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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

2646 Pleno. Sentencia 22/2014, de 13 de febrero de 2014. Recurso de
inconstitucionalidad 1763-2004. Interpuesto por el Parlamento de Cataluna en
relaciéon con diversos preceptos de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de
empleo. Competencias sobre condiciones basicas de igualdad, en materia
laboral y de Seguridad Social: constitucionalidad de los preceptos legales
relativos a la planificacién y ejecuciéon de la politica de empleo, las
competencias del Servicio Publico de Empleo Estatal y la gestién de
programas supraautonémicos. Voto particular.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel Presidente, dofia Adela Asua Batarrita, don Luis Ignacio Ortega Alvarez,
dofia Encarnacion Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré,
don Juan José Gonzalez Rivas, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio
Xiol Rios y don Enrique Lopez Lopez, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 1763-2004, interpuesto por el Parlamento
de Catalufia contra el articulo 3.1, parrafo segundo, en lo referente a la expresién
«fomento del empleo» en relacioén al apartado 2 del mismo articulo; el articulo 3.3, parrafo
segundo; el articulo 13 e), apartados 1 y 2 y la disposicion adicional cuarta todos ellos de
la Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de empleo. Ha intervenido y formulado alegaciones
el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado don Santiago Martinez-Vares
Garcia, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en el Tribunal con fecha 18 de marzo de 2004, el
Letrado del Parlamento de Catalufia, obrando en nombre y representacion de éste,
interpuso recurso de inconstitucionalidad contra los articulos 3.1, parrafo segundo, en lo
referente a la expresién «fomento del empleo» en relacion al apartado 2 del mismo
articulo; 3.3, parrafo segundo; 13 e), apartados 1 y 2 y contra la disposicién adicional
cuarta, todos ellos de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de empleo. La fundamentacién
que sustenta la impugnacion se resume a continuacion.

a) La representacion procesal del Parlamento de Catalufia comienza su escrito
examinando los ambitos competenciales que corresponden al Estado y a la Generalitat
de Catalufa, los traspasos de servicios realizados y la normativa dictada por el Parlamento
de Catalufia en materia de politicas activas de empleo.

Sefala la representacion procesal del Parlamento de Catalufia que la Ley 56/2003, de
empleo, no indica al amparo de qué titulo, de los cuatro que invoca, se dictan los
diferentes preceptos de la Ley —excepto por lo que respecta al articulo 13 e), que se
afirma dictar en ejercicio del articulo 149.1.13 CE-.

Se refiere el escrito de recurso en primer lugar a la competencia del Estado sobre
legislacion laboral (art. 149.1.7 CE) en la que, se afirma, debe incluirse Unicamente la
regulacién directa de la relacion laboral a la que se refiere la Ley del estatuto de los
trabajadores. Eso significa que el concepto de legislacion laboral no incluye, de forma
exclusiva, toda la politica de empleo.
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Reconoce la representacion procesal del recurrente la competencia del Estado para
regular ex art. 149.1.17 CE aspectos relacionados con la Seguridad Social (politicas
pasivas de la politica de empleo) tal y como hace la Ley 56/2003.

Sefala la demanda que con fundamento en la competencia del Estado sobre bases y
coordinaciéon general de la actividad econdémica (art. 149.1.13 CE), se ha dictado el
articulo 13 e) para cohonestar la gestiéon por el Servicio Publico de Empleo Estatal de
ciertos programas en los cuales concurren determinadas circunstancias.

Finalmente, recuerda que la propia Ley 56/2003 afirma encontrar igualmente su
habilitacion en el art. 149.1.1 CE.

A continuacion analiza el escrito del representante del Parlamento de Catalufia las
competencias de la Comunidad Auténoma en materia de fomento del empleo. De acuerdo
con el articulo 11.2 del Estatuto de Autonomia de Catalufia, la Generalitat tiene
competencia para ejecutar las politicas de empleo estatales dictadas en ejercicio de la
competencia del Estado sobre legislacion laboral. De acuerdo con el articulo 12.1 del
Estatuto de Autonomia de Catalufia, la Generalitat tiene competencia sobre la planificacion
de la actividad econdmica en Catalufia «de acuerdo con las bases y la ordenacion de la
actividad econdmica general y la politica monetaria del Estado».

Afirma la representacion procesal del Parlamento de Catalufia que, como se
desprende de la distribucién de competencias analizada, en materia de empleo habria
una competencia concurrente: del Estado, cuyos programas de ocupacion debe ejecutar
la Generalitat de Catalufia (sin competencias legislativas ni reglamentarias, excepto las
organizativas), y de la Generalitat de Catalufia, que puede establecer su propia politica de
empleo en la medida en que no se oponga o contradiga las politicas activas estatales.

En relacién con estas politicas de empleo propias de la Generalitat de Catalufia, la
competencia —a pesar de sus limitaciones— es, desde un punto de vista juridico, mas
amplia, puesto que no esta limitada a la funcién ejecutiva sino que comprende tanto la
funcién legislativa como la reglamentaria, sin poder incidir, claro esta, en la legislacion ni
en la reglamentacion laboral reservada al Estado por los arts. 1491.1.7 y 149.1.17 CE.
Las medidas, se afirma, que podra adoptar la Generalitat seran, en general, mediante
politicas de subvenciones o de fomento sin incidir nunca en el ambito del contrato laboral
o de las relaciones colectivas de trabajo.

Analiza a continuacion la representacion procesal del Parlamento de Catalufia tanto
los reales decretos de traspasos como la normativa autonémica en materia de politicas
activas de empleo, fundamentalmente la Ley 17/2002, de 5 de julio, de ordenacion del
sistema de empleo y de creacion del Servicio de empleo de Catalufia, Ley no impugnada
ante el Tribunal Constitucional.

De lo analizado, extrae la representacion procesal del Parlamento de Catalufia que
las competencias estatales y autondmicas sobre ocupacion son concurrentes y/o
compartidas y se han de articular en funciéon de los principios de coordinacion vy
complementariedad.

b) A continuacién entra la demanda a argumentar las razones que justificarian la
inconstitucionalidad de cada uno de los preceptos impugnados.

En primer lugar, se impugnan determinados apartados del articulo 3. En lo que se
refiere al apartado 1 del articulo 3 de la Ley 56/2003, la representacion procesal del
Parlamento de Catalufia impugna la atribucidon que se hace al Gobierno del Estado de las
diferentes medidas legales y reglamentarias en materia de «fomento del empleo» porque
esta competencia a nivel legislativo y reglamentario —siempre y cuando no sea a través
de normas de caracter laboral- la puede ejercer también la Generalitat, por ejemplo
regulando y otorgando subvenciones. Al circunscribir la posibilidad de dictar leyes y
reglamentos en materia de «fomento del empleo» al Estado, con exclusion de las
Comunidades Auténomas, tal apartado seria inconstitucional. Para la representacion
procesal del Parlamento de Catalufia no cabe interpretar que correspondan al Estado las
competencias legislativas y reglamentarias en el ambito estatal, pues, cuando se ha
querido que ello fuese asi, se ha sefialado explicitamente, como cuando se atribuyen al
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Estado las competencias legislativa y reglamentaria por lo que respecta a la formacion
profesional y continua «en el ambito estatal».

Igualmente considera el escrito del recurrente que es inconstitucional lo que establece
el segundo parrafo del articulo 3.3 de la Ley 56/2003 en la medida que determina que los
programas de empleo autondmicos deberan establecerse «a través de los Planes
nacionales de accion para el empleo» lo que significaria que, una vez aprobado el plan de
empleo de Catalufia por el Gobierno de la Generalitat, seria necesario contar con la
conformidad de un organismo estatal lo que seria incompatible con la autonomia politica.
Sdlo interpretando que el plan nacional constituye un marco en relacion al cual los
programas de empleo autonémicos deben elaborarse y aprobarse sin contradecirlo podria
admitirse la constitucionalidad de tal precepto.

c) Asimismo se impugnan los apartados 1y 2 de la letra e) del articulo 13 de la Ley
relativos a las competencias del Servicio Publico de Empleo Estatal.

Sefala la demanda, tras recordar que la disposicion final primera de la Ley establece
que tal precepto se dicta al amparo del art. 149.1.13 CE, que ello supone que la
competencia ejecutiva consistente en gestionar estos programas corresponda al Estado.
Tal consecuencia seria inconstitucional por varios motivos. En primer lugar, por dejar al
Estado la capacidad de decidir cuando un programa exige una coordinacion unificada lo
que vulnera el art. 9.3 CE relativo a la seguridad juridica. En segundo lugar, por vulnerar
aquella jurisprudencia constitucional que considera que el hecho de que el ejercicio de las
competencias tenga una repercusién supraautonémica no determina que la titularidad de
las mismas deba atribuirse al Estado (STC 195/1996). En tercer lugar por impedir que las
Comunidades Auténomas implicadas adopten de comun acuerdo medidas de
coordinacién siendo desproporcionado que se haga una excepcion al ejercicio normal de
las competencias ejecutivas de las Comunidades Auténomas. Y, en cuarto lugar, por
considerar que por el simple hecho de que una accién tenga naturaleza econdmica no se
debe insertar bajo el titulo estatal del art. 149.1.13 CE, recordandose la jurisprudencia
constitucional relativa a la necesidad de evitar el vaciamiento de contenido de una materia
o titulo competencial mas especifico (por ejemplo STC 95/2002).

Este ultimo argumento es el que se utiliza en el recurso para considerar inconstitucional
el apartado 2 de la letra €) del articulo 13 de la Ley 56/2003 que atribuye al Servicio
Publico de Empleo Estatal la gestién de aquellos programas para la mejora de la
ocupacion de los demandantes de empleo que pueda realizarse en obras y servicios de
interés general y social relativas a competencias exclusivas del Estado.

d) Por las mismas razones que se han indicado en relacion al apartado 1 de la letra €)
del articulo 13 de la Ley 56/2003, se impugna la disposicién adicional cuarta de la misma.

Sefala la representaciéon procesal del Parlamento de Catalufia que, a pesar de
exigirse el acuerdo entre el Servicio Publico de Empleo Estatal y las comunidades
autébnomas en las que vayan a ejecutarse los citados programas, lo cierto es que la
disposicion afirma la competencia de gestion del Estado sin que ademas se indique que
dicha disposicién adicional se dicte al amparo del art. 149.1.13 CE a pesar de la conexién
de esta con el articulo 13 e).

2. Mediante providencia de 27 de abril de 2004, la Seccién Segunda del Tribunal
acordd admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido por el Parlamento
de Cataluia contra los arts. 3.1, parrafo segundo, en lo referente a la expresion «fomento
del empleo» en relacion al apartado 2 del mismo articulo; 3.3, parrafo segundo; 13 e)
apartados 1y 2; y disposicién adicional cuarta de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre de
empleo. Asimismo, acord6 dar traslado de la demanda y documentos presentados,
conforme al articulo 34 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), al
Congreso de los Diputados y al Senado, asi como al Gobierno, al objeto de que en el
plazo de quince dias pudieran personarse en el proceso y formular alegaciones. Por
ultimo, se acordo publicar la incoacién del proceso en el «Boletin Oficial del Estado».
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3. El dia 7 de mayo de 2004, el Abogado del Estado, en la representaciéon que
legalmente ostenta, se dirige al Tribunal personandose en el proceso y solicita una
prorroga de ocho dias para formular sus alegaciones.

4. El dia 11 de mayo de 2004, la Seccién Segunda de este Tribunal acuerda
incorporar a las actuaciones el escrito del Abogado del Estado de 30 de abril de 2002 y
concederle la prorroga solicitada para formular las alegaciones.

5. Con fecha 12 de mayo de 2004, se registra un escrito del Presidente del Senado
comunicando al Tribunal el acuerdo de la Mesa de la Camara de personarse en el proceso
y ofreciendo su colaboracion.

6. Eldia 14 de mayo de 2004, se registra en el Tribunal un escrito del Presidente del
Congreso de los Diputados comunicando al Tribunal el acuerdo de la Mesa de la Camara
de no personarse en el proceso ni formular alegaciones y poniéndose a su disposicion.

7. Con fecha 21 de mayo de 2004, se registra el escrito mediante el cual el Abogado
del Estado formula sus alegaciones en el recurso de inconstitucionalidad nimero 1763-2004,
que resumidamente se exponen.

a) Comienza el escrito del Abogado del Estado delimitando el objeto del recurso de
inconstitucionalidad para, a continuacion, referirse a los titulos competenciales que
sustentan la adopcion de la Ley impugnada.

En esta segunda parte del escrito de alegaciones, el Abogado del Estado comienza
recordando que los decretos de traspaso de funciones y servicios «no atribuyen ni
reconocen competencias» resultando, pues, la concreta articulacion competencial de las
normas constitucionales y estatutarias.

En opinién del Abogado del Estado, la Ley objeto de recurso no impediria el
establecimiento por las Comunidades Autbnomas de sus propias politicas de empleo en
la medida en que no resulten contrarias a las politicas activas estatales.

Para el Abogado del Estado, no cabe dudar de la correccidon de los titulos
competenciales invocados en la disposicion final primera de la Ley impugnada, sin que
ello suponga desconocer las competencias atribuidas por el Estatuto de Autonomia de
Catalufia, que atribuye a la Comunidad, por un lado, la ejecucion de la legislacion del
Estado en materia laboral (art. 11.2 del Estatuto de Autonomia de Catalufia: EAC) y, por
otro, la competencia en materia de la planificacion de la actividad econémica en Catalufa
de acuerdo con las bases y la ordenacién de la actividad econdmica general y la politica
monetaria del Estado y en los términos que disponen los articulos 38, 131 y los
numeros 11y 13 del apartado 1 del articulo 149 de la Constitucién [art. 12.1 a) EAC].

A continuacién analiza cada uno de los titulos competenciales estatales que
proporcionan al Estado fundamento para realizar la regulacion contenida en la Ley 56/2003
y la interpretacién que de los mismos ha realizado la jurisprudencia constitucional.

En lo que se refiere a la competencia del Estado sobre legislacién laboral (art. 149.1.7 CE),
recuerda el Abogado del Estado que, de acuerdo con la doctrina del Tribunal
Constitucional, la competencia estatal incluye los reglamentos tradicionalmente llamados
ejecutivos. En este ambito material, la competencia de ejecucion de la legislacién laboral
asumida por las Comunidades Auténomas se concreta en que estas no pueden dictar
mas normas que los reglamentos propios de la potestad de autoorganizaciéon de los
servicios pero, en contrapartida, el sistema no admite la ejecucién estatal.

No obstante, sefiala el Abogado del Estado que, con arreglo al inciso final del art. 11.2
EAC, el Estado se reserva todas las competencias cuando se trata de «fondos de ambito
nacional y de empleo, sin perjuicio de lo que establezcan las normas del Estado sobre
estas materias» lo que le lleva a destacar que, de acuerdo con la jurisprudencia
constitucional (STC 249/1988), se considero la reserva del articulo 11.2 EAC como
«reserva de una competencia ejecutiva del Estado en relacién con la politica de empleo».

En lo que se refiere a la legislacion basica y el régimen econdémico de la Seguridad
Social (art. 149.1.17 CE), destaca el Abogado del Estado la distincién realizada por la
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jurisprudencia entre la competencia estatal exclusiva sobre el régimen econémico de la
Seguridad Social y la competencia sobre legislaciéon basica en materia de Seguridad
Social.

Por lo que hace a la competencia del Estado sobre normas basicas que garanticen la
igualdad en el ejercicio de los derechos (art. 149.1.1 CE), recuerda igualmente el Abogado
del Estado el caracter transversal que le ha dado la jurisprudencia constitucional vy, tras
recordar la interpretacion del precepto realizada en la STC 61/1997, afirma que el
precepto tendria una finalidad garantizadora de una homogeneidad social minima. Para
el Abogado del Estado la pertinencia de invocar el articulo 149.1.1 CE, cuando una
minima centralizacion ejecutiva es imprescindible en garantia de la igualdad de las
posiciones juridicas fundamentales de todos los espafioles, es doctrina constitucional de
hace mas de un decenio (asi las SSTC 64/1989, 189/1989, y 190/1989). En este sentido,
recuerda, que el articulo 2 a) de la Ley 56/2003 establece como objetivo de la politica de
empleo garantizar la efectiva igualdad de oportunidades y la no discriminacion, teniendo
en cuenta lo previsto en el articulo 9.2 de la Constitucién Espafola, en el acceso al
empleo y en las acciones orientadas a conseguirlo, asi como la libre eleccion de profesion
u oficio sin que pueda prevalecer discriminacion alguna, en los términos establecidos en
el articulo 17 del texto refundido de la Ley del estatuto de los trabajadores.

En lo que se refiere a la competencia sobre ordenacion general de la economia
(art. 149.1.13 CE), recuerda el Abogado del Estado la doctrina constitucional recaida en torno
a esta regla competencial y la aplica al supuesto de hecho planteado en el recurso, pues en
su opinion la atribuciéon competencial que contiene la letra e) del articulo 13 para el Servicio
publico de empleo estatal, por la relevancia econdémica que la gestion de los programas que
se reserva, es conforme con el titulo competencial previsto en el art. 149.1.13 CE.

b) Una vez examinada la doctrina constitucional en relacién con los diferentes titulos
competenciales del Estado, el escrito del Abogado del Estado entra en el examen de los
concretos preceptos recurridos.

Comienza con la impugnacion del articulo 3, apartado 1, parrafo segundo, en lo
referente a la expresion «fomento del empleo» en relacién con el apartado 2. Para el
Abogado del Estado, no cabe negar al Estado la competencia para la regulacion del
fomento del empleo (arts. 149.1.7 CE sobre legislacion laboral, o 149.1.30 CE en su
vertiente educativa). No obstante, sefiala que la pretension de la Ley 56/2003 no es
encomendar al Estado el monopolio de la regulacion en tal materia con exclusion de las
competencias que corresponden a las Comunidades Auténomas. Para el Abogado del
Estado, el representante del Parlamento de Catalufia, a través de la fragmentacion del
articulo 3 de la Ley, aislando e interpretando literalmente una parte tan sdélo de su
contenido, llega a una interpretacion incorrecta de la norma.

En opinién del Abogado del Estado, el adverbio «igualmente» con el que se inicia el
parrafo impugnado (el segundo) conlleva una remision a lo establecido en el parrafo
primero anterior en el que expresamente se declara que «en el &mbito de la competencia
estatal corresponde al Gobierno», lo que debe entenderse que afecta también a la
atribucion realizada en el parrafo segundo. No resultaria por tanto admisible que la
competencia del Gobierno sobre la aprobacion de los proyectos de normas con rango de
ley y la elaboracion y aprobacién de las disposiciones reglamentarias en relacién con el
fomento del empleo se refiriese también al ambito autondmico como interpreta el
recurrente. Para el Abogado del Estado, la vinculacidon al ambito de las competencias
estatales de todos los supuestos que el parrafo cuestionado relaciona se refuerza a tenor
del apartado 2 del articulo 3 que atribuye expresamente el fomento del empleo a las
Comunidades Auténomas en su ambito territorial.

El que la Ley 56/2003 encomiende al Gobierno la elaboracién de normas en materia
de fomento de empleo no merma la capacidad normativa de las Comunidades Auténomas
para los programas de empleo establecidos y financiados por las propias Comunidades
por lo que no cabe acoger el motivo de inconstitucionalidad alegado.

En lo que se refiere al articulo 3, apartado 3, parrafo segundo, considera el Abogado
del Estado que la expresion «a través de» debe ser interpretada a la luz de las previsiones

cve: BOE-A-2014-2646



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Martes 11 de marzo de 2014 Sec. TC. Pag. 34

normativas contenidas en la misma Ley 56/2003 que, por ejemplo, en su articulo 9
relaciona como primera funcién del Sistema Nacional de Empleo el «aplicar la Estrategia
de Empleo, en el marco de sus competencias, a través de los planes nacionales de accién
para el empleo». Ello le lleva a considerar que la unica interpretacion posible del
articulo 3.3, parrafo segundo, es aquella que entiende que los programas de empleo
autonémicos deberan ser acordes con las obligaciones establecidas por la estrategia
europea de empleo, aplicada a través de los planes nacionales de accidn para el empleo.

Analiza igualmente el escrito del Abogado del Estado la impugnacion del articulo 13 e),
nums. 1y 2. En su opinién, los programas cuya gestién se atribuye a la competencia del
Servicio Publico de Empleo Estatal por el art. 13 €) ndm. 1 resultan perfectamente
definidos, la gestion estatal requiere que concurra la exigencia de movilidad geografica de
los desempleados o trabajadores participantes en tales programas a otra Comunidad
Auténoma distinta a la suya asi como la necesidad de una coordinacién unificada.
Teniendo en cuenta que los efectos de tales programas exceden del ambito de una
Comunidad Auténoma, es obvio que la competencia para su gestion corresponda al
Servicio Publico de Empleo Estatal con base en la competencia del art. 149.1.13 CE.
Para el Abogado del Estado la gestion de tales programas demanda una coordinacion
unificada para garantizar una eficaz y eficiente consecucion de los objetivos definidos en
las acciones a ejecutar, pues tal garantia no se produciria si se diera la concurrencia en la
gestion de diversas administraciones publicas que dificultaria la insercién laboral de los
trabajadores participantes sin hacer distincién al lugar de su residencia en el territorio
nacional.

En lo que se refiere al numero 2 del art. 13 e) considera el Abogado del Estado que no
resulta coherente que los proyectos que van a ser gestionados por Ministerios u
organismos de la Administracion General del Estado en temas de su exclusiva
competencia tengan que ser solicitados, aprobados y financiados a través de las
Comunidades Autéonomas. Asi la reserva de gestion operada por el precepto no trata de
desplazar las competencias autondmicas, pues su finalidad es la realizacién de acciones
en el ambito laboral en relacion con ambitos funcionales de Instituciones del Estado lo
que quedaria amparado por el art. 149.1.13 CE.

Finalmente en relacion con la disposicion adicional cuarta de la Ley 56/2003 considera
el Abogado del Estado que resulta evidente que la ejecucion estatal queda diferida a un
acuerdo previo a alcanzar con las Comunidades Auténomas. La gestion centralizada se
justificaria en el hecho de que en tales programas colaboran empresas cuyo ambito de
actuacion es supraautonémico y en muchos casos multinacional, de modo que, para el
Abogado del Estado, la unidad del mercado de trabajo a nivel estatal quedaria dificultada
si la gestion de tales programas se fraccionase.

Afirma el Abogado del Estado que, a pesar de que la disposicion final primera sélo
invoque el articulo 149.1.13 CE como titulo competencial que ampara lo dispuesto en el
articulo 13 e) ello no impide que a su amparo se encuentre otros preceptos del texto legal
impugnado como seria el caso de la disposicién adicional cuarta.

8. Por providencia de once de febrero de dos mil catorce, se fijo para deliberacion y
fallo de esta Sentencia el dia trece del mismo mes y afo.

[I. Fundamentos juridicos

1. EIl presente recurso de inconstitucionalidad, planteado por el Parlamento de
Cataluna, tiene por objeto la impugnacion de los arts. 3.1, parrafo segundo, en lo referente
a la expresion «fomento del empleo» en relacion al apartado 2 del mismo articulo; 3.3,
parrafo segundo; 13. e), apartados 1 y 2 y la disposicion adicional cuarta, de la
Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de empleo.

La representacién procesal del Parlamento de Cataluna considera que los preceptos
impugnados vulneran las competencias de la Comunidad Auténoma de Catalufa, en
relacion con la ejecucién de la legislacion del Estado en materia laboral [art. 11.2 del
Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC) de 1979], asi como su competencia en materia
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de planificacion de la actividad econdmica en Catalufia, de acuerdo con las bases y la
ordenacion de la actividad econdémica general y la politica monetaria del Estado y en los
términos que disponen los articulos 38, 131 y los numeros 11 y 13 del apartado 1 del
articulo 149 de la Constitucion [art. 12.1 a) de ese mismo texto estatutario].

El Abogado del Estado, considera por el contrario, —en los términos que
detalladamente se exponen en los antecedentes—, que la norma impugnada ha sido
dictada en el ambito de las competencias que corresponden al Estado en materia de
legislacion laboral (art. 149.1.7 CE); legislacion basica y el régimen econdémico de la
Seguridad Social (art. 149.1.17 CE), asi como sobre normas basicas que garanticen la
igualdad en el ejercicio de los derechos (art. 149.1.1 CE).

2. Una vez expuestas sintéticamente las posiciones de las partes que se enfrentan
en este proceso y con caracter previo al enjuiciamiento de fondo, resulta necesario
determinar la vigencia de la controversia competencial en los términos en que ha sido
planteada, a la vista de las modificaciones operadas en la Ley que es objeto del presente
recurso, y a la luz de lo que este Tribunal ha afirmado reiteradamente, en el sentido de
que «la eventual apreciacion de la pérdida de objeto del proceso dependera de la
incidencia real que sobre el mismo tenga la derogacion, sustitucién o modificacion de la
norma y no puede resolverse aprioristicamente en funcién de criterios abstractos o
genéricos, pues lo relevante no es tanto la expulsién de la concreta norma impugnada del
ordenamiento, cuanto determinar si con esa expulsion ha cesado o no la controversia
competencial, toda vez que poner fin a la misma a la luz del orden constitucional de
reparto de competencias es el fin ultimo al que sirven tales procesos» [por todas,
STC 149/2012, de 5 de julio, FJ 2 b)].

La Ley 56/2003 ha sido objeto de varias modificaciones puntuales, que no han
afectado a los preceptos objeto del presente recurso, siendo sé6lo una de ellas, la
efectuada por el Real Decreto-ley 3/2011, de 18 de febrero, de medidas urgentes para la
mejora de la empleabilidad y la reforma de las politicas activas de empleo, la que viene a
modificar la redaccion de uno de los preceptos impugnados, el art. 13 e), apartados 1y 2
de la Ley 56/2003.

De conformidad con la modificacién introducida, el contenido del apartado e) del
art. 13 se ha trasladado al apartado h) del mismo precepto de la Ley y uno de los cambios
apreciables consiste en una mera diferencia terminoldgica, en virtud de la cual, la anterior
referencia a «programas» financiados con cargo a la reserva de crédito establecida en el
presupuesto de gastos del Servicio Publico de Empleo Estatal, se sustituye ahora por una
referencia a «acciones y medidas» financiadas con cargo a dicho presupuesto,
manteniéndose en lo restante el contenido sustantivo de la anterior regulacion.

Por ello, y puesto que la normativa que sustituye a aquella frente a la que se trabé el
conflicto viene a plantear idénticos problemas competenciales, en aplicacion de la doctrina
antes expuesta, ha de alcanzarse la conclusién de que, pese a su modificacién, el recurso
promovido mantiene vivo su objeto.

3. Antes de comenzar el examen de fondo y toda vez que las argumentaciones de
las partes tienen como referencia inmediata las respectivas atribuciones competenciales
del Estado y de la Generalitat de Catalufia que se derivan de la Constitucion y del Estatuto
de Autonomia para Cataluia de 1979, debemos sefalar que en este momento se
encuentra vigente la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de
Autonomia de Catalufia, a cuyas prescripciones, y no a las estatutarias vigentes en el
momento de formalizarse el recurso, habremos de atenernos, de acuerdo con nuestra
doctrina segun la cual el control de las normas que incurren en un posible exceso
competencial debe hacerse de acuerdo con las normas del bloque de la constitucionalidad
vigentes en el momento de dictar Sentencia (STC 1/2011, de 14 de febrero, FJ 2, y
doctrina alli citada).

4. Puesto que del examen de la demanda se deduce con claridad que nos
encontramos ante un recurso de inconstitucionalidad de caracter competencial, debemos
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comenzar por el examen de la distribuciéon de competencias en materia de empleo que se
deriva de lo dispuesto en la Constitucion y en el Estatuto de Autonomia de Catalufia.

Asi, debemos destacar, en primer lugar, que el Estado es titular de competencia
exclusiva en materia de la «legislacion laboral, sin perjuicio de su ejecucién por los
organos de las Comunidades Auténomas» (art. 149.1.7 CE). El deslinde competencial en
esta materia —como recuerda la STC 244/2012, de 18 de diciembre, FJ 3— ha sido
precisado por este Tribunal desde la STC 33/1981, de 5 de noviembre, FJ 2, sefialando
que la Constitucion Espafiola atribuye al Estado la ordenacién general de la materia
laboral, sin que ningun espacio de regulacion externa les quede a las Comunidades
Auténomas, las cuales unicamente pueden disponer de una competencia de mera
ejecucion de la normacién estatal, que incluye la emanacién de reglamentos internos de
organizacion de los servicios necesarios y de regulacion de la propia competencia
funcional de ejecucion y, en general, el desarrollo del conjunto de actuaciones preciso
para la puesta en practica de la normativa reguladora del conjunto del sistema de
relaciones laborales, asi como la potestad sancionadora en la materia.

No obstante lo anterior, este Tribunal ha diferenciado la materia laboral, cuya
legislacion reserva al Estado el art. 149.1.7 CE, de otras proximas. Asi, de acuerdo con la
jurisprudencia constitucional, «el concepto de ‘legislacion laboral’, cuyo primer término
tiene considerable fuerza expansiva, no puede ser entendido también como
potencialmente ilimitado en funcién del segundo, cosa que inevitablemente sucederia si
el adjetivo ‘laboral’ se entendiera como indicativo de cualquier referencia al mundo del
trabajo. Es por ello forzoso dar a ese adjetivo un sentido concreto y restringido, coincidente
por lo demas con el uso habitual, como referido sélo al trabajo por cuenta ajena,
entendiendo por consiguiente como legislacién laboral aquella que regula directamente la
relacion laboral, es decir, para recoger los términos de la Ley 8/1980, de 10 de marzo, la
relacion que media entre los trabajadores que presten servicios retribuidos por cuenta
ajena y los empresarios, en favor de los que y bajo la direccion de quienes se prestan
estos servicios, con las exclusiones y excepciones que en dicha Ley (art. 1.3) se indican.»
(STC 35/1982, de 14 de junio, FJ 2).

Por otro lado, 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
conexion 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 art. 40.1 in
fine CE, y que tienen tras de si el respaldo competencial del art. 149.1.13 CE, que atribuye
al Estado la competencia exclusiva sobre bases y coordinacion de la planificacion general
de la actividad econémica» (STC 95/2002, de 25 de abril, FJ 11).

El Estado ostenta pues, al amparo de su competencia sobre las bases y coordinacion
de la planificacion general de la actividad econémica (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 art. 149.1.7 CE.

La Generalitat de Catalufia ostenta competencia ejecutiva en materia de trabajo y
relaciones laborales (art. 170.1 EAC) con el alcance que a dicha competencia atribuimos
en la STC 31/2010, de 28 de junio (en especial, FFJJ 61 y 106); y es titular, asimismo de
la competencia para la promocién de la actividad econémica en Cataluia; la competencia
compartida sobre la ordenacion de la actividad econdmica en Cataluia y la competencia
de desarrollo y gestion de la planificacion general de la actividad econémica (art. 152.1, 2
y 4 EAC).

Los mencionados titulos competenciales habilitan a la Comunidad Auténoma para
establecer y desarrollar su propia politica de empleo en la medida en que no se oponga o
contradiga las politicas estatales y, por supuesto, no incida en la legislacion laboral que
es competencia exclusiva del Estado en virtud del art. 149.1.7 CE.

Al hilo del examen de cada uno de los preceptos impugnados deberemos aplicar el
marco competencial referido en este fundamento juridico.
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5. Una vez enmarcada la cuestion competencial, debemos comenzar por analizar la
impugnacion que realiza el Parlamento de Catalufia de los distintos preceptos de la Ley
56/2003, de 16 de diciembre, de empleo.

Se impugna, en primer lugar, el articulo 3, apartado 1, parrafo segundo, en lo referente
a la expresion «fomento del empleoy, en relaciéon con el apartado 2 del mismo articulo 3,
cuyo tenor es el siguiente:

«Articulo 3. Planificacion y ejecucion de la politica de empleo.

1. En el ambito de competencia estatal corresponde al Gobierno, a través del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, en el marco de los acuerdos adoptados
por la Conferencia Sectorial de Asuntos Laborales, la coordinacién de la politica de
empleo.

Igualmente, corresponde al Gobierno, a propuesta del Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales, y previo informe de este ministerio a la Conferencia Sectorial de
Asuntos Laborales, la aprobacion de los proyectos de normas con rango de ley y la
elaboracion y aprobacion de las disposiciones reglamentarias en relacion con la
intermediacion y colocaciéon en el mercado de trabajo, fomento de empleo,
proteccion por desempleo, formacion profesional ocupacional y continua en el
ambito estatal, asi como el desarrollo de dicha ordenacion, todo ello sin perjuicio de
las competencias que en materia de extranjeria corresponden al Ministerio del
Interior.

En cualquier caso, corresponde al Gobierno, a través del Ministerio de Trabajo
y Asuntos Sociales, la gestidn y control de las prestaciones por desempleo.

2. De conformidad con la Constitucidon y sus Estatutos de Autonomia,
corresponde a las comunidades autonomas en su ambito territorial el desarrollo de
la politica de empleo, el fomento del empleo y la ejecucion de la legislacion laboral
y de los programas y medidas que les hayan sido transferidas.»

Para el representante procesal del Parlamento de Catalufia, el precepto impugnado
viene a atribuir, en contra de lo establecido en la Constitucién y en el Estatuto de
Autonomia de Cataluia, la capacidad de dictar leyes y reglamentos en materia de
«fomento del empleo» al Estado con exclusion de las Comunidades Autonomas.

Para el Abogado del Estado, sin embargo, la pretensién del precepto impugnado no
es encomendar al Estado el monopolio de la regulacién en tal materia con exclusion de
las competencias que corresponden a las Comunidades Auténomas. En opinién del
Abogado del Estado, la competencia del Gobierno de la Nacién sobre la aprobacion de
los proyectos de normas con rango de ley y la elaboracién y aprobacion de las
disposiciones reglamentarias en relacion con el fomento del empleo sdélo se reconoce «en
el ambito de la competencia estatal» sin que pueda entenderse referida también al ambito
autondmico como interpreta el recurrente.

Debemos acoger en este punto, y de conformidad con lo sefialado en el fundamento
juridico anterior, la argumentacion del Abogado del Estado, en el sentido de que, cuando
la Ley 56/2003 encomienda al Gobierno la elaboracion de normas en materia de fomento
de empleo no estad desposeyendo a las Comunidades Auténomas de su capacidad
normativa para regular, financiar y desarrollar sus propios programas de empleo en la
medida en que no se opongan o contradigan las politicas activas estatales. Tal
interpretacion se ve confirmada con el reconocimiento que se realiza en el apartado 2 del
propio articulo 3 de la Ley 56/2003 de la competencia autonémica en materia de fomento
del empleo en su ambito territorial. Competencia autonémica que, en todo caso, no
depende para su reconocimiento de la referencia que se realiza en dicho precepto, sino
que se deriva del propio Estatuto de Autonomia cuando reconoce a la Generalitat la
competencia para la promocion de la actividad econémica en Catalufa; la competencia
compartida sobre la ordenacién de la actividad econdmica en Cataluia y la competencia
de desarrollo y gestién de la planificacion general de la actividad econémica (art. 152.1, 2
y 4 EAC).
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La capacidad de aprobar proyectos de normas con rango de ley y de elaborar y
aprobar disposiciones reglamentarias en relacion con el fomento del empleo que el
precepto impugnado reconoce al Gobierno, se remite, pues, al ambito propio de la
competencia estatal antes definida, sin poner en cuestion la competencia autondmica de
elaborar y adoptar medidas sobre fomento del empleo en su propio ambito territorial en la
medida en que no se opongan o contradigan las politicas activas estatales.

Procede, en consecuencia, desestimar la impugnacion formulada en relacién con el
articulo 3, apartado 1, parrafo segundo, en lo referente a la expresion «fomento del
empleo», y, por idénticos motivos, la formulada contra el apartado 2 del mismo articulo de
la Ley 56/2003.

6. Seimpugna, a continuacion, el segundo parrafo del articulo 3.3 de la Ley 56/2003,
en donde se dispone:

«3. Los Planes nacionales de accion para el empleo se elaboraran por el
Gobierno, a través del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales con la participacion
de las comunidades auténomas, y se definiran de acuerdo con la Estrategia
Europea de Empleo, configurandose como un instrumento esencial de planificacion
de la politica de empleo. Asi mismo se contara con la participacién de las
organizaciones empresariales y sindicales mas representativas. Las medidas
contenidas en los Planes nacionales de accion para el empleo estaran coordinadas
e integradas con el resto de politicas de origen estatal y de la Unién Europea v,
especialmente, con las establecidas en los Planes de integracién social, con las
que deberan guardar la coherencia necesaria para garantizar su maxima
efectividad.

Las comunidades auténomas, en sus respectivos ambitos territoriales,
estableceran sus programas de empleo, de acuerdo con las obligaciones
establecidas por la Estrategia Europea de Empleo, a través de los Planes
nacionales de accién para el empleo.»

A juicio del representante del Parlamento de Catalufia, lo sefialado en este precepto
implica que, una vez aprobado el plan de empleo de Catalufia por el Gobierno de la
Generalitat, seria necesario contar con la conformidad de un organismo estatal, prevision
que resulta incompatible con la competencia reconocida a la Comunidad Auténoma.

Ahora bien, el propio recurrente afirma que, sélo interpretando que el plan nacional
constituye un marco en relacién al cual los programas de empleo autonémicos deben
elaborarse y aprobarse sin contradecirlo, podria admitirse la constitucionalidad del
precepto, interpretacién que, asimismo, parece compartir el Abogado del Estado, quien
entiende que el precepto se refiere a que los programas de empleo autonémicos deberan
ser acordes con las obligaciones establecidas por la estrategia europea de empleo,
aplicada a través de los planes nacionales de accion para el empleo.

Este es, precisamente, el sentido que se deriva de la literalidad del precepto, que en
ningun caso impone una exigencia expresa de conformidad de un organismo estatal, por
lo que, y sin necesidad de efectuar interpretacion alguna, ha de entenderse que el
contenido del precepto no es otro que el que sugiere la demanda y acoge en su escrito el
Abogado del Estado, lo que implica que, excluida la exigencia de conformidad expresa,
ello no impide, sin embargo, que los planes autonémicos deban ser conformes con el plan
nacional de accion para el empleo, a través del cual se asumen las obligaciones
establecidas por la estrategia europea de empleo, pues la vinculacién a las obligaciones
europeas en materia de empleo, que se recogen en el plan nacional de accion para el
empleo, alcanza, asimismo, al contenido de los programas de empleo aprobados por las
Comunidades Auténomas.

En virtud de lo razonado, debe desestimarse la impugnacion del segundo parrafo del
articulo 3.3 de la Ley 56/2003.
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7. Se impugnan, en tercer lugar, los apartados 1y 2 de la letra €) del articulo 13 de
la Ley, relativos a las competencias del Servicio Publico de Empleo Estatal, y cuyo tenor
es el siguiente:

«El Servicio Publico de Empleo Estatal tendra las siguientes competencias:

e) Gestionar los programas financiados con cargo a la reserva de crédito
establecida en su presupuesto de gastos. Estos programas seran:

1. Programas cuya ejecucion afecte a un ambito geografico superior al de una
comunidad auténoma, cuando éstos exijan la movilidad geografica de los
desempleados o trabajadores participantes en los mismos a otra comunidad
auténoma distinta a la suya y precisen de una coordinacion unificada.

2. Programas para la mejora de la ocupacion de los demandantes de empleo
mediante la colaboracion del Servicio Publico de Empleo Estatal con érganos de la
Administracién General del Estado o sus organismos auténomos para la realizacion
de acciones formativas y ejecucion de obras y servicios de interés general y social
relativas a competencias exclusivas del Estado.»

El Parlamento de Catalufia denuncia la invasion de las competencias autonémicas de
ejecucion al reservar a un érgano del Estado la gestidon centralizada de determinados
programas para desempleados o trabajadores. Para el recurrente, la gestion centralizada
de tales programas establecida en el precepto impugnado desconoce las competencias
ejecutivas de la Generalitat, contempladas en el art. 152.2 y 4 EAC que atribuye a
Catalufa tanto la competencia compartida sobre la ordenacion de la actividad econdmica
en Catalufia como la competencia de desarrollo y gestion de la planificacion general de la
actividad econdmica.

Para el Abogado del Estado los efectos de tales programas exceden del ambito de
una Comunidad Auténoma vy, por tanto, la competencia para su gestion corresponde al
Servicio Publico de Empleo Estatal con base en la competencia del art. 149.1.13 CE.

En el marco de la delimitacion competencial antes expuesta, cabe recordar que el
Estado no puede ignorar que la competencia, tanto para la ejecucion de la legislacion
laboral (art. 149.1.7 CE), como para la ejecucion de las normas dictadas en virtud de la
competencia estatal sobre las bases y coordinacién de la planificacion general de la
actividad econdémica (art. 149.1.13 CE) corresponde, en principio, a las Comunidades
Auténomas, sin que en el ejercicio de su competencia normativa pueda el Estado
desapoderar a las mismas de las competencias estatutariamente asumidas, siendo ésta
la perspectiva desde la que debe procederse al examen de los distintos preceptos que
son objeto de la presente impugnacion.

Asi trabada la controversia, es de apreciar, que en la misma se plantean cuestiones
relacionadas con la territorialidad de las competencias ejecutivas autonémicas, asi como
con la correlativa utilizacion de la supraterritorialidad como criterio de atribucion de
competencias ejecutivas al Estado, por lo que, siguiendo los postulados sefialados en
nuestra doctrina, «debe recordarse que el principio de territorialidad de las competencias
autondmicas significa, en lo que aqui interesa, que esas competencias deben tener por
objeto fendmenos, situaciones o relaciones radicadas en el territorio de la propia
Comunidad Auténoma. Ello no implica necesariamente que cuando el fenédmeno objeto
de las competencias autonémicas se extiende a mas de una Comunidad Auténoma, éstas
pierdan en todo caso y de forma automatica la competencia, y que la titularidad de la
misma deba trasladarse necesariamente al Estado; semejante traslado de la titularidad,
que ha de ser excepcional, sélo puede producirse cuando “no quepa establecer ningun
punto de conexidn que permita el ejercicio de las competencias autonémicas o cuando
ademas del caracter suprautonémico del fenédmeno 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
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cooperacion o de coordinacion y, por ello, requiera un grado de homogeneidad que sdlo
pueda garantizar su atribuciéon 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 dafios
irreparables, que nos sitla en el terreno del estado de necesidad” (STC 102/1995, de 26
de junio, FJ 8 y STC 194/2004, de 4 de noviembre, FJ 7)» [STC 244/2012, de 18 de
diciembre, FJ 7]. Habra de ser pues, de conformidad con estos parametros, como ha de
procederse al examen pormenorizado de los preceptos impugnados.

a) El apartado 1 de la letra e) del art. 13, establece la gestion estatal de aquellos
programas cuya ejecucion afecte a un ambito geografico superior al de una Comunidad
Auténoma y en los que concurra la exigencia de movilidad geografica de los desempleados
o trabajadores participantes a otra Comunidad Auténoma distinta a la suya, asi como la
necesidad de una coordinacién unificada.

Considera el recurrente que, en este supuesto, la reserva de la competencia ejecutiva
al Estado vulnera la distribucion de competencias y contradice la jurisprudencia
constitucional que considera que el hecho de que el ejercicio de las competencias tenga
una repercusion supraautonémica no determina que la titularidad de las mismas deba
atribuirse al Estado (STC 195/1996, de 28 de noviembre). Para el Abogado del Estado,
por el contrario, los efectos de tales programas exceden del ambito de una Comunidad
Auténoma, y para poder garantizar la eficaz y eficiente consecucion de los objetivos
definidos en la acciones a ejecutar —que se puede poner en riesgo por la concurrencia en
la gestion de diversas Administraciones— la competencia para su gestién debe
corresponder al Servicio Publico de Empleo Estatal.

De acuerdo con la doctrina de este Tribunal ya reproducida, si bien el desplazamiento
de las competencias autondmicas y su asuncion por el Estado en supuestos de
supraterritorialidad no esta constitucionalmente impedida, si que reviste un caracter
excepcional, pues la regla general, en el caso de competencias ejecutivas sera su
asuncioén por las Comunidades Auténomas en los casos en los que, conforme a la
delimitacion de competencias en la materia de que se trate, éstas ostenten las
competencias de dicha naturaleza. La concurrencia de la excepcionalidad justificativa de
la asuncion de competencias ejecutivas por el Estado habra de ser valorada, por tanto, en
relacion a cada caso concreto, atendiendo tanto a los argumentos aportados para
fundamentar dicha excepcionalidad en la asunciéon de funciones ejecutivas (asi,
STC 194/2011, de 13 de diciembre, FJ 6), como a que se establezca un criterio de
delimitacién competencial congruente con el régimen juridico de la materia de que se
trate (en los mismos términos, STC 95/2013, de 23 de abril, FJ 9), lo que, en este caso,
obliga a acudir a las disposiciones que reglamenten y desarrollen en el futuro los
concretos programas.

En efecto, la invasion denunciada por la parte recurrente no puede, en ningun caso,
ser directamente atribuible al precepto legal impugnado que, precisamente, exige para
que se pueda producir la gestion centralizada la concurrencia de tres requisitos: en primer
lugar, que afecte a un ambito geografico superior al de una Comunidad Auténoma; en
segundo lugar, que exijan la movilidad geografica de los desempleados o trabajadores
participantes en los mismos a otra Comunidad Autdnoma distinta a la suya vy, finalmente,
que precisen de una coordinacion unificada, entendiendo ésta como la necesidad de que
esos programas deban ser gestionados por el Estado por encontrarnos en uno de los
supuestos excepcionales que de acuerdo con nuestra doctrina permitirian la asuncién de
competencias ejecutivas por el Estado. La reserva de la funcidn ejecutiva al Estado se
prevé, por tanto, no con caracter general sino de modo puntual: Unicamente cuando se
demuestre la necesidad de una coordinacion unificada. Necesidad que sdlo se podra
apreciar si concurre o no a la luz de las disposiciones que reglamenten y desarrollen los
concretos programas. Correspondera, asi, al Estado, al establecer las bases de aquellos
fijar y justificar la necesidad de realizar una centralizacion de la gestion, por concurrir
ademas del caracter supraautondmico del fendémeno objeto de la competencia, el que no
sea posible el fraccionamiento de la actividad publica ejercida sobre él y requerirse un
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grado de homogeneidad que sélo puede garantizar su atribuciéon a un unico titular, el
Estado.

Procede, por tanto, la desestimacion de la impugnacion referida al apartado 1 de la
letra e) del articulo 13 de la Ley 56/2003.

b) El apartado 2 del art. 13 €) establece un segundo supuesto de gestion estatal,
referido a aquellos programas para la mejora de la ocupacion de los demandantes de
empleo mediante la colaboracién del Servicio Publico de Empleo Estatal con los 6rganos
de la Administracion General del Estado o sus organismos autdbnomos para la realizacion
de acciones formativas y ejecucion de obras y servicios de interés general y social
relativas a competencias exclusivas del Estado.

El apartado impugnado condiciona la gestion centralizada de los programas, a que los
mismos se desarrollen en el ambito del ejercicio de las competencias exclusivas del
Estado; y a ello se une que, la finalidad de estos programas no es Unicamente la formacion
o empleabilidad sino también simultaneamente la realizacion de actividades que
contribuyan al ejercicio de las competencias exclusivas del Estado por medio de la
ejecucion de obras y servicios. No se trataria por tanto, sélo, del ejercicio de una
competencia de ejecucion en materia de formacion, que corresponderia, en principio a las
Comunidades Autonomas, sino del ejercicio mismo de las competencias exclusivas del
Estado a través de determinados programas de ambito supraautonémico. Y es
precisamente esa doble finalidad que cumplen estos programas, la que justifica
excepcionalmente la gestién centralizada de los mismos.

Procede, por tanto, la desestimacion de la impugnacion referida al apartado 2 de la
letra e) del articulo 13 de la Ley 56/2003.

8. Se impugna finalmente la disposicién adicional cuarta segun la cual:

«Los programas financiados con cargo a la reserva de crédito establecida en
su presupuesto de gastos, cuya ejecucion afecte a un ambito geografico superior al
de una comunidad auténoma sin que implique la movilidad geografica de los
desempleados o trabajadores participantes en los mismos, podran ser gestionados
por el Servicio Publico de Empleo Estatal cuando precisen una coordinacion
unificada y previo acuerdo entre el Servicio Publico de Empleo Estatal y las
comunidades auténomas en las que vayan a ejecutarse los citados programas.»

De acuerdo con el escrito del recurrente, se impugna este precepto por reservar al
Estado, a pesar de exigirse el acuerdo entre el Servicio Publico de Empleo Estatal y las
Comunidades Auténomas, la gestion de determinados programas sin que ademas se
indique que dicha disposicion adicional se dicte al amparo del articulo 149.1.13 CE a
pesar de la conexion de esta con el articulo 13 e). Considera, por el contrario, el Abogado
del Estado que el precepto no vulnera las competencias autondémicas, en la medida en
que, en todo caso, la ejecucion estatal queda diferida a un acuerdo previo a alcanzar con
las Comunidades Auténomas.

En el supuesto que se examina, se prevé la posibilidad de que puedan ser gestionados
por el Servicio Publico de Empleo Estatal determinados programas, exigiéndose
precisamente la existencia de un acuerdo previo con las Comunidades Auténomas en las
que vayan a ejecutarse aquellos. Las circunstancias referidas determinan que deba
rechazarse la impugnacion planteada ya que al establecerse la gestidon centralizada como
mera posibilidad, la eventual vulneracién competencial sélo se produciria por parte de las
disposiciones que desarrollen los respectivos programas sin cumplir con los requisitos
establecidos por la doctrina de este Tribunal. Asimismo y en la medida en que el precepto
remite a la decisién de la propia Comunidad Auténoma, la realizacién estos programas,
viene a respetar el ejercicio por la misma de sus atribuciones y responsabilidades en la
ejecucion de los programas, por lo que no se invade su esfera de competencia. En
definitiva, la disposiciéon impugnada no resulta inconstitucional al no imponer una
limitacion de las potestades atribuidas constitucionalmente a las Comunidades
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Auténomas. Procede, por tanto, la desestimacion de la impugnacion de la disposicidon
adicional cuarta de la Ley 56/2003.

FALLO

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

Ha decidido

Desestimar el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Parlamento de
Catalufa contra determinados preceptos de la Ley 56/2003, de empleo.

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

Dada en Madrid, a trece de febrero de dos mil catorce.—Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Encarnacién Roca Trias.—
Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—Santiago
Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Enrique Lépez y Lopez.—Firmado y
rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Luis Ignacio Ortega Alvarez respecto de la
Sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 1763-2004

En el ejercicio de la facultad que me confiere el art. 90.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional y con el pleno respeto a la opinién de la mayoria del Tribunal,
expreso mi discrepancia con la Sentencia por las razones que expuse en su debate en el
Pleno y que ahora reproduzco.

Mi discrepancia se refiere al fundamento juridico 7 a) de la Sentencia de la mayoria
en el que se examina la atribucién al Servicio Publico de Empleo Estatal de la competencia
para «Gestionar los programas financiados con cargo a la reserva de crédito establecida
en su presupuesto de gastos cuya ejecucion afecte a un ambito geografico superior al de
una comunidad auténoma, cuando éstos exijan la movilidad geografica de los
desempleados o trabajadores participantes en los mismos a otra comunidad auténoma
distinta a la suya y precisen de una coordinacién unificada».

La Sentencia, tras recoger acertadamente la doctrina de este Tribunal acerca de la
utilizacion de la supraterritorialidad como criterio de atribucién de competencias ejecutivas
al Estado, desestima el recurso en este punto por entender que nos encontramos ante
una impugnacion preventiva. Considera, en sintesis, que la invasién denunciada por la
parte recurrente no puede, en ningun caso, ser directamente atribuible al precepto legal
impugnado sino que la conformidad de la reserva de la funcién ejecutiva al Estado ha de
valorarse en relacién a cada uno de los concretos programas en que se plasme vy
atendiendo a la consolidada doctrina constitucional en materia de subvenciones.

A mi juicio, a la vista del tenor literal del precepto y la alegacion del recurrente, no creo
que la impugnacién pueda ser calificada de preventiva, en cuanto que lo que se cuestiona
es, precisamente, la construccion legal que implica la reserva de la competencia ejecutiva
al Estado en los términos y casos que el precepto dispone. Ciertamente es innovador que
esta pretension de configurar con caracter general un supuesto de gestion centralizada
de ayudas en ambitos, como el laboral, en el que la gestion es, por regla general,
autonémica, no suponga vulneracién de las competencias de las Comunidades
Auténomas. Maxime cuando la doctrina constitucional en materia de subvenciones ha
reiterado hasta la saciedad el caracter excepcional, y, por tanto, no generalizable, de la
gestion estatal centralizada en estos casos. Para constatar la pretension del legislador
estatal y la falta de caracter preventivo o hipotético de la queja formulada basta con
observar el tenor literal del precepto, inequivocamente atributivo de facultades a favor de
un organo estatal («El Servicio Publico de Empleo Estatal tendra las siguientes
competencias: ... gestionar»).
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Por otra parte la argumentacion que la Sentencia emplea desfigura la prevision legal
hasta convertirla en innecesaria, ya que, si para que el Estado pueda gestionar, han de
cumplirse los requisitos de nuestra doctrina, nada aporta el precepto, pues esa gestion
sera o no conforme con el orden competencial con independencia de lo aqui regulado. En
realidad, con esta forma de razonar lo que se hace es invertir los términos del analisis
para no tener que examinar el problema constitucional planteado. Asi, se considera que
ya se determinara en el futuro si la gestion centralizada esta justificada, obviando que lo
que hace el precepto es exactamente eso, construir con vocacién de generalidad un
supuesto de gestién centralizada de ayudas.

En otros términos, lo que para el legislador estatal ya esta justificado, la gestion
centralizada en los términos del precepto, la Sentencia entiende que ha de determinarse
caso a caso cuando sea aplicado. Creo que, frente a dicha forma de razonar, en
coherencia con el caracter abstracto que es propio del juicio de constitucionalidad lo que
habria debido juzgarse era la pretension del Estado de configurar, con alcance general,
una reserva de gestién de subvenciones en los casos en los que se den los requisitos que
el propio precepto establece (afectacion a un ambito geografico superior al de una
Comunidad Autonoma, exigencia de movilidad geografica de los desempleados o
trabajadores participantes a otra Comunidad Autdnoma distinta a la suya y necesidad de
una coordinacién unificada). Para eso, no es de utilidad decir, como viene a sugerir la
Sentencia, que el Estado va a gestionar cuando se den los requisitos que para ello exige
la doctrina constitucional. Esa afirmacion de nada sirve para enjuiciar lo aqui discutido, ya
que lo que configura el legislador estatal es un supuesto de gestion centralizada o, en
otros términos, dicho legislador ya ha considerado que en los casos a los que se refiere el
precepto se dan las condiciones exigidas por la doctrina constitucional para la gestion
centralizada de ayudas. Por tanto, lo que hubiera debido hacerse es comprobar si los
requisitos o condiciones que la norma establece justifican la gestion centralizada por un
organo estatal en los términos de nuestra consolidada doctrina (por todas, STC 13/1992,
de 6 de febrero, FJ 8).

Descartado el caracter preventivo de la impugnacion entiendo que el precepto, en la
medida que establece la gestién centralizada de subvenciones en una materia en la que
la Comunidad Auténoma ostenta, conforme al encuadramiento competencial del que
parte la Sentencia, competencias ejecutivas, vulnera el orden de distribucion de
competencias, ya que las razones que el precepto aporta para justificar la centralizacion
no pueden ser aceptadas como justificativas de la centralizacién pretendida.

Asi, los dos primeros (ejecucion que afecte a un ambito geografico superior al de una
Comunidad Auténoma y que exija la movilidad geografica de los desempleados o
trabajadores participantes en los mismos a otra comunidad auténoma distinta a la suya)
se conectan, mediata o inmediatamente, con la utilizacion de la supraterritorialidad como
criterio atributivo de competencias al Estado, extremo reiteradamente negado por la
doctrina del Tribunal (STC 89/2012, de 7 de mayo, y, especificamente en materia laboral,
STC 194/2011, de 13 de diciembre).

Por otro lado, en el examen del ultimo (la necesidad de una coordinacion unificada)
se incurre en un error conceptual al identificar coordinacion unificada con gestion, lo que
hace, en primer lugar, que el precepto se vuelva tautolégico pues, entendido en los
términos de la Sentencia, se gestionara centralizadamente aquello para lo que sea
preciso una gestién centralizada. Ademas, y esto es mas grave, se olvida que la
coordinaciéon no implica, conforme a la doctrina constitucional, la asuncién de
competencias ejecutivas, ya que supone todo lo contrario, el ejercicio de un poder de
direccion sobre actividades realizadas por otros y no por el mismo ente que va a coordinar.
La Sentencia desfigura asi el concepto constitucional de coordinacién respecto al que la
STC 111/2012, de 24 de mayo, FJ 8 b) recuerda que «la coordinacion es una facultad que
guarda estrecha conexion con las competencias normativas, de modo que el titular de
estas ultimas ostenta aquella facultad como complemento inherente (STC 194/2004, de 4
de noviembre, FJ 8), encontrandose insita no s6lo en toda competencia basica
(STC 81/2005, de 6 de abril, FJ 10), sino que la facultad de coordinacion se conecta con
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las competencias normativas en general», asi como que «conlleva un cierto poder de
direccion, consecuencia de la posicién de superioridad en que se encuentra el que
coordina respecto del coordinado [SSTC 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 20 f);
y 118/1996, de 27 de junio, FJ 66]». Por afiadidura también se olvida que, como sefiala la
STC 194/2004, de 4 de noviembre, FJ 13, «no es propio de la potestad coordinadora del
Estado el establecimiento de unos mecanismos de coordinacién que le otorgan
competencias de gestion de las que carece, pues ya hemos dicho que la coordinacién
consiste en el establecimiento de sistemas y procedimientos que propicien la integracién
de las partes del conjunto, pero ello debe realizarse de modo que en dicha integracién
cada parte realice las funciones para las que esta constitucionalmente habilitado».

En suma, una vez examinado el precepto, entiendo que ninguna de las circunstancias
a las que alude fundamenta la centralizacién de la gestion de las subvenciones. Por tanto,
la conclusién no podia ser otra sino que con dicha centralizacién se vulneran las
competencias autonémicas de ejecucion en materia laboral, lo que hubiera determinado
la estimacion del recurso en este punto y la correspondiente declaracién de
inconstitucionalidad y nulidad del apartado 1 de la letra e) del articulo 13 de la Ley 56/2003,
de 16 de diciembre, de empleo.

Y en ese sentido emito mi Voto particular.

Madrid, a trece de febrero de dos mil catorce.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Firmado
y rubricado.
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