: Se califica como inconstitucional el
precepto porque a esos mismos fines ya atendié la ley autonémica (Ley 1/2007) con
respecto a su propio ambito. Se anade que la materia no tiene encaje en el titulo
competencia de «legislacién laboral» al constituir una politica contra la exclusién social
que entra dentro del marco competencial autonémico y en consecuencia, el Estado no
puede modificar lo previsto en esa regulacion de la Generalitat.

b) Articulo 2.1 «trabajadores de las empresas de insercidon»: Se indica que la
acreditacion de la situacion de riesgo o exclusién social, determinada por la pertenencia a
alguno de los colectivos a tal efecto definidos, ya viene establecida en el ambito de la
Comunidad Valenciana, sin que corresponda al Estado su regulacion bajo el titulo
competencial previsto en el articulo 149.1.7 CE.

c) Articulo 3 «itinerarios de insercion laboral»: Se considera inconstitucional dicho
precepto por cuanto el mismo se encuadra esencialmente en el ambito de los servicios
sociales, en funcion de criterios asistenciales. En este sentido, se sefiala que la
competencia para la fijacion de las medidas de intervencion y acompafiamiento, desde la
perspectiva de los servicios sociales, es competencia de la Comunidad Auténoma y se
destaca que la normativa estatal aborda una materia ya regulada en la ley autonémica.

d) Articulo 4 «concepto de empresa de inserciony», articulo 5 «requisitos», articulo 6
«entidades promotoras», articulo 7 «calificacién», articulo 8 «pérdida de la calificacion de
empresa de inserciony, articulo 9.3 «registros e informacién sujeta a constancia registral»
y articulo 10 «actuaciones administrativas»: Se funda la inconstitucionalidad en que la
materia se encuentra ya regulada en la citada ley autonémica valenciana (Ley 1/2007).

e) Disposicién adicional quinta «informes de los servicios sociales publicos»: Aparte
de que el contenido de esta disposicion ya viene previsto en la norma autonémica, se
sostiene que establece un plazo para la emisién del informe que resulta inconstitucional,
por cuanto que dicha regulacion procedimental excederia del ambito competencial del
Estado al tratarse de servicios sociales.
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f) Disposicion transitoria primera «adaptacion de las empresas de insercion y de las
normas autonémicas a las previsiones de la Ley», y disposicién transitoria segunda
«adaptacion de determinadas Entidades a las previsiones de la Ley»: Se considera que el
contenido de ambas disposiciones esta ya previsto en el ambito de la Comunidad
Valenciana, disposiciones adicional primera y disposicion transitoria de la Ley 1/2007, por
lo que debe declararse su inaplicacién en el ambito de la Comunidad Auténoma
Valenciana.

g) Disposicion transitoria tercera «competencias en materia registral»: Se alega que
debe declararse inaplicable en el ambito de la Comunidad Valenciana por cuanto desde la
Ley 1/2007 esta ultima cuenta con la regulacion correspondiente en materia registral en
relacion con estas empresas de insercion social.

h) Disposicion final quinta «fundamento constitucional»: A este respecto se indica
que si bien el articulo 149.1.7 CE justifica adecuadamente el resto de los preceptos de la
Ley 44/2007 que no han sido impugnados, no es titulo competencial prevalente en
relacion con los preceptos con respecto a los que se solicita tacha de inconstitucionalidad.

La pretension que se formula concluye interesando que se dicte sentencia estimatoria
por la que se declare la inconstitucionalidad de los preceptos impugnados y que,
consecuentemente, no se apliquen dentro de la Comunidad Valenciana.

3. ElPleno de este Tribunal acordd admitir a tramite el recurso mediante providencia
de 15 de abril de 2008, dando traslado de la demanda y documentos presentados,
conforme establece el articulo 34 LOTC, al Congreso de los Diputados y al Senado, por
conducto de sus Presidentes, y al Gobierno, a través del Ministerio de Justicia, para que,
en el improrrogable plazo de quince dias, pudieran personarse en el procedimiento y
formular las alegaciones que estimasen convenientes. Todo ello, con publicacién de la
formalizacién del recurso en el «Boletin Oficial del Estado» (lo que se cumplimenté en el
«BOE» num. 100, de 25 de abril de 2008).

4. Eldia 23 de abril de 2008 el Abogado del Estado, en representacion del Gobierno
de la Nacion, presentd un escrito en el Registro General de este Tribunal solicitando que
se le tuviese por personado y que se le concediese una prorroga del plazo concedido
para formular alegaciones por ocho dias mas.

5. Mediante providencia del Pleno de este Tribunal de 24 de abril de 2008, se acordd
tener por personado y parte al Abogado del Estado, en la representacion que ostenta, y
se prorrogé en ocho dias mas el plazo concedido para formular alegaciones, a partir del
dia siguiente al de expiracion del ordinario.

6. Mediante escrito presentado en el Registro General de este Tribunal con fecha
de 30 de abril de 2008, el Presidente del Senado comunicé a este Tribunal el acuerdo de
la Mesa de la Camara para que se tuviera por personada a esta Camara, ofreciendo su
colaboracion a los efectos del articulo 88.1 LOTC.

7. Mediante escrito presentado en el Registro General de este Tribunal con fecha
de 8 de mayo de 2008, el Presidente del Congreso de los Diputados comunicé a este
Tribunal el acuerdo de la Mesa de la Camara para que se tuviera por personada a esta
Camara, ofreciendo su colaboracién a los efectos del articulo 88.1 LOTC.

8. Por escrito registrado en este Tribunal el dia 28 de mayo de 2008, el Abogado del
Estado, en la representacion que ostenta, presentd sus alegaciones solicitando que se
dictase sentencia desestimatoria del recurso de inconstitucionalidad.

Los aspectos sustanciales de sus alegaciones pueden concretarse en los siguientes
puntos:

a) El Abogado del Estado comienza su escrito indicando que la Ley 44/2007
recurrida tiene por objeto regular el régimen juridico de las empresas de insercion y
establecer un marco que promueva la insercidén laboral de personas en situacién de
exclusién social a través de este tipo de empresas. Para ello, regula una relacién laboral
de caracter especial (arts. 11 y ss.), a la que so6lo pueden acogerse las empresas de
insercioén y los trabajadores en situacién de exclusién. Como especifica obligacion del
empresario se preve la aplicacion del «itinerario de insercion sociolaboral», que estara en
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funcién «de los criterios que establezcan los Servicios Sociales publicos competentes y
los Servicios de Empleo» (art. 3.1 de la citada ley).

Tras referirse a los distintos titulos competenciales al amparo de los que se dictaron la
citada ley estatal y la de la Comunidad Valenciana, se destaca por la Abogacia del Estado
que en la XXXIV Conferencia Sectorial para asuntos laborales, de 19 de junio de 2007,
celebrada con las Comunidades Auténomas, precisamente para debatir el informe del
anteproyecto de la ley que nos ocupa, la representacion de la Comunidad Valenciana no
realizé a la misma ninguna objecion de tipo competencial, sino que se limité a apuntar
que la norma llegaba tarde, discutiendo otras cuestiones de técnica legislativa,
circunstancia que sirve de muestra del escaso fundamento del presente recurso de
inconstitucionalidad.

b) En cuanto a los argumentos ofrecidos en el recurso para sostener la
inconstitucionalidad de los preceptos impugnados, se empieza indicando que es palmario
que el articulo 10.4 EAV que se alega carece de contenido competencial, pues tal norma
constituye un mandato a los poderes publicos para que, dentro de sus competencias,
actuen al servicio de los fines que especifica. Centrandose en el titulo autonémico sobre
«asistencia social» también alegado, se recuerda que la demanda sostiene la invasion
del mismo por el Estado apuntando que es mas especifico que el estatal sobre legislacion
laboral y que, ademas, la finalidad prevalente de los preceptos impugnados es conseguir
la insercion social de segmentos excluidos de la sociedad.

La parte recurrente admite en su recurso, no obstante, que «la utilizacion de la
legislacion laboral es el medio para conseguir el fin asistencial a través del fomento del
empleo». A tenor de todo ello, y siendo esa la argumentacion central del recurso, es
preciso delimitar los ambitos competenciales relativos a la «legislacién laboral» y a la
«asistencia social».

c) Antes de abordar tal examen competencial, el Abogado del Estado considera
necesario hacer algunas precisiones previas acerca de los argumentos utilizados en la
demanda para sostener la inconstitucionalidad de la Ley estatal basandose en los
siguientes criterios. 1) En el recurso se hace continua alusion a la existencia de la Ley de
las Cortes Valencianas 1/2007, que regula las empresas de insercion para fomentar la
inclusion social en la Comunidad Valenciana, y en varias ocasiones se trata de justificar la
inconstitucionalidad de los preceptos de la Ley 44/2007 impugnados, exclusivamente en
el hecho de su eventual contradiccion con lo dispuesto en aquella ley autonémica. En el
recurso se indica que esta Ultima ley, dado que no fue impugnada por el Presidente de
Gobierno, «esta adornada de la presuncién de validez constitucional». Pues bien, con
respecto a esas alegaciones vertidas en el recurso, el Abogado del Estado considera
preciso recordar que el objeto del presente proceso constitucional no es la citada Ley
1/2007, sino determinados preceptos de la Ley 44/2007, por lo que nada procederia decir
sobre la constitucionalidad o inconstitucionalidad de la primera. 2) Cifiéndose ya a la Ley
estatal 44/2007 impugnada, afiade que no cabe ninguna duda de que la Ley autonémica
1/2007 no puede servir de parametro para enjuiciar su constitucionalidad (art. 28 LOTC),
y que lo unico que debe decidirse es si el legislador estatal se ha excedido en el ejercicio
de su competencia sobre legislacion laboral al dictar los preceptos impugnados. Si asi
fuera, tales articulos serian inconstitucionales, no por vulnerar la Ley de las Cortes
Valencianas 1/2007 como se apunta en el recurso, sino por haberse invadido las
competencias autonémicas sobre servicios sociales. Por el contrario, si se concluye que
los preceptos impugnados han sido dictados en legitimo ejercicio de una competencia
estatal, habra de declararse su constitucionalidad y, entonces, su convivencia con los
articulos de la Ley 1/2007 sera una cuestion que incumba a los aplicadores del Derecho.
3) En el recurso se alude también a la necesidad de que el legislador estatal especifique
el caracter basico de la normativa, pues siendo el titulo competencial que ampara el
dictado de la Ley 44/2007 el previsto en el articulo 149.1.7 CE, que supone la atribucion
al Estado de una competencia normativa plena, el Abogado del Estado considera que no
cabria la aplicacion de la doctrina sobre los requisitos formales de las bases o de la
legislacion basica.
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d) Efectuadas las anteriores precisiones, el Abogado del Estado pasa a examinar la
anunciada delimitacién de las competencias sobre «legislacion laboral» y «asistencia
socialy, trayendo a colacion, con relacién a la primera, la STC 35/1982, de 14 de junio,
que entendié como «legislacién laboral» aquélla que regula la relacién laboral, y, de
manera mas especifica, la STC 195/1996, de 28 de noviembre, que indicé en su
fundamento juridico 5 que «las acciones de estimulo a la contratacién laboral en sus
distintas modalidades se insertan sin dificultad en dicho titulo, el cual ha de tenerse
asimismo por prevalente en lo que atafia a los incentivos a la formacién profesional
ocupacional (por todas, STC 190/2002, de 17 de octubre, FJ 6)».

En sintesis, por laboral debe entenderse la regulacion de la relacién laboral, de los
derechos y obligaciones que de ella derivan, pero también «las acciones de estimulo a la
contratacion laboral en sus distintas modalidades».

e) Por lo que se refiere al titulo competencial de «asistencia social», recuerda el
Abogado del Estado que conforme a la STC 239/2002, de 11 de diciembre, FJ 5, este
Tribunal llegé a las siguientes conclusiones: 1) La existencia de una «asistencia social
externa» al sistema de Seguridad Social y no integrada en él, a la que ha de entenderse
la remision contenida en el articulo 148.1.20 CE, competencia posible de las Comunidades
Autonomas. Esta asistencia social aparece como mecanismo protector de situaciones de
necesidad especificas sentidas por grupos de poblacién a los que no alcanza aquel
sistema y que opera mediante técnicas distintas a las de la Seguridad Social. 2) La
Seguridad Social y la «asistencia social» persiguen la atencion de situaciones de
necesidad, si bien, desde una perspectiva historica, las primeras quedan condicionadas a
la previa contribucién de los beneficiarios. 3) Resulta legitimo constitucionalmente que la
Seguridad Social incluya en su seno prestaciones de caracter no contributivo, pero ello no
abona a que tal expansién merme o restrinja el ambito propio de la asistencia social,
solucién no querida por el constituyente en la medida en que atribuye el apoyo a las
situaciones de necesidad a todos los poderes publicos. Con base a lo mantenido en la
anterior Sentencia, se sefiala que la «asistencia social» o los «servicios sociales» tienen
por objeto atender a situaciones de necesidad mediante técnicas similares a las de
Seguridad Social, aunque la «asistencia social» se sostiene «al margen de toda obligacion
contributiva o previa colaboracion econdémica de los destinatarios o beneficiarios».

f) Finalmente, examinando ya si los preceptos impugnados excedieron o no la
competencia estatal exclusiva sobre «legislacién laboral», el Abogado del Estado
recuerda que la demanda, para sustentar la inconstitucionalidad, insiste en que la finalidad
perseguida por la Ley 44/2007 es la inclusion social, el favorecimiento de la integracion
social, y que la promocion del empleo de personas en situacién o riesgo de exclusion es
el medio para conseguir tal fin. Pues bien, a este respecto, sefiala el Abogado del Estado
que es evidente que la totalidad de la Ley 44/2007 se dicta para facilitar la insercién social
de personas en situacion de exclusion, lograndose a través de la prestacion laboral en
empresas de insercion. Pero afiade que el logro de tal finalidad de insercién le
corresponde a todos los poderes publicos, desde sus respectivos ambitos competenciales,
al tener que facilitar la participacién de todos los ciudadanos en la vida politica, econémica,
cultural y social, conforme al articulo 9.2 CE.

En este mismo sentido, el Abogado del Estado afiade que si aceptaramos que toda
normativa que persiga esa finalidad integradora resulta atraida por la competencia
autondmica en materia de «asistencia social», se produciria una ilimitada extensién de
ese titulo, con el inconstitucional desplazamiento de las competencias estatales
concurrentes. La legislacion laboral también ha de perseguir la mayor integracion a través
del trabajo, especialmente de las personas marginadas, como se reconoce al impugnarse
so6lo parte de los preceptos de la Ley 44/2007. De este modo, resulta evidente que para
realizar una correcta delimitacién competencial habra de atenderse a la técnica a través
de la cual se persigue esa finalidad integradora.

La doctrina constitucional ha precisado materialmente el ambito de la «asistencia
social» como mecanismo de atencién a situaciones de necesidad a través de técnicas
similares a las de Seguridad Social, aunque siendo esencial a aquélla el que opere
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desvinculada de toda idea de contribucién o financiacion por el beneficiario, resulta
palmario que la Ley 44/2007 no actua a través de los citados mecanismos protectores,
otorgando beneficios pecuniarios a quienes se encuentren en situacion de necesidad,
sino que incide sobre dicha situacion desde la legislacion laboral. La Ley 44/2007 atiende
a la finalidad integradora creando una relacion especial que se rige por el estatuto de los
trabajadores y la restante legislacion laboral, pero «sin perjuicio de lo establecido en esta
Ley» (art. 11 de la Ley 44/2007).

El recurso no discute los preceptos de la Ley que regulan esa relacién laboral
especial, ni las medidas de promocion de las empresas de insercion, ni el régimen de
infracciones y sanciones (configuradas como infracciones del orden social), sino que los
reproches se centran en el capitulo I: disposiciones generales, capitulo Il: empresas de
insercidn y capitulo lll: empresas de insercién y administraciones publicas. En cualquier
caso, la tacha de inconstitucionalidad que se alega es siempre la misma y carece de
relevancia constitucional, a saber, la contradiccion de las normas impugnadas con la
normativa autonémica (Ley 1/2007).

g) Llegados a este punto, el Abogado del Estado procede a examinar los articulos
impugnados para comprobar si se ha producido el exceso competencial denunciado y
subraya:

1) En el articulo 1 se definen como fines de la Ley 44/2007 la regulacién de las
empresas de insercion y el establecimiento de un marco legal que promueva la insercién
laboral de personas en situacidon de exclusion social a través de este tipo de empresas.
Tales fines pueden ser perseguidos a través del titulo competencial relativo a «legislacion
laboral» conforme a lo dispuesto en el articulo 9.2 CE. Ademas, la Ley 44/2007 (art. 1.2)
también esta dirigida a desarrollar el derecho de los trabajadores a la formacion y
orientacién profesionales.

En definitiva, el recurso no ofrece ningin argumento especifico para justificar la
inconstitucionalidad de este articulo, mas alla de que pueda resultar contrario a los
articulos 1 a 3 de la Ley de las Cortes Valencianas 1/2007. Y lo cierto es que, aunque tal
Ley no puede ser parametro constitucional, tampoco parece que exista contradiccion
entre la normativa estatal impugnada y la autonémica.

2) Por lo que se refiere al articulo 2, en el recurso se impugna solo su primer
apartado, esto es, el que especifica qué personas pueden ser contratadas por las
empresas de insercidon y nuevamente, el unico argumento del recurso es el de su
incompatibilidad con la Ley autondmica 1/2007, lo que, a juicio del Abogado del Estado
resulta inadmisible conforme a lo ya dicho. En cualquier caso, el articulo 2 se limita a
definir uno de los elementos subjetivos de la relacién laboral especial que establece la
Ley 44/2007, precision que resulta imprescindible cuando se regula cualquier relaciéon
laboral. Aun asi, lo cierto es que el legislador estatal ha sido escrupulosamente respetuoso
con las competencias de las Comunidades Autbnomas ya que han de intervenir en un
doble plano en la definicidon de las personas en situacion de exclusion: de un lado, en
tanto que seran ellas las que definiran quienes tienen derecho a la percepcion de rentas
minimas de insercion y quienes tienen acceso a los centros de alojamiento alternativoy a
los servicios de prevencion e insercion social; de otro lado, porque para que el trabajador
pueda acceder al especial contrato de trabajo en una empresa de insercion, debera
obtener el reconocimiento de persona en situacion de exclusiéon que habra de otorgarse
por el servicio social competente, ya sea de la Comunidad Auténoma o de la entidad
local. En definitiva, las Comunidades Auténomas ostentan, de acuerdo con la Ley 44/2007
intensas competencias a la hora de seleccionar los colectivos que se consideran
socialmente excluidos.

3) Elarticulo 3, también impugnado, es para el Abogado del Estado un precepto que
regula el contenido de la relacion laboral especial que se instaura, imponiendo al
empresario la obligacion de aplicar itinerarios de insercion sociolaboral que deberan ser
orientados a la integracién del trabajador en el mercado laboral ordinario, o lo que es lo
mismo, desde una perspectiva juridica, en el régimen laboral general. Se disefa, de este
modo, una modalidad de formacién y capacitaciéon especificamente disefada para
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trabajadores con especiales dificultades de integracion, que guarda evidente paralelismo
con la formacién ocupacional de la relacion laboral ordinaria. Con cita de las
SSTC 190/2002, de 17 de octubre y 95/2002, de 25 de abril, se indica que los itinerarios y
medidas de intervencion tienen el mismo objetivo que la formacion profesional: permitir a
los trabajadores que desarrollen una carrera profesional mediante la mejora de su
capacitacién y habilidad en el desempefio laboral.

Por lo tanto, si la formacion ocupacional se integra en el titulo «legislacion laboraly,
igual encuadramiento habra de realizarse respecto del articulo aqui controvertido. Pero
se afade que, ademas, el articulo 3 impugnado, nuevamente, es sumamente respetuoso
con las competencias autondémicas, en tanto que el itinerario de insercion se establece
por los servicios sociales competentes, esto es, los autonémicos o locales, de acuerdo
con las empresas de insercién, limitandose el legislador estatal a contemplar el derecho
de los trabajadores y la correlativa obligacion del empresario a fijar la finalidad que ha de
perseguir ese elemento configurador de la relacion laboral especial.

4) Respecto a los articulos 4 a 8 y 9.3 de la Ley 44/2007 (con relacion a los cuales
se dice en el recurso que son inconstitucionales por contener una regulacién paralela a la
de la Ley de las Cortes Valencianas 1/2007), se sefiala por el Abogado del Estado que,
dejando a un lado la irrelevancia de la argumentacién empleada, hay que tener en cuenta
que en tales preceptos lo que se hace es definir el otro elemento de la relaciéon laboral,
esto es, al empresario, al que se denomina empresa de insercién. Se da, pues, por
reproducido lo dicho en cuanto a la determinacién —dentro del &mbito subjetivo— de la
figura del trabajador. En cualquier caso, en esta materia también resulta respetuoso el
legislador estatal con las competencias autondémicas pues la definicion de la empresa de
insercion depende de la calificacion de la Comunidad Auténoma.

5) En cuanto al articulo 10 de la Ley 44/2007 (impugnado también dada la
coincidencia entre su contenido y el de la normativa autonémica) se sefiala que no hace
otra cosa que desarrollar la especifica obligacion del empresario y el correlativo derecho
del trabajador que establece el articulo 3 de la Ley 44/2007, por lo que se efectlia una
remision a lo dicho con referencia a ese precepto.

6) Destaca el Abogado del Estado, por lo que atafie a la disposicion adicional quinta
de la Ley 44/2007 también impugnada, que se aducen dos motivos de inconstitucionalidad
en el recurso: el primero, dado que la materia se encuentra regulada ya en la Ley
autondmica 1/2007; el segundo, por la imposicion de un plazo de diez dias para la emision
de los informes que se soliciten a los servicios sociales publicos competentes en virtud de
lo sefialado en el capitulo IV de la Ley 44/2007. Sefala el Abogado del Estado que el
primer motivo de inconstitucional ha de quedar rechazado con base a lo ya apuntado con
relacion a otros preceptos recurridos por idéntica causa y que el segundo motivo merece
igual resultado ya que la demanda se limita a afirmar la inconstitucionalidad sin cumplir
con la carga de alegacion que le corresponde, colaborando con la justicia del Tribunal y
permitiendo a esa parte ejercer su derecho de defensa. En cualquier caso, se considera
que, ostentando el Estado la competencia sobre la «legislacion laboral» y encuadrandose
naturalmente la Ley en ese titulo, resulta claro que también al Estado le corresponde
regular las especialidades procedimentales.

7) En cuanto a la impugnacion de las disposiciones transitorias primera, segunda y
tercera, se advierte por el Abogado del Estado que la demanda lo Unico que hace es
reiterar, una vez mas, el argumento acerca de la existencia de disposiciones similares en
la Ley 1/2007.

8) Finalmente, y con relacién a la impugnacion de la disposicion final quinta, que
declara que la Ley 44/2007 se dicta al amparo de la competencia exclusiva del Estado
atribuida en el articulo 149.1.7 CE en materia de «legislacién laboral», se indica que
también merece ser desestimada por este Tribunal. En este sentido, se recuerda que el
propio recurso de inconstitucionalidad reconoce, que «el articulo 149.1.7 justifica
adecuadamente el resto de los preceptos de la Ley 44/2007».

En consecuencia y a juicio del Abogado del Estado, nunca podria considerarse
inconstitucional la disposicion final quinta por el motivo alegado, sino, en su caso, los
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concretos preceptos de la Ley 44/2007 impugnados, en el supuesto de que este Tribunal
apreciara que se dictaron excediendo el ambito material del titulo competencial estatal
invocado.

9. Por providencia de 27 de noviembre de 2012 se sefal6 para deliberacion y
votacion de la presente Sentencia el dia 29 del mismo mes y ano.

[I. Fundamentos juridicos

1. Como ha quedado expuesto en los antecedentes de esta Sentencia, el presente
recurso de inconstitucionalidad se plantea por el Consell de la Generalitat de la
Comunidad Valenciana, contra los articulos 1.1, 2.1, 3 a 8, 9.3, 10, disposicion adicional
quinta, disposiciones transitorias primera, segunda y tercera, y disposicion final quinta, de
la Ley 44/2007, de 13 de diciembre, para la regulaciéon de las empresas de insercién (en
adelante, Ley 44/2007).

El recurso se formula por motivos exclusivamente competenciales, al considerar el
Consell recurrente que la regulacién estatal impugnada resulta inconstitucional porque,
excediéndose del titulo competencial de «legislacion laboral» (art. 149.1.7 CE) al amparo
del que se dictd, invade las competencias de esa Comunidad Auténoma en materia de
«asistencia social» de los articulos 10.3 y 4, y 49.1.24 y 27 de la Ley Organica 5/1982,
de 1 de julio, del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, en la redaccién
dada por la Ley Organica 1/2006, de 10 de abril (en lo sucesivo, EAV).

En el recurso se sostiene que aunque la materia en cuestion tiene una innegable
relacion con el ambito del empleo, hay que entenderla comprendida en el ambito
competencial autonémico atendiendo al fin perseguido por la norma, esto es, la inclusién
en la materia de asistencia social, constituyendo la legislacion laboral sélo el medio para
conseguir tal fin.

Una sintesis expositiva de los criterios esenciales que se mantienen por las partes
intervinientes en el recurso pueden concretarse del siguiente modo:

a) Para la parte recurrente, se entiende que entre los titulos competenciales
concurrentes tiene que prevalecer el que resulte mas especifico, en este caso, el relativo
a «asistencia social» e insiste en que la ley estatal impugnada viene a regular una materia
que ya habia sido normada por la Comunidad en el ejercicio de sus competencias a
través de la Ley de las Cortes Valencianas 1/2007, de 5 de febrero, por la que se regulan
las empresas de insercidon para fomentar la inclusion social en la citada Comunidad
Valenciana, lo que, a su entender, implica la declaracion de inconstitucionalidad postulada
y la inaplicacion de los preceptos recurridos en el ambito de la Comunidad Auténoma
Valenciana.

b) ElAbogado del Estado solicita la desestimacion del recurso de inconstitucionalidad
al entender que las normas impugnadas se encuadran en el titulo relativo a «legislacién
laboral» (art. 149.1.7 CE), de competencia exclusiva del Estado, pues aquél incluye la
regulacién de la relacién laboral y las acciones de estimulo a la contratacién en sus
distintas modalidades, rechazando que la normativa cuestionada haya invadido la
competencia autondémica sobre «asistencia social» (art. 49.1.24 EAV) que, por el contrario,
tiene por objeto atender a situaciones de necesidad mediante técnicas similares a las de
la Seguridad Social.

Asi, se recuerda que el favorecimiento de la integracién social es una finalidad
perseguible por todos los poderes publicos desde sus respectivos ambitos competenciales
y que no puede considerarse atraida por la competencia autonémica en materia de
«asistencia social». En este sentido, se afade que la «legislacion laboral» también
persigue esa integracion y que, en este caso, lo hace a través del trabajo y la promocion
del empleo de los colectivos desfavorecidos.

2. Delimitado de esta forma el objeto de nuestro enjuiciamiento, se hace preciso,
ante todo, efectuar tres precisiones previas.
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En primer lugar, que aunque en el recurso se cita como fundamento de la competencia
autonomica el articulo 10.3 y 4 EAV (incluido en el titulo Il: «De los derechos de los
valencianos y valencianas»), este precepto carece de contenido competencial pues no es
atributivo de competencia material alguna, en la medida que constituye tan solo un
mandato a la Generalitat para que defienda y promueva los derechos sociales de sus
ciudadanos en determinados ambitos.

En segundo lugar, aunque también se alega como fundamento de la
inconstitucionalidad de las normas impugnadas el articulo 49.1.27 EAV (precepto que,
incluido en el titulo IV relativo a «las competencias» de la Generalitat Valenciana, le
reconoce la competencia exclusiva sobre «instituciones publicas de proteccion y ayuda
de menores, jovenes, emigrantes, tercera edad, personas con discapacidad y otros
grupos o sectores necesitados de proteccién especial, incluida la creacion de centros de
proteccion, reinsercion y rehabilitaciony), se hace necesario sefalar que, ni la ley
recurrida se refiere a tal tipo de instituciones publicas, en tanto se centra exclusivamente
su regulacion en las empresas de insercion, ni el Consell recurrente cumple con relacion
a la alegacion de ese precepto con la carga de argumentacién que sobre él pesa, sin que
sea funcién de este Tribunal suplir la falta de fundamentacién en la que incurre la parte
(SSTC 16/2003, de 30 de enero, FJ 9; y 8/2012, de 18 de enero, FJ 7).

En consecuencia, de los distintos preceptos estatutarios citados en el recurso de
inconstitucionalidad, habremos de estar tan solo a lo dispuesto en el articulo 49.1.24 EAV
por el que la Generalitat Valenciana asume la competencia en materia de «servicios
sociales». Ademas del citado articulo 49.1.24 EAV, también tendremos en cuenta en
nuestro enjuiciamiento, al integrar el «bloque de constitucionalidad» (STC 247/2007,
de 12 de diciembre, FJ 6), el articulo 51.1.1 EAV que establece que corresponde a la
Generalitat la ejecucion de la legislacion del Estado en materia laboral.

Por ultimo, el recurso no ha perdido objeto al conservar la norma impugnada toda su
vigencia, pues la Ley 27/2009 de 30 de diciembre de medidas urgentes para el
mantenimiento y el fomento del empleo y la proteccion de las personas desempleadas
mantiene en lo sustancial el contenido de la letra b) del apartado tercero del art.10 de la
Ley 44/2007 al establecer que los servicios publicos de empleo certificaran, antes de la
celebracion del contrato, si el trabajador en los dos afios previos a la contratacion que se
pretende realizar ha prestado servicios en la misma o distinta empresa de insercion.

3. Una vez aclarado lo anterior y partiendo de que los titulos competenciales en
conflicto segun se alega en el recurso planteado, son el estatal de «legislacion laboral»
(art. 149.1.7 CE), y el autonédmico sobre «asistencia social» (art. 49.1.24 EAV),
procedemos ahora a concretar su alcance y contenido.

El articulo 149.1.7 CE atribuye al Estado competencia exclusiva sobre la materia de
«legislacion laboral, sin perjuicio de su ejecucidn por los érganos de las Comunidades
Auténomasy.

La Constitucion atribuye al Estado la ordenacion general en material laboral, siendo
las Cortes Generales y no las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas
las que ostentan la potestad legislativa en el ambito laboral y la expresion «legislacion»
que define la competencia exclusiva del Estado en materia laboral ha de ser entendida en
sentido material, sea cual fuere el rango formal de las normas, por lo que ha de incluir
tanto a las leyes como a los reglamentos llamados ejecutivos, es decir, aquellos que
aparecen como desarrollo de la ley y, por ende, como complementarios de la misma
(SSTC 18/1982, de 4 de mayo, FJ 5; 360/1993, de 3 de diciembre, FJ 4; 95/2002, de 25
de abril, FJ 8; 190/2002, de 17 de octubre, FJ 6; 230/2003, de 18 de diciembre, FJ 4;
51/2006, de 16 de febrero, FJ 4; 194/2011, de 13 de diciembre, FJ 4; y 111/2012, de 24 de
mayo, FJ 7).

Si bien el término «legislacion» admite la fuerza expansiva indicada, la interpretacion
del calificativo «laboral» que lo acompafia debe ser, por el contrario, restringida.
Ciertamente, como tuvimos la oportunidad de indicar en la STC 35/1982, de 14 de junio
(FJ 2), el término «laboral» previsto en el articulo 149.1.7 CE no puede entenderse como
indicativo de cualquier referencia al mundo del trabajo, sino que es forzoso «dar a ese
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adjetivo un sentido concreto y restringido, coincidente por lo demas con el uso habitual,
como referido soélo al trabajo por cuenta ajena, entendiendo por consiguiente como
legislacién laboral aquella que regula directamente la relacién laboral», es decir, la
relacion que media entre los trabajadores por cuenta ajena y las empresas dentro de
cuyo ambito de organizacion y direccion prestan sus servicios (en igual sentido,
SSTC 95/2002, de 25 de abril, FJ 8; 190/2002, de 17 de octubre, FJ 6; y 111/2012, de 24
de mayo, FJ 7).

A la vista de lo anterior, hemos considerado entre otros ambitos y dentro del contenido
propio de la materia laboral a los efectos del articulo 149.1.7 CE, los siguientes: la
ordenacion del derecho de huelga, con la fijaciéon de sus contornos y de las garantias
precisas para el mantenimiento de los servicios esenciales (STC 33/1981, de 5 de
noviembre, FJ 2); la regulacién del registro de convenios colectivos, salvo aquellos
preceptos con trascendencia meramente organizativa (STC 18/1982, de 4 de mayo, FJ 9);
el desarrollo del régimen legal sobre negociacion colectiva prevista en la Ley 8/1980,
de 10 de marzo, del estatuto de los trabajadores (SSTC 35/1982, de 14 de junio, FJ 3; y
57/1982, de 27 de julio, FJ 11); las normas que afectan a los elementos esenciales del
contrato de trabajo (la prestacion de servicios y la contraprestacion econdmica), como es
el caso de la determinacion de las fiestas laborales al concretar el derecho al descanso y
las consecuencias que del mismo se derivan (STC 7/1985, de 25 de enero, FJ 2); la
regulacion de los contratos de duracion determinada y de su infraccion por los
empresarios, sin que la finalidad de fomento del empleo a la que atiendan deba excluir la
naturaleza laboral de la materia (STC 249/1988, de 20 de diciembre, FJ 5); la regulacion
de las causas de extincion de los contratos de trabajo aunque se pretenda con ella la
promocion de rehabilitacion de ex toxicomanos y ex drogadictos (STC 360/1993, de 3 de
diciembre, FJ 3); la colocacion, en sus diversas fases o estadios, el empleo, las ayudas
de fomento del empleo y la formacién profesional ocupacional, asi como las acciones de
estimulo a la contratacion laboral en sus distintas modalidades (SSTC 360/1993, de 3 de
diciembre, FJ 4; 195/1996, de 28 de noviembre, FJ 5 y 95/2002, de 25 de abril, FJ 8); el
subsector de seguridad e higiene en el trabajo (STC 195/1996, de 28 de noviembre,
FJ 11); la formacion profesional continua (SSTC 95/2002, de 25 de abril, FJ 8; 190/2002,
de 17 de octubre, FJ 5; 230/2003, de 18 de diciembre, FJ 4; 158/2004, de 21 de
septiembre, FJ 5; y 111/2012, de 24 de mayo, FJ 4); o, en fin, la determinacion de las
medidas alternativas a la cuota de reserva en favor de trabajadores discapacitados
(STC 194/2011, de 13 de diciembre, FJ 4).

También conviene recordar que la competencia normativa estatal sobre esta materia
es completa «de modo que ningun espacio de regulacion externa les resta a las
Comunidades Auténomas, las cuales Unicamente pueden disponer de una competencia de
mera ejecucion de la normacion estatal» (STC 195/1996, de 28 de noviembre, FJ 11; en
igual sentido, SSTC 51/2006, de 16 de febrero, FJ 4; y 111/2012, de 24 de mayo, FJ 7).

En suma, dentro del concepto de «legislacion laboral» al que el articulo 149.1.7 CE
hace referencia, tienen encaje todas las normas que, con independencia de su rango,
regulan —tanto en su aspecto individual como colectivo— la relacién laboral, esto es, la
relacion juridica existente entre el trabajador asalariado y la empresa para la que presta
sus servicios, cuyo estatuto juridico deriva de la existencia de un contrato de trabajo.
Conforme al citado precepto constitucional, el Estado tiene atribuida la competencia
exclusiva sobre esa materia, por lo que a las Comunidades Auténomas les resta
unicamente el papel de ejecutar la legislacion laboral estatal dictada al respecto.

En efecto, la competencia autondmica en esta materia es so6lo de ejecucion, e incluye
la emanacion de reglamentos internos de organizacién de los servicios necesarios
(SSTC 249/1988, de 20 de diciembre, FJ 2, y 158/2004, de 21 de septiembre, FJ 5), de
regulacion de la propia competencia funcional de ejecucion (STC 51/2006, de 16 de
febrero, FJ 4) y, en general, «el desarrollo del conjunto de actuaciones preciso para la
puesta en practica de la normativa reguladora del conjunto del sistema de relaciones
laborales» (STC 194/1994, de 23 de junio, FJ 3), asi como la potestad sancionadora en la
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materia (SSTC 87/1985, de 16 de julio, FFJJ 1y 2; 195/1996, de 28 de noviembre, FFJJ 8
y 9; y 81/2005, de 6 de abril, FJ 11).

En esta linea se enmarca el articulo 51.1.1 EAV, que establece que corresponde a la
Generalitat Valenciana la ejecucion de la legislacion del Estado en materia «laboral,
asumiendo las facultades, competencias y servicios que en este ambito y a nivel de
ejecucion ostenta el Estado con respecto a las relaciones laborales, sin perjuicio de la alta
inspeccion de éste, y el fomento activo de la ocupacion».

4. Por su parte, el articulo 148.1.20 CE, permite que las Comunidades Auténomas
puedan asumir competencias sobre «asistencia social», y en el articulo 49.1.24 EAV se
determina que la Generalitat Valenciana tiene competencia exclusiva sobre «Servicios
Sociales».

Este Tribunal en la STC 76/1986, de 9 de junio, FJ 6, ya declard que: «la nocién de
asistencia social no esta precisada en el texto constitucional, por lo que ha de entenderse
remitida a conceptos elaborados en el plano de la legislacion general, que no han dejado
de ser tenidos en cuenta por el constituyente» y recordé que «es caracteristica de la
asistencia social su sostenimiento al margen de toda obligacion contributiva o previa
colaboracion econdémica de los destinatarios o beneficiarios» (en igual sentido, se
manifiestan también las SSTC 171/1998, de 23 de junio, FJ 3; 239/2002, de 11 de
diciembre, FJ 5; 178/2011, de 8 de noviembre, FJ 4; y 36/2012, de 15 de marzo, FJ 4).

Conforme a los criterios antes apuntados, hemos incluido, entre otros, en la materia
de «asistencia social» prevista en el articulo 148.1.20 CE, los beneficios (derechos
econdmicos, pasivos y profesionales) otorgados por el Parlamento vasco a un circulo de
destinatarios caracterizado por haber prestado servicios a la Administracion vasca desde
el 7 de octubre de 1936 al 6 de enero de 1978 (STC 76/1986, de 9 de junio, FJ 6); las
ayudas econémicas complementarias a favor de pensionistas de jubilacion e invalidez en
sus modalidades no contributivas otorgadas por la Junta de Andalucia (STC 239/2002,
de 11 de diciembre, FJ 9) y también hemos declarado que la renta basica de emancipacion
de jovenes concedida por las Comunidades Auténomas sobre todo en el punto relativo al
elevado importe de la renta de alquiler de vivienda se encuadra dentro de la «asistencia
socialy (por todas, en SSTC 36/2012, de 15 de marzo, FJ 5, 72/2012, 73/2012 y 77/2012,
todas ellas de 16 de abril).

5. Examinados los distintos titulos competenciales invocados por las partes en el
presente recurso, hemos de determinar en cuél de ellos se ha de encuadrar la regulacion
impugnada, labor que requiere tener en cuenta tanto el fin como el contenido de la norma
controvertida.

Comenzando por la finalidad de la norma, se hace preciso tener en cuenta que con la
Ley 44/2007 se dio cumplimiento a lo previsto en la disposicion final quinta de la Ley
43/2006, de 29 de diciembre, para la mejora del crecimiento y del empleo, que atendia
principalmente a la creacion del empleo, al fomento de la contratacién indefinida y a la
mejora de la contratacion temporal. La disposicion final de la citada Ley 43/2006 acordo la
aprobacion de una norma con rango de ley que regulase el régimen de las empresas de
insercion con el fin de «facilitar el empleo» de los trabajadores en situacion de exclusion
social, colectivo este ultimo que habiendo sido previamente definido en su disposicién
adicional segunda, fue incluido junto a las personas discapacitadas en los programas de
fomento del empleo regulados en esa Ley.

Con esta finalidad, se pretendia cubrir el vacio normativo existente en la materia, ya
que si bien las empresas de insercién venian funcionando en Espafia desde hace varias
décadas, no contaban hasta esa fecha con un marco legal a nivel estatal, habiéndose
aprobado, tan sélo, normas autonémicas que, con mayor o menor extensién, establecian
el régimen juridico de esa clase de empresas dentro de sus respectivos ambitos
territoriales. Ese era el caso, por lo que a este recurso interesa, de la Generalitat
Valenciana, que, unos meses antes de la aprobacion de la Ley 44/2007 dictada en
cumplimiento de la disposicion final quinta, habia regulado ya la materia en su propio
ambito a través de la ya citada Ley de las Cortes Valencianas 1/2007, por la que se
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regularon las empresas de insercion para fomentar la inclusion social en la Comunidad
Valenciana.

En todo caso, se puede afirmar que la prevision relativa a la aprobacion de una ley
que regulase a las empresas de insercién, se concibid por el legislador como una mas de
las medidas tendentes a la mejora del empleo y a la eliminacion de los desequilibrios y
disfunciones del mercado laboral, pues, segun sefiala su preambulo, el texto legal tuvo
por cometido el establecimiento a nivel nacional de un «marco legal para las empresas de
insercién» por el que se propiciase y promoviese «el empleo de personas en situaciéon de
exclusion para su incorporacién al mercado de trabajo», cometido que se habia
considerado necesario en el programa nacional de reformas del Reino de Espafia y en
el IV plan nacional de accién para la inclusion social 2006-2008.

La ley recurrida se inspird, de un lado, en el articulo 9.2 CE, que ordena a los poderes
publicos facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, econémica,
cultural y social, participacién especialmente necesaria, si cabe, en el caso de aquellas
personas que por circunstancias diversas se encuentran en situacién de dificultad y
exclusion social y de otro lado, en el articulo 35.1 CE, esto es, en el derecho al trabajo,
cuyo ejercicio resulta especialmente dificil para los excluidos sociales debido a distintos
factores como las carencias sociales, econdmicas, educativas y de cualificacion
profesional, la desmotivacion personal, el desconocimiento o el abandono de los habitos
sociales y laborales basicos, o la falta de adaptacion profesional.

La Ley 44/2007 sigue los objetivos marcados por la Ley 56/2003, de 16 de diciembre,
de empleo, que atendiendo a la finalidad de incrementar la eficiencia del funcionamiento
del mercado de trabajo y mejorar las oportunidades de incorporacién al mismo para
conseguir el objetivo del pleno empleo, persigue dentro de sus programas y medidas de
politica activa de empleo, la insercion laboral de personas en situacion o riesgo de
exclusion social [art. 25.1 h), de la citada Ley 56/2003, en la redaccion vigente al tiempo
de dictarse la Ley 44/2007]. Asimismo, en esta misma linea, la Ley 56/2003, en la
redaccion actualmente vigente, contempla entre los «colectivos prioritarios» a los que se
destinen los programas de fomento del empleo (art. 19 octies), a las personas en situacion
de exclusion social y sefiala, ademas, que las politicas activas de empleo incluiran
[art. 25.1 f)], las «acciones y medidas de insercion laboral de colectivos que, de forma
estructural o coyuntural, presentan especiales dificultades para el acceso y la permanencia
en el empleoy, aclarando que respecto a las personas en situacion de exclusion social
«se impulsara su contratacién a través de las empresas de insercién».

En definitiva, la Ley parte de la importancia que tiene el «empleo» para las personas
excluidas, ya que no solo constituye una fuente de ingresos sino también «el origen de
toda una red de relaciones sociales que facilitan la integracion», recordandose que en el
ambito comunitario, uno de los objetivos globales de la estrategia europea de empleo es
consolidar la inclusién social, prevenir la exclusion del mercado laboral y apoyar la
integracion en el empleo de las personas desfavorecidas.

6. Una vez analizada la finalidad de la norma impugnada, y prosiguiendo con la
labor de determinar el titulo competencial en el que encaja la normativa impugnada, nos
corresponde ahora examinar cada uno de los preceptos de la Ley 44/2007 que se
impugnan, a los efectos de comprobar si se encuadran en la materia de «legislacion
laboral» o de «asistencia social», del modo siguiente:

a) Articulo 1.1: En él se define como objeto de la Ley la regulacion del régimen
juridico de las empresas de insercion y el establecimiento de un marco que promueva la
insercion laboral de las personas en situacion de exclusion a través de esa clase de
empresas. Para el cumplimiento de tal objetivo, se aclara que la Ley se extiende al
establecimiento de una regulacién propia de las empresas de insercién, que permita tanto
su consolidacién como su desarrollo, asi como la determinacion de los requisitos precisos
para la posterior incorporacion del trabajador al mercado ordinario de trabajo y al
establecimiento de las medidas necesarias para la promocion de la insercion sociolaboral
a través de las empresas de insercion.
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El precepto impugnado determina el objeto y la finalidad de la Ley y se dirige al
establecimiento del régimen juridico de un determinado tipo de empresas, las de
insercion, para fomentar el empleo de colectivos especialmente desfavorecidos en el
mercado de trabajo, facilitando, de este modo, su integracion laboral, lo que implica
subrayar que se trata de una materia de caracter estrictamente laboral.

b) Articulo 2.1: Este precepto define a las personas que pueden ser contratadas
como trabajadores por las empresas de insercion, esto es, las que se encuentran en
situacién de exclusion social, desempleadas e inscritas en los servicios publicos de
empleo y que forman parte de algunos de los colectivos que en ese precepto se enumeran
como son los perceptores de rentas minimas, jévenes y menores procedentes de
instituciones de proteccién de menores, personas con problemas de drogodependencia u
otros trastornos adictivos en proceso de rehabilitacion o reinsercion social, internos de
centros penitenciarios, menores internos incluidos en el &mbito de aplicacion de la Ley
Organica 5/2000, de 12 de enero, reguladora de la responsabilidad penal de los menores,
personas procedentes de centros de alojamiento alternativo y personas procedentes de
servicios de prevencion e insercion social.

Se trata de una norma que se enmarca dentro del término de «legislacion laboral»,
por cuanto tiene por cometido delimitar uno de los elementos subjetivos que configuran la
relacion laboral que se instaura, esto es, la determinacion de las personas que pueden
ser contratadas como trabajadores a los efectos de la Ley 44/2007, por encontrarse en
situacion de exclusion social. Asi, el listado que ofrece ese articulo 2.1 resulta
practicamente coincidente con los colectivos en situacion de exclusion social que se
sefialaban como beneficiarios de bonificaciones en el programa de fomento del empleo
establecido en la Ley 43/2006, de 29 de diciembre, para la mejora del crecimiento y del
empleo.

c) Articulo 3: Se refiere a los «itinerarios de insercion sociolaboral» aplicables en las
empresas de insercion en funcién de los criterios establecidos por los servicios sociales
publicos y los servicios publicos de empleo, de acuerdo con las propias empresas de
insercién, con el objetivo de promover la posterior integracion del trabajador en el mercado
laboral ordinario. También el precepto menciona las «medidas de intervencion y
acompafnamiento» como sucede con los servicios, prestaciones, acciones de orientacién,
tutoria, formacion en el puesto de trabajo y habituacion laboral y social, todas ellas
encaminadas a resolver las concretas dificultades que afronta el trabajador en el normal
desarrollo de su itinerario de insercion.

Resulta claro el encuadramiento del precepto en la materia relativa a «legislacion
laboral», cuando en él se regula la nota definitoria por excelencia de la relacion laboral
prestada por las personas en situacion de exclusidén social en las empresas de insercion,
esto es, el sometimiento del trabajador a un «itinerario de insercién» individualizado, asi
como a la posibilidad de establecer las medidas de intervenciéon y acompafamiento
precisas para conseguir su plena integracion en el mercado laboral.

d) Articulos 4 y 5: Se refieren, respectivamente, al concepto y requisitos de las
empresas de insercion. El articulo 4 define estas ultimas como sociedades mercantiles
que debidamente calificadas, realizan una actividad econémica de produccién de bienes
o prestacion de servicios y que tiene como fin primordial de su objeto social la integracion
y formacién sociolaboral de personas en situacion de exclusion; el articulo 5 establece,
por su parte, los distintos requisitos que deben reunir tal clase de empresas, que han de
estar promovidas y participadas por una o varias empresas promotoras, su inscripcion
registral, el mantenimiento de un porcentaje de trabajadores en proceso de insercion
sobre el total de la plantilla, la no realizacion de actividades econdmicas distintas a las de
su objeto social, la exigencia de reinversion de la mayor parte de los beneficios en la
ampliaciéon o mejora de las estructuras productivas o de insercion, la presentacion anual
de balance social de la actividad, asi como contar con los medios necesarios para cumplir
con los compromisos derivados de los itinerarios de insercion sociolaboral.

Estos preceptos, junto al ya examinado articulo 2 que se refiere a las personas que
pueden ser contratadas como trabajadores, estan destinados a identificar a los sujetos
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determinantes de la relacion laboral que se regula en la Ley 44/2007 y en este caso,
estan referidos a la parte empleadora, requiriendo que tenga la forma juridica de sociedad
(mercantil o cooperativa) y que cumpla con unos determinados requisitos para tener la
condicion de empresa de insercion.

e) Atrticulo 6: Este precepto define a la «entidad promotora» como la entidad sin
animo de lucro cuyo objeto social contemple la insercidn social de personas especialmente
desfavorecidas, que promuevan la constitucion de empresas de insercion.

Se trata de un precepto que se inscribe también en el ambito de «legislacién laboral»,
en tanto en cuanto desarrolla la exigencia prevista en el apartado a) del articulo 5 que le
precede, y en virtud del cual las empresas de insercion deben estar promovidas y
participadas por una o varias entidades promotoras.

f) Articulos 7 y 8: En el articulo 7 se regula el requisito de «calificacion» necesario
para tener la cualidad de empresa de insercién, que serd llevada a cabo por el érgano
administrativo competente de la Comunidad Auténoma en donde se encuentre el centro
de trabajo. Se prevé, asi mismo, la posibilidad de obtener una calificacion provisional
como empresa de insercidén siempre que se cumplan los concretos requisitos del articulo 5
que se enumeran. Por su parte, el articulo 8 trata de la pérdida de la calificaciéon de
empresa de insercidn, concretando las causas, el érgano competente para declararla, y
los efectos.

Estos dos preceptos forman también parte del ambito de «legislacion laboral» en la
medida en que coadyuvan a la delimitacién de uno de los sujetos de la relacion laboral,
que es la empresa, estableciendo al efecto un requisito de acreditaciéon para que puedan
operar en el trafico juridico como empresas de insercion.

g) Articulo 9.3: Segun este precepto, las empresas de insercion, una vez inscritas,
vendran obligadas a presentar ante el registro administrativo competente de la Comunidad
Auténoma dentro de los plazos que se determinen, la siguiente documentacion, sin
perjuicio de aquella otra que se pueda establecer por parte de las Comunidades
Auténomas: La acreditativa de las modificaciones estatutarias que afecten a su
calificacion, una vez inscritas en los Registros competentes a su forma juridica [art. 9.3 a)];
el plan de actividades y el presupuesto de cada afio con anterioridad al inicio del mismo
[art. 9.3 b)]; y las cuentas anuales, el informe de gestion y el balance social correspondiente
al cierre de cada ejercicio econémico, sin perjuicio de las obligaciones de depositar las
cuentas y el informe de gestidon en los Registros que correspondan a su forma juridica
[art. 9.3 c)].

Al igual que en los articulos 4 y 5 se establecen los requisitos que deben reunir las
empresas para obtener su calificacion como «empresas de insercion», este articulo se
dirige a garantizar que las mismas, una vez calificadas, sigan cumpliéndolos durante todo
el tiempo que dure su actividad, para lo cual se les exige la presentacion de determinada
documentacién ante el registro competente.

Asi, se las obliga, de un lado, a comunicar las eventuales modificaciones estatutarias
que puedan afectar a su calificacion [art. 9.3 a)], y esta exigencia debe ponerse en
conexién con lo dispuesto en el articulo 4 de la Ley, que requiere que la empresa de
insercion tenga forma juridica societaria. De otro lado, también se obliga a dichas
empresas a la presentacién del plan de actividades y presupuesto de cada afio con
anterioridad al inicio del mismo, asi como las cuentas anuales, informe de gestién y
balance social correspondiente al cierre de cada ejercicio [art. 9.3 b) y c)], requisito que
guarda estrecha relacion con los previstos en los apartados d), e) y f) del articulo 5 de esa
Ley, que ordenan que la empresa de insercidn no realice actividades econdémicas distintas
a las de su objeto social, aplique, al menos, un ochenta por ciento de los resultados o
excedentes disponibles obtenidos en cada ejercicio a la mejora o ampliacién de sus
estructuras productivas y de insercién, y, por ultimo, que presente anualmente un balance
social de la actividad empresarial.

Sobre este punto, hemos de tener en cuenta que la especificacion que en el precepto
se realiza de los distintos documentos que han de presentarse ante el registro competente
para justificar la concurrencia de los requisitos establecidos en los citados articulos 4 y 5,
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no afecta a las competencias de ejecucion de la legislacion laboral que a las Comunidades
Auténomas les corresponde.

Este Tribunal, en la STC 18/1982, de 4 de mayo, FFJJ 9 y 13, subraya que en estos
casos hay que tener en cuenta si la norma en cuestién regula aspectos de «organizacién»
del registro, como pueden ser los relativos a la creacion del mismo, determinacién de su
sede, dependencia organica, jefatura y competencias, o el aspecto formal de los asientos,
en cuyo caso estariamos ante el ejercicio de competencias organizativas de la Comunidad
Auténoma; o, si por el contrario, la norma examinada aborda aspectos de «regulacion»,
tales como determinacién de los actos inscribibles, contenido de los asientos, o
documentacién que ha de presentarse, lo que supondria el ejercicio de la competencia en
materia de «legislacion laboral».

Pues bien, aplicando este ultimo criterio, el articulo 9.3 no tiene como cometido la
regulacion de aspectos organizativos internos del registro, sino que establece, en
concordancia con lo previsto en los articulos 4 y 5 de esa Ley, una obligacion al empresario
consistente en la presentacion de determinada documentacién sujeta a constancia
registral a los efectos de comprobar si retine los requisitos para no perder su calificacion
como empresa de insercion, lo que supone el ejercicio de una facultad normativa en
materia laboral, en coherencia con el aludido criterio jurisprudencial (STC 18/1982, de 4
de mayo, FJ 13), pues el examen valorativo contenido en los apartados a) documentacion
acreditativa de las modificaciones estatutarias, b) plan de actividades y c) cuentas
anuales, se refiere a aspectos de relevancia externa relacionados con el acceso o los
efectos juridicos del registro.

h) Articulo 10: El titulo de dicho capitulo se refiere a «actuaciones de las
Administraciones publicas», lo que supone el ejercicio de facultades normativas para
delimitar el régimen juridico de las empresas de insercion en orden a posibilitar el
cumplimiento de los objetivos de la Ley y como reconoce el fundamento juridico 14 de la
STC 61/1997, de 20 de marzo, tal descripcidon no seria susceptible de «incidir sobre el
orden constitucional de competencias» encontrandonos ante la ausencia de una
vulneracion inmediata y real de competencias autondmicas de ejecucion.

No obstante, el examen individualizado del precepto permite constatar respecto del
apartado primero del articulo 10 que en él se sefiala que las empresas de insercion, para
poder llevar a cabo las actuaciones que afectan a sus trabajadores, podran disponer de
los servicios de intervencion y acompafiamiento social que realicen los servicios sociales
publicos competentes, asi como aplicar los itinerarios y procesos de insercién de los
trabajadores proporcionados por los servicios publicos de empleo. En este sentido, el
texto legal enumera, sin perjuicio de cualquier otra funciéon que determinen las respectivas
normativas autonémicas [arts. 10.2 d) y 3 d)], una serie de actuaciones que pueden llevar
a efecto las Administraciones publicas en relaciéon con los procesos de insercion,
diferenciando los servicios de intervencion y acompafiamiento que han de realizar los
servicios sociales publicos competentes, y los itinerarios y procesos de insercién de los
trabajadores proporcionados por los servicios publicos de empleo.

Se contemplan, de este modo, tanto acciones previas a la incorporacién de los
trabajadores en la empresa, derivadas entre otras circunstancias de la acreditacién de su
situacion de exclusion social, como otras acciones dirigidas al seguimiento de los
itinerarios y los procesos de insercion.

Asi, las empresas de insercion se relacionan con los servicios sociales publicos para
acreditar las situaciones de exclusion social referidas en el articulo 2.1, acceder a los
servicios de intervencion y acompafamiento social y facilitar el seguimiento que
corresponda hacer a los indicados servicios [art. 10.2 a), b) y c)]; y también se relacionan
con los servicios publicos de empleo para efectuar el seguimiento de los itinerarios y
procesos de insercion, certificar si en los dos afios precedentes el trabajador ha prestado
servicios en la misma o distinta empresa y la formacion adquirida, teniendo en cuenta las
competencias descritas en los certificados de profesionalidad del sistema nacional de
cualificaciones [art. 10.3 a), b) y ¢)]
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De este modo, el precepto impugnado prevé que la relacion laboral que regula la Ley
44/2007 se sujete a la intervencion directa de unos servicios externos a la empresa, que
califica como servicios publicos competentes, cuya mision fundamental es seguir y apoyar
los procesos de insercion sociolaboral de los trabajadores, garantizando asi que la
empresa cumpla con las obligaciones que le imponen los articulos 2, 3y 9.

La mera relacion de dichas empresas prevista en el recurrido articulo 10 con los
referidos servicios, no es constitutiva de vulneracion constitucional en la medida en que
no se constata la existencia de actos de ejecucion cuyo contenido pudiera resultar
afectado en su ambito competencial y, en tal sentido, no cabe reproche de
inconstitucionalidad del precepto siempre que se interprete en el sentido apuntado, y asi
se hara constar en el fallo de esta Sentencia, todo ello, sin perjuicio de reconocer que la
Comunidad Auténoma Valenciana en uso de su potestad de autoorganizacion dispone de
su propio registro insertado en el servicio valenciano de ocupacién y formaciéon en orden
al adecuado ejercicio de sus competencias de ejecucion.

i) Disposiciéon adicional quinta: Sefiala que los informes que se soliciten a los
servicios sociales publicos competentes en virtud de lo establecido en el capitulo IV de
esa Ley (esto es, el capitulo que regula las relaciones laborales de los trabajadores en
situacion de exclusion social en las empresas de insercion), deberan emitirse en un plazo
maximo de diez dias.

Esta disposicion completa lo dispuesto en el capitulo IV de la Ley, que no ha sido
objeto de impugnacion en el recurso, fijando el plazo para que se emitan por los servicios
sociales publicos los informes que se soliciten al amparo del citado capitulo, razones que
desvirtuan la supuesta inconstitucionalidad del precepto.

j) Las disposiciones transitorias disponen lo siguiente:

«Disposicion transitoria primera. Adaptacién de las empresas de insercion y de
las normas autonémicas a las previsiones de la Ley.

1. Las empresas de insercion ya existentes a la fecha de entrada en vigor de
la Ley, para acogerse a lo regulado en la misma, deberan adaptarse a sus
previsiones en un plazo de un afo a partir de dicha entrada en vigor.

2. Las previsiones contenidas en los articulos 7 y 9 a efectos de calificacion y
registro de las empresas de insercion, seran objeto de adaptacién por parte de las
Comunidades Autbnomas en un plazo no superior a seis meses a partir de la
entrada en vigor de esta Ley.

3. Los contratos de trabajo celebrados antes de la entrada en vigor de esta
Ley continuaran rigiéndose por la normativa legal o convencional a cuyo amparo se
celebraron.»

«Disposicién transitoria segunda. Adaptacion de determinadas entidades a las
previsiones de la Ley.

1. Las Fundaciones y Asociaciones que mantengan actividades de insercién
sociolaboral a la fecha de entrada en vigor de la presente Ley, dentro del afio
siguiente a dicha fecha, como tales entidades y para el referido ambito funcional,
podran solicitar su inscripcién en el Registro Administrativo de Empresas de
Insercién, y ser calificadas provisionalmente como tales, siempre que sus
actividades se correspondan con las definidas para estas empresas y cumplan los
demas requisitos que para su constitucion establece la presente norma.

2. La calificacion provisional sera por un periodo transitorio de dos afios,
durante el cual, para adquirir la calificacion definitiva como empresas de insercion,
deberan adoptar la forma juridica de sociedad mercantil o sociedad cooperativa.»

«Disposicién transitoria tercera. Competencias en materia registral.

El Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales podra ejercer las funciones a que
se hace referencia en el apartado 1 del articulo 7 y en el apartado 1 del articulo 9
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de esta Ley hasta que las Comunidades Auténomas estén en disposicion de
ejercerlas.»

Tales disposiciones, en la medida en que se limitan a regular la adaptacion de la
realidad preexistente a la nueva normativa laboral sin interferir en las competencias de
autoorganizacion interna de la respectiva Comunidad Auténoma, se insertan sin duda
alguna en la competencia estatal sobre legislacion laboral ex articulo 149.1.7 CE.

Hay que hacer, no obstante, dos excepciones: a) el apartado segundo de la
disposicion transitoria primera, en la medida en que remite a las Comunidades Autébnomas
la adaptacion de las previsiones contenidas en los articulos 7 y 9, no es conforme con el
reparto constitucional de competencias, pues en éste se atribuye al Estado la legislacion
laboral en su integridad, no siendo posible que el Estado haga dejacién de esta atribucion
remitiendo su ejercicio a las Comunidades Auténomas porque, como hemos declarado
reiteradamente, las competencias tienen caracter irrenunciable [SSTC 233/1999, de 13
de diciembre, FJ 4 a); y 177/2012, 15 de octubre, FJ 3]; b) la disposicién transitoria tercera
también es contraria al orden constitucional de competencia en tanto que acude a la
supletoriedad para justificar una actuacién administrativa en un ambito de competencia
autondmica, lo que ya descartamos en la STC 103/1989, FJ 4 c), cuando dijimos «que la
supletoriedad declarada por su tan repetida disposicion adicional lo es respecto de las
normas que puedan dictar las Comunidades Auténomas ‘que ostenten competencias en
la materia’, [pero] es bien claro que la supletoriedad no puede justificar una actuacion
administrativa en ambitos de competencia autonémica».

Tales consideraciones concluyen reconociendo la inconstitucionalidad de la
disposicion transitoria primera, apartado segundo, y tercera.

k) Disposicion final quinta: El precepto establece que la Ley se dicta al amparo de la
competencia exclusiva del Estado en materia de «legislacién laboral» (art. 149.1.7 CE),
sin perjuicio de las competencias autondmicas en materia de «asistencia social», lo que
supone que no existen razones validas para justificar la inconstitucionalidad de dicha
disposicion, después de asumir que el contenido basico de la ley recurrida se inserta en
el ambito laboral, lo que también evidencia la innecesariedad del precepto.

7. Ensuma, la normativa impugnada en este recurso contiene el régimen juridico de
las empresas de insercion, determinando los elementos subjetivos de la relacion laboral
que se regula al comprender las personas que pueden ser contratadas como trabajadores
y los requisitos que han de reunir las empresas para ser calificadas como de insercion.

La regulacion legal también define los elementos que distinguen al trabajo efectuado
en ese especifico entorno laboral, la existencia de un itinerario de insercién sociolaboral y
las medidas de intervencidén, acompafiamiento, y colaboracion de la Administracion
publica en los procesos de insercion.

Por consiguiente, no cabe, como se postula en el recurso, el encaje de la regulacién
impugnada dentro del ambito de la «asistencia social» (art. 49.1.24 EAV en conexion con
el art. 148.1.20 CE), al tratarse, como ha quedado expuesto, de una ordenacion de indole
laboral, con las peculiaridades subrayadas en atencion a los sujetos a los que afecta y no
de un «mecanismo protector de situaciones de necesidad especificas, sentidas por
grupos de poblacién a los que no alcanza el sistema de Seguridad Social, y que opera
mediante técnicas distintas de las propias de ésta» (STC 36/2012, de 15 de marzo, FJ 4).

8. En contra de lo mantenido por la Generalitat de la Comunidad Valenciana en el
recurso de inconstitucionalidad planteado, con independencia de que en este supuesto el
contrato de trabajo pueda tener como finalidad la integracién social de determinados
colectivos especialmente desfavorecidos, hay que tener en cuenta que tal objetivo puede
ser atendido de muy diversas formas por los poderes publicos, es decir, no sélo mediante
técnicas de asistencia social, sino también mediante la adopcién, como es el caso, de
medidas de indole laboral. En otras palabras, el hecho de que la Ley persiga la integracion
del contratado en el mercado de trabajo y, en términos generales, en la sociedad, no
elimina la realidad expresada, esto es, que se trata de una ley que se enmarca dentro de
la «legislacion laboral» en la medida que ofrece una regulaciéon de una materia atinente a
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la relacién laboral, proporcionando el régimen juridico del trabajo que se desarrolla en las
empresas de insercion.

Por ello, resulta claro al examinar el contenido de cada uno de los preceptos recurridos
en este recurso, que la normativa estatal cuestionada se enmarca en el concepto de
«legislacién laboral» por cuanto regula una materia laboral como lo es la relativa al
régimen juridico aplicable al trabajo que se desenvuelve en las empresas de insercion,
con el objetivo de fomentar el empleo de las personas en situacion de exclusion social.

Finalmente, también hemos de rechazar el reproche realizado en el recurso respecto
a la falta de especificacion en la normativa impugnada de su caracter de basica, toda vez
que la misma se dicté con fundamento en el articulo 149.1.7 CE, precepto que, como ha
quedado dicho, otorga al Estado una competencia normativa plena en materia de
legislacion laboral.

9. Los razonamientos expuestos conducen a la conclusién que la Ley 44/2007,
de 13 de diciembre, para la regulacion del régimen de las empresas de insercion que se
impugna, se ha dictado en el ejercicio de la competencia exclusiva del Estado en materia
de «legislacién laboral» ex articulo 149.1.7 CE, sin invadir la competencia que a la
Generalitat Valenciana le corresponden sobre «asistencia social» (art. 49.1.24 EAV) a
salvo de la declaracion de la inconstitucionalidad de la disposicion transitoria primera,
apartado dos, de la disposicion transitoria tercera y siempre que el articulo 10 recurrido se
interprete en la forma prevista en el fundamento juridico 6, letra h) de esta Sentencia.

FALLO

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

Ha decidido

1.° Declarar inconstitucionales las disposiciones transitorias primera, apartado
segundo, y tercera de la Ley 44/2007 de 13 de diciembre.

2.° Que el articulo 10 de dicha ley es conforme a la Constitucion en la forma
expresada en el fundamento juridico 6, letra h) de esta Sentencia.

3.° Desestimar en todo lo demas el recurso de inconstitucionalidad.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a veintinueve de noviembre de dos mil doce.—Pascual Sala
Sanchez.—Manuel Aragén Reyes.—Pablo Pérez Tremps.—Francisco José Hernando
Santiago.—Adela Asua Batarrita.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Encarnacién Roca Trias.—
Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—Firmado y
rubricado.

Voto particular que formula la Magistrada dofia Adela Asua Batarrita a la Sentencia
dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 2136-2008

En el ejercicio de la facultad conferida por el articulo 90.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional (LOTC), y con pleno respeto a la opiniéon de la mayoria reflejada
en la Sentencia, formulo el presente Voto, dejando constancia sucintamente de los
fundamentos de mi posicion discrepante con el fallo y con la linea argumental que lo
sustenta, basados en los argumentos que defendi en la deliberacion del Pleno.

1. La Sentencia considera que todo el contenido de la Ley 44/2007, de 13 de
diciembre, para la regulacion del régimen de las empresas de insercidn, encuentra
acogida en el titulo del articulo 149.1.7 CE, que atribuye competencia exclusiva al Estado
en materia de legislacién laboral, quedando limitada por ello la intervencién de las
Comunidades Auténomas al ejercicio de la competencia de ejecucién. Por tal razén, el
fallo de la Sentencia de la que discrepo se limita a efectuar un pronunciamiento
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interpretativo de conformidad respecto del articulo 10.3, y a declarar inconstitucionales
las disposiciones transitorias primera, apartado 2, y tercera, la primera de ellas no porque
lesione las competencias autondmicas, sino por vulnerar la competencia estatal ex
articulo 149.1.7 CE, al reconocer a las Comunidades Autbnomas una competencia
normativa que no pueden ostentar.

No puedo compartir las conclusiones a las que llega la Sentencia, porque, a mi juicio,
efectla una desmesurada extension del titulo estatal previsto en el citado articulo 149.1.7
CE para incluir en el mismo el conjunto del contenido de la ley impugnada, abarcando de
este modo aspectos que no pertenecen, stricto sensu, al ambito de la relacién laboral,
con la consecuencia subsiguiente de eliminar la posibilidad de que las Comunidades
Auténomas intervengan en la materia propia de dicha ley en virtud de sus legitimas
competencias estatutarias, sefialadamente, las referidas a «servicios socialesy», invocadas
en su recurso por la Generalitat Valenciana.

2. En mi opinién, la operacién de encuadramiento material de la regulacion que
realiza la Sentencia en el presente caso no se ajusta a la doctrina de este Tribunal sobre
el particular, de acuerdo con la cual, para realizar el encuadramiento de una controversia
competencial como la que late en el recurso de inconstitucionalidad que nos ocupa, se
han de considerar «tanto el sentido o finalidad de los varios titulos competenciales y
estatutarios, como el caracter, sentido y finalidad de las disposiciones traidas al conflicto,
es decir, el contenido del precepto controvertido, delimitando asi la regla aplicable al
caso» (por todas, STC 331/2005, de 15 de diciembre, FJ 3).

En primer lugar, coincido con la afirmacién contenida en el fundamento juridico 3 de la
Sentencia, con cita de la STC 35/1982, de 14 de junio (FJ 2) —aunque luego no se
extraigan de ello las pertinentes consecuencias—, en el sentido de que el término «laboral»
previsto en el articulo 149.1.7 CE no puede entenderse como indicativo de cualquier
referencia al mundo del trabajo, sino que debe cefiirse a un concepto preciso y restringido,
entendiendo como legislacion laboral aquella que regula directamente la relacion laboral.
Y subrayo la expresién «directamente» porque, posteriormente, a la hora de analizar el
concreto contenido de los preceptos examinados, la Sentencia olvida ese adverbio para
incluir dentro de la legislacién laboral extremos que sélo de manera mediata o remota
tienen conexion con la relacion laboral que se regula en el capitulo IV de la Ley 44/2007.

Ciertamente, acto seguido, la Sentencia se refiere a algunos ambitos que este
Tribunal ha considerado incluidos dentro del contenido propio de la materia laboral a los
efectos del articulo 149.1.7 CE, dentro de los cuales considero necesario destacar la
referencia a «la colocacion, en sus diversas fases o estadios, el empleo, las ayudas de
fomento del empleo y la formacién profesional ocupacional, asi como las acciones de
estimulo a la contratacién laboral en sus distintas modalidades», que se apoya en las
SSTC 360/1993, de 3 de diciembre, FJ 4; 195/1996, de 28 de noviembre, FJ 5; y 95/2002,
de 25 de abril, FJ 8, y que considero fundada en una interpretacion desviada de dichos
pronunciamientos. Asi, la STC 360/1993 se refiere a un conflicto planteado en relacion
con una normativa de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco que establecia unas
causas de extincion de contratos de trabajo promovidos para la reinsercién y rehabilitacién
de drogodependientes, que innovaban las establecidas en el Estatuto de los trabajadores.
Por esa razoén, cuando la citada Sentencia afirmaba en su fundamento juridico 4 que no
servia el argumento de la subsuncién de la competencia en la materia relativa al fomento
del empleo, porque la finalidad de la medida no excluia la naturaleza laboral de la materia,
lo que estaba sefalando es que, frente a la indudable naturaleza laboral de las causas de
extincion de un contrato de trabajo, no podia oponerse la finalidad de fomento de empleo
que la norma autondmica perseguia en su conjunto.

Por su parte, la STC 195/1996 no contiene una afirmacion tan general como la que le
atribuye la Sentencia aprobada por la mayoria de los integrantes del Pleno. Dicha
Sentencia, que resuelve la impugnacion de la Ley 8/1988, de 7 de abril, sobre infracciones
y sanciones del orden social, afirma en su fundamento juridico 5:

«La Ley recurrida, tras definir con caracter genérico lo que ha de entenderse
por infracciones en materia de colocacion y empleo y proteccion por desempleo
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(art. 25), tipifica en la Seccion 1.2 del Capitulo Cuarto las “infracciones de los
empresarios en materia de empleo, ayudas de fomento del empleo, en general, y
formacion profesional ocupacional”, rubrica a la que la Ley 11/1994 ha afiadido las
infracciones de las agencias de colocacion. Asi, se hace con detalle en los
articulos 26 (infracciones leves), 27 (infracciones graves) y 28.1, 2 y 4 (infracciones
muy graves).

De la lectura de los preceptos citados se infiere con toda claridad que han de
ubicarse en la materia “legislacion laboral” (art. 149.1.7.2 C.E.), pues tipifican las
infracciones de deberes y prohibiciones legalmente impuestos a los empresarios
—principalmente por el Estatuto de los Trabajadores (E.T.) en sus articulos 16 y
17— respecto de las actividades de contratacion laboral en sus diversas fases o
estadios. Este encuadramiento de dichos preceptos en la materia laboral implica
que, de acuerdo con lo establecido en los articulos 149.1.7.2 C.E. y 12.2 E.A.P.V,,
corresponde al Pais Vasco la potestad sancionadora sobre las infracciones
mencionadas que se cometan en su ambito territorial, cosa que no impide en
modo alguno la Ley recurrida en el presente proceso.»

Puede apreciarse sin problema que la ratio para concluir que los preceptos sobre
cuya constitucionalidad se discutia se ubicaban en la materia «legislacién laboral» fue
que se trataba de infracciones respecto a «actividades de contratacién laboral en sus
diversas fases o estadios». En efecto, la seccién 1 del capitulo cuarto de la ley impugnada,
a la que se refiere la STC 195/1996 en el fragmento transcrito, tipifica diversos
comportamientos, la mayor parte de los cuales no tienen que ver con la realizacion en si
de actividades de formacidén profesional ocupacional, sino con incumplimientos de
obligaciones con el Instituto Nacional de Empleo y otras entidades. Significativamente, en
cuanto a la no aplicacion o la desviacion de las ayudas, se especifica que la infraccién se
refiere a las ayudas o subvenciones a la formacién profesional ocupacional «concedidas,
financiadas o garantizadas, en todo o en parte, por el Estado», dejando claro que cuando
las ayudas sean concedidas, financiadas o garantizadas por las Comunidades Auténomas
la infraccién no seria aplicable (sin perjuicio de que cada Comunidad Auténoma tipifique
las conductas correspondientes). En suma, no se trata de que todas las materias a las
que se refiere la Sentencia de la que discrepo queden incluidas en la «legislacion laboral»,
sino que lo que pertenece a dicha materia son las infracciones que cometan los
empresarios en relacion con dichos aspectos con trascendencia en el ambito propio de la
relacién laboral.

Finalmente, la STC 95/2002, de 25 de abril, que en su fundamento juridico 8 se limita
a transcribir la STC 195/1996, no puede, en cualquier caso, servir de parametro de
enjuiciamiento en nuestro supuesto, ya que su objeto estaba constituido por un recurso
de inconstitucionalidad y un conflicto positivo de competencias en materia de formacién
continua de trabajadores ocupados, aspecto que, indudablemente, pertenece al ambito
de la legislacién laboral, pero que no presenta identidad con el supuesto que aqui nos
ocupa.

3. Para proseguir la labor de encuadre material y competencial de la regulacién
discutida era preciso, en segundo lugar, atender al objeto, finalidad y contenido de la
misma. Y, en este aspecto, el preambulo de la Ley 44/2007 es meridianamente claro al
poner de manifiesto dicha finalidad, partiendo del mandato del articulo 9.2 CE, «que
motiva al legislador para que contemple la necesidad de establecer cauces adecuados
que faciliten tal participacidon, especialmente la de aquellas personas que por
circunstancias diversas se encuentren en situaciones de dificultad y exclusién social»;
personas particularmente desfavorecidas, en situaciones de marginacion o de exclusién,
que «encuentran especiales dificultades para acceder al mercado de trabajo, debido a
sus carencias sociales, econémicas, educativas y de cualificacién laboral», con lo que el
ejercicio de un trabajo «presenta para ellas numerosos problemas debido a la
desmotivacion personal, al desconocimiento o abandono de los habitos sociales y
laborales basicos, asi como a la carencia de niveles educativos minimos y la falta de
adaptacién profesional». Asimismo, pone de relieve el preambulo la necesidad de
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relacionar el mundo del empleo con los procesos de integracion social, en cuanto fuente
de ingresos y potenciador de relaciones sociales, siendo esencial, por la dificultad de
participaciéon normal en los mecanismos habituales de formacion e inserciéon laboral,
«involucrar en la lucha contra la exclusion social a las diferentes Administraciones
Publicas, dentro de sus dmbitos de competencias y medios, a través de acciones de
integracion encaminadas a potenciar la plena participacion de los colectivos afectadosy,
ya que, «[l]a eficacia de las politicas de los poderes publicos destinadas a promover el
empleo y lucha contra la exclusion social dependera de la capacidad que éstos tengan
para dar respuesta a dichas situaciones y para implicarse en las correspondientes
solucionesy.

De esta exposicion del preambulo de la Ley se deduce sin especial esfuerzo que el
objeto y la finalidad de la misma es procurar la insercion social de personas en situaciones
de dificultad y exclusioén social, y que ello se trata de llevar a cabo a través de una politica
de empleo, es decir, utilizando el empleo como un instrumento para procurar esa
integracion social, de forma que se haga efectiva la participacion de todos los ciudadanos
a la que se refiere el articulo 9.2 CE. Quiere ello decir que la finalidad primordial de la
norma es facilitar la integracion de personas en situacién de exclusiéon social,
desarrollando al propio tiempo una politica de empleo con dichas personas, por considerar
el legislador que es la mejor manera de que esa integracion se produzca efectivamente.
El dato de que esa integracion se lleve a cabo a través de empresas de insercion que
contrataran a las personas en situacidon de exclusidn social es un aspecto puramente
instrumental al servicio de esas politicas sociales que no altera la anterior conclusion.
Este caracter instrumental queda recogido en el propio preambulo de la Ley (apartado 1),
cuando afirma que se trata de «regular las empresas de insercion con el objetivo de servir
como un instrumento mas a la insercion de los sectores excluidos de la sociedad,
articulandose en este caso tal insercién a través de una prestacién laboral en la empresa
de insercion que permita la transicion de la persona en situacién de exclusion social al
empleo ordinario».

La situacion es analoga a la contemplada en la STC 36/2012, de 15 de marzo, referida
a la renta basica de emancipacion regulada por el Real Decreto 1472/2007, de 2 de
noviembre, en la cual llegamos a la conclusion (alterando el criterio sentado en la
STC 129/2010, de 29 de noviembre) de que la materia en la que se encuadraba la
disposicion cuestionada no era la de vivienda, sino la de asistencia social, ya que aquélla
presentaba tan sélo una relacion mediata o instrumental con la misma, «en la medida en
que el fin primordial de facilitar el acceso a una vivienda en alquiler es el de fomentar la
emancipacion de un segmento determinado de la poblacion» (FJ 5).

Asi pues, no es posible que el instrumento para el desarrollo de la politica de que se
trata, es decir, las empresas de insercion y la relacion laboral que se establecera entre
éstas y los trabajadores en situacion de exclusion social, absorba y anule la finalidad
esencial de la Ley para prevalecer sobre ella. Y es que el hecho de que se puedan utilizar
el Derecho mercantil o el laboral de manera instrumental para conseguir la finalidad
perseguida no convierte a la regulacién integramente en legislacién mercantil o laboral.

De este modo, parece evidente que la Ley 44/2007 no puede ser incardinada en la
materia laboral a los efectos del articulo 149.1.7 CE, sino en la materia de asistencia social,
sobre la que ostentan competencias legislativas y ejecutivas las Comunidades Autbnomas
(en el caso de la Comunidad Valenciana, sefialadamente, el articulo 49.1.24 de su Estatuto
de Autonomia, referido a «Servicios Sociales» y las competencias especificas relacionadas
con dicho titulo), que se ha de relacionar con el fomento del empleo, materia con la que se
encuentra estrechamente imbricada en el presente caso, en la medida en que se da
respuesta a una problematica social a través de una politica de empleo. Evidentemente,
este encuadre material permite intervenir al Estado, no en virtud de la asistencia social,
materia sobre la que carece de competencias, y tampoco amparandose en el titulo del
articulo 149.1.7 CE —ya que la politica de empleo, a pesar de ser una materia conexa, no
pertenece a la materia laboral—, sino en virtud del titulo que le otorga el articulo 149.1.13
CE sobre bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econodmica, lo
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que conlleva la consecuencia de que no se pueda privar a las Comunidades Autdbnomas
de establecer las regulaciones que tengan por convenientes en aplicacion de sus propias
politicas sociales y econdmicas, ya que la resefiada competencia estatal no tiene un
alcance legislativo tan intenso como el que presenta la relativa a la legislacion laboral.

Que ello es asi lo demuestra el propio articulado de la Ley, con continuas llamadas a
la intervencion de los servicios sociales publicos competentes (entre los que se incluyen
expresamente los de las Comunidades Auténomas, de acuerdo con el art. 2.2) a efectos
de la acreditacion de la situacion de exclusion social (art. 2.2), fijacion de los criterios a
efectos de determinacion de los itinerarios de insercion sociolaboral (art. 3.1), disposicion
de los servicios de intervencion y acompafiamiento social que realicen los servicios
sociales publicos y necesidad de que las empresas de insercion se relacionen con éstos
a efectos de desarrollar sus cometidos (art. 10.1 y 2), o el ejercicio por los mismos
servicios sociales de la competencia de evaluar, coordinar y velar por el cumplimiento de
los fines previstos en la norma respecto a las empresas de insercidon en su ambito
territorial y competencial (disposicion adicional tercera). Llamadas todas ellas que no
tendrian sentido si realmente nos estuviéramos moviendo en el estricto &mbito de lo
laboral.

Pero todavia ponen de manifiesto de manera mas patente el incorrecto encuadre de
la ley en el titulo del articulo 149.1.7 CE las diversas remisiones que la misma contiene a
la regulacién por parte de las Comunidades Auténomas de algunos aspectos dentro de
esta materia, eventualidad a la que no habria lugar si nos encontraramos realmente en la
materia laboral, respecto de la cual las competencias de las Comunidades Autébnomas
son unicamente de ejecucion de la legislacién del Estado. Esto es lo que ocurre con el
articulo 9.3, que se refiere a la documentacién que deben presentar las empresas de
insercién en el registro administrativo competente de la Comunidad Auténoma, «sin
perjuicio de aquella otra que se pueda establecer por parte de las Comunidades
Auténomas», o con el articulo 10.2 d), segun el cual las empresas de insercion se
relacionaran con los servicios sociales publicos competentes a efectos de «cualquier otra
funcion que determinen las respectivas normativas autondmicas». Asimismo, la
disposicion transitoria primera, apartado 2, establece que las previsiones de los articulos 7
y 9 «seran objeto de adaptacion por parte de las Comunidades Auténomas en un plazo
no superior a seis meses a partir de la entrada en vigor de esta Ley», disposicién que,
precisamente por resultar incompatible con la competencia estatal ex articulo 149.1.7 CE,
ha sido declarada inconstitucional por la Sentencia aprobada por la mayoria del Pleno,
cuestion a la que me referiré posteriormente. Finalmente, resume de manera clara cuanto
hasta aqui vengo defendiendo la disposicion final segunda, apartado 3, segun la cual «las
Comunidades Autdnomas podran dictar las disposiciones necesarias para el desarrollo y
aplicacién de la presente Ley en el marco de sus competencias», enunciado que revela
definitivamente las aporias de la inclusién del conjunto de la ley en el titulo del
articulo 149.1.7 CE.

4. Con estas premisas de partida, es evidente, a mi juicio, que las conclusiones
extraidas del examen del articulado de la Ley 44/2007 deberian haber sido otras muy
distintas. Es indudable, ante todo, que su capitulo 1V, que se refiere a las relaciones
laborales de los trabajadores en situacién de exclusién social en las empresas de
insercion, regula directamente la relacion laboral que se establece y tiene su preciso
encaje en la competencia del articulo 149.1.7 CE. Sin embargo, no se puede llegar a la
misma conclusién con respecto al resto de los preceptos de la Ley y, mas en concreto, en
cuanto a los que son objeto de impugnacioén por la Generalitat Valenciana, que no pueden
ser incluidos en manera alguna en el referido titulo, como de hecho hace la disposicion
final quinta.

a) Evidentemente, atendida la finalidad primordial que, en mi opinién, se ha de
asignar a la regulacién examinada, el articulo 1.1 no puede ser considerado como
legislacion laboral a los efectos de su inclusion en el reiterado articulo 149.1.7 CE.

b) A la misma conclusion se ha de llegar en cuanto al articulo 2.1, que la Sentencia
enmarca dentro del término «legislacion laboral» porque «tiene por cometido delimitar
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uno de los elementos subjetivos que configura la relacion laboral que se instaura».
Entiendo que el precepto se dedica a definir qué se entiende por personas en situacion
de exclusién social, presentando tan sélo una relacion mediata con lo que, segun nuestra
reiterada doctrina, ha de entenderse como legislacion laboral (regulacién directa de la
relacion laboral), presentando una directa correspondencia, en cambio, con la materia de
la asistencia social.

c) Tampoco el articulo 3 (referido al itinerario de insercion sociolaboral y de servicios
de intervencion y acompafamiento por medio de empresas de insercion) puede tener el
encuadre que le asigna la Sentencia, ya que no se refiere solamente a actuaciones
estrictamente «laborales», previendo incluso la intervencién de las Comunidades
Auténomas y de las corporaciones locales a través de los servicios sociales publicos
competentes fijando criterios para la aplicacion de los itinerarios de insercion sociolaboral.

d) Por su parte, los articulos 4 y 5, referidos, respectivamente, al concepto y a los
requisitos que deben reunir las empresas de insercion, que la Sentencia considera
incluidos en el ambito laboral porque, al igual que el articulo 2, identifica a uno de los
sujetos de la relacién laboral, considero que no pueden quedar incluidos en dicha materia,
so pena de extenderla mas alla de sus limites propios, ya que los preceptos resefiados no
se limitan a identificar al empleador, sino que establecen las condiciones que deben
cumplir las empresas de insercion, yendo mas alla de lo que, por ejemplo, hace el estatuto
de los trabajadores a la hora de identificar al empresario o empleador. En mi opinién, sélo
puede ser legislacion laboral aquello que tenga que ver estrictamente con la regulacion
del contrato de trabajo, y el hecho de que las empresas de insercién den trabajo a
determinadas personas en situacion de exclusion social no significa necesariamente que
cualquier regulacién que recaiga sobre las caracteristicas de tales empresas sea
legislacion laboral. Si llevaramos hasta sus Ultimas consecuencias el argumento de la
Sentencia, llegariamos a la conclusion de que la determinacion de todas las condiciones
que debe reunir una empresa, cualquiera que sea el ambito econdémico en el que
intervenga (sanitario, educativo, comercial, etc.), y pertenezca al sector publico o privado,
quedaria incluida dentro de la legislacién laboral por el solo hecho de que vaya a contratar
trabajadores en régimen laboral.

e) AuUn mas evidente resulta la cuestion en relacion con el articulo 6, relativo a las
entidades promotoras de las empresas de insercion (entidades sin animo de lucro,
asociaciones no lucrativas y fundaciones cuyo objeto social contemple la insercion social
de personas especialmente favorecidas), que presenta una conexion directa con la
asistencia social y remota con la relacién laboral, por lo que su inclusién en el ambito
propio del articulo 149.1.7 CE supondria dar a éste una extensiéon desmesurada.

f) La misma conclusién se debe alcanzar en cuanto a los articulos 7 y 8, reguladores
de la calificacion de las empresas de insercion y de la pérdida de dicha calificacion, que la
Sentencia incluye en el ambito de la «legislacion laboral» con el argumento de que
coadyuvan a la delimitacion de uno de los sujetos de la relacion laboral, lo que ya, de por
si, pone de relieve la escasa relacion directa que su contenido presenta en orden a la
regulacion de la relacién laboral.

g) Con respecto al articulo 9.3, aparte de que al referirse a la documentacion que
han de presentar las empresas en el registro competente presenta nula conexién con la
materia laboral, desde el momento en que contiene —como antes ya he expuesto— una
prevision que permite a las Comunidades Auténomas el establecimiento de otra
documentacion que deba presentarse (lo que no se limita a una mera funcion de
ejecucion), no puede ser legislacion laboral ya que dicha posibilidad quedaria excluida si
tal fuera la materia ante la que nos hallaramos.

h) A mijuicio, el articulo 10 no puede ser considerado de ninguna manera legislacion
laboral, ya que prevé la posibilidad de que las empresas de insercion dispongan de los
servicios de intervencién y acompafamiento social que realicen los servicios sociales
publicos (entre ellos, los de las Comunidades Auténomas), estableciendo los supuestos
en los que han de relacionarse las empresas con dichos servicios sociales publicos, entre
otros, los que puedan determinar las normas autondmicas. La Sentencia no sefiala en
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este caso que el precepto tenga tal encaje material, sino que no produce una vulneracién
inmediata y real de competencias autonémicas de ejecucion, argumento que no es
sostenible desde el momento en que la Comunidad Autdbnoma recurrente ostenta en la
materia de asistencia social no sélo competencias ejecutivas sino también normativas,
que se verian cercenadas por el precepto analizado al ponerlo en relaciéon con la
disposicion final quinta.

i) En cuanto ala disposicion transitoria primera, apartado 2, considero absolutamente
improcedente la argumentacion y el fallo que en relacion con la misma se ha producido
en la Sentencia de la que muestro mi discrepancia. Bien es cierto que este Tribunal puede
fundar la declaracién de inconstitucionalidad en la infracciéon de cualquier precepto
constitucional, haya sido invocado o no en el curso del proceso (art. 39.2 LOTC), pero no
lo es menos que el recurso de inconstitucionalidad que nos ocupa contiene una vindicatio
potestatis, a través de la cual la Comunidad Auténoma recurrente demanda el
reconocimiento de su competencia y la declaracién de que la regulacion estatal la vulnera.
En este sentido, este Tribunal si se encuentra vinculado por las pretensiones articuladas
por las partes, de manera que podra concluir que la competencia corresponde 0 no
corresponde a la Comunidad Auténoma en funcion de los argumentos constitucionales
alegados por las partes o bien por otros distintos, mas lo que en ningun caso puede es
efectuar un pronunciamiento de inconstitucionalidad de la referida disposicién transitoria
porque vulnere la competencia del Estado, ya que tal pretension competencial no ha sido
deducida oportunamente ante este Tribunal Constitucional por nadie legitimado para ello,
de suerte que al realizar el pronunciamiento contenido en el apartado 1 del fallo la
Sentencia ha incurrido, a mi modo de ver, en incongruencia extra petita, produciéndose la
paraddjica situacion de que la Comunidad Auténoma Valenciana, que ha acudido ante
este Tribunal reivindicando su competencia, obtiene una respuesta que no sélo no le
reconoce la competencia reclamada, sino que, incluso, se la restringe mas aun.

j) Finalmente, y como légica conclusién a lo que hasta aqui ha quedado expuesto,
la disposicion final quinta debe reputarse inconstitucional en la medida en que ampara la
totalidad de la Ley 44/2007 en el titulo del articulo 149.1.7 CE, que so6lo instrumentalmente
tiene cabida en la misma, en el estricto aspecto referido a la regulacion de la relacién
laboral de los trabajadores en situacion de exclusion social con las empresas de
insercion social. La consecuencia de ello es que la Sentencia no sélo deberia haber
declarado la inconstitucionalidad de ésta sino que también tendria que haber dilucidado
si el contenido de los preceptos impugnados encontraba justificacion o no en el titulo del
articulo 149.1.13 CE.

Madrid, a veintinueve de noviembre de dos mil doce.—Adela Asua Batarrita.—Firmado
y rubricado.
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