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Seccion del Tribunal Constitucional

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

9659 Pleno. Sentencia 100/2017, de 20 de julio de 2017. Recurso de
inconstitucionalidad 6199-2013. Interpuesto por el Gobierno Vasco en relacién
con diversos preceptos del Real Decreto-ley 1/2013, de 25 de enero, por el
que se prorroga el programa de recualificacion profesional de las personas
que agoten su proteccién por desempleo y se adoptan otras medidas urgentes
para el empleo y la proteccién social de las personas desempleadas.
Competencias sobre empleo: nulidad del programa de recalificacion
profesional de quienes agoten su proteccion por desempleo, asi como de su
prérroga, y de la habilitacion a 6rganos directivos ministeriales para el
desarrollo reglamentario del decreto-ley. Voto particular.

ECLI:ES:TC:2017:100

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

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nimero 6199-2013, interpuesto por el Consejo de
Gobierno de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco contra el articulo primero, disposiciones
adicionales primera y segunda, y disposiciones finales cuarta y quinta del Real Decreto-
ley 1/2013, de 25 de enero, por el que se prorroga el programa de recualificacion profesional
de las personas que agoten su proteccion por desempleo y se adoptan otras medidas
urgentes para el empleo y la proteccion social de las personas desempleadas. Ha
comparecido y formulado alegaciones el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado
don Candido Conde-Pumpido Tourdn, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado el dia 23 de octubre de 2013 en el registro general de
este Tribunal, el Procurador de los Tribunales, don Felipe Juanas Blanco, en nombre y
representacion del Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, asistido
por el Letrado don José Andrés Blasco Altuna, Letrado de la Viceconsejeria de Régimen
Juridico, interpuso recurso de inconstitucionalidad contra el articulo primero, disposiciones
adicionales primera y segunda, y disposiciones finales cuarta y quinta del Real Decreto-
ley 1/2013, de 25 de enero, por el que se prorroga el programa de recualificacion profesional
de las personas que agoten su proteccion por desempleo y se adoptan otras medidas
urgentes para el empleo y la proteccion social de las personas desempleadas.

Los antecedentes del escrito de demanda dan cuenta del procedimiento seguido
previamente a la interposicion del recurso, y entre otros aspectos, se indica que, con
fecha 19 de abril de 2013, el Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas y el
Consejero de Administracion Publica y Justicia suscribieron un acuerdo de iniciacion de
negociaciones para resolver las discrepancias suscitadas en relacién con el Real Decreto-
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ley 1/2013. Se recuerda que, conforme establece el articulo 33.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional (LOTC), dicho acuerdo fue comunicado al Tribunal Constitucional,
y asimismo fue publicado en el «Boletin Oficial del Estado» y el «Boletin Oficial del Pais
Vasco» de 3 de junio de 2013, lo que a su vez fue comunicado a este Tribunal. El escrito
indica que no se ha alcanzado acuerdo alguno resolviendo las discrepancias planteadas.

Respecto al fondo, el recurso se fundamenta en los motivos que, resumidamente, se
exponen a continuacion:

a) El escrito presenta al principio el contenido del Real Decreto-ley 1/2013 e indica
que se limita a impugnar los aspectos referidos a la atribucion que en el marco del
programa de recualificacion profesional de las personas que agoten su proteccion por
desempleo se hace al Estado para el reconocimiento, concesién y pago de las ayudas de
acompanamiento del citado programa, denominado «Plan Prepara».

b) Seguidamente, efectia un repaso a los antecedentes normativos del referido
programa.

A tal efecto da cuenta del contenido del Real Decreto-ley 1/2011, de 11 de febrero, de
medidas urgentes para promover la transicion al empleo estable y la recualificacion
profesional de las personas desempleadas, por el que se establecié un programa de
recualificacion profesional de las personas que agoten su proteccién por desempleo,
basado en acciones de politicas activas de empleo para su incorporaciéon a nuevos puestos
de trabajo, contemplando asimismo la posibilidad de que las personas participantes en
estas acciones con menores rentas puedan recibir una ayuda econdémica de
acompafiamiento del 75 por ciento del indicador publico de rentas de efectos mdltiples
mensual, durante un periodo maximo de seis meses. Entre otros aspectos destaca que el
articulo 2 del Real Decreto-ley 1/2011 dispone que la competencia de programacioén y
gestion de las medidas de politica activa de empleo de este programa corresponde a los
servicios publicos de empleo autonémicos, mientras que atribuye al Servicio Publico de
Empleo Estatal la concesién y pago de las ayudas econdémicas de acompafamiento. Al
respecto indica que la gestion directa por el Estado de esta funcién se realiza de
conformidad con el articulo 13 e) de la Ley 56/2003, de empleo, cuyo apartado cuarto fue
afadido por el propio Real Decreto-ley 1/2011, que establecié que corresponde al Servicio
Puablico de Empleo Estatal la gestion de programas financiados con cargo a la reserva de
crédito establecida en su presupuesto de gastos, consistentes en «programas que se
establezcan con caracter excepcional y duracién determinada, cuya ejecucion afecte a
todo el territorio nacional, siendo imprescindible su gestion centralizada a los efectos de
garantizar la efectividad de los mismos, asi como idénticas posibilidades de obtencion y
disfrute a todos los potenciales beneficiarios».

La parte recurrente sefala que, salvo esa remisién genérica al articulo 13 €).4 de la
Ley de empleo, el Real Decreto-ley 1/2011 no contiene una justificacion formal expresa de
la asuncién por el Estado de la gestion directa de la subvencion, si bien recoge diversas
manifestaciones indirectas en tal sentido. Al respecto alude a que su exposicidon de motivos
indica que el programa tiene caracter excepcional —excepcionalidad motivada en la grave
crisis econdmica— y es de naturaleza temporal —segun su articulo 2.1, tiene una duracién
de seis meses—, caracteristicas que, junto a la supuesta necesidad de «garantizar el
correcto funcionamiento de este programa y garantizar las mismas posibilidades de acceso
a todos sus potenciales beneficiarios» (art. 2.9), determinan pretendidamente en los
términos del Real Decreto-ley 1/2011 la necesidad de su gestidon centralizada para
garantizar la efectividad del programa, encajando asi en el referido nuevo supuesto de
reserva de competencias a favor del Servicio Publico de Empleo Estatal contemplado en
la Ley de Empleo. Como consecuencia de ello, afirma, el articulo 2.7 del citado
Real Decreto-ley 1/2011 establece que el encargado de la concesion y pago de las ayudas
econdmicas de acompafiamiento sera el Servicio Publico de Empleo Estatal, en aplicacion
del articulo 13 e).4 de la Ley 56/2003, de empleo, indicando también que, conforme a la
disposicion adicional primera del referido Real Decreto-ley, la financiacién de estas ayudas
se realizara con cargo a los créditos establecidos al efecto en el presupuesto de gastos del
Servicio Publico de Empleo Estatal.
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A continuacion, la parte recurrente da cuenta de la publicacion de la resolucion de 15
de febrero de 2011, del Servicio Publico de Empleo Estatal, por la que se determina la
forma y plazos de presentacion de solicitudes y de tramitacion para la concesion de las
mencionadas ayudas econémicas de acompafiamiento —modificada con posterioridad por
resolucién de abril de 2011—, y asimismo expone las sucesivas prorrogas por nuevos
periodos de seis meses del referido programa de recualificacion profesional de las
personas que agoten su proteccién por desempleo, en los términos que respectivamente
fueron aprobados en el Real Decreto-ley 10/2011, el Real Decreto-ley 20/2011-con
posterior modificacion por la Ley 2/2012—y el Real Decreto-ley 23/2012.

También indica que las Leyes 2/2012 y 17/2012, de presupuestos generales del Estado
para 2012 y 2013, han sido objeto de sendos recursos de inconstitucionalidad interpuestos
por el Gobierno Vasco por contemplar (disposiciones adicionales duodécima y octogésima
primera, respectivamente), entre otros motivos, una reserva de crédito a favor del Servicio
Publico de Empleo Estatal para hacer frente a la financiacion de la gestién directa de una
serie de actuaciones, entre las que se encuentra la gestién y pago de la ayuda econémica
de acompafiamiento referida. Sobre ellos sefiala que los argumentos juridicos para
sostener la interposicion de dichos recursos coinciden con los que sustentan el ahora
planteado frente al Real Decreto-ley 1/2013.

c) Centrandose ya en el Real Decreto-ley 1/2013, el escrito de recurso indica que esta
norma procede a prorrogar por cuarta vez consecutiva el denominado «Plan Prepara», con
efectos desde el 16 de febrero de 2013 hasta el 15 de agosto de 2013. La parte recurrente
hace referencia al contenido de los preceptos de dicho Real Decreto-ley 1/2013 que son
objeto de impugnacion en el presente recurso, e indica que se mantiene al Servicio Publico
de Empleo Estatal como encargado de la concesion y pago de las ayudas econémicas de
acompafamiento, asi como su financiacion con cargo a los créditos establecidos al efecto
en el presupuesto de gastos del citado servicio publico. A continuacion, el escrito expone los
concretos motivos de impugnacién en que sustenta el recurso.

d) Por un lado denuncia la «infraccién del articulo 86.1 de la Constituciéon», por no
concurrir la nota de extraordinaria y urgente necesidad requerida por dicha precepto.

Al respecto da cuenta de la doctrina constitucional sobre el requisito de «extraordinaria y
urgente necesidad», y entre otros aspectos sefala que el Tribunal Constitucional ha
considerado acreditada la concurrencia de una situacién extraordinaria en supuestos de
«coyunturas econémicas problematicas», si bien la Constitucion requiere un elemento afadido,
cual es el de la urgencia en la adopcién de las medidas, esto es, se exige la necesidad de una
reaccion inmediata ante el supuesto sobre el que se pretende actuar, debiendo plasmarse tal
actuacion en «una accion normativa inmediata» que no puede ser pospuesta en el tiempo ni
siquiera a la aprobacion de una ley por el procedimiento de urgencia (STC 29/1982, FJ 3),
debiendo ser por tanto inmediatos los efectos perseguidos por tal accion.

Con respecto al deber de motivar la concurrencia de la situacion extraordinaria y
urgente que, segun indica, ha sido subrayado por el Tribunal Constitucional (STC 137/2011,
FJ 4), la parte recurrente afirma que la exposicion de motivos del Real Decreto-ley se limita
a justificar la gravedad de la situacioén por el elevado nivel de desempleo existente, pero no
asi la urgencia motivadora de la eleccion de este instrumento normativo en vez de su
tramitacion en el 6rgano legislativo. Atendiendo a los antecedentes normativos
(Real Decreto-ley 1/2011 y posteriores prérrogas en los Reales Decretos-leyes 10/2011,
20/2011, 23/2012 y 1/2013), sefiala que el hecho de dictar sucesivamente cinco reales
decretos leyes con practicamente idéntico contenido hace poner en cuestion la existencia
de la necesaria conexién entre la situacion de urgencia y la medida concreta adoptada
para subvenir a la misma, tal y como exige el Tribunal Constitucional. Idéntica conclusion
extrae de la presentacion del Real Decreto-ley 1/2013 por parte del Gobierno ante el
Congreso de los Diputados para su convalidacién, en la que también se limita a justificar
la gravedad de la situacion, pero no la urgencia que determina la utilizaciéon del decreto-ley
(en alusién a lo manifestado por la Ministra de Empleo y Seguridad Social, segun consta
en el Diario de Sesiones de la sesion plenaria celebrada el 14 de febrero de 2013).
Asimismo, indica que, como antecedente ilustrativo de la ausencia de la situaciéon de
extraordinaria y urgente necesidad, conviene afiadir que el Congreso de los Diputados, en
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su sesion de 30 de junio de 2011, aprobd una resolucion en que instaba al Gobierno a
mantener los programas de recualificacion profesional para las personas que agotasen su
proteccion por desempleo, lo que dio lugar a la aprobacion de la primera prérroga del
programa mediante el Real Decreto-ley 10/2011, que fue adoptada con una cierta premura
de tiempo que quizas justificara la utilizacion de este instrumento normativo, premura, sin
embargo, que no concurre en las tres prorrogas posteriores.

De manera especifica, con respecto a la disposicion adicional segunda del
Real Decreto-ley 1/2013, la parte recurrente razona que la posibilidad introducida en esta
norma de prorroga automatica del programa por periodos de seis meses, siempre que la
tasa de desempleo sea superior al 20 por 100, una vez finalizada la cuarta prérroga, es
decir, a partir del 16 de agosto de 2013, carece absolutamente de la nota de urgencia. A
su entender, esa proyeccion de siete meses en la eventual efectividad de la medida
supone una demora que enerva la posibilidad de utilizacién por el Gobierno de este
instrumento normativo excepcional.

Por todo ello concluye que los aspectos del Real Decreto-ley 1/2013 referidos al «Plan
Prepara» resultan contrarios al articulo 86 CE.

e) Por otro lado, el escrito de recurso también alega la «infraccion del articulo 12.2
del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco en relacion con el articulo 149.1.7 y 17 de la
Constitucion».

Al respecto sefiala que, conforme a la disposicion final quinta del Real Decreto-ley 1/2013,
la regulacion relativa al programa de cualificacion profesional de las personas que agoten
su proteccion por desempleo contenida en el articulo 1, disposiciones adicionales primera
y segunda y disposicion final cuarta se dictan al amparo del articulo 149.1.7 y 17 CE. No
obstante, indica, desde su origen en el Real Decreto-ley 1/2011, la ayuda econémica de
acompafnamiento es calificada por la norma como una subvencion, ajena por tanto al
sistema de la Seguridad Social, por lo que la mencién de la disposicion final quinta del
Real Decreto-ley 1/2013 al articulo 149.1.17 CE se refiere a las medidas previstas en los
articulos 2 y 3 de dicho Real Decreto-ley. Asimismo expresa que tampoco dicha ayuda
econdmica de acompanamiento se encuadra en la competencia estatal sobre planificacion
general de la actividad econémica contemplada en el articulo 149.1.13 CE. En
consecuencia, concluye que el denominado «Plan Prepara» —tanto las medidas de politica
activa como la ayuda econdmica de acompafiamiento— se configura como una actividad
encuadrada en la materia laboral, en concreto en el ambito de las acciones ejecutivas de
las politicas activas de fomento del empleo, dictada al amparo del titulo competencial
contemplado en el articulo 149.1.7 CE.

En consonancia con lo dispuesto en este precepto constitucional, el escrito pone de
relieve que el articulo 12.2 del Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco (EAPV) establece
que corresponde a la Comunidad Autdnoma del Pais Vasco la ejecucion de la legislacion del
Estado en materia de «Legislacion laboral, asumiendo las facultades y competencias que en
este terreno ostenta actualmente el Estado respecto a las relaciones laborales; también la
facultad de organizar, dirigir y tutelar, con la alta inspeccién del Estado, los servicios de éste
para la ejecucién de la legislacion laboral, procurando que las condiciones de trabajo se
adecuen al nivel del desarrollo y progreso social, promoviendo la cualificacion de los
trabajadores y su formacion integral». Respecto a esta prevision, alude a la peculiaridad que
presenta en comparaciéon con otros estatutos de autonomia coetaneos, en los que, a
diferencia del vasco, se reservaba al Estado las competencias en materia de fondos de
ambito nacional y de empleo: cita en tal sentido el caso de Catalufia (Ley Organica 4/1979),
Galicia (Ley Organica 1/1981), asi como la Ley Organica 13/1982, de reintegracién y
amejoramiento del régimen foral de Navarra. Junto a lo anterior recuerda que, conforme al
articulo 41 EAPV, las relaciones de orden tributario entre el Estado y el Pais Vasco vendran
reguladas mediante el sistema foral tradicional de concierto econémico, citando al respecto
la disposicion adicional primera de la Constitucion y la Ley 12/2002, del concierto econémico.

Asimismo, destacando también su diferente alcance respecto a lo aprobado hasta
entonces para otras Comunidades Auténomas, la parte recurrente anade la mencion al
Real Decreto 1441/2010, de 5 de noviembre, sobre traspaso de funciones y servicios a la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco en materia de ejecucion de la legislacion laboral en
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el ambito del trabajo, el empleo y la formacion profesional para el empleo, que realiza el
Servicio Publico de Empleo Estatal. De manera especifica, junto con algunas previsiones
sobre «régimen presupuestario» que califica como concrecion de los principios reflejados
en la Ley de concierto econdmico, el escrito alude a que el traspaso alcanza a funciones
relativas a «(l)a elaboracion de acuerdo con la legislacién laboral sobre la materia, de
programas y medidas, asi como la concesion de subvenciones y ayudas publicas para el
fomento, proteccién y apoyo al empleo. Se incluyen las funciones atribuidas al Servicio
Publico de Empleo Estatal en relacién a los Fondos Nacionales de Empleo regulados en
la Ley de Empleo de acuerdo a la regulacion que les afecte» —aspecto este ultimo que
considera traslacion del articulo 12.2 EAPV-. Asimismo, también hace referencia a la
prevision, segun la cual continda correspondiendo a la Administracion del Estado «(l)a
ejecucion de actuaciones y programas previstos en la letra e) del articulo 13 de la
Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de Empleo, que, en funcién de las caracteristicas de las
mismas o sus destinatarios, no tengan incidencia en la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco»; se advierte que, tras el Real Decreto-ley 1/2011, la referencia al apartado e) de
dicho articulo 13 ha de entenderse realizada al apartado h).

A la vista de esta normativa, la parte recurrente sefiala que se establece un régimen
competencial singular y especifico para la Comunidad Autdbnoma del Pais Vasco en
relacion con el articulo 13 de la Ley de empleo, ya que la reserva competencial del Servicio
Publico de Empleo Estatal, incluyendo los fondos de ambito nacional contemplados en el
articulo 14.3 de dicha Ley, unicamente se producird cuando la actuacién o programa no
tenga incidencia en la Comunidad Auténoma, de forma que si afecta a esta Comunidad, la
competencia correspondera ejercerla al servicio autondmico de empleo. En consecuencia,
afirma, el reconocimiento, concesién y pago de las ayudas econémicas de acompafamiento
contempladas en el programa de recualificacion profesional de las personas que agotan
su proteccion por desempleo corresponde realizarlos a la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco. Por ello, indica, la asuncién por el Estado de la gestién de dicha ayuda econémica
ignora la competencia de la referida Comunidad Auténoma, pues, ademas de no
encontrarse excluida la aplicacion presupuestaria del ambito del traspaso, el programa
tiene incidencia en el Pais Vasco.

Al hilo de lo dicho indica que no puede resultar de aplicacion a la Comunidad Autbnoma
del Pais Vasco la prevision contemplada en el articulo 14 de la Ley de empleo de
distribucion de los fondos de empleo de ambito nacional, y asimismo sefiala que el acuerdo
de transferencia a esta Comunidad Auténoma no se puede ver afectado por la posterior
reforma introducida por el Real Decreto-ley 1/2011 en el articulo 13 de la Ley de empleo.
Precisa también que el Real Decreto 1441/2010 no atribuye nuevas competencias a la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, sino que se limita a modalizar el ejercicio de las
competencias reconocidas en su Estatuto de Autonomia. Ademas, tras aludir a la doctrina
constitucional sobre los decretos de transferencias —en especial, STC 111/2012—, afade
que dicho Real Decreto 1441/2010 no contiene ninguna previsién que pudiera ser
interpretada como «base competencial» suficiente que posibilite una eventual ulterior
reasuncion por el Estado de funciones que han sido objeto de traspaso.

f)  Por ultimo, el escrito de recurso también denuncia «infraccién del articulo 149.1.7
de la Constitucién en relacion con el articulo 12.2 del Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco y la doctrina constitucional sobre la capacidad de fomento».

Al respecto indica que, ademas de ser inconstitucional por conculcar el bloque de
constitucionalidad que delimita el ambito competencial de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco en la materia, la gestion y pago de la ayuda econdmica del «Plan Prepara» no tiene
encaje en el supuesto que, segun la doctrina constitucional, posibilita de forma excepcional
el ejercicio directo de la gestion de la capacidad subvencional por parte del Estado en
ambitos cuya competencia corresponde a las Comunidades Auténomas. Tras recordar los
supuestos tercero y cuarto recogidos en el fundamento juridico 8 de la STC 13/92, la parte
recurrente sefiala que ni el Real Decreto-ley 1/2013, ni la documentacion remitida por el
Gobierno al Congreso de los Diputados a efectos de convalidacion, ni ninguna de las
disposiciones de las que trae causa justifican la medida centralizadora, asi como tampoco
en el Real Decreto-ley 1/2011 existe pretensién de justificacion de la adicion del epigrafe
cuarto al apartado e) del articulo 13 de la Ley de empleo.
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Segun indica, la Unica argumentacion a favor de la centralizacion de la funcién ejecutiva
esta en el articulo 2.9 del Real Decreto-ley 1/2011, en el que se establece que «a fin de
garantizar el correcto funcionamiento de este programa y garantizar las mismas
posibilidades de acceso a todos sus potenciales beneficiarios, se habilita al Servicio Publico
de Empleo Estatal a desarrollar el procedimiento de concesion y pago de las ayudas, asi
como a establecer los mecanismos necesarios de coordinacion e intercambio de informacion
con los Servicios Publicos de Empleo de las Comunidades Auténomas». Sefiala que la
argumentacion de que la centralizacion de la gestion resulta imprescindible para asegurar
la plena efectividad de las medidas del plan carece de la mas elemental consistencia,
maxime a la vista de que la gestion de las acciones de politica activa de empleo, de mayor
complejidad y cuyo concurso resulta un condicionante previo e ineludible para el devengo
de la subvencién o ayuda econémica de acompafamiento, las ejecutan las comunidades
auténomas. De este modo, apunta, el reconocimiento del derecho a la percepcién de la
subvencidn y su abono se convierten en la practica en actuaciones automaticas, una vez
certificada por la comunidad auténoma la participacion de los interesados en las acciones
de politicas activas de empleo y de busqueda de empleo que les propongan los servicios
autonoémicos de empleo, asi como en su caso la eventual percepcién de salarios sociales,
rentas minimas de insercién o ayudas analogas de asistencia social concedidas por las
comunidades auténomas o entidades locales (art. 2, apartados 3 y 5, del
Real Decreto-ley 1/2011). A su parecer, tanto el articulo 13 €) 4 de la Ley de empleo como
el articulo 2.9 del Real Decreto-ley 1/2011 constituyen una mera reproduccion literal y
nominalista de la doctrina constitucional, situacién que no es admitida por el Tribunal
Constitucional para justificar por si misma su inclusién en el caso extraordinario referido
(STC 38/2012, FJ 6 in fine). De igual modo, entiende, tampoco resulta procedente la
justificacion de que se trata de una ayuda econémica a conceder en la totalidad del territorio
del Estado, ya que se trata de una accion perfectamente «fraccionable», susceptible de
gestion uniforme por las Comunidades Autonomas sin que tal forma de gestion
descentralizada constituya dbice para «garantizar las mismas posibilidades de obtencién y
disfrute por parte de sus potenciales destinatarios en todo el territorio nacional», maxime
atendiendo a la competencia legislativa plena del Estado en el ambito laboral (se alude a
las SSTC 89/2012, 194/2011 y 13/1992). Asimismo, considera que la supuesta pretension
de evitar un eventual exceso de gasto sobre la cuantia global presupuestada tampoco
encuentra acomodo en este caso, ya que el gasto real que se produzca en la gestion del
programa dependera fundamentalmente, ademas de la situacion de desempleo, del propio
disefio del programa realizado por el Estado y del mecanismo de devengo y sus
incompatibilidades, que opera como limite material del gasto. En consecuencia, indica, en
caso de que la prevision presupuestaria se vea desbordada por la realidad econdémica y el
alto nivel de desempleo, en todo caso se debera producir un ulterior ajuste respecto de la
ejecucion del gasto, si bien tal extremo resulta ajeno a la administracion encargada de la
gestion del mismo, sea el Estado o las Comunidades Auténomas.

En consecuencia, y con alusién a la doctrina constitucional, el escrito sefiala que no
concurre la precisa justificacion material exigida para la asuncion por el Estado a través del
Servicio Publico de Empleo Estatal de la gestion directa de esta subvencion. Ademas,
sefala, las reiteradas prérrogas sucesivas del «Plan Prepara», asi como la prevision de
prérroga automatica contemplada en el Real Decreto-ley 1/2013, enervan incluso las
condiciones de excepcionalidad y duracion determinada del programa y de su férmula de
gestién contempladas en el articulo 13 de la Ley de empleo, convirtiendo esta situacion en
una permanente usurpaciéon por el Estado de competencias que constitucionalmente
corresponde su ejercicio y financiacion a la Comunidad Autdbnoma del Pais Vasco.

Por todo ello, el escrito de recurso considera que los preceptos impugnados infringen el
articulo 149.1.7 CE y el articulo 12.2 EAPYV, solicitando su declaracion de inconstitucionalidad
y nulidad.

2. Por providencia de 19 de noviembre de 2013, el Pleno, a propuesta de la Seccién
Segunda, acordé admitir a tramite el presente recurso de inconstitucionalidad. Igualmente
se acordo dar traslado de la demanda y documentos presentados, conforme establece el
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articulo 34 LOTC, al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de sus
Presidentes, y al Gobierno, a través del Ministro de Justicia, al objeto de que, en el plazo
de 15 dias, puedan personarse en el proceso y formular las alegaciones que estimaren
convenientes; asi como publicar la incoacién del recurso en el «Boletin Oficial del Estado»,
lo que se llevo a efecto en el nim. 286, de 29 de noviembre de 2013.

3. Por escrito registrado el 3 de diciembre de 2013, el Abogado del Estado se personé
en nombre del Gobierno solicitando una prérroga por el maximo legal del plazo concedido
para formular alegaciones. Por providencia de 4 de diciembre de 2013, el Pleno acordd
tenerle por personado y prorrogarle en ocho dias mas el plazo concedido por providencia
de 19 de noviembre de 2013, a contar desde el siguiente al de expiracién del ordinario.

4. Mediante escrito registrado en este Tribunal el 4 de diciembre de 2013, el
Presidente del Senado comunicé el acuerdo de la Mesa de la Camara de personarse en el
procedimiento y ofrecer su colaboracién a los efectos del articulo 88.1 LOTC. Lo mismo
hizo el Presidente del Congreso de los Diputados por escrito registrado en este Tribunal el
12 de diciembre de 2013, indicando también el acuerdo de remision a la Direccién de
Estudios, Analisis y Publicaciones y a la asesoria juridica de la Secretaria General.

5. El 30 de diciembre de 2013 tuvo entrada en el registro general de este Tribunal el
escrito de alegaciones del Abogado del Estado, en la representacion que legalmente ostenta.

a) Al delimitar el objeto del recurso, y como objecion de inadmisibilidad, con relacién
a la impugnacioén por vulneracion del régimen de distribucién de competencias empieza
sefialando que la gestidn centralizada de las ayudas que instrumenta el plan prepara no
se establece en el Real Decreto-ley 1/2013, sino en el Real Decreto-ley 1/2011 (art. 2,
especialmente apartados séptimo y siguientes). Por ello, considera extemporanea la
impugnacion a través de este recurso de inconstitucionalidad de las previsiones que
regulan el plan prepara, pues el Real Decreto-ley 1/2013 se limita a establecer una
prérroga de dicho plan y un sistema que asegure su continuidad en tanto persiste el alto
nivel de desempleo en Espana, pero no lo regula. Al respecto indica que si el Gobierno
Vasco consideraba que la configuracién del plan prepara vulneraba sus competencias,
deberia haber impugnado los Reales Decretos-leyes 1/2011 y 23/2012 en tiempo y forma.

A su entender, tampoco puede admitirse la impugnaciéon completa de las disposiciones
finales cuarta y quinta, pues tanto la habilitacion competencial que en ellas se recoge
como el desarrollo reglamentario que permiten se refieren al conjunto de la norma, de
contenido mas amplio que el que constituye el objeto de impugnacion.

b) Seguidamente, afirma la inexistencia de infraccién del articulo 86.1 CE. Al
respecto, el Abogado del Estado senala que la necesaria aplicacién inmediata de las
medidas que se adoptan constituye el hecho habilitante de extraordinaria y urgente
necesidad exigido por el citado precepto, y repasa la doctrina constitucional dictada sobre
el mismo (entre otras, STC 1/2012).

Al hilo de dicha doctrina indica que en el preambulo de la norma impugnada se justifica
la prérroga del plan prepara, reproduciendo algunos extractos en que se alude a la situacion
de crisis econdémica que atraviesa Espafa y los elevados niveles de desempleo existentes
en la actualidad, que hacen prioritario proceder a una nueva prérroga del programa de
recualificacion profesional para las personas que agotan la proteccion por desempleo, al
mantenerse las mismas circunstancias extraordinarias que dieron lugar a la creacién del
programa. Segun indica, esta idea se incluye también en la memoria redactada para la
elaboracién de la norma, que acompafa a su escrito, y de la que reproduce algunos
fragmentos en los que se indica que, atendida la situacién del mercado de trabajo, no existen
alternativas, y que las medidas previstas, con efectividad inmediata, tienen caracter
excepcional y su adopcion es inaplazable. De manera especifica afirma que, segun dicha
memoria, la utilizacién del real decreto-ley viene determinada por razones de extraordinaria
y urgente necesidad que se concretan, entre otras, en la préxima finalizacion, el 15 de
febrero de 2013, de la vigencia del programa de recualificaciéon profesional de las personas
que agoten su proteccion por desempleo y el mantenimiento de las circunstancias
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extraordinarias que originaron la creacién del programa y sus prérrogas. Por ultimo también
reproduce un extracto de las palabras de la Ministra de Empleo y Seguridad Social en el
debate de convalidacién del Real Decreto-ley («Diario de Sesiones del Congreso de los
Diputados» num. 90, de 14 de febrero de 2013), en el que, entre otras consideraciones, se
alude a que la decisién de prorrogar el «Plan Prepara» se toma tras constatar que nuestra
economia acumula ya cinco trimestres de crecimiento negativo y la tasa de paro supera el
26 por 100, teniendo que atender las situaciones de mas dificultades de las personas
desempleadas y sefalando que, a través de esta prorroga, el Gobierno quiere dar mayor
certidumbre a miles de espafioles que se encuentran en una situacién de mayor dificultad, y
que, con la nueva regulacion, se cree lograr una mayor seguridad juridica.

A la vista de lo expresado tanto en el preambulo, como en la memoria de la norma y
en el debate de convalidacion, el Abogado del Estado sefiala que no cabe duda de que los
motivos por los que se dicta el Real Decreto-ley y que justifican la extraordinaria y urgente
necesidad han sido debidamente exteriorizados. Ademas, indica, el contenido normativo
guarda, desde el punto de vista sustantivo, la indispensable conexién de sentido, dado que
el Real Decreto-ley aborda una situacidon enormemente problematica, la del desempleo,
con unos recursos econodmicos limitados, en un contexto de contencién del gasto y
reduccién del déficit. Segun razona, solo el Real Decreto-ley permite reaccionar con la
flexibilidad y eficacia necesaria a las circunstancias cambiantes de la crisis econémica y
del nivel de desempleo, que es una magnitud dinamica y hasta ahora en aumento. Tal
coyuntura, afirma, justifica tanto las prérrogas a la inicial duracién del plan prepara, como
el establecimiento de un sistema de prérroga automatica, en funcién de la evolucién de la
tasa del paro, y condicionada a las disponibilidades presupuestarias, que pueden ser
modificadas de manera sobrevenida, lo que confirma que la norma se encuadra dentro de
los supuestos de hecho tipicos de los reales decretos-leyes.

Con relacién a la alegacion del Gobierno Vasco de que la situacion econdmica
existente y la elevada tasa de paro cumplen el requisito de extrema necesidad, pero no
justifican la situacion de urgencia que determina la utilizacion del Real Decreto-ley, el
Abogado del Estado aduce que la duracion del programa no afecta al caracter urgente del
mismo, ya que pueden existir medidas que se deben extender en el tiempo, pero cuya
adopcion requiere una rapidez que el tramite legal ordinario no permite. Aflade que la
coyuntura econdmica exige una respuesta rapida que evite la creciente desproteccién de
las personas que han agotado su proteccidn por desempleo y que no pueden acceder a un
nuevo puesto de trabajo por la situacién de crisis. Finalmente, aduce que el apartado 14
del articulo Unico del Real Decreto-ley 23/2012 establece la necesidad de realizar una
evaluacion de la medida, con caracter previo a su prorroga, que exige contar con
informacion suficiente, para lo que se debe esperar al mes anterior a la pérdida de vigencia
del anterior programa, lo que hace imposible aprobar una norma con rango de ley distinta
del Real Decreto-ley en un plazo tan breve.

c) En cuanto a la queja del Gobierno Vasco de que no se respeta la competencia de
ejecucion de la normativa laboral formulada en el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco,
el escrito del Abogado del Estado vuelve a reiterar tanto sus alegaciones relativas al
caracter extemporaneo de la impugnacion y la solicitud de inadmision de la demanda,
como su argumento de que tampoco puede admitirse la impugnacién completa de las
disposiciones finales cuarta y quinta. Por ello, considera que lo que deberia constituir el
objeto del recurso son las prérrogas acordadas por el Real Decreto-ley, sin entrar a
considerar la configuracion del plan prepara, y desde esta perspectiva considera que el
solo hecho de que se prorrogue el sistema de ayudas desde el 15 de febrero de 2013
hasta el 15 de agosto de 2013 no puede ser considerado inconstitucional desde la
perspectiva competencial, del mismo modo que tampoco lo es la decisidon de prérroga
automatica del programa adoptada en la disposicién adicional segunda. En ambos casos,
entiende, se trata del ejercicio de la competencia normativa sobre legislacion laboral, que
ostenta el Estado con caracter exclusivo.

Respecto a la disposicion adicional primera, indica que se limita a recoger la
financiacion del coste del programa con cargo a los presupuestos del Servicio Publico de
Empleo Estatal, para lo cual se realizara la oportuna habilitaciéon de fondos. Al respecto, el
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escrito sefiala que la mera existencia de una consignacion presupuestaria no puede ser
objeto de impugnacion.

d) Subsidiariamente, para el caso de que el Tribunal no acoja estos argumentos, el
Abogado del Estado entra en el analisis de la queja competencial formulada por el
Gobierno Vasco.

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

Respecto a los argumentos aducidos por el Gobierno Vasco, sefiala que, en cuanto al
articulo 12.2 EAPV, no se aprecia que la Comunidad Auténoma del Pais Vasco haya
asumido absolutamente todas las competencias en materia de cualquier fondo relacionado
con politicas activas de empleo por el hecho de que su diccion sea diferente a la de otros
Estatutos de Autonomia. Asimismo, indica, el Gobierno considera que el régimen de
concierto econdmico no justifica la atribucion de competencias sustantivas adicionales a
dicha Comunidad Auténoma, pues el mencionado concierto econdémico es reflejo o
traduccion del sistema de distribucion de competencias, no al contrario, de modo que seran
cargas asumidas o no asumidas aquellas que respondan a competencias previamente
delimitadas por la Constitucién y el Estatuto de Autonomia, y no por el régimen de concierto.
Por ello, explica que las especialidades reconocidas en la normativa financiera al Pais
Vasco no le conceden per se competencias adicionales en materia laboral.

En relacion con el Real Decreto 1441/2010, indica que, conforme a jurisprudencia
consolidada del Tribunal, los acuerdos de traspasos no configuran ex novo competencias,
sino que son concrecion de las competencias distribuidas por las normas constitucionales
y estatutarias. En concreto, sefala que en el apartado C)10 del acuerdo de traspasos
aprobado por el Real Decreto 1441/2010 se establece entre las funciones que contindan
correspondiendo a la Administracién del Estado «la ejecucion de actuaciones y programas
previstos en la letra e) (actual letra h) del articulo 13 de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre,
de Empleo, que en funcién de las caracteristicas de las mismas o sus destinatarios, no
tengan incidencia en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco». Indica que la regulacion
del programa prepara no solo es posterior a la del acuerdo de traspasos, sino que el
Real Decreto-ley 1/2011 introdujo una modificacién, no impugnada por el Gobierno Vasco,
de la Ley 56/2003, para afiadir un cuarto punto a la letra h) del articulo 13, segun el cual el
Servicio Publico de Empleo Estatal tiene la competencia para gestionar las acciones y
medidas financiadas con cargo a la reserva de crédito establecida en su presupuesto de
gastos y, en concreto, los programas que se establezcan con caracter excepcional y
duracion determinada, cuya ejecucion afecte a todo el territorio nacional, siendo
imprescindible su gestidon centralizada a los efectos de garantizar la efectividad de los
mismos. Asi, aduce, de acuerdo con la doctrina constitucional (SSTC 76/1983, 86/1989
y 220/1992), nada impide que una normativa posterior delimite de forma distinta las
competencias recogidas en un Decreto de transferencias, lo que ha sucedido en el caso
concreto, ya que una norma posterior incluye un nuevo supuesto de reserva de gestion
directa del Servicio Publico de Empleo Estatal que no se recogia en la normativa existente
cuando se efectud el traspaso. En tal sentido afirma que la funcién de un Decreto de
traspasos no puede vincular de manera perpetua la labor del legislador estatal en el
ejercicio de sus titulos competenciales. Asimismo afiade que en el Real Decreto 1441/2010
se traspasan a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco las funciones que en materia de
ejecucion de la legislacion laboral en el ambito del trabajo, el empleo y la formacion
profesional para el empleo, venia desarrollando el Servicio Publico de Empleo Estatal, por
lo que el citado traspaso se circunscribe a los programas de politicas activas que este
organismo venia desarrollando hasta la fecha en el ambito de dicha Comunidad Auténoma,
entre los que no se encuentra el programa prepara, que no existia en esa fecha.
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Junto a lo anterior, el Abogado del Estado razona sobre la justificacion de la gestion
centralizada de las ayudas por parte del Estado, y con cita de la STC 13/1992, considera que
en este caso se cumplen los requisitos establecidos para ello por la doctrina constitucional:
(i) que el Estado ostente algun titulo competencial genérico o especifico sobre la materia, lo
que sucede en el supuesto al tener el Estado la competencia exclusiva en materia normativa
en virtud del articulo 149.1.7 CE; (ii) que resulte imprescindible para asegurar la plena
efectividad de las medidas dentro de la ordenacion basica de un sector y para garantizar las
mismas posibilidades de obtencién y disfrute por parte de sus potenciales destinatarios en
todo el territorio nacional, punto este asimilable a los requisitos del punto 4 del articulo 13 h)
de la Ley de empleo. Respecto a esto ultimo sefiala que no parece discutirse que las medidas
afectan a todo el territorio nacional, y afade que los beneficiarios de las ayudas, en su
actividad de busqueda de empleo, pueden modificar en cualquier momento su domicilio
dentro del territorio nacional, de modo que, en tales casos, el Pais Vasco no puede garantizar
el pago puntual de las ayudas, ya que no puede conocer si los beneficiarios estan
desarrollando satisfactoriamente el itinerario personalizado de insercién en otra Comunidad
Autéonoma o cumpliendo los servicios incluidos en el mismo. Sefala asi que el caracter
supraterritorial de la competencia es uno de los motivos que permiten la gestion centralizada
de las subvenciones. Segun indica, se trata también de asegurar que ninguna dificultad
financiera ponga en riesgo el abono en tiempo y forma de las ayudas a sus beneficiarios, lo
que aconseja su gestion a nivel central, evitando que se puedan crear diferencias en cuanto
a la percepcién de estas ayudas segun el territorio en que se encontraran. Expone que en el
contexto de la situacién econdmica actual, de limitaciones presupuestarias y con el enorme
drama social y personal que supone el desempleo, se justifica que sea el Estado el que
asuma la gestion centralizada de estas ayudas, cuya cuantia y alcance puede variar segun
las circunstancias econdémicas del momento, afiadiendo que la reaccion ante este tipo de
coyunturas exige una respuesta agil, flexible y global que asegure también la igualdad de
condiciones de todos los beneficiarios de las ayudas, lo que solo puede asegurarse a través
de su centralizacion por el Estado. A su entender, tales argumentos justifican también que, en
este caso, el Estado asuma estas facultades de gestion, sefialando analogamente que el
Tribunal ha reconocido la constitucionalidad de tal asuncién (SSTC 249/1988 y 95/2002), en
una materia como el desempleo, que exige la movilizacién de fondos de enorme cuantia, lo
que debe vincularse con la competencia estatal en materia de planificacion de la actividad
economica (art. 149.1.13 CE).

e) Por lo expuesto, el Abogado del Estado solicita la inadmisién o, subsidiariamente,
la desestimacién en su integridad del recurso.

6. Por diligencia de ordenacion de 7 de julio de 2014 se acord6 facilitar copia del
escrito de alegaciones del Abogado del Estado a la representacion procesal de la
Comunidad Autbnoma del Pais Vasco, conforme a lo solicitado por esta.

7. Mediante providencia de fecha 18 de julio de 2017, se sefal6 para deliberacion y
votacion de la presente sentencia el 20 de julio del mismo mes y afio.

II. Fundamentos juridicos

1. El presente recurso de inconstitucionalidad se interpone por el Consejo de Gobierno
de la Comunidad Autonoma del Pais Vasco contra el articulo primero, disposiciones
adicionales primera y segunda, y disposiciones finales cuarta y quinta del Real Decreto-
ley 1/2013, de 25 de enero, por el que se prorroga el programa de recualificacion profesional
de las personas que agoten su proteccion por desempleo y se adoptan otras medidas
urgentes para el empleo y la proteccién social de las personas desempleadas.

El tenor de los preceptos impugnados del Real Decreto-ley 1/2013 es el siguiente.

— El articulo 1, «Prérroga del programa de recualificacion profesional de las personas
que agoten su proteccion por desempleo», dispone:

«Con efectos desde el 16 de febrero de 2013 se prorroga hasta el 15 de agosto
de 2013, sin perjuicio de lo dispuesto en la disposicién adicional segunda, el
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programa de recualificacion profesional de las personas que agoten su proteccion
por desempleo, con su naturaleza de programa especifico de caracter nacional que
incluye medidas de politica activa de empleo y ayudas econdmicas, contemplado en
el articulo 2 del Real Decreto-ley 1/2011, de 11 de febrero, de medidas urgentes para
promover la transicion al empleo estable y la recualificaciéon profesional de las
personas desempleadas, con las modificaciones incorporadas por el Real Decreto-
ley 23/2012, de 24 de agosto, por el que se prorroga el programa de recualificacion
profesional de las personas que agoten su proteccion por desempleo.»

— La disposicion adicional primera, intitulada «Financiacion de la ayuda para la
recualificacion profesional de las personas que agoten la protecciéon por desempleo»,
establece:

«La financiacion de la prérroga de la ayuda para la recualificacion profesional de
las personas que agoten la proteccién por desempleo se realizara con cargo al
presupuesto de gastos del Servicio Publico de Empleo Estatal, para lo cual se
habilitaran al efecto los créditos que sean necesarios.

En ningun caso esta medida podra afectar al cumplimiento de los objetivos de
estabilidad presupuestaria.»

— La disposicion adicional segunda, «Prérroga automatica del programa de recualificacion
profesional de las personas que agoten su protecciéon por desempleoy, prevé:

«La vigencia del programa de recualificacion profesional de las personas que
agoten su proteccion por desempleo se prorrogara de forma automatica por periodos
de seis meses, a partir del 16 de agosto de 2013, siempre que la tasa de desempleo
sea superior al 20 por ciento segun la ultima Encuesta de Poblacion Activa publicada
con anterioridad a la fecha de la prérroga y se reunan, dentro del periodo prorrogado
que corresponda, los requisitos establecidos en el Real Decreto-ley 23/2012, de 24 de
agosto.»

— La disposicion final cuarta, «Facultades de desarrolloy, indica:

«Se faculta a la persona titular del Ministerio de Empleo y Seguridad Social para
dictar las disposiciones que sean precisas para el desarrollo y ejecucion de lo
establecido en este real decreto-ley.

Asimismo, se faculta a la persona titular de la Direcciéon General del Servicio
Puablico de Empleo Estatal, en el ambito de sus competencias, para dictar cuantas
resoluciones sean precisas para el desarrollo de este real decreto-ley.»

— Finalmente, la disposicion final quinta, «Titulo competencial», sefala:

«Este real decreto-ley se dicta al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.1.7.2
y 17.2 de la Constitucion Espafiola, que atribuyen al Estado la competencia exclusiva
sobre las materias de legislacién laboral, sin perjuicio de su ejecucion por los 6rganos
de las Comunidades Auténomas, y de legislacion basica y régimen econémico de la
Seguridad Social, respectivamente.»

Conforme al escrito de interposicion del recurso, la impugnacién de estos preceptos
del Real Decreto-ley 1/2013 se limita a aspectos relativos al programa de recualificaciéon
profesional de las personas que agoten su proteccion por desempleo, denominado «Plan
Prepara». Dicha impugnacién se funda en los siguientes motivos, respecto a los que, por
lo general, se efectia una argumentacion global para los preceptos objeto del recurso: por
un lado, se alega la infraccion del articulo 86.1 CE, por no concurrir la nota de extraordinaria
y urgente necesidad; por otro lado, se aduce que la gestion centralizada por parte del
Estado de la ayuda econdmica de acompafiamiento contemplada en el programa de
recualificacion profesional de las personas que agoten su proteccion por desempleo
conculca la distribucion competencial entre el Estado y la Comunidad Auténoma del Pais
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Vasco, denunciando en concreto la vulneracion del articulo 149.1.7 CE y del articulo 12.2
del Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco (EAPV).

Por el contrario, en los términos expuestos en los antecedentes, el Abogado del Estado
solicita que se inadmita o, subsidiariamente, se desestime en su integridad el recurso
interpuesto, por entender que los preceptos impugnados no incurren en los vicios de
inconstitucionalidad denunciados.

2. Antes de abordar el fondo del recurso, debemos resolver la solicitud de inadmisién
formulada por el Abogado del Estado. Respecto a ella ha de empezar por sefalarse que,
pese a incluirse en el suplico de su escrito de alegaciones sin otras precisiones, de las
alegaciones previas contenidas en el mismo es posible colegir que la peticion de
inadmision se realiza en relacion con la queja competencial, respecto a la que aduce dos
argumentos.

a) De una parte, el Abogado del Estado alega que la gestién centralizada de la ayuda
econdémica que la parte recurrente considera contraria al régimen de distribucién de
competencias no se establece en el Real Decreto-ley 1/2013 —que se limita a prorrogar el
programa—, sino que se encuentra en el Real Decreto-ley 1/2011 —que es el que inicid y
reguld el programa, después completado por el Real Decreto-ley 23/2012—, razén por la
que considera que la impugnacion formulada en el presente recurso de inconstitucionalidad
resulta extemporanea.

En los términos en que se plantea el recurso de inconstitucionalidad frente a preceptos
del Real Decreto-ley 1/2013, y habida cuenta de que dicho recurso se interpuso dentro de
los margenes de plazo habilitados por el articulo 33 LOTC, la alegaciéon del Abogado del
Estado no puede acogerse por las siguientes razones.

La primera razén es que dos de los preceptos impugnados (el art. 1 y la disposicion
adicional segunda del Real Decreto-ley 1/2013) se dirigen a prorrogar el programa
«Prepara». Ciertamente, en su tenor no se hace una mencién explicita a la gestion
centralizada de la ayuda econdémica a la que la parte recurrente dirige su impugnacion,
pues, en realidad, tal centralizacion de la gestidon se dispone en los referidos Reales
Decretos-leyes 1/2011 y 23/2012, que no constituyen las normas frente a las que se
interpone el actual recurso. Ahora bien, las normas relativas al programa de recualificacion
profesional de las personas que agoten su proteccion por desempleo —previsto en el
Real Decreto-ley 1/2011 y regulado después en el Real Decreto-ley 23/2012— retoman y
amplian temporalmente su aplicabilidad en virtud de la prérroga establecida en el articulo 1
del Real Decreto-ley 1/2013, y en su caso, de la prérroga automatica contemplada en la
disposicion adicional segunda de este mismo Real Decreto-ley 1/2013, que son objeto de
impugnacién en el presente procedimiento. De este modo, mediante la prolongacion del
referido programa, las previsiones impugnadas integran su contenido con el del citado
Real Decreto-ley 23/2012, al que dotan de nueva vigencia, actuando en la practica a modo
de reproduccion de su regulacion, a salvo de lo relativo a su periodo de aplicacion, que
queda efectiva o potencialmente ampliado. Por ello, el examen del articulo 1 y la
disposicién adicional segunda del Real Decreto-ley 1/2013 requiere analizar las previsiones
del Real Decreto-ley 23/2012 vinculadas a la queja planteada, de manera analoga a como
hemos procedido en supuestos proximos (SSTC 230/2003, de 18 de diciembre, FJ 2, y
158/2004, de 21 de septiembre, FJ 2; y asimismo, SSTC 313/1994, de 24 de noviembre,
FJ 8; 142/2016, de 21 de julio, FJ 12, y 216/2016, de 15 de diciembre, FJ 3).

La segunda razén es el principio de indisponibilidad de las competencias. Este Tribunal
ha sefialado que «en el campo de los conflictos constitucionales la no impugnacién de una
disposicion general por el Estado o la Comunidad Autbnoma cuyas competencias hayan
podido verse afectadas no implica en modo alguno la imposibilidad de instar el conflicto
sobre el mismo objeto en relacidon con cualquier disposicion, acto o resolucion posterior,
aun cuando sea mera reproduccion, ampliaciéon, modificaciéon, confirmacién o aplicacion de
aquélla» (SSTC 26/1982, de 24 de mayo, FJ 1, y 216/2016, de 15 de diciembre, FJ 3). Asi
lo exige «“el caracter indisponible de las competencias constitucionales, cuya distribucion
entre el Estado y las Comunidades Autdbnomas responde a la forma de organizacion
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territorial del Estado configurada por la Constitucion y que no puede verse alterada por la
pasividad temporal de cualquiera de los entes interesados frente al indebido ejercicio de
sus competencias por parte del otro” (SSTC 26/1982, fundamento juridico 1 y 39/1982,
fundamento juridico 3) y la necesidad de evitar que normas aprobadas con infraccién del
bloque de constitucionalidad y no impugnadas en su momento adquieran una validez ...
de la que ex Constitutione carecen» (STC 156/1995, de 26 de octubre, FJ 3). De igual
modo, también este Tribunal ha declarado que «el recurso de inconstitucionalidad “es un
recurso abstracto dirigido a la depuracién del ordenamiento” por lo que “el hecho de que
una norma reproduzca otra norma anterior no recurrida no impide la impugnacién de la
primera” (STC 108/2014, FJ 2...)» (STC 142/2016, FJ 12).

b) De otra parte, el Abogado del Estado aduce que tampoco cabe admitir la
impugnacion completa de las disposiciones finales cuarta y quinta, en tanto la habilitacion
competencial y el desarrollo reglamentario que en ellas se contempla se refieren al conjunto
de la norma, de contenido mas amplio que el que constituye el objeto de impugnacién.

Ciertamente, el Real Decreto-ley 1/2013 regula medidas de diversa indole y las
disposiciones finales cuarta y quinta no limitan su aplicacion a las previsiones relativas al
programa de recualificacion profesional de las personas que agoten su proteccién por
desempleo, medida esta ultima a la que el recurso cifie sus alegaciones. Tal circunstancia,
sin embargo, no determina la inadmisién del recurso respecto a estas disposiciones, sino
que se trata de un aspecto que, en su caso, incidira sobre el alcance de nuestro
enjuiciamiento y resolucion.

3. Rechazada la pretension de inadmision en los términos indicados, todavia resulta
necesario efectuar unas consideraciones previas sobre la subsistencia del objeto del recurso.

a) Laprimera consideracion trae causa de la vigencia temporal limitada de la normativa
impugnada. Conforme al articulo 1 del Real Decreto-ley 1/2013, el programa «Prepara» se
prorroga hasta el 15 de agosto de 2013, sin perjuicio de lo dispuesto en la disposicion
adicional segunda, que prevé una prérroga automatica por periodos de seis meses, a partir
del 16 de agosto de 2013, siempre que la tasa de desempleo sea superior al 20 por 100
segun la dltima encuesta de poblacion activa publicada con anterioridad a la fecha de la
prérroga. En aplicacién de dicha disposicion adicional segunda, la vigencia del mencionado
programa de recualificacion profesional de las personas que agoten su proteccién por
desempleo se ha ido prorrogando hasta el momento actual, tal y como se desprende de las
resoluciones del Servicio Publico de Empleo Estatal de 24 de enero y 30 de julio de 2014;
13 de febrero y 30 de julio de 2015; 9 de febrero y 29 de julio de 2016 y 1 de febrero de 2017.
Asi pues, en el momento en que se adopta la presente resolucién la norma impugnada se
encuentra plenamente vigente, por lo que no hay impedimento alguno en proceder a su
enjuiciamiento.

En cualquier caso, hemos de tener en cuenta la doctrina establecida por este Tribunal
para los casos en que se trata de controlar normas de vigencia temporal limitada, de
acuerdo con la cual la pérdida de vigencia de una norma de vigencia temporal limitada no
puede sin mas determinar la desaparicion del objeto de los recursos de inconstitucionalidad
contra ellas interpuestos, si, como ocurre en el presente caso, las tachas de
inconstitucionalidad aducidas versan sobre el instrumento normativo utilizado o bien
afectan al orden constitucional de competencias. En este segundo caso lo relevante para
dilucidar la subsistencia del recurso no es tanto el agotamiento de los efectos de las
concretas normas impugnadas, cuanto determinar si con ese agotamiento ha cesado o no
la controversia competencial (por todas, STC 43/2017, de 27 de abril, FJ 2).

b) La segunda consideracion se refiere a la modificacion experimentada por una de
las disposiciones recurridas. En efecto, la disposicién final segunda del Real Decreto-
ley 1/2016, de 15 de abril, por el que se prorroga el programa de activacion para el empleo
(que ha sido objeto de impugnacion en el recurso de inconstitucionalidad nimero 3849-2016,
todavia pendiente de resolucién), ha dado nueva redaccion a la disposicién adicional
segunda del Real Decreto-ley 1/2013 objeto del presente recurso, si bien el Unico cambio
introducido afecta al tanto por ciento de la tasa de desempleo que causa la prérroga

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2017-9659



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO P
Viernes 11 de agosto de 2017 Sec. TC. Pag. 81342

automatica por periodos de seis meses, que desde el dia de la publicacién del Real
Decreto-ley 1/2016 ha quedado fijado en el 18 por 100.

Aqui también la aplicacion de la doctrina constitucional en la materia conduce a
concluir que subsiste el objeto del presente proceso, por cuanto que los motivos de
inconstitucionalidad alegados se centran en el uso del Real Decreto-ley y en una
controversia competencial que se mantiene viva tras la modificacion normativa,
circunstancias ambas que obligan a este Tribunal a realizar el enjuiciamiento constitucional
que se le ha demandado (por todas, STC 40/2016, de 3 de marzo, FJ 3).

4. Una vez realizadas las anteriores precisiones, procede ya adentrarse en la
resolucion de los concretos vicios de inconstitucionalidad denunciados. En primer lugar se
examinard la alegacion relativa a la vulneracion del articulo 86.1 CE, pues la misma, de ser
estimada, haria innecesario el analisis de las restantes infracciones constitucionales
aducidas (SSTC 125/2016, de 7 de julio, FJ 2, y 195/2016, de 16 de noviembre, FJ 3).

a) Conrelacion a esta queja, la parte recurrente alega que, respecto a las previsiones
del Real Decreto-ley 1/2013 impugnadas y referidas al programa de recualificacion
profesional de las personas que agoten su proteccion por desempleo, no concurre la nota
requerida por el articulo 86 CE de extraordinaria y urgente necesidad. En tal sentido indica
que, tanto en la exposicion de motivos del Real Decreto-ley 1/2013 como en la presentacion
de la norma ante el Congreso de los Diputados para su convalidacién, el Gobierno se
limita a justificar la gravedad de la situacion, pero no la urgencia que determina la utilizacién
de este instrumento normativo. Ademas, a su entender, la prolongacion en el tiempo de las
medidas del programa en lo que constituia su cuarta prorroga mediante decreto-ley hace
poner en cuestiéon la idoneidad del uso de este tipo de norma, quedando diluida la
existencia de la necesaria conexion entre la situacion de urgencia y la medida concreta
adoptada para subvenir a la misma. Asimismo, denuncia que la posibilidad de prérroga
automatica contemplada en el Real Decreto-ley 1/2013, con una proyeccion de siete
meses en la eventual efectividad de la medida, carece de la nota de urgencia exigida.

Para el Abogado del Estado, en cambio, el Gobierno no solo ha cumplido con la
exigencia de exteriorizar los motivos que justifican la extraordinaria y urgente necesidad
que legitima el uso del real decreto-ley, sino que también el contenido normativo guarda la
indispensable conexion de sentido, dado que la norma aborda una situacion enormemente
problematica como es la del desempleo. Asimismo, entre otras consideraciones, argumenta
que la duracién del programa no afecta al caracter urgente del mismo, pues pueden existir
medidas que deben extenderse en el tiempo, pero cuya adopcion requiere una rapidez que
el tramite legal ordinario no permite.

b) Tras exponer la posicidon de las partes, a fin de dar respuesta a la denuncia
formulada hemos de partir de la consolidada doctrina establecida por este Tribunal en
relacidn con el presupuesto habilitante del articulo 86.1 CE ahora cuestionado.

Conforme a dicha doctrina, el concepto de extraordinaria y urgente necesidad que se
contiene en la Constitucién no es, en modo alguno, «una clausula o expresion vacia de
significado dentro de la cual el Iégico margen de apreciacion politica del Gobierno se
mueva libremente sin restriccion alguna, sino, por el contrario, la constatacién de un limite
juridico a la actuacion mediante decretos-leyesy», razén por la cual, este Tribunal puede,
«en supuestos de uso abusivo o arbitrario, rechazar la definicién que los érganos politicos
hagan de una situacion determinada» (SSTC 100/2012, de 8 de mayo, FJ 8; 237/2012,
de 13 de diciembre, FJ 4, y 39/2013, de 14 de febrero, FJ 5). De este modo, el control que
corresponde al Tribunal Constitucional en este punto «es un control externo, en el sentido
de que debe verificar, pero no sustituir, el juicio politico o de oportunidad que corresponde
al Gobierno» (STC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 3). Mas en concreto se ha sefialado
que el ejercicio de la potestad de control que compete a este Tribunal implica, por un lado,
«que la definicion por los érganos politicos de una situacidon de “extraordinaria y urgente
necesidad” sea explicita y razonaday, y por otro, «que exista una conexion de sentido o
relacion de adecuacion entre la situacion definida que constituye el presupuesto habilitante
y las medidas que en el Decreto-ley se adoptan (STC 29/1982, fundamento juridico 3), de
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manera que estas ultimas guarden una relacién directa o de congruencia con la situacion
que se trata de afrontar» (STC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 3).

c) En cuanto al primero de esos dos aspectos a constatar por el Tribunal —la definicion
de la situacion de urgencia—, nuestra doctrina ha precisado que no es necesario que tal
definicidon expresa de la extraordinaria y urgente necesidad haya de contenerse siempre
en el propio Real Decreto-ley, sino que tal presupuesto cabe deducirlo igualmente de una
pluralidad de elementos. A este respecto, conviene recordar que el examen de la
concurrencia del citado presupuesto habilitante de la «extraordinaria y urgente necesidad»
siempre se ha de llevar a cabo mediante la valoracion conjunta de todos aquellos factores
que determinaron al Gobierno a dictar la disposicién legal excepcional y que son,
basicamente, los que quedan reflejados en la exposicion de motivos de la norma, a lo largo
del debate parlamentario de convalidacion, y en el propio expediente de elaboracion de la
misma (por todas, STC 1/2012, de 13 de enero, FJ 6).

Siguiendo estos criterios, y por lo que al supuesto ahora enjuiciado se refiere, hemos de
atender, en primer término, al contenido de la exposiciéon de motivos del Real Decreto-
ley 1/2013. De acuerdo con ella, «[l]a crisis econdmica que atraviesa Espafia desde 2008 ha
hecho necesario que el Gobierno abordase de manera urgente una serie de reformas
estructurales entre las que cobran especial relieve las referentes al ambito laboral, cuyo
objeto primordial es impulsar el empleo y conseguir, en particular, que los desempleados
tengan la oportunidad de conseguir un puesto de trabajo». De manera especifica se indica
que «[e]ntre las medidas que se contemplan en el presente real decreto-ley destaca la
prérroga del programa de recualificacidon profesional de las personas que agoten su
proteccion por desempleo y la prevision de su continuidad en tanto permanezcan las
circunstancias que lo justifican», sefialando respecto a la posibilidad de prérroga automatica
cuando la tasa de desempleo sea superior al 20 por 100 que, de esta forma, «se logra una
mayor seguridad juridica en la vigencia de este programa, al contemplarse un indicador
objetivo que condicionara la continuidad o no del mismo». Asimismo, se afirma que «[e]n las
medidas que se adoptan concurren las circunstancias de extraordinaria y urgente necesidad
que exige el articulo 86 de la Constitucién Espafiola como premisa para recurrir a la figura
del real decreto-ley»; y en particular, por lo que ahora interesa, se expresa que «teniendo en
cuenta que, dados los elevados niveles de desempleo existentes en la actualidad, aumenta
el numero de trabajadores que agotan sus prestaciones o subsidios por desempleo y no
encuentran trabajo ni disponen de otros recursos, es prioritario proceder a una nueva
prérroga del programa de recualificacion profesional para que dichas personas puedan
contar con una garantia minima de ingresos, al mantenerse las mismas circunstancias
extraordinarias que dieron lugar a la creacion del programay.

Con posterioridad, en el debate parlamentario de convalidacién del Real Decreto-
ley 1/2013, también la Ministra de Empleo y Seguridad Social insistié en algunas ideas
expresadas en la referida exposicion de motivos («Diario de Sesiones del Congreso de
los Diputados», Pleno y Diputaciéon Permanente, X Legislatura, nam. 90, de 14 de febrero
de 2013). Junto a otras consideraciones, tras hacer referencia a la decision de «prorrogar
por cuarta vez el plan prepara y establecer su prorroga automatica hasta que la tasa de
paro en nuestro pais no baje del 20 por 100», puso de relieve que «[e]sta decision la hemos
tomado tras la constatacion de que nuestra economia acumula ya cinco trimestres de
crecimiento negativo, y la tasa de paro —como ustedes saben— supera el 26 por 100».
Ademas, en su intervenciéon manifesté que «mientras nuestro pais no entre en un periodo
de crecimiento econémico que sea creador de empleo neto de verdad tenemos que atender
las situaciones de mas dificultades de las personas que estan hoy desempleadas y sin
oportunidades en el mercado de trabajo. Son muchas personas las que siguen pasando
auténticas dificultades en este periodo de transicion de salida de la crisis. Esa es la razén
por la que el Gobierno presenta a convalidacion este real decreto-ley y presenta esa
prérroga del conocido como plan prepara. Y ademas lo quiere hacer con caracter indefinido
hasta que la tasa de paro se situe por debajo del 20 por 100. Quiero resaltar esta mafiana
que el programa sigue manteniendo las mismas condiciones que se establecieron en la
reforma de agosto: su duracion seguira siendo de seis meses, el importe de la ayuda
seguira siendo de 450 € para los parados de larga duracion con mayores cargas familiares...
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y 400 € como ustedes saben para el resto de beneficiarios. En definitiva a través de esta
prorroga el Gobierno quiere dar mayor certidumbre a miles de espafioles que se encuentran
en una situacion de mayor dificultad. Creemos que con esta nueva regulacion se logra una
mayor seguridad juridica y se vincula claramente la continuidad del programa a un indicador
objetivo como es que la tasa de paro no baje del 20 por 100».

Finalmente, la memoria del analisis de impacto normativo del proyecto de Real Decreto-
ley, aportada a los autos por el Abogado del Estado, pone de relieve que, «[a]tendiendo a la
actual situacion del mercado de trabajo, se adoptan una serie de medidas urgentes en el
ambito laboral con una doble finalidad: potenciar la insercion laboral y paliar las negativas
consecuencias de la situacién de desempleo». Respecto a dichas medidas, entre las que se
incluye la prorroga del programa de recualificacion profesional de las personas que agoten su
proteccion por desempleo, se afirma que «las medidas previstas, con efectividad inmediata,
tienen caracter excepcional, siendo inaplazable la adopcion de las mismas». De forma
expresa, en cuanto al uso del real decreto-ley, la memoria expone que el rango de la norma
viene determinado «por razones de extraordinaria y urgente necesidad», que se concretan,
entre otras, en «la préxima finalizacion, el dia 15 de febrero de 2013, de la vigencia del
programa de recualificacién profesional de las personas que agoten su proteccién por
desempleo». También alude a que «[d]ado que se mantienen las circunstancias extraordinarias
que dieron lugar a la creacién del programa y a sus prérrogas, se considera necesario
proceder de nuevo a la prorroga del mismoy; y asimismo se manifiesta que «la necesaria
aplicacion inmediata de las medidas que se adoptan constituye el hecho habilitante de
extraordinaria y urgente necesidad exigido en el articulo 86 de la Constitucion».

A la vista, pues, de lo expuesto, la valoracion conjunta de los elementos indicados —
exposicion de motivos, debate parlamentario de convalidacion y memoria— permite afirmar
que, de forma expresa, concreta y razonada, el Gobierno ha ofrecido una justificacion
suficiente para la adopcién de la medida cuestionada a través de la aprobacion del
Real Decreto-ley 1/2013, de 25 de enero. Como ha podido constatarse, tal justificacién la
fundamenta en la situacion de crisis econémica y los elevados niveles de desempleo en
nuestro pais, circunstancias que, dada la préxima finalizacion —el 15 de febrero de 2013—
de la vigencia del programa de recualificacion profesional de las personas que agoten su
proteccion por desempleo, le llevan a considerar necesaria la aprobacion y aplicaciéon
inmediata de una nueva prorroga de este programa —con efectos desde el 16 de febrero
de 2013—, a fin de que las personas desempleadas beneficiarias del mismo puedan contar
con una garantia minima de ingresos. Siendo esta la motivacion ofrecida, y desde la
perspectiva de control externo que corresponde a este Tribunal, cabe por ello apreciar que
el Gobierno ha cumplido la exigencia de explicitar y razonar de forma suficiente la
existencia de una situacién de extraordinaria y urgente necesidad que legitime la
aprobacion de la medida controvertida mediante real decreto-ley.

d) Admitido el cumplimiento de esta primera exigencia, corresponde ahora constatar
la presencia de la segunda dimension del presupuesto habilitante de la legislacion de
urgencia a que antes se ha hecho referencia: esto es, la conexion de sentido entre la
situacion de necesidad definida y las medidas que en el Real decreto-ley se adoptan.
Respecto a ella, nuestra doctrina ha establecido un doble criterio o perspectiva para
valorar su existencia: «el contenido, por un lado, y la estructura, por otro, de las
disposiciones incluidas en el real decreto-ley controvertido. Asi, ya en la STC 29/1982,
de 31 de mayo, FJ 3, excluimos a este respecto aquellas disposiciones “que, por su
contenido y de manera evidente, no guarden relacion alguna, directa ni indirecta, con la
situaciéon que se trata de afrontar ni, muy especialmente, aquéllas que, por su estructura
misma, independientemente de su contenido, no modifican de manera instantanea la
situacion juridica existente”» (STC 26/2016, de 18 de febrero, FJ 2).

Desde la perspectiva del contenido, resulta evidente la directa conexién entre la
situacién de necesidad definida —fundamentalmente, la elevada tasa de paro y la proxima
finalizacién de la vigencia del programa de recualificacién profesional de las personas que
agoten su proteccion por desempleo— y la medida cuestionada —es decir, la prorroga del
referido programa, que junto a acciones de politicas activas de empleo dirigidas a la
incorporacion de los beneficiarios a nuevos puestos de trabajo, también contempla la
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concesion de una ayuda econdmica de acompafiamiento—. Pese a lo indicado por la parte
recurrente, esta relacion de conexion no desaparece por el hecho de que la norma ahora
cuestionada haya venido precedida de otros Reales Decretos-leyes, mediante los que se
ha procedido a la aprobacién inicial del referido programa y de sus sucesivas prorrogas.
Esta apreciacién se debe a que, desde su creacion, dicho programa se concibe como una
medida coyuntural vinculada a la alta tasa de desempleo en nuestro pais, y que presenta
un caracter excepcional y limitado en el tiempo —periodos de seis meses— (exposiciones
de motivos de los Reales Decretos-leyes 1/2011 y 23/2012). Tales caracteristicas explican
la practica de valorar periédicamente la subsistencia de las circunstancias determinantes
del mantenimiento de la medida, y de ahi también que, en este caso concreto, este
Tribunal no considere abusivo ni arbitrario que el Gobierno procediera a través del Real
Decreto-ley 1/2013 a una nueva prorroga del programa, una vez constatado que, estando
proxima la finalizacién de la ultima prolongacion aprobada, concurria la situacion de
extraordinaria y urgente necesidad a que antes se ha hecho referencia.

Desde la perspectiva de la estructura, también es posible afirmar que los preceptos
cuestionados modificaban de manera instantanea la situacion juridica existente, dado que se
dispuso su entrada en vigor para el dia siguiente de su publicacion en el BOE (disposicion
final sexta del Real Decreto-ley 1/2013, publicado en el BOE el 26 de enero de 2013). No
empece esta conclusion el hecho de que la prérroga contemplada en su articulo 1 se prevea
«con efectos desde el 16 de febrero de 2013» y que la prérroga automatica a que hace
referencia su disposicion adicional segunda se disponga «a partir del 16 de agosto de 2013».
En el primer caso, la fecha de efectos se explica por cuanto que, como ya se ha dicho,
la finalizacion de la anterior prorroga del programa estaba prevista para el 15 de febrero
de 2013, no siendo irrazonable que la nueva prérroga se apruebe con una cierta antelacion,
concretada en este caso en un periodo limitado de dias, que no obsta a la apreciacion de la
conexion de sentido ahora examinada. Y con respecto a la posibilidad de prérroga
automatica, nos encontramos ante una prevision que incide sobre la duracion del programa
objeto de controversia, pero que tampoco permite cuestionar la relacion de adecuacién entre
la situacion de necesidad y la medida adoptada, pues, como apunta el Abogado del Estado,
la extension en el tiempo de la aplicacion de una previsién no es obstaculo para apreciar que
concurre el presupuesto habilitante para su adopcion mediante Real Decreto-ley, al margen
de que, en este caso y como se ha visto, el objetivo del Gobierno al aprobar la cuestionada
disposicion adicional segunda es el de proporcionar a los ciudadanos mayor certidumbre y
seguridad juridica respecto a la vigencia del programa.

e) En suma, por las razones expuestas, hemos de concluir que, respecto a las
previsiones cuestionadas del Real Decreto-ley 1/2013, cabe dar por satisfecho tanto el
requisito de que el Gobierno haya justificado de forma suficiente la existencia de una
situaciéon de extraordinaria y urgente necesidad legitimadora del uso de este instrumento
normativo, como también la exigencia de que entre esta situacién y la medida controvertida
exista conexién de sentido. No se aprecia, por tanto, vulneracién del articulo 86.1 CE y, en
consecuencia, procede desestimar este primer motivo de impugnacion.

5. Como motivos de impugnacién adicionales, se denuncia también la infraccion del
articulo 12.2 EAPV en relacion con el articulo 149.1.7 y 17 CE, asi como la vulneracion del
articulo 149.1.7 CE en relacion a su vez con el articulo 12.2 EAPV y la doctrina
constitucional sobre la capacidad de fomento.

a) La parte recurrente aduce que corresponde a la Comunidad Autonoma del Pais
Vasco realizar el reconocimiento, concesiéon y pago de la ayuda econémica de
acompafamiento contemplada en el programa de recualificacion profesional de las personas
que agoten su proteccidén por desempleo, una ayuda a la que, segun indica, la normativa
atribuye la naturaleza de subvencién. Por ello, considera que la asuncién de la gestion
centralizada de dicha ayuda econdmica por parte del Estado a través del Servicio Publico de
Empleo Estatal que mantiene el Real Decreto-ley 1/2013 ignora la competencia autonémica
de ejecucion en materia de legislacion laboral, pues, segun entiende, el presente caso no
tiene encaje en el supuesto en que la doctrina constitucional admite de forma excepcional la
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gestién de la capacidad subvencional por el Estado en ambitos cuya competencia corresponde
a las Comunidades Autonomas. Asimismo, en el curso de su argumentacion aduce ciertas
singularidades de la competencia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en la materia.

Por su parte, el Abogado del Estado, para el caso de no acogerse su solicitud de
inadmision de la demanda —tal y como asi ha sucedido (FJ 2)—, muestra su acuerdo con el
encuadramiento competencial del plan prepara dentro de la materia de legislacién laboral
(art. 149.1.7 CE), pero a la luz de la doctrina constitucional sobre el poder subvencional del
Estado considera que, en este caso, la gestion centralizada de las ayudas econdmicas
resulta justificada.

b) Como puede apreciarse, ambas partes coinciden en el encuadre competencial de
la controversia planteada, que se situaria, a su juicio, en la materia de legislacién laboral.
Por su parte, la disposicion final quinta del Real Decreto-ley 1/2013 indica que dicho Real
Decreto-ley se dicta al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.1.7 y 17 CE. Ahora bien,
procede recordar que «conforme a reiterada doctrina, corresponde en todo caso a este
Tribunal identificar finalmente el titulo competencial concreto que ofrezca —cuando
proceda— cobertura a los preceptos impugnados, sin que en dicha tarea se encuentre
vinculado por “las incardinaciones competenciales contenidas en las normas sometidas a
su enjuiciamiento” (STC 144/1985, de 25 de abril, FJ 1), ni tampoco “por el encuadramiento
competencial que realicen las partes en el proceso” (por todas, STC 74/2014, de 8 de
mayo)» (STC 18/2016, de 4 de febrero, FJ 10). Como también hemos sefialado, tal
operacion de identificacion del titulo competencial ha de efectuarse en atencion al
especifico contenido, sentido y finalidad de la normativa impugnada (SSTC 26/2016, de 18
de febrero, FJ 6; y 21/2017, de 2 de febrero, FJ 2).

La impugnacidon se centra en normas relativas al programa de recualificacion
profesional de las personas que agoten su proteccion por desempleo. De acuerdo con su
normativa reguladora (principalmente, en un inicio, articulo 2 del Real Decreto-Ley 1/2011,
y con posterioridad, articulo unico del Real Decreto-ley 23/2012), el citado programa tiene
como beneficiarios a las personas desempleadas por extincion de su relacion laboral, con
los requisitos que alli se indican, para las que se reconocen los siguientes derechos: de un
lado, el derecho a realizar un itinerario individualizado y personalizado de insercion, asi
como el derecho a participar en medidas de politicas activas de empleo encaminadas a la
recualificacion y/o insercion profesional necesarias para que puedan incorporarse a
nuevos puestos de trabajo; y de otro lado, el derecho a recibir una ayuda econémica de
acompanamiento del 75 por 100 del indicador publico de rentas de efectos multiples
mensual (o del 85 por 100 si el beneficiario tiene determinadas cargas familiares), hasta
un maximo de seis meses y de acuerdo con los términos que la normativa establece: entre
otros, ademas de que al presentar la solicitud de inclusion en el programa deba acreditarse
la realizacién de acciones de busqueda activa de empleo durante un minimo de treinta
dias, se indica que la citada ayuda econémica solo podréa reconocerse una vez iniciado el
itinerario individualizado y personalizado de insercion, estando condicionada su percepcion
a la participacién en el mismo, e insistiéndose en que requisito imprescindible para el
mantenimiento de su disfrute es la participacion de las personas beneficiarias en las
acciones de politicas activas de empleo y de busqueda de empleo que les propongan los
Servicios Publicos de Empleo, quedando también obligadas a aceptar ofertas de empleo
adecuadas, salvo causa justificada, y afadiéndose que de la ayuda se descontaran
proporcionalmente las cantidades que correspondan por la falta de participacién efectiva
en las acciones y medidas incluidas en el itinerario individualizado de insercién, siempre
que no concurran supuestos de incumplimiento, circunstancia esta ultima que determinaria
la pérdida de la condicién de persona beneficiaria, con exclusion definitiva del programa.

Pues bien, la controversia competencial planteada por la parte recurrente no versa
sobre la regulacion relativa a la programacién y gestion de las medidas de politica activa
de empleo del programa —para las que se asigna la competencia a los Servicios Publicos
de Empleo—, sino que se circunscribe a la referida ayuda econémica de acompafiamiento,
cuya concesion y pago se atribuye al Servicio Publico de Empleo Estatal, indicandose que
su tramitacion se efectuara en régimen de concesion directa, segun lo establecido en el
articulo 22.2 b) de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, general de subvenciones.
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La concurrencia en este programa de esa ayuda econémica junto a medidas de politicas
activas de empleo implica que, como indica la exposicion de motivos del Real Decreto-
ley 23/2012, se trata de un programa dirigido a cumplir un doble objetivo: «por un lado, paliar
una situacion real de necesidad y, por otro, reincorporar al mercado laboral a sus
beneficiarios». Ambas vertientes se integran en un mismo programa unitario, nacido con el
fin Ultimo de mejorar la situacion del empleo en nuestro pais (exposicion de motivos del
Real Decreto-ley 1/2011), siendo significativos los mecanismos que su regulacion establece
para condicionar la percepcién de la ayuda econémica al seguimiento de politicas activas de
empleo, asi como que su continuidad como programa, conforme a la disposicion adicional
segunda del Real Decreto-ley 1/2013, se hace depender del porcentaje de tasa de
desempleo existente.

Ademas, es también indicativo que, mientras el articulo 2 de la Ley 38/2003 dispone
que las prestaciones contributivas y no contributivas de Seguridad Social no tienen
caracter de subvenciones, el articulo unico.11 del Real Decreto-ley 23/2012 reconduce en
cambio la tramitacion de la ayuda econémica de acompafiamiento aqui controvertida al
régimen de concesion directa de las subvenciones, condicion esta ultima que también se
pone de manifiesto en la normativa de desarrollo (resoluciéon del Servicio Publico de
Empleo Estatal de 1 de agosto de 2013). Asimismo, a los fines de encuadramiento
competencial que ahora nos ocupan resulta relevante que, conforme al mismo articulo
unico.11 del Real Decreto-ley 23/2012, la asignacion de la concesién y pago de la ayuda
economica de acompafamiento al Servicio Publico de Empleo Estatal se efectiua en
aplicacion de lo dispuesto en el articulo 13 h) 4 de la entonces vigente Ley 56/2003, de 16 de
diciembre, de empleo, precepto este ultimo que, puesto en relacién con el articulo 14.3 de
la misma Ley, permite deducir que su financiacion se prevé con cargo a fondos de empleo
de ambito nacional. Por su parte, el articulo Unico.12 del Real Decreto-ley 23/2012 afiade
que «estas ayudas podran ser objeto de justificacion para su cofinanciacion por el Fondo
Social Europeo», el cual, segun el articulo 162 del Tratado de funcionamiento de la Unién
Europea, esta «destinado a fomentar, dentro de la Unién, las oportunidades de empleo y
la movilidad geografica y profesional de los trabajadores, asi como a facilitar su adaptacion
a las transformaciones industriales y a los cambios de los sistemas de produccion,
especialmente mediante la formacién y la reconversion profesionales».

Por todo ello, a los efectos competenciales que aqui nos corresponde enjuiciar cabe
entender que la controversia planteada en relaciéon con la ayuda econdmica de
acompafiamiento debe ser analizada como parte de un «programa para el empleo»
(exposicion de motivos del Real Decreto-ley 23/2012) y que, en consecuencia, debe ser
encuadrada en la materia de empleo.

c) En pronunciamientos anteriores este Tribunal ha puesto de relieve la vinculacion de
la materia de empleo con los titulos competenciales reconocidos en los articulos 149.1.7
y 149.1.13 CE (SSTC 22/2014, de 13 de febrero, FJ 4; y 179/2016, de 20 de octubre,
FJ 2). Con todo, en el supuesto que ahora nos ocupa, la consideracion de los destinatarios
y del contenido del programa cuestionado —en lo relativo a la ayuda econdémica de
acompafiamiento— permite apreciar que mas que ubicarse en la materia de legislacion
laboral que es objeto del articulo 149.1.7 CE y que nuestra doctrina ha constrefiido a la
regulacién de «la relacion laboral», entendida como la relacion que «media entre los
trabajadores por cuenta ajena y las empresas dentro de cuyo ambito de organizacién y
direccion prestan sus servicios» (por todas, STC 159/2016, de 22 de septiembre, FJ 2), la
normativa controvertida se incardina en la materia de fomento del empleo vinculada al
articulo 149.1.13 CE.

En tal sentido, y conforme se indicé en la STC 22/2014, de 13 de febrero, FJ 4, «este
Tribunal ha considerado que la movilizacién de recursos financieros destinados a regular
el mercado laboral y el pleno empleo concierne a ambitos que no se limitan a lo que se
viene entendiendo como régimen o materia laboral, aunque guarden conexién con ésta,
sino que se trata “de medidas que inciden en el mercado de trabajo globalmente
considerado, dando cumplimiento a la directriz contenida en el articulo 40.1 in fine CE, y
que tienen tras de si el respaldo competencial del articulo 149.1.13 CE, que atribuye al
Estado la competencia exclusiva sobre bases y coordinacion de la planificacion general de
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la actividad econédmica” (STC 95/2002, de 25 de abril, FJ 11)». De este modo, «[el] Estado
ostenta pues, al amparo de su competencia sobre las bases y coordinacion de la
planificacion general de la actividad econdémica (art. 149.1.13 CE), la facultad de adoptar
medidas en materia de fomento del empleo que, en tanto no incidan en la regulacién de la
relacion laboral, constituyen una materia distinta de la propiamente laboral a la que se
refiere el articulo 149.1.7 CE» (STC 22/2014, FJ 4).

Por su parte, de acuerdo con el articulo 10.25 EAPV, la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco tiene competencia exclusiva en materia de «[pJromocién, desarrollo econémico y
planificacion de la actividad econdmica del Pais Vasco de acuerdo con la ordenacion
general de la economia».

En el marco de esta delimitacion competencial, cabe recordar que «cuando la
Constitucion utiliza el término bases (asi, en el art. 149.1.11, 13 y 18) esta comprendiendo
funciones normativas que aseguren, en lo que es menester un comun uniforme, unas reglas
a partir de las cuales las Comunidades Auténomas que tengan asumidas competencias en
la materia, puedan ejercerlas, pero estas competencias no se agotan con las propias
legislativas, pues cuando la preservacion de un tratamiento uniforme reclame el complemento
reglamentario, y aun el ejecutivo, se justifica la reserva de estas competencias en la medida
indispensable» (SSTC 57/1983, de 28 de junio, FJ 7; y 182/2013, de 23 de octubre, FJ 4).
Ahora bien, sin perjuicio de esta ultima posibilidad, lo cierto es que, como este Tribunal ya ha
declarado, «el Estado no puede ignorar que la competencia... para la ejecucion de las
normas dictadas en virtud de la competencia estatal sobre las bases y coordinacién de la
planificacién general de la actividad econdmica (art. 149.1.13 CE) corresponde, en principio,
a las Comunidades Autdnomas, sin que en el ejercicio de su competencia normativa pueda
el Estado desapoderar a las mismas de las competencias estatutariamente asumidas»
(STC 22/2014, FJ 7).

A partir de estos presupuestos se examinaran los preceptos recurridos, a efectos de
valorar si la gestidn centralizada de la ayuda econémica que es objeto de impugnacion por
la parte recurrente resulta respetuosa con la competencia autonémica de ejecucion en la
materia.

6. Por la conexidn de sus respectivos contenidos, se abordara conjuntamente el
analisis del articulo 1 y la disposicion adicional segunda del Real Decreto-ley 1/2013,
reproducidos en el fundamento juridico 1. El objeto del articulo 1 es el de prorrogar, en
principio hasta el 15 de agosto de 2013, el programa de recualificacién profesional de las
personas que agoten su proteccion por desempleo, contemplado en el articulo 2 del Real
Decreto-ley 1/2011, con las modificaciones incorporadas por el Real Decreto-ley 23/2012.
Por su parte, la disposicién adicional segunda establece una prérroga automatica del citado
programa, por periodos de seis meses a partir del 16 de agosto de 2013, siempre que la tasa
de desempleo supere determinado porcentaje y se reunan los requisitos establecidos en el
Real Decreto-ley 23/2012.

a) Ladenuncia de la parte recurrente se centra en que el reconocimiento, concesién
y pago de la ayuda econdmica de acompafamiento del reiterado programa de
recualificacion se atribuye al Estado a través del Servicio Publico de Empleo Estatal. Al
respecto, y al igual que hacian los apartados séptimo y octavo del articulo 2 del Real
Decreto-ley 1/2011, también los apartados 11 y 12 del articulo Unico del Real
Decreto-ley 23/2012 disponen que el Servicio Publico de Empleo Estatal sera el encargado
de la concesion y pago de las ayudas econémicas de acompafiamiento, en aplicacién de
lo dispuesto en el articulo 13 h) 4 de la Ley 56/2003, de empleo.

Se constata, en efecto, que primero el Real Decreto-ley 1/2011 y después el Real
Decreto-ley 23/2012 atribuyen al Servicio Publico de Empleo Estatal actuaciones de
ejecucion consistentes en la concesion y pago de la ayuda econémica de acompafamiento
(SSTC 13/1992, de 6 de febrero, FJ 15; 36/2012, de 15 de marzo, FJ 10, y 244/2012,
de 18 de diciembre, FJ 7), debiendo enjuiciarse si tal atribucion resulta conforme al orden
constitucional de competencias.

Como ya hemos dicho, la materia controvertida ha quedado encuadrada en el
articulo 149.1.13 CE. Asi, si atendemos a nuestra doctrina sobre subvenciones y ayudas
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publicas, tal delimitacion competencial nos sitta en el supuesto b) del fundamento juridico 8
de la STC 13/1992, de 6 de febrero, en el que se contempla la situacién de que el Estado
ostenta «un titulo competencial genérico de intervencion que se superpone a la competencia
de las Comunidades Auténomas sobre una materia, aun si ésta se califica de exclusiva
(v. gr., la ordenacién general de la economia), o bien tiene competencia sobre las bases o
la coordinacién general de un sector o materia, correspondiendo a las Comunidades
Auténomas las competencias de desarrollo normativo y de ejecucion»: en estos supuestos
«el Estado puede consignar subvenciones de fomento en sus Presupuestos Generales,
especificando su destino y regulando sus condiciones esenciales de otorgamiento hasta
donde lo permita su competencia genérica, basica o de coordinacién, pero siempre que
deje un margen a las Comunidades Auténomas para concretar con mayor detalle la
afectacion o destino, o, al menos, para desarrollar y complementar la regulacion de las
condiciones de otorgamiento de las ayudas y su tramitacién».

Ahora bien, segun esa misma doctrina constitucional, también hemos de recordar que,
no obstante tener competencias, incluso exclusivas, las Comunidades Auténomas sobre la
materia en que recaen las subvenciones o ayudas publicas, estas pueden ser gestionadas,
excepcionalmente, por un érgano de la Administracion del Estado u organismo dependiente
de esta, con la consiguiente consignacion centralizada de las partidas presupuestarias en
los presupuestos generales del Estado, si bien, «ello solo es posible cuando el Estado
ostente algun titulo competencial, genérico o especifico, sobre la materia y en las
circunstancias ya sefaladas en nuestra doctrina anterior, a saber: que resulte
imprescindible para asegurar la plena efectividad de las medidas dentro de la ordenacion
basica del sector y para garantizar las mismas posibilidades de obtencién y disfrute por
parte de sus potenciales destinatarios en todo el territorio nacional, evitando al propio
tiempo que se sobrepase la cuantia global de los fondos estatales destinados al sector. Su
procedencia en cada caso habra de aparecer razonablemente justificada o deducirse sin
esfuerzo de la naturaleza y contenido de la medida de fomento de que se trate»
[SSTC 13/1992, de 6 de febrero, FJ 8 d), y 244/2012, de 18 de diciembre, FJ 7].

Ya se ha constatado que, en este caso, el poder de gasto del Estado se proyecta sobre
un ambito material en el que ostenta competencia legislativa basica ex articulo 149.1.13 CE,
por lo que debemos determinar si ademas concurren las indicadas circunstancias que
justificarian el recurso a la excepcional gestion centralizada de las ayudas.

La parte recurrente niega tal concurrencia. Por el contrario, el Abogado del Estado
considera que la gestién centralizada de la ayuda econdmica resulta imprescindible a los
efectos de garantizar su efectividad e iguales posibilidades de obtencion y disfrute a sus
destinatarios en todo el territorio nacional: en concreto, por un lado, indica que el caracter
supraterritorial de la competencia es uno de los motivos que permite la gestion centralizada
de las subvenciones, y en tal sentido sefiala que los beneficiarios, en su actividad de
busqueda de empleo, pueden modificar en cualquier momento su domicilio dentro del
territorio nacional, de modo que, en tal caso, el Pais Vasco no puede garantizar el pago
puntual de las ayudas ya que no puede conocer si aquellos estan desarrollando
satisfactoriamente el itinerario personalizado de inserciéon en otra Comunidad Auténoma;
por otro lado, aduce que la gestién centralizada se aconseja también a fin de asegurar que
ningun tipo de dificultad financiera ponga en riesgo el abono en tiempo y forma de las
ayudas a sus beneficiarios, evitando asi diferencias segun el territorio en que se
encuentren; finalmente, argumenta que, en el contexto de la situacion econémica en que
se enmarca el programa —limitaciones presupuestarias y enorme drama social y personal
que supone el desempleo—, se justifica que sea el Estado el que asuma la gestion
centralizada de estas ayudas, cuya cuantia y alcance puede variar segun las circunstancias
economicas del momento, de manera que la reaccion ante este tipo de coyunturas exige
una respuesta agil y global que asegure la igualdad de condiciones de todos los
beneficiarios, lo que solo puede asegurarse a través de su centralizacion por el Estado.

b) Situado el debate en los términos indicados, cabe empezar examinando si la
normativa analizada justifica razonablemente la centralizacién de la gestion ahora
cuestionada.
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Debemos comenzar advirtiendo, en primer lugar, que, a estos efectos, no resulta
determinante que el programa examinado se denomine como de «caracter nacional».

En segundo lugar, debemos recordar nuestra jurisprudencia sobre la suficiencia de la
justificacion legislativa de la competencia del Servicio Publico de Empleo Estatal para
gestionar centralizadamente determinadas acciones y medidas. Cuando los Reales
Decretos-leyes 1/2011 y 23/2012 asignan al Servicio Publico de Empleo Estatal la concesion
y pago de la ayuda econémica de acompafamiento, indican que lo hacen «en aplicaciéon de
lo dispuesto en el articulo 13 h) 4 de la Ley 56/2003». Este precepto de la Ley 56/2003
preveia por entonces la competencia del Servicio Publico de Empleo Estatal para gestionar
las acciones y medidas financiadas con cargo a la reserva de crédito establecida en su
presupuesto de gastos, entre las que incluia los «[pJrogramas que se establezcan con
caracter excepcional y duracion determinada, cuya ejecucion afecte a todo el territorio
nacional, siendo imprescindible su gestion centralizada a los efectos de garantizar la
efectividad de las mismas, asi como idénticas posibilidades de obtencién y disfrute a todos
los potenciales beneficiarios».

Con ocasion del enjuiciamiento de analoga previsidon contenida en las leyes de
presupuestos generales del Estado para 2012 y 2013 en relacion con estos mismos
programas, este Tribunal puso de relieve que la prevision legal entonces examinada no
contenia una vulneraciéon actual y efectiva de la competencia autonémica, si bien la
concurrencia de las circunstancias que justificarian el caracter centralizado de la gestion
—esto es, su caracter imprescindible para asegurar la plena efectividad de las medidas y
para garantizar las mismas posibilidades de obtencién y disfrute— «habria de valorarse en
las normas que reglamenten y desarrollen los programas a que se refiere la prevision
impugnada, en las que el Estado habria de fijar y justificar la necesidad de realizar una
gestion centralizada» (STC 179/2016, de 20 de octubre, FJ 2, a la que se remiten las
SSTC 194/2016, de 16 de noviembre, FJ 2, y 43/2017, de 27 de abril, FJ 6).

Por ello, debemos concluir que el hecho de que los Reales Decretos-leyes 1/2011
y 23/2012 afirmen que el Servicio Publico de Empleo Estatal asume la concesion y pago
de las ayudas econdmicas de acompanamiento en aplicacion del articulo 13 h) 4 de la
Ley 56/2003 no basta para apreciar que la normativa ofrece justificacion expresa suficiente
respecto a esa gestion centralizada, pues, obviamente, el hecho de que el legislador
proceda al encuadramiento formal del «Plan Prepara» dentro de los programas descritos
en el articulo 13 h) 4 de la Ley 56/2003 no significa necesariamente que el disefio
normativo de ese Plan responda de manera efectiva a las caracteristicas que en ese
precepto se indican ni que, en definitiva, la regulaciéon de ese programa especifico reina
materialmente las caracteristicas necesarias para apreciar que concurren las circunstancias
que, conforme a la doctrina constitucional, justifican la gestion centralizada.

Si, en tercer lugar, nos adentramos en la restante regulacién de la ayuda econdémica y
atendemos a sus caracteristicas, antes expuestas, tampoco de su naturaleza y contenido
es posible deducir sin esfuerzo la justificacion de la accién centralizada.

Como ya se dijo, la controversia ha quedado encuadrada en la materia de empleo, por
lo que al Estado le corresponde ex articulo 149.1.13 CE la competencia legislativa basica
en dicho ambito: en virtud de ese titulo competencial y de acuerdo con lo especificado en
el supuesto b) del fundamento juridico 8 de la STC 13/1992, el Estado esta habilitado para
especificar el destino y regular las condiciones esenciales de otorgamiento de la
subvencion, hasta donde lo permita su competencia basica.

En ejercicio de esas facultades, el legislador estatal ha delimitado tanto los requisitos
de acceso y pérdida de la ayuda econémica de acompafiamiento, como también su
alcance econémico y, en su caso, su régimen de reintegro, habiendo asimismo establecido
algunos aspectos sustantivos de su régimen de concesion y pago (articulo unico del
Real Decreto-ley 23/2012). De igual manera, la normativa reguladora de la ayuda
examinada dispone que «[a] fin de garantizar el correcto funcionamiento de este programa
y garantizar las mismas posibilidades de acceso a todos sus potenciales beneficiarios, se
habilita al Servicio Publico de Empleo Estatal... a establecer los mecanismos necesarios
de coordinacion e intercambio de informacién con los Servicios Publicos de Empleo de las
Comunidades Auténomas» (articulo unico.13 del Real Decreto-ley 23/2012).
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De este modo, el legislador estatal ha ejercido sus competencias para disefiar un
régimen de otorgamiento de la ayuda econdmica que determina una actividad ejecutiva
reglada en alto grado, donde las funciones de reconocimiento, concesién y pago requieren
constatar y cumplir las condiciones y términos fijados por la normativa del Estado, de tal
modo que dichas actuaciones se contraen, en gran medida, a una labor aplicativa de los
requisitos previamente establecidos por la legislacién estatal con la precision que estime
conveniente. En este caso, ademas, cabe recordar que la competencia de programacion
y gestion de las medidas de politicas activas de empleo del programa se atribuye a los
correspondientes servicios publicos de empleo y que el mantenimiento de la ayuda
econdmica esta supeditado a la participacién de los beneficiarios en esas acciones que
dichos servicios publicos les propongan, pudiendo estos ultimos exigir su acreditacion en
cualquier momento y estando obligados tales beneficiarios a comunicar, en su caso, si han
dejado de reunir los requisitos de acceso al programa, asi como cualquier modificacion
que afecte a la cuantia de la misma (articulo Unico, apartados octavo y décimo, del
Real Decreto-ley 23/2012). En consecuencia, a partir de los anteriores presupuestos, no
cabe en principio apreciar que la asuncién por el Servicio Publico de Empleo Estatal de las
funciones ejecutivas de concesién y pago de la ayuda econémica de acompafamiento
ahora analizada resulte imprescindible para garantizar la efectividad de la medida y la
homogeneidad en su disfrute.

Del mismo modo, y como apunta la parte recurrente, el disefio que efectue el legislador
estatal del régimen de esta ayuda determinara en buena medida el gasto real a que dé
lugar, no apreciandose razones para considerar que la centralizacién de la gestion
constituye un medio necesario para impedir que se sobrepase la cuantia global de los
fondos destinados a estas ayudas. Ademas, ante alegaciones relativas a que la
centralizacion resulta necesaria para evitar el agotamiento de los fondos autorizados, este
Tribunal ha sefialado que dicho argumento no resulta determinante, puesto que «pueden
arbitrarse sistemas de cooperacidon que posibiliten el desplazamiento de los fondos»
(STC 95/2016, de 12 de mayo, FJ 5).

¢) Tampoco los argumentos aducidos por el Abogado del Estado para justificar la
gestidn centralizada de la ayuda resultan convincentes.

Asi, respecto a la alegacion relativa a la posible movilidad de los beneficiarios a otras
Comunidades Auténomas en el desarrollo de su itinerario de insercion, ha de recordarse
que, de acuerdo con nuestra doctrina, «las actuaciones ejecutivas autondmicas, por el
hecho de que generen consecuencias mas alla del territorio de las Comunidades
Auténomas que hubieren de adoptarlas por estar asi previsto en sus Estatutos de
Autonomia, no revierten al Estado como consecuencia de tal efecto supraterritorial pues
semejante traslado de la titularidad, que ha de ser excepcional, sélo puede producirse
cuando “no quepa establecer ningun punto de conexion que permita el ejercicio de las
competencias autondmicas o cuando ademas del caracter supraautonémico del fendmeno
objeto de la competencia, no sea posible el fraccionamiento de la actividad publica ejercida
sobre él y, aun en este caso, siempre que dicha actuacion tampoco pueda ejercerse
mediante mecanismos de cooperacion o de coordinacion vy, por ello, requiera un grado de
homogeneidad que sdlo pueda garantizar su atribucion a un unico titular, forzosamente el
Estado, y cuando sea necesario recurrir a un ente supraordenado con capacidad de
integrar intereses contrapuestos de sus componentes parciales, sin olvidar el peligro
inminente de danos irreparables, que nos sitla en el terreno del estado de necesidad’»
(STC 194/2011, de 13 de diciembre, FJ 5).

Pues bien, con relacion a la eventual movilidad de los beneficiarios de la ayuda
econdmica de acompafiamiento, no se aprecia que concurran esas circunstancias
excepcionales que necesariamente conduzcan a desplazar la gestidon centralizada al
Servicio Publico de Empleo Estatal, habiendo reiterado este Tribunal que «la garantia de
la eficacia de la normativa estatal ha de cohonestarse con el respeto al principio de
autonomia, de modo que... las dificultades que pudieran existir... no pueden ser alegadas
para eludir competencias que constitucionalmente correspondan a una Comunidad
Auténoma» (SSTC 25/2015, de 19 de febrero, FJ 5,y 178/2015, de 7 de septiembre, FJ 8).
Al respecto ha de tenerse en cuenta que la competencia legislativa basica que el
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articulo 149.1.13 CE le atribuye al Estado le permitiria fijar los puntos de conexién que
estimase oportunos para determinar la Comunidad Auténoma a la que en cada caso
corresponderia ejercer la concesién y pago de dicha ayuda, y en tal escenario, podria
también establecer técnicas de coordinacion, tanto de naturaleza vertical —entre el Estado
y las Comunidades Auténomas—, como de naturaleza horizontal —entre Comunidades
Auténomas—, mediante las que favorecer el control relativo al cumplimiento de los
requisitos exigidos para tener derecho al reconocimiento y mantenimiento de la referida
ayuda econdmica. Tales instrumentos posibilitarian resolver posibles conflictos, haciendo
innecesario que la funcién de concesién y pago de la ayuda se asigne a un unico titular.

Tampoco puede compartirse el argumento del Abogado del Estado de que la gestion
centralizada viene aconsejada por la necesidad de asegurar que ningun tipo de dificultad
financiera ponga en riesgo el abono en tiempo y forma de las ayudas, evitando asi que se
puedan crear diferencias en cuanto a su percepcion por los beneficiarios segun el territorio
en que se encuentren. De acuerdo con nuestra doctrina, «el enjuiciamiento de la
constitucionalidad de las leyes debe hacerse “tomando en consideracion el caso normal,
esto es, el que se da en la generalidad de los casos del supuesto normativo, y no las
posibles excepciones a la regla”» (SSTC 289/2000, de 30 de noviembre, FJ 6, y 83/2014,
de 29 de mayo, FJ 6). Pero, ademas, una argumentacién como la propuesta por el
representante estatal resultaria extrapolable a cualquier otra subvencion o ayuda
econdmica, lo que conduciria a que, con independencia de su objeto y materia, su gestién
habria de quedar siempre y en todo caso reservada al Estado. Tal modo de razonar no
seria respetuoso con el orden constitucional de distribucion de competencias y de ahi que
el argumento propuesto no pueda aceptarse para justificar la gestiéon centralizada de las
ayudas examinadas.

Finalmente, tampoco cabe acoger la alegacién del Abogado del Estado que vincula la
justificacion de la gestion centralizada de estas ayudas a la situaciéon econémica y social
en que se conceden, indicando que su cuantia y alcance pueden variar segun las
circunstancias econémicas del momento y poniendo de relieve la necesidad de reaccionar
de forma agil y global frente a estas coyunturas a fin de asegurar la igualdad de condiciones
de todos los beneficiarios. Frente a este argumento cabe oponer que la competencia
legislativa basica ex articulo 149.1.13 CE ya permite al Estado introducir los cambios de
regulacién que, en su caso, considere oportunos a fin de ajustar el régimen y cuantia de la
ayuda econdmica de acompafamiento a las diversas circunstancias que puedan ir
surgiendo. En nada obstaria a esa eventual revision del alcance de la ayuda que su
concesion y pago se llevara a cabo por las Comunidades Autbnomas, que, obviamente, en
el ejercicio de su competencia ejecutiva habrian de ajustarse a la regulacién establecida
en cada momento.

d) En definitiva, la argumentacién expuesta nos lleva a concluir que, en este
supuesto, no concurren las circunstancias que, conforme a nuestra doctrina, podrian
justificar la atribucion al Servicio Publico de Empleo Estatal de las funciones de concesion
y pago de la ayuda econdmica de acompafiamiento sobre la que versa la controversia,
razoén por la que tal atribucion, contemplada inicialmente en el Real Decreto-ley 1/2011
(art. 2, apartados séptimo y octavo) y después en el Real Decreto-ley 23/2012 (articulo
Unico, apartados 11 y 12), ha de considerarse contraria al orden constitucional de
distribucién de competencias, de acuerdo con lo previsto en los articulos 149.1.13 CE
y 10.25 EAPV.

En consecuencia, tal conclusién determina que el articulo 1 y la disposicidon adicional
segunda del Real Decreto-ley 1/2013 incurren en infraccion del orden constitucional de
competencias, en la medida en que dichos preceptos prorrogan el programa de
recualificacion profesional de las personas que agoten su proteccién por desempleo,
contemplado en el articulo 2 del Real Decreto-ley 1/2011, con las modificaciones
incorporadas por el Real Decreto-ley 23/2012. Debe, pues, estimarse la impugnacion
dirigida frente al articulo 1 y la disposicion adicional segunda del Real Decreto-ley 1/2013,
debiendo declarar que estos preceptos son inconstitucionales y nulos, si bien solo en
relacién con la atribucion que la normativa reguladora del programa prorrogado efectua al
Servicio Publico de Empleo Estatal para que sea este el encargado de ejercer las funciones
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de concesion y pago de la ayuda econémica de acompafiamiento que se integra en el
citado programa, prevision que, segun se ha dicho, figura en los apartados 11 y 12 del
articulo unico del Real Decreto-ley 23/2012.

7. La misma queja competencial se efectua por los recurrentes respecto a la
disposicion adicional primera del Real Decreto-ley 1/2013, segun la cual, y como ya se ha
dicho, «[l]a financiacién de la prérroga de la ayuda para la recualificacion profesional de las
personas que agoten la proteccion por desempleo se realizara con cargo al presupuesto
de gastos del Servicio Publico de Empleo Estatal, para lo cual se habilitaran al efecto los
créditos que sean necesarios». Para el Abogado del Estado, la mera existencia de una
consignacioén presupuestaria no puede ser objeto de impugnacion.

Al respecto, y por analogia, cabe empezar sefialando que «nada cabe oponer a que
las Comunidades Auténomas impugnen los créditos que autorizan las Leyes de
presupuestos generales del Estado cuando su contenido pueda afectar al orden
constitucional de distribucion de competencias... (STC 13/1992, de 6 de febrero, FFJJ 5y 7)»
(STC 13/2007, de 18 de enero, FJ 1). Asimismo, procede también recordar que, segun ha
sefialado este Tribunal, no resulta ajustado a los principios constitucionales y reglas de
distribucion de competencias «la consignacion centralizada de los fondos que deben
gestionar las Comunidades Autdnomas a favor de un organismo dependiente de la propia
Administracion del Estado que no tiene entre sus facultades especificamente asignadas la
territorializacion de fondos y cuyos servicios ya han sido transferidos a las Comunidades
Auténomas, salvo que por las razones o circunstancias sefialadas en la STC 13/1992, FJ 9
—a saber: en los casos en que, ademas de tener el Estado una competencia genérica o
especifica, resulte tal consignacion imprescindible para asegurar la plena efectividad de
las medidas dentro de la ordenacion basica del sector y para garantizar las mismas
posibilidades de obtencion y disfrute por parte de sus potenciales destinatarios en todo el
territorio nacional, evitando al propio tiempo que se sobrepase la cuantia global de los
fondos estatales destinados al sector— dicha centralizacién resulte justificada» (STC
33/2014, de 27 de febrero, FJ 5). De acuerdo con la doctrina referida, en la STC 33/2014
declaramos que la consignacion de fondos en la Ley de presupuestos a favor de un
organismo dependiente de la Administracion del Estado, sin que se cumplieran las
condiciones exigidas por nuestra doctrina para que se realizara tal consignacién
centralizada, determinaba la vulneracién de las competencias autonémicas.

En el presente caso ya se ha razonado que no se aprecian las circunstancias
especificas que justificarian la gestion centralizada de la ayuda econdmica de
acompanamiento del programa de recualificacion profesional de las personas que agoten
su proteccion por desempleo. No obstante, la impugnacion ahora examinada recae sobre
una disposicién que no consigna centralizadamente unos fondos, sino que se limita a
indicar que la prorroga de la referida ayuda para la recualificacién profesional se financiara
con cargo al presupuesto de gastos del Servicio Publico de Empleo Estatal, previendo la
futura habilitacion de créditos al efecto, sin establecer indicacién alguna sobre el modo de
gestion final de tales fondos. De acuerdo con nuestra doctrina, la territorializacion debe
producirse «en los propios Presupuestos Generales del Estado si ello es posible o en un
momento inmediatamente posterior, mediante normas que fijen criterios objetivos de
reparto o mediante convenios de colaboracién ajustados a los principios constitucionales
y al orden de distribucion de competencias» [STC 13/1992, FJ 8 b)].

Ademas, la disposicion impugnada debe interpretarse de manera sistematica. El
articulo 14 de la Ley 56/2003, de empleo —equivalente al actual articulo 21 del Real
Decreto Legislativo 3/2015—, indicaba en su apartado primero que «[e]l Estado, a través
del Servicio Publico de Empleo Estatal, tiene las competencias en materia de fondos de
empleo de ambito nacional, que figuraran en su presupuesto debidamente identificados y
desagregados», anadiendo que «[d]ichos fondos, que no forman parte del coste efectivo
de los traspasos de competencias de gestion a las comunidades autébnomas, se distribuiran
de conformidad con lo establecido en la normativa presupuestaria, cuando correspondan
a programas cuya gestion ha sido transferida», y procediendo en su apartado segundo a
regular «la distribuciéon de los fondos a las Comunidades Auténomas», sin perjuicio de
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disponer en su apartado tercero una reserva de crédito, no sujeta a distribucion, para
gestionar por el Servicio Publico de Empleo Estatal las acciones y medidas alli indicadas.
Pues bien, la ahora impugnada disposicion adicional primera del Real Decreto-ley 1/2013
no dispone que la financiacion de la indicada prérroga de la ayuda haya de articularse
necesariamente a través de una reserva de crédito —y de gestion— en favor del Servicio
Publico de Empleo Estatal, y en tal sentido, su contenido no impide la transferencia de
fondos a las Comunidades Autdbnomas para que estas procedan a su gestion.

Por tanto, la concreta disposicién recurrida no incide por si sola en la atribucién
centralizada de la competencia para gestionar la ayuda econémica del programa de
recualificacion profesional de las personas que agoten su proteccién por desempleo y, en
consecuencia, debemos desestimar la impugnacién examinada.

8. Finalmente, la parte recurrente proyecta también su denuncia de vulneracion
competencial sobre las disposiciones finales cuarta y quinta del Real Decreto-ley 1/2013.

Como el Abogado del Estado pone de relieve, en ambos casos nos encontramos ante
disposiciones que se refieren al conjunto del citado Real Decreto-ley, que no solo regula
aspectos relacionados con el programa de recualificacion profesional de las personas que
agoten su proteccion por desempleo—materia a la que se cifie la impugnacion—, sino
también otros vinculados con el ambito laboral y de la Seguridad Social que no son
controvertidos en el presente recurso—por ejemplo, normas relativas al contrato para la
formacion y el aprendizaje o a la prestacion por desempleo—. Tal circunstancia, que, como
ya se dijo, no determina la inadmisién del recurso en relacién con una y otra disposicion,
si condiciona, en cambio, el alcance de nuestro enjuiciamiento y decision, pues el analisis
sobre la adecuacion constitucional de su contenido se efectuara exclusivamente en
relacion con el aspecto al que la parte recurrente limita el objeto de su impugnacion: esto
es, la gestion de la ayuda econdmica de acompanamiento incluida en el referido programa
de recualificacion.

a) La disposicion final cuarta faculta tanto al titular del Ministerio de Empleo y
Seguridad Social para dictar las disposiciones precisas para el desarrollo y ejecucion de lo
establecido en el Real Decreto-ley 1/2013, como al titular de la Direccién General del
Servicio Publico de Empleo Estatal, en el ambito de sus competencias, para dictar las
resoluciones precisas para el desarrollo del citado Real Decreto-ley.

Recordemos que, segun nuestra doctrina, cuando nos encontramos en el segundo de
los supuestos previstos en el fundamento juridico 8 de la STC 13/1992, debe partirse del
principio de que el Estado tiene competencias sobre las bases y la coordinaciéon general
en las materias concernidas, correspondiendo a la Comunidad Auténoma las competencias
de desarrollo normativo y ejecucion. Conforme con ello los aspectos centrales o esenciales
del régimen subvencional —entre los que se encuentran el objeto y finalidad de las ayudas,
su modalidad técnica y los requisitos esenciales de acceso— pueden ser regulados por el
Estado en ejercicio de su competencia ex articulo 149.1.13 CE (STC 150/2013, de 9 de
septiembre, FJ 7).

En el presente caso no se discute si el Real Decreto-ley impugnado o, a su través, los
reales decretos-ley que son objeto de prérroga, van mas alla de los aspectos esenciales del
régimen subvencional, sino si las disposiciones alli contenidas y que regulan el programa
«Prepara» pueden ser desarrolladas y completadas de forma ilimitada por el Estado a través
de poderes normativos de segundo o tercer grado reconocidos a sus autoridades.

El contenido del primer parrafo de la disposicion final cuarta no permite anticipar si la
habilitacion normativa conferida al titular del Ministerio de Empleo y Seguridad Social se
materializara en una regulacion que se mantenga en el ambito de la competencia normativa
estatal ex articulo 149.1.13 CE en relacién con la ayuda econémica de acompafiamiento
incluida en el referido programa de recualificacién o si, por el contrario, las normas que se
adopten iran mas alla de los aspectos centrales o esenciales de dicha ayuda Desde esta
perspectiva, resulta una impugnacién preventiva, vedada por nuestra doctrina.

Una consideracion distinta merece la prevision contenida en el segundo parrafo de la
disposicion final cuarta, en la medida en que habilita de manera genérica a la persona
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titular de la Direccion General del Servicio Publico de Empleo Estatal a «dictar cuantas
resoluciones sean precisas para el desarrollo de este real decreto». A diferencia de la
primera, esta segunda habilitacion no se mantiene en el ambito de la competencia
normativa estatal ex articulo 149.1.13 CE en relacion con la ayuda econdémica de
acompanfamiento incluida en el referido programa de recualificacion.

Por todo ello, procede estimar parcialmente la impugnaciéon examinada, en los estrictos
términos en los que se ha formulado, y concluir que la habilitacién de desarrollo normativo
contenida en el segundo parrafo de la disposicion final cuarta del Real Decreto-ley 1/2013
es contraria al orden constitucional de distribucién de competencias, en relacién con la
gestion de la ayuda econdmica de acompafiamiento incluida en el programa de
recualificacién de las personas que agoten su proteccion por desempleo.

b) La disposicion final quinta indica que el reiterado Real Decreto-ley 1/2013 se dicta
al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.1.7 y 17 CE.

Con relacién a esta impugnacion ha de partirse de dos presupuestos: por un lado, la
eventual adecuacion que estos titulos competenciales pudieran en su caso presentar
respecto a otras previsiones del citado Real Decreto-ley no controvertidas en el presente
procedimiento; por otro lado, la doctrina de este Tribunal segun la cual, cuando se impugna
la norma que enuncia los titulos competenciales a cuyo amparo ha dictado el Estado los
preceptos recurridos, dicha impugnacién ha de resolverse en consonancia con las
conclusiones alcanzadas en el examen de aquellos, «sin que sea necesario un
pronunciamiento expreso y genérico, por cuanto el Gobierno autonémico recurrente ya lo
ha obtenido en relacién a cada uno de los preceptos impugnados y ello se proyecta sobre
esta concreta disposicion» (SSTC 171/2016, de 6 de octubre, FJ 7; y 182/2016, de 3 de
noviembre, FJ 5).

9. Solo nos queda precisar los efectos de esta sentencia.

Como declaramos en el fundamento juridico 6, el articulo 1 y la disposiciéon adicional
segunda del Real Decreto-ley 1/2013 deben ser declarados inconstitucionales y nulos solo
en relacion con la atribucion que la normativa reguladora del programa prorrogado efectua
al Servicio Publico de Empleo Estatal para que sea este el encargado de ejercer las
funciones de concesion y pago de la ayuda econémica de acompafiamiento que se integra
en dicho programa.

Por exigencia del principio constitucional de seguridad juridica (art. 9.3 CE), la anterior
declaracion de inconstitucionalidad y nulidad no afecta «a las situaciones juridicas
consolidadas, debiéndose considerar como tales las establecidas mediante actuaciones
administrativas firmes o las que, en la via judicial, hayan sido decididas mediante sentencia
con fuerza de cosa juzgada (art. 40.1 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional)»
(STC 27/2015, de 19 de febrero, FJ 7).

Y por los términos en los que se ha producido, tampoco afecta a la subsistenciay a la
continuacion en la concesién de las ayudas econémicas del plan prepara, pues la referida
declaracion de inconstitucionalidad y nulidad se cifie a la redacciéon dada en el
Real Decreto-ley 1/2013 y no a la de la disposicion final segunda del Real Decreto-ley 1/2016,
de 15 de abiril, que la sustituye y que no es objeto del presente recurso.

FALLO

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

Ha decidido
Estimar parcialmente el presente recurso de inconstitucionalidad y, en consecuencia:

1.° Declarar inconstitucionales y nulos, en los términos sefialados en el fundamento
juridico 9 de la presente sentencia, el articulo 1 y la disposicion adicional segunda del
Real Decreto-ley 1/2013, de 25 de enero, por el que se prorroga el programa de recualificacion
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profesional de las personas que agoten su proteccion por desempleo y se adoptan otras
medidas urgentes para el empleo y la proteccion social de las personas desempleadas.

2.° Declarar que el parrafo segundo de la disposicion final cuarta del Real Decreto-
ley 1/2013 es contraria al orden constitucional de distribucién de competencias en los
términos establecidos en el fundamento juridico 8 a).

3.° Desestimar el recurso de inconstitucionalidad en todo lo demas.
Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

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

Voto particular que formula el Magistrado don Alfredo Montoya Melgar, al que se adhiere
el Presidente, don Juan José Gonzalez Rivas, a la sentencia que resuelve el recurso de
inconstitucionalidad nimero 6199-2013

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

El recurso que dio lugar a la citada resolucion fue presentado por el Consejo de
Gobierno de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco frente a los articulos 1, disposicion
adicional primera y segunda y disposicion final cuarta y quinta del Real Decreto-ley 1/2013,
que acordd, ademas de otras medidas ajenas al recurso, una nueva prérroga del programa
de recualificacion profesional de desempleados, establecido inicialmente en el
Real Decreto-ley 1/2011 (que no ha sido objeto de impugnacién) con el panorama de fondo
de la crisis econémica.

Mientras que el citado Real Decreto-ley 1/2013 condicionaba la prérroga automatica
del programa al hecho de que la tasa de desempleo superase el 20 por 100, el
Real Decreto-ley 1/2016 rebajo esa cifra al 18 por 100, lo que hace prever que cuando
concluya el periodo de duracion de la todavia vigente prérroga (el préximo mes de agosto)
esa tasa se habra reducido y, consiguientemente, habra desaparecido la causa de una
nueva prorroga automatica.

Aunque el recurrente impugna formalmente los citados articulos 1, disposicion adicional
primera y segunda y disposicion final cuarta y quinta del Real Decreto-ley 1/2013, lo cierto
es que el recurso se circunscribe, dentro de esos preceptos, a rechazar la competencia del
Estado (en concreto, del Servicio publico de empleo estatal) para reconocer y pagar las
ayudas economicas a las que el programa se refiere. De este modo, quedan fuera del
propdsito del recurrente los aspectos laborales (reinsercion, orientacién, formacion
profesional) del programa. Asi lo reconoce con toda claridad la sentencia, cuando indica
que «la controversia competencial planteada por la parte recurrente no versa sobre la
regulacion relativa a la programacion y gestion de las medidas de politica activa del empleo
del programa... sino que se circunscribe a la referida ayuda econémica» (FJ 5).

El recurrente entendié que los preceptos impugnados invadian el titulo competencial
que a su juicio correspondia a la Comunidad Auténoma, a saber, el enunciado en el
articulo 149.1.7 CE, a cuyo tenor la ejecucion de la legislacion laboral es competencia
autondmica. La sentencia rechaza, de nuevo con toda razén, este titulo competencial; sin
embargo, elige otro, el fijado en el articulo 149.1.13 CE («bases y coordinacion de la
planificacion general de la actividad econémica»), que no consideramos el mas procedente.

En efecto, nuestra principal discrepancia con la fundamentacién de la sentencia reside
en el titulo competencial en el que ésta basa su decision; un titulo cuya aplicacion al
presente caso resulta voluntarista y forzada, dado el caracter demasiado vago y remoto de
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aquél respecto del asunto enjuiciado; pues la interpretaciéon que la sentencia hace del
articulo 149.1.13 CE supone dotar a éste titulo de una proyeccién y aplicabilidad
practicamente ilimitadas, lo que contradice la minuciosa enumeracion de titulos relacionada
en el referido articulo 149.1 CE.

El programa de referencia (el llamado plan prepara) tiene una doble dimensién: por un
lado, incluye medidas de reinsercion, orientacion y formacion profesional, que quedan
acogidas al titulo competencial que el Estado asume ex articulo 149.1.7 CE; y por otro,
que es el que aqui interesa, incluye medidas econdémicas «de acompafiamiento», cuyo
titulo competencial, también a favor del Estado, se encuentra en el articulo 149.1.17 CE
(«legislacion basica y régimen econémico de la Seguridad Social»). El Real Decreto-
ley 1/2013 (disposicion final quinta), como hizo antes el 1/2011 (disposicién final primera),
advierte nitidamente ese doble fundamento competencial.

Asi pues, las ayudas econodmicas de acompafiamiento del plan prepara se diferencian
de las de reinsercion y formacién profesional tanto en su naturaleza como en los titulos
competenciales que las sustentan. El fin de tales ayudas no es distinto del conjunto de la
accion protectora del Sistema de la Seguridad Social, en cuanto atienden situaciones de
necesidad, y mas especificamente, situaciones de necesidad derivadas del desempleo
(art. 41 CE). De la misma manera que las prestaciones contributivas de desempleo se
complementan con subsidios asistenciales, unas y otros se prolongan y complementan a
su vez a través de las ayudas, temporales y excepcionales, del plan prepara. Por ello, si
«[c]ualquier prestacion de caracter publico que tenga por finalidad complementar, ampliar o
modificar las prestaciones contributivas de la Seguridad Social forma parte del Sistema de la
Seguridad Social» (arts. 38.4 de la Ley general de la Seguridad Social: LGSS-1994 y 42.4
LGSS-2015), hay que admitir que las ayudas en cuestion se incluyen en dicho Sistema,
formando parte integrante de la accién de asistencia social que corresponde al mismo.

Lejos de poder ser calificadas como subvenciones, como sostiene la sentencia (e
incluso ésta reconoce que en tal caso no cabe descartar la competencia del Estado), las
ayudas econodmicas de acompafiamiento son prestaciones sociales préximas al subsidio
de desempleo y, singularmente, a la renta activa de insercién, cuyo caracter excepcional y
temporal comparte y que se integra en la accion protectora del desempleo del Sistema de
la Seguridad Social (Real Decreto 1369/2006). De aqui las logicas coincidencias, no sélo
en el objeto que persiguen las citadas ayudas y el Sistema de la Seguridad Social en
cuanto protector del desempleo, sino también en las caracteristicas de sus beneficiarios:
trabajadores inscritos en la oficina de empleo que han agotado la prestacion o el subsidio
de desempleo y que carecen de recursos.

Del mismo modo, la financiacién de las ayudas econémicas de referencia tiene lugar a
través de ampliaciones de créditos en el presupuesto del Servicio publico de empleo
estatal (disposicion adicional primera del Real Decreto-ley 1/2011, no impugnado). Asi,
dentro del presupuesto del Servicio publico de empleo estatal figura una partida especifica,
denominada «ayudas para la recualificacion profesional de las personas que hayan
agotado la prestacion por desempleo», dirigida a financiar la ayuda econdmica del plan
Prepara. Por otra parte, la gestion de las ayudas se viene encomendando a dicho Servicio
publico de empleo estatal, «entidad gestora» de la proteccion por desempleo [arts. 226
LGSS-1994 y 294 LGSS-2015, y articulo 18 j) de la Ley de empleo], heredera del Instituto
Nacional de Empleo y, mas lejanamente, del Instituto Nacional de Prevision. Por ello el
Real Decreto-ley 1/2011 (no impugnado por el Gobierno Vasco) dispone en su articulo 2.9
que «[a] fin de garantizar el correcto funcionamiento de este programa y garantizar las
mismas posibilidades de acceso a todos sus potenciales beneficiarios, se habilita al
Servicio publico de empleo estatal a desarrollar el procedimiento de concesion y pago de
las ayudas»; coincidiendo con lo dispuesto en el articulo 13 h) 4 de la Ley de empleo
de 2003 (redactado por el propio Real Decreto-ley 1/2011; actual articulo 18.h.5 de la Ley
de empleo de 2015), que afiade que el Servicio publico de empleo estatal tiene la
competencia de gestionar los «programas que se establezcan con caracter excepcional y
duracion determinada, cuya ejecucion afecte a todo el territorio nacional, siendo
imprescindible su gestién centralizada».
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Todo lo anterior desemboca en reiterar que las ayudas econémicas del plan prepara no
tienen caracter de subvenciones sino de prestaciones asistenciales del Sistema de la
Seguridad Social. Con independencia de que la figura de la subvencion no constituye un
titulo competencial (si lo podria ser la materia sobre la que verse), y con independencia de
que la Ley 38/2003, general de subvenciones, excluya de su ambito prestaciones
asistenciales y subsidios econdmicos analogos al aqui debatido (art. 2.4), el precepto en el
que la sentencia apoya su calificacion (el art. 2.7 del Real Decreto-ley 1/2011) se limita a
decir que dichas ayudas se han de tramitar en régimen de concesion directa, segun lo
establecido en la Ley de subvenciones, con lo cual lo unico que hace es establecer una
remision en cuanto al procedimiento de pago pero no en cuanto a la naturaleza de la ayuda.

Dentro del titulo competencial de la concesion y pago de las ayudas econdmicas del
plan prepara enunciado en el articulo 149.1.17 CE (legislacién basica y régimen econémico
de la Seguridad Social) es el relativo a dicho régimen econémico el que resulta de
aplicacion en el caso litigioso. En efecto, esos actos de concesion y pago dependen de la
disposicion de fondos destinados a hacer frente al gasto vinculado, por lo que inciden de
modo directo sobre la actividad econémica de la Seguridad Social (SSTC 195/1996,
FFJJ 8,9y 10,y 104/2013, FJ 4).

Por ello, mientras que las Comunidades Auténomas pueden asumir el desarrollo de la
legislacion basica de Seguridad Social y el desempefio de facultades para su ejecucion
(SSTC 46/1985, FJ 2; 149/1991, FJ 1, y 195/1996, FJ 6), el régimen econémico de la
Seguridad Social se plantea en otro plano competencial, como tuvo ocasién de puntualizar
la citada STC 195/1996, FJ 6, senalando que ello «implica también un “plus”: ademas de
la legislacion puede comportar la atribucion de las competencias de ejecucion necesarias
para configurar un sistema materialmente unitario. Eso es lo que sucede en el caso del
régimen econoémico de la Seguridad Social».

Con toda claridad, la STC 124/1989, FJ 3, expres6 que «del art. 149.1.17 de la
Constitucion no puede extraerse la apresurada conclusion de que en materia de régimen
econdémico de la Seguridad Social el Estado retenga sélo potestades normativas. Que ello
no es asi se deduce sin dificultad de un andlisis sistematico, histérico y teleoldgico del
precepto constitucional», de modo que «como cabe deducir de los antecedentes y de los
debates parlamentarios que culminaron en la aprobacion del texto del citado precepto
constitucional, la mencién separada del “régimen econémico” como funcion exclusiva del
Estado trataba de garantizar la unidad del sistema de la Seguridad Social, y no sélo la
unidad de su regulacion juridica, impidiendo diversas politicas sociales de Seguridad
Social en cada una de las Comunidades Auténomas». Para la referida sentencia «[e]l
designio perseguido con el acantonamiento del “régimen econdémico” dentro de la
competencia exclusiva del Estado no ha sido otro, con toda claridad, que el de preservar
la unidad del sistema espafiol de Seguridad Social y el mantenimiento de “un régimen
publico”, es decir, unico y unitario de Seguridad Social para todos los ciudadanos (art. 41
de la Constitucion)». Entendié el Tribunal por ello que «en su dimensidon o expresion
juridica, el principio de unidad presupuestaria de la Seguridad Social significa la unidad de
titularidad y por lo mismo la titularidad estatal de todos los fondos de la Seguridad Social,
puesto que si faltara un Unico titular de los recursos financieros del sistema publico de
aseguramiento social, tanto para operaciones presupuestarias como extrapresupuestarias,
no podria preservarse la vigencia efectiva de los principios de caja unica y de solidaridad
financiera, ni consecuentemente la unidad del sistema... La Constitucion no se ha limitado
a establecer esa solidaridad interterritorial, sino que, partiendo de la misma, ha establecido
e impuesto el caracter unitario del sistema y de su régimen econdmico, la estatalidad de
los fondos de la Seguridad Social y, por ende, la competencia exclusiva del Estado no soélo
de normacion sino también de disponibilidad directa sobe los fondos propios».

Como la misma sentencia y fundamento juridico sefialaban, «el Estado ejerce no sélo
facultades normativas sino también facultades de gestion o ejecucion del régimen econdmico
de los fondos de la Seguridad Social destinados a los servicios o a las prestaciones de la
Seguridad Social», de manera que «las concretas facultades que integran la competencia
estatutaria del régimen econdmico de la Seguridad Social seran solo aquéllas que no puedan
comprometer la unidad del sistema o perturbar su funcionamiento econémico uniforme, ni
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cuestionar la titularidad estatal de todos los recursos de la Seguridad Social o engendrar
directa o indirectamente desigualdades entre los ciudadanos en lo que atafie a la satisfaccion
de sus derechos y al cumplimiento de sus obligaciones de seguridad Social. Tales facultades
autondmicas deben, en suma, conciliarse con las competencias exclusivas que sobre la
gestion del régimen econémico la Constitucion ha reservado al Estado, en garantia de la
unidad y solidaridad del sistema publico de Seguridad Social» (STC 124/1989, FJ 3).

Aplicando nuestra anterior doctrina al presente caso, se alcanza la conclusion de que
la concesion y pago de las ayudas econdmicas de referencia corresponden al Estado (y
especificamente al Servicio publico de empleo estatal), en cuanto que constituyen
actuaciones de ejecucion incluidas, ex articulo 149.1.17 CE, en la rubrica «régimen
econdmico de la Seguridad Social». Por tanto, el recurso debié desestimarse,
contrariamente a lo decidido por la sentencia que lo ha resuelto.

Madrid, a veintiuno de julio de dos mil diecisiete.—Alfredo Montoya Melgar.—Juan José
Gonzalez Rivas.—Firmado y rubricado.
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