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Seccion del Tribunal Constitucional

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

11126 Pleno. Sentencia 179/2016, de 20 de octubre de 2016. Recurso de
inconstitucionalidad 1744-2013. Interpuesto por el Gobierno de Catalufa
respecto de las disposiciones adicionales octogésima primera y octogésima
cuarta de la Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de presupuestos generales del
Estado para el afio 2013. Competencias en materia laboral y servicios
sociales, autonomia financiera de las Comunidades Autbénomas:
constitucionalidad de los preceptos legales que atribuyen determinadas
funciones ejecutivas al Servicio Publico de Empleo Estatal y suspenden
temporalmente la aplicacion de diferentes disposiciones de la Ley de
promocién de la autonomia personal y atencién a las personas en situacion
de dependencia. Voto particular.

El Pleno del Tribunal, compuesto por don Francisco Pérez de los Cobos Orihuel,
Presidente; dofia Adela Asua Batarrita, 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, don Pedro José Gonzalez-Trevijano
Sanchez, don Ricardo Enriquez Sancho y don Antonio Narvaez Rodriguez, Magistrados,
ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 1744-2013, interpuesto por el Gobierno de
Catalufia contra las disposiciones adicionales octogésima primera y octogésima cuarta de la
Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de presupuestos generales del Estado para el afio 2013.
Ha comparecido y formulado alegaciones el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el
Presidente don Francisco Pérez de los Cobos Orihuel, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Registro General de este Tribunal el dia 22 de
marzo de 2013, los Abogados de la Generalitat de Catalufia, en representacion y defensa
de su Gobierno, promueven recurso de inconstitucionalidad contra las disposiciones
adicionales octogésima primera y octogésima cuarta de la Ley 17/2012, de 27 de
diciembre, de presupuestos generales del Estado para el afio 2013, cuya declaraciéon de
inconstitucionalidad y nulidad solicitan.

La impugnacion se fundamenta en los motivos que, en sintesis, se exponen a continuacion.

A) De entrada, el escrito del recurso se centra en la disposicién adicional octogésima
primera de la Ley 17/2012, que atribuye al Servicio Publico de Empleo Estatal la gestion
de determinadas acciones, medidas y programas en el ambito de las politicas activas de
empleo previstas en el art. 13 h) de la Ley 56/2003, de empleo, financiadas conforme a las
dotaciones presupuestarias que indica y con exclusion de la distribucion territorial de los
fondos afectados. A su entender, tal prevision vulnera las competencias asumidas por la
Generalitat en materia de politicas activas de empleo conforme al art. 170.1 b) y los
apartados 4 y 5 del art. 114 del Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC).
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Tras exponer los cuatro supuestos de actuaciones a cuya financiacion se refiere la
disposicion impugnada, asi como su relacion con el art. 13 de la Ley de empleo, se pone
de relieve que la prevision cuestionada es, en buena parte coincidente, con la que motivo
el recurso de inconstitucionalidad num. 1763-2004 interpuesto frente al entonces art. 13 e)
de la Ley de empleo, de ahi que, en el presente recurso, la parte asuma y dé por
reproducidos los reproches de inconstitucionalidad realizados en aquél, reiterandolos
respecto a la disposicion adicional octogésima primera de la Ley 17/2012. Se avanza
asimismo que a esos motivos de inconstitucionalidad debe afadirse la inobservancia de
un tramite esencial en el procedimiento de aprobacion del texto impugnado, como es la
ausencia del necesario informe previo de la conferencia sectorial de empleo y asuntos
laborales —ultimo parrafo del art. 13 h) de la Ley de empleo—, sin que se tenga constancia
de que se haya emitido tal informe, y en consecuencia, obviandose un tramite relevante
que afecta a la distribucion de competencias en materia de empleo.

a) Como fundamentacion de lo dicho, el escrito de recurso procede a realizar el
encuadramiento competencial de la previsidon y empieza sefalando que, aun cuando la
disposicion impugnada se encuentre en una ley de presupuestos al objeto de consignar
determinadas cantidades a la realizacién de unas actuaciones, éstas se refieren al fomento
del empleo, y en consecuencia, encajan en la materia laboral (STC 228/2012, FJ 3).
Descarta, por tanto, la concurrencia de la competencia prevista en el art. 149.1.13.2 CE,
citando al respecto las SSTC 95/2002 y 111/2012. En consecuencia, considera como titulo
prevalente y mas especifico el correspondiente al art. 149.1.7.2 CE, relativo al ambito
material laboral, y segun el cual, corresponde al Estado la legislacién laboral en su
totalidad y su ejecucion a las Comunidades Autonomas. De acuerdo con ello se sefala
que, conforme al art. 170.1 b) EAC, corresponde a la Generalitat la competencia ejecutiva
en materia de trabajo y relaciones laborales que incluye, en todo caso, las politicas activas
de ocupacion, y abarca también la formacién de los demandantes de ocupacion y de los
trabajadores en activo, asi como la gestion de las subvenciones correspondientes,
incluyéndose también la mencién expresa de que la Generalitat participa en los planes o
actividades de formacion que superen el ambito territorial de Cataluia. Esto dicho, y tras
recordar doctrina constitucional sobre el alcance de la funcion ejecutiva en materia laboral
(STC 244/2012, FJ 4), afirma que a la Generalitat le corresponde la ejecucion de las
politicas activas de empleo que incluye los diversos programas, acciones y medidas
destinados a fomentar la insercion de desempleados y la mejora de las posibilidades y
condiciones de empleo de los trabajadores en activo, debiendo entenderse incluida la
funcién de fomento, conforme a los arts. 170.1 b) y 114.4 EAC.

Afade que la jurisprudencia constitucional ha considerado que, en determinados
supuestos de caracter excepcional, el Estado puede asumir la gestién de subvenciones,
siendo necesaria en tal caso la acreditacion de su caracter imprescindible para asegurar
la plena efectividad de las medidas o garantizar las mismas posibilidades de obtencion y
disfrute por parte de los posibles destinatarios en todo el ambito territorial (STC 13/1992,
FJ 8, y en el ambito laboral, SSTC 225/2012, FJ 4, y 244/2012, FJ 7). Indica, pues, que
esa posibilidad extraordinaria de que el Estado gestione directamente acciones de fomento
en materias en que las Comunidades Autébnomas tienen reconocida la competencia de
ejecucion debe justificarse convenientemente, valorando el interés general (STC 146/1986),
y sin que las dificultades que pueda entrafiar una ejecucién descentralizada de una
materia, como el fomento en materia de empleo, puedan ser alegadas para eludir
competencias que constitucionalmente corresponden a una Comunidad Auténoma
(STC 106/1987, FJ 4).

En la medida en que la disposicion recurrida hace referencia a acciones de fomento de
empleo, alude a que, conforme ha reiterado el Tribunal Constitucional, la funcién de
fomento no constituye por si sola un titulo competencial autbnomo, ni puede actuar como
instrumento atributivo de competencias, sino que debe enmarcarse en el correspondiente
reparto de competencias sobre una materia, que en este caso corresponderia al ambito
material laboral, cuya funcidn ejecutiva compete a la Generalitat [art. 170.1 b) EAC].
Conforme al art. 114.4 EAC, indica, corresponde a la Generalitat, en materias de su
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competencia, la gestion de las subvenciones estatales y europeas territorializables,
incluyendo la tramitacion y la concesion. A su vez, el art. 114.5 EAC se refiere a las
medidas de fomento que no tienen caracter territorializable, indicando que, para que asi
sea, previamente la Generalitat ha de participar en el proceso de decisién en que se
adopta la opcién de territorializar o no los fondos, previsién que es acorde con la doctrina
constitucional, que ademéas afiade el requisito de que, si se opta por la gestién centralizada,
debe justificarse desde un punto de vista material y limitarse a las acciones concretas que
requieran de forma imprescindible dicha ejecucion centralizada por los 6rganos estatales
(SSTC 136/2009, FJ 4; 38/2012, FFJJ 4 a7...).

Considera que la apreciacion de la no territorializacion debe ser mucho mas restrictiva
en supuestos en que las Comunidades Auténomas disponen de la competencia de
ejecucion sobre la materia, como ocurre en el ambito laboral, en que el Estado, ademas,
en ejercicio de su capacidad normativa plena, puede establecer de forma detallada y
exhaustiva toda la regulacion de una actuacion, incluyendo, si es el caso, la fijacion de los
puntos de conexion que hagan posible la participacion autondmica en el desarrollo material
de dichas competencias (STC 244/2012, FJ 7). Se entiende, asi, que la competencia
normativa del Estado completa ya garantiza la unidad de accién en un alto grado, de forma
que debe apreciarse de manera mas restrictiva la excepcionalidad justificadora de la
permanencia en el acervo estatal de facultades ejecutivas (STC 111/2010, FJ 7).

Asimismo, hace referencia a que una gestion eficiente de los fondos publicos precisa
la definicion y normalizacion de indicadores de ejecucion, partiendo del acuerdo que
supone la participacion de la correspondiente conferencia sectorial en su adopcion; y ello
no solo para cumplir lo establecido en el art. 86 de la Ley 47/2003, general presupuestaria,
sino también para los casos de no territorializacién. Respecto a la participacion en la fase
previa, apunta que el art. 13 e) sic de la Ley 56/2003 establece que la gestion de la reserva
de crédito a que hace referencia ese parrafo se dotara anualmente, previo informe de la
conferencia sectorial de empleo y asuntos laborales, por la Ley de presupuestos generales
del Estado, debiendo informarse anualmente a la citada conferencia de los resultados de
las actuaciones financiadas con cargo a los mismos. Esta prevision, indica, no se
reproduce en el texto de la disposicion adicional octogésima primera de la Ley 17/2012,
sino que, por el contrario, se dice que las reservas presupuestarias operan como reserva
de gestion de politicas activas de empleo, «no obstante las competencias asumidas por
las comunidades autdonomas en el ambito del trabajo, empleo y formacién», afiadiendo
que, conforme al art. 14.3 de la Ley de empleo, los fondos que integran la reserva de
crédito no estaran sujetos a distribucion territorial entre las Comunidades Autdbnomas con
competencias de gestion asumidas. Afirma que podria entenderse que tal falta de
reiteracion se debe a que precisamente ha sido la que ha propiciado el establecimiento en
la Ley de presupuestos de esta forma centralizada de gestion, pero la parte no tiene
constancia de que se haya sometido a la conferencia sectorial de empleo y asuntos
laborales la propuesta de asignacién de recursos para las acciones comentadas en la Ley
de presupuestos, sefialando que en la ultima reunién de esta conferencia en este ambito,
de 17 de julio de 2012, no se aportd informacion sobre esta prevision.

b) Centrandose de manera mas especifica en el contenido de la disposicion adicional
octogésima primera de la Ley 17/2012, el escrito alude a las aplicaciones presupuestarias
que en ella se contienen, sefialando que la mayoria de ellas encajan en el apartado b) de
la disposicién, pero que la ultima de las partidas mencionadas, correspondiente al
programa sobre fomento de la insercidn y estabilidad laboral, no queda claro a qué
supuesto se refiere.

Afirma que no se aprecia, ni en el texto de la disposicién ni en la explicaciéon
presupuestaria, a qué circunstancia responde la exclusion de territorializacion y la
imposibilidad de gestién por las Comunidades Auténomas, afiadiéndose que se ha
prescindido de la participacion de la Generalitat en la decisién de no territorializar los
fondos. Se expone en el escrito que los supuestos que regulan la reserva de la gestion
centralizada de las acciones, medidas y programas reproducen con una explicacion formal
o nominalista la doctrina constitucional que justificaria el desplazamiento de la competencia
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de la Generalitat en su funcion de ejecucion, sin que se desprenda de su texto la razon de
que la concurrencia de esas circunstancias no permita un ejercicio coordinado de las
Comunidades Auténomas con competencia ejecutiva en la materia.

Respecto al primer caso, se afirma que la incidencia supraautonémica de las ayudas
no deberia justificar, por si sola, una justificacion del desplazamiento competencial
autonémico, sefialando que, en el ambito de la formacién profesional ocupacional, solo en
los casos excepcionales en que la actividad publica no admita fraccionamiento resultaria
justificable el ejercicio por el Estado de una competencia que no tiene atribuida. La doctrina
constitucional, apunta, ha indicado que la diferencia de resultado debido a la distinta
gestién que pudiesen realizar las comunidades auténomas se podria reconducir a través
de la fijacion de un punto de conexién adecuado por el Estado y el recurso a técnicas de
coordinacion (STC 194/2011, FFJJ 5y 6).

En el segundo supuesto, sefala, se vinculan acciones formativas al ejercicio de
competencias exclusivas del Estado, o que se desempefien en colaboracion con 6rganos
de la Administracion general del Estado o sus organismos auténomos, o que se desarrollen
en el marco de planes, estrategias o programas de ambito estatal. Se considera que la
exclusividad en una determinada materia sectorial no determina de forma automatica la
titularidad del ejercicio de funciones ejecutivas de las politicas activas de fomento y de
empleo que se realicen en ese ambito.

En cuanto al tercer apartado —relativo a las acciones y medidas de intermediacion y
politicas activas de empleo cuyo objetivo sea la integracién laboral de trabajadores
inmigrantes realizadas en sus paises de origen, facilitando la ordenacién de los flujos
migratorios—, afirma que tampoco se justifica la razén que motiva la indispensabilidad de
la centralizacién, sin que la concurrencia de la materia inmigracion en el caso debiera
determinar el encuadramiento de la disposicién en el ambito de esa materia, desplazandola
del titulo competencial prevalente —por ser mas especifico—, como es el contenido en el
art. 149.1.7.2 CE. Segun indica, la incidencia en la poblacidon migratoria no deberia
desapoderar a la Generalitat en el ejercicio de la funciéon de fomento del empleo.

Por lo que se refiere al Ultimo apartado —programas excepcionales de duracién
determinada cuya ejecucion afecte a todo el territorio nacional, siendo imprescindible su
gestion centralizada para garantizar su efectividad—, unicamente se justifica esa gestion
centralizada por la necesidad de garantizar idénticas posibilidades de obtencion y disfrute
de todos los potenciales beneficiarios. Segin se expone, tal criterio de justificacion,
conforme a la doctrina del Tribunal Constitucional, no puede considerarse suficiente para
desplazar la gestion de la Generalitat de Catalufia (STC 89/2012, FJ 7).

c) En definitiva, por todo lo dicho se considera que la disposicion adicional octogésima
primera de la Ley 17/2012 vulnera los arts. 170.1 b), 114.4 y 114.5 EAC por desconocer las
competencias sobre ejecucion de la Generalitat de Catalufia en materia laboral —incluidas las
acciones de fomento del empleo—, y porque, aun cuando se considerara justificada la
necesidad de centralizar dichas ayudas, no se ha respetado la necesaria participacion de la
Generalitat exigida en estos preceptos estatutarios y reconocida por la doctrina constitucional.

B) Seguidamente, el escrito del recurso se centra en la disposicién adicional
octogésima cuarta de la Ley 17/2012, por la que se suspende, durante el afo 2013, la
aplicacion de los arts. 7.2, 8.2 a), 10 y 32.3 (primer parrafo) y de la disposicion transitoria
primera de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de promocion de la autonomia personal y
atencion a las personas en situacion de dependencia, en los que se regula la financiacién
del nivel acordado de proteccion de la dependencia. Recuerda que esta disposicion
reproduce en sus mismos términos la suspension para 2012 establecida en la disposicion
adicional cuadragésima de la Ley 2/2012, respecto a la que también se ha planteado
recurso de inconstitucionalidad, procediendo a reproducir aqui los argumentos expuestos
en él, con las adaptaciones necesarias a la especificidad de ese nuevo plazo de
suspension. En concreto, sefala que la modificacion realizada de forma unilateral por el
legislador estatal comporta un condicionamiento ilegitimo de la competencia exclusiva
asumida por la Generalidad de Catalufia en materia de servicios sociales conforme al
art. 166.1 EAC, sin que se avenga tampoco con el principio de lealtad institucional y el de
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autonomia financiera de las Comunidades Auténomas, en los términos que resultan del
art. 156 CE y arts. 3.1, 201, 202 y 211 EAC.

a) Entanto la Ley 39/2006 se dict6 al amparo del art. 149.1.1 CE, el recurso repasa la
jurisprudencia constitucional sobre este titulo competencial (SSTC 137/1986, FJ 3,
y 173/1998, FJ 9), destacando entre otros aspectos que, segun esta doctrina, dicho precepto
habilita al Estado para regular los aspectos primarios de los derechos constitucionales, y
asimismo, que las condiciones basicas que garantizan la igualdad se predican de los
derechos y deberes constitucionales en si mismos considerados y no de los sectores
materiales en que éstos se insertan, por lo que el citado art. 149.1.1 CE sdélo puede dar
cobertura a aquellas condiciones que guarden una estrecha relacién, directa e inmediata,
con los derechos que la Constitucion reconoce [SSTC 61/1997, FJ 7 b), y 228/2003, FJ 10].
Senala la parte recurrente que, referida esa competencia estatal a derechos constitucionales,
la atencion a la dependencia no ha tenido un enunciado en esos términos en la Constitucion,
sino que solo encuentra acogida explicita en el art. 49 CE, como uno de los principios
rectores de la politica social y econémica. El escrito admite la posibilidad de que el Estado
determine normativamente la regulacién de las condiciones basicas que garanticen la
igualdad de todos los espanoles en el ejercicio del derecho a la igualdad a través de la
promocioén de la autonomia personal y la atencion a la dependencia. No obstante, consideran
que, dado que ese derecho sustantivo emerge unicamente de un principio enunciado en el
art. 49 CE y no es un derecho fundamental en sentido estricto, la habilitacion del Estado ex
art. 149.1.1 CE para regular la garantia de la igualdad en su ejercicio ha de tener una
correspondiente menor intensidad o grado, maxime si se tiene en cuenta que ese derecho
de las personas dependientes incide directamente en un ambito material de competencia
exclusiva de las Comunidades Auténomas como es la asistencia social.

Asimismo, nuevamente con cita de la doctrina constitucional (SSTC 61/1997, FJ 7;
188/2001, FJ 4; 37/2002, FJ 12; 239/2002, FJ 10, y 228/2003, FJ 10), el recurso indica que
esas condiciones fundamentales son las que van dirigidas a los ciudadanos y no, por
tanto, los mandatos dirigidos a las Comunidades Auténomas, que no pueden tener
cobertura en la citada competencia estatal, si disponen de competencia exclusiva en la
materia. Por ello, afirman que la regulacién estatal de las condiciones basicas de la
igualdad en el ejercicio del derecho a las prestaciones de la dependencia habra de cefiirse
a la determinacion de las posiciones juridicas fundamentales y a los elementos mas
esenciales definidores del derecho, sin menoscabo a las competencias asumidas por las
Comunidades Auténomas para la regulacién de los aspectos organizativos y la gestion de
los servicios asistenciales y prestaciones a la dependencia y promocion de la autonomia
personal. Asimismo, con apoyo en la doctrina constitucional sentada en la STC 13/1992,
FJ 4, anaden que, al incidir en un ambito de competencia autonémica exclusiva como es
la asistencia social, la aportacién por el Estado de fondos para la dotacién de las
prestaciones previstas en la Ley 39/2006 no podra condicionar indebidamente el ejercicio
de esa competencia autonémica, puesto que el poder de gasto estatal no puede ejercerse
al margen del sistema constitucional de distribucién de competencias.

b) A partir de estas consideraciones sefialan los Abogados de la Generalitat de
Cataluna que, en atencién a ese marco competencial, la Ley 39/2006 edificé un sistema
de prestaciones sobre el principio de corresponsabilidad de todas las Administraciones
publicas y de colaboracién y cooperacion entre ellas (arts. 1.1 y 1.2), anclandose
organicamente dicha cooperacion en el entonces denominado Consejo territorial del
sistema para la autonomia y atencion a la dependencia, y articulandose mediante el
sistema de convenios entre la Administracion del Estado y cada una de las Comunidades
Auténomas (art. 10 de la Ley 39/2006). Pues bien, a su juicio, ese principio de colaboracion
y cooperacién sobre el que la Ley 39/2006 construyé el sistema de atencion a la
dependencia es el que, de forma unilateral y con grave quebranto de la lealtad
constitucional y la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas, se truncé
mediante la aprobacién de la disposicion adicional cuadragésima de la Ley 2/2012, en la
que, se establecid la suspension durante 2012 de la aplicacion de los preceptos de la
Ley 39/2006 que contienen la regulacién de uno de los tres niveles de proteccién de la
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dependencia previstos en esta Ley —en concreto, el denominado nivel «acordado» entre la
Administracion general del Estado y la Administracién de cada Comunidad Auténoma-,
habiendo procedido la disposicidon adicional octogésimo cuarta de la Ley 17/2012 a
mantener esa suspension durante 2013. De este modo, indican, esa suspension comporta
la privacion temporal de eficacia de la regulacion de esta parte de la financiacion y, en
consecuencia, que el Estado deja de aportar los fondos para financiar ese nivel de
proteccion de la dependencia.

Dando cuenta de diversos datos econémicos y relativos al nimero de beneficiarios,
afiaden que, tras haber hecho la Generalitat de Cataluia en 2012 una estimacién en sus
presupuestos de la cantidad que se esperaba percibir del Estado por este concepto, llego
la decision estatal sorpresiva de no transferir cantidad alguna para dotar el nivel de
proteccion acordado, lo que ha generado un descubierto a la Generalitat por ese concepto.
Remarcando también que el coste efectivo de la prestacidn de los servicios asistenciales
resulta muy superior a la cuantia de la prestacién minima aportada por el Estado, sefialan
que la obligacién de la Generalitat de Catalufia de mantener las prestaciones reconocidas
compromete sus propios recursos, no ya por efecto de un acuerdo o convenio mutuo, sino
ahora por pura imposicion unilateral del Estado.

c) Indican los Abogados de la Generalitat que la Ley 39/2006 configuré el sistema de
proteccién a la dependencia mediante la técnica cooperativa y los convenios de
colaboracion entre el Estado y las Comunidades Auténomas; ademas, esa confianza
legitima se sustentd en su disposicién transitoria primera, que establece la obligacion de
la Administracion general del Estado, durante los afios 2007 a 2015, de incluir en sus
presupuestos los créditos destinados a la financiaciéon correspondiente al nivel acordado
de proteccion, configurando asi un horizonte temporal en el que las Comunidades
Autonomas podian legitimamente confiar para seguir percibiendo la financiacion.
Asimismo, afiaden que esa confianza legitima venia sustentada en las actuaciones
coordinadas por la propia Administracion general del Estado, ya que, por ejemplo, un
acuerdo del Consejo territorial del sistema para la autonomia y atencion a la dependencia
de 1 de junio de 2010 fij6 el marco de cooperacion interadministrativa, que establecia los
criterios de reparto para la financiacion del nivel acordado durante el periodo 2010 a 2013,
y que tenia que ser después desarrollado mediante convenios bilaterales que cada afo se
firmarian entre la Administracion estatal y cada Comunidad Auténoma, contando éstas con
dicho compromiso. Sin embargo, sefialan, cuando ya habian transcurrido seis meses del
ejercicio econdmico de 2012, la Ley 2/2012 impuso sorpresiva y unilateralmente la
suspension del nivel acordado de proteccion a la dependencia para todo el afo 2012.
Segun indican, la cuestionada suspension de 2012, mantenida por un afio mas en la
Ley 17/2012, implica, por tanto, la imposicién a las Comunidades Auténomas del deber de
mantener el servicio con el condicionamiento de sus propios fondos para poder percibir los
correspondientes al nivel minimo de proteccidén que el Estado aporta, vulnerando asi el
principio de lealtad institucional reconocido en el art. 3 EAC.

d) A sujuicio, la controvertida suspension conculca también la autonomia financiera
de la Generalitat de Catalufia y de las demas Comunidades Auténomas, reconocida en el
art. 156.1 CE y en el art. 201.2 EAC. Con referencia al tenor del art. 32 de la Ley 39/2006,
a este respecto aducen que, dado que la suspension afecta soélo al primer parrafo del
art. 33.2 sic de la Ley 39/2006, manteniéndose la vigencia de su segundo parrafo, el
conjunto de las prescripciones vigentes dan al precepto un nuevo sentido, resultando que,
ahora, sin mediar convenio alguno, se exige la necesaria aportacién de la Comunidad
Auténoma en una cuantia para cada ano al menos igual a la aportada por el Estado en el
nivel minimo de proteccion. Por ello, entienden, ese condicionamiento de recursos propios
de las Comunidades Auténomas para la obtencién de los que el Estado destina a la
atencion a la dependencia comporta una vulneracién de la autonomia financiera, conforme
resulta de la doctrina establecida en la STC 128/1999, FFJJ 8 y 11.

Afirman los Abogados autondémicos que, dado que el Estado ha ido reduciendo
progresivamente sus aportaciones, la Generalitat de Catalufia se ha visto cada afio en la
necesidad de incrementar en mayor proporcion sus propios recursos para atender las
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prestaciones reconocidas en aplicacion de la Ley 39/2006. Segun indican, la enorme
cuantia y proporcién de recursos propios de la Generalitat —ahora ilegitimamente
condicionada por la suspension de la parte acordada— pone de manifiesto la magnitud de
la lesioén producida en su autonomia financiera.

e) Ademas, los Abogados autondmicos consideran que la disposicion adicional
cuadragésima de la Ley 2/2012 y después la disposicion adicional octogésimo cuarta de la
Ley 17/2012, que establecen la cuestionada suspensioén, han dejado a la Generalitat
practicamente sin recursos ni, por tanto, margen de disponibilidad propia para el ejercicio
de su competencia exclusiva en materia de servicios sociales, que se ha visto vulnerada.

Indican que ni la competencia reservada al Estado por el art. 149.1.1.2 CE, ni las del
art. 149.1.13.2 CE, pueden legitimar el encaje de dichas disposiciones normativas en el
sistema de distribucion competencial establecido por la Constitucién y el Estatuto de
Autonomia de Catalufia: en concreto, respecto al art. 149.1.13.2 CE, porque la medida no
se inscribe en la planificacion ni la ordenacién de un sector productivo o econémico, sino
que responde a una pura decision de reducir el gasto en politicas asistenciales. Por el
contrario, entienden, la suspension controvertida ha producido una vulneracion por
menoscabo de las competencias de la Generalitat y de las demas Comunidades
Autébnomas en materia de servicios sociales, como consecuencia del condicionamiento
ilegitimo que para las competencias de la Generalitat comporta la forma en que el Estado
ha ejercido sus propias competencias. Ello es asi, explican, porque la norma estatal
impugnada, ademas de implicar la disposicion unilateral por el Estado de fondos propios
autondmicos, supone que, aun habiéndose abandonado —al menos temporalmente— la via
convencional de ejercicio cooperativo de las respectivas competencias, se mantiene como
imposicion unilateral el deber y la carga para las Comunidades Autdbnomas de prestar la
asistencia social a través del sistema y prestaciones reguladas por la Ley 39/2006.

En su opinién, la suspension discutida no justifica su legitimidad en el caracter
convencional o voluntario de la cooperacién mediante la que se venia prestando el nivel
acordado de proteccion, puesto que la propia Ley 39/2006 proclama la estabilidad del
sistema y tanto su ya citada disposicion transitoria primera, como el también mencionado
acuerdo del Consejo territorial de 1 de junio de 2010 indicaban que el Estado mantendria
su colaboracién en dicho nivel. Tal circunstancia, indican, comporta la transformacion de
un sistema de atencién a la dependencia basado en un marco cooperativo y de
colaboracion entre el Estado y las Comunidades Auténomas, en un sistema de asistencia
social definido normativamente y de forma exhaustiva por el legislador estatal, que deja a
las Comunidades Auténomas en la posicion de meras Administraciones obligadas a seguir
ofreciendo las prestaciones definidas por la Ley 39/2006 en las mismas cuantias, debiendo
dar cumplimiento a la totalidad de la regulacion normativa de dicha Ley mediante su
actuacion administrativa, pero obligadas a aportar sus propios recursos econémicos en
una cuantia cuando menos igual a la otorgada por el Estado para cubrir el coste del nivel
minimo de proteccion.

2. Mediante providencia de 9 de abril de 2013, el Pleno, a propuesta de la Seccién
Cuarta, acordd admitir a tramite el presente recurso de inconstitucionalidad. Igualmente, se
acordé dar traslado de la demanda y documentos presentados, conforme al art. 34 de la
Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), al Congreso de los Diputados y al Senado,
por conducto de sus Presidentes, y al Gobierno, a través del Ministro de Justicia, al objeto
de que, en el plazo de quince dias, pudieran personarse en el proceso y formular las
alegaciones que estimaren convenientes; asi como publicar la incoacién del recurso en el
«Boletin Oficial del Estado», lo que se llevo a efecto en el nim. 94, de 19 de abril de 2013.

3. Por escrito registrado el 19 de abril de 2013, el Abogado del Estado se persond en
nombre del Gobierno, solicitando una proérroga del plazo concedido para formular alegaciones.
Por providencia de 22 de abril de 2013, se acordo tenerle por personado y prorrogarle en
ocho dias mas el plazo inicialmente concedido para la formulacion de alegaciones.
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4. Mediante escrito registrado con fecha 24 de abril de 2013, el Presidente del
Senado comunicé el acuerdo de la Mesa de la Camara de personarse en el procedimiento
y ofrecer su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC. Lo mismo hizo el Presidente del
Congreso de los Diputados en escrito registrado el 26 de abril de 2013, indicando también
el acuerdo de remisién a la Direccién de Estudios, Andlisis y Publicaciones y a la asesoria
juridica de la Secretaria General.

5. El 21 de mayo de 2013 tuvo entrada en el Registro General de este Tribunal el
escrito de alegaciones del Abogado del Estado, en la representacién que legalmente
ostenta, por el que solicita la desestimacion del presente recurso de inconstitucionalidad.

En este escrito, el Abogado del Estado enmarca las medidas de la Ley 17/2012 en el
ambito del mandato constitucional de estabilidad presupuestaria contenido en el art. 135.1
y 2 CE, reproduciendo a tal efecto algunos fragmentos de la exposicion de motivos de
dicha Ley, y haciendo referencia al contexto de grave crisis econémica en que Espafia se
ha visto inmersa, dando cuenta a tal efecto de diversos informes del Banco de Espania, asi
como de varios pronunciamientos en que el Tribunal Constitucional se ha hecho eco de la
profunda crisis presupuestaria (entre otros, ATC 160/2011, FJ 3). Segun indica, parte de
las previsiones impugnadas parten de esta situacidon socio-econdémica y persiguen el
cumplimiento del mandato constitucional, ademas de asegurar la subsistencia y viabilidad
del propio sistema en funcién de los recursos econémicos disponibles, que es asimismo
un mandato constitucional al legislador a la hora de configurar el sistema de proteccion de
la dependencia.

A) Respecto a la disposicién adicional octogésima primera de la Ley 17/2012, el
Abogado del Estado afirma que esta norma se limita a realizar la consignacion
presupuestaria de reserva de crédito a favor de determinadas ayudas, medidas y
programas para su gestién por el Servicio publico de empleo estatal, pero que no atribuye
competencia alguna al Estado, estando dicha competencia regulada en el art. 13 h) de la
Ley de empleo, que no es objeto del presente recurso de inconstitucionalidad y respecto
de la que la Ley 17/2012 se limita a reproducir su contenido. Considera, en consecuencia,
que solo podria ser objeto del presente recurso si dicha Ley 17/2012 puede contener esa
reserva de crédito a favor de determinadas ayudas, medidas o programas.

Al respecto, hace referencia a lo dicho en el fundamento juridico 5 de la STC 13/1992,
en cuya doctrina considera que se incardina el presente supuesto. Reitera que la
Ley 17/2012 se limita a realizar una reserva de crédito sobre la base y en ejecucién de una
norma distinta —el art. 13 h) de la Ley de empleo—, que es la que, en su caso, podria producir
la vulneracién de la competencia autonémica o, en su defecto, los actos de ejecucion de esta
norma, esto es, las concretas normas que regulan cada subvencion determinada. En tal
sentido, indica que cada uno de los aspectos generales mencionados en el art. 13 h) de la
Ley de empleo tiene su concrecidén en normativa especifica que regula la concesion de
ayudas, dando cuenta de las normas concretas que permiten al Servicio publico de empleo
estatal la concesion de ayudas a entidades o personas (Orden TAS/2965/2006 —acciones
realizadas en base al punto 1 del art. 13 h)—; Real Decreto 282/1999, Ordenes del Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales de 14 de noviembre de 2001 y de 19 de diciembre de 1997,y
Orden TAS/718/2008 —acciones realizadas en base al punto 2 del art. 13 h)—; y Reales
Decretos-ley 1/2011 y 1/2013 —acciones realizadas en base al punto 4 del art. 13 h)-.

Afade que los arts. 170 y 144 sic EAC recogen la posible excepcién de aquellas
subvenciones cuya gestion centralizada corresponde al Estado siempre que se cumplan
los requisitos fijados por la doctrina del Tribunal Constitucional. Respecto a las
subvenciones no territorializables (art. 114 EAC) cita lo dicho en la STC 31/2010, FJ 62.
Asimismo indica que el art. 170.1 b) EAC excluye del ambito competencial catalan las que
superen el ambito territorial catalan, respecto a las que sélo prevé que la Generalitat
participa en los planes o actividades de formacion que superen dicho ambito, afiadiendo el
escrito que sera el Estado quien fije la forma de realizarse esa colaboracién en el momento
de regular la concreta medida o ayuda.
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En definitiva, indica, la reserva de crédito para gasto recogida en la Ley 17/2012 no
vulnera, por si misma, competencia autonémica alguna, considerando que tal vulneracion,
en su caso, se produciria por la norma de cobertura concreta —el art. 13 h) de la Ley de
empleo—, que no es objeto del presente proceso de inconstitucionalidad, y mas en concreto
por la ejecucion particular del Estado al definir cada subvencion en las correspondientes
normas, que sera respecto a las que habria de aplicarse la doctrina constitucional sentada
en la STC 13/1992 sobre los supuestos en que puede existir esa gestion centralizada,
como ocurre en los casos analizados en las SSTC 52/2012, 37/2013 y 36/2013.

B) Por lo que se refiere a la disposicién adicional octogésima cuarta de la
Ley 17/2012, el Abogado del Estado sefiala que el objeto de impugnacion de este proceso
no es la Ley 39/2006 y el sistema por ella establecido, sin que en su momento se formulara
recurso de inconstitucionalidad frente al ultimo parrafo de su articulo 32.3, por el que se
dispone que la aportacion al sistema de las Comunidades Autdbnomas sera equivalente a
la realizada por el Estado en el nivel minimo y acordado. Esta ultima prevision, aclara,
tampoco es objeto del presente recurso, ya que dicha norma no se modifica ni suspende
por la Ley 17/2012, por lo que queda fuera del debate de constitucionalidad.

a) Hecha esta aclaracién, el Abogado del Estado senala que la Ley 39/2006 instaura
una nueva modalidad de proteccion social que amplia y complementa la accion protectora
de la Seguridad Social y del Estado, y mediante la que se garantiza un marco estable de
recursos y servicios, asegurando un nivel minimo homogéneo, sin dejar el tratamiento del
tema a la plena discrecion de las Comunidades Autonomas competentes en materia de
asistencia social. Seguidamente, examina los titulos competenciales estatales y su
delimitacién en relacion con la atencion a las situaciones de dependencia. Asi, recuerda la
doctrina constitucional en materia de asistencia social y sobre el art. 149.1.1 CE en relacion
con los mandatos de los principios rectores de los arts. 41, 49 y 50 CE y con los arts. 14
y 15 CE, sobre los que, indica, incide la Ley 39/2006. Alude también al art. 149.1.17 CE
que atribuye al Estado competencias en materia de Seguridad Social, recordando la
doctrina constitucional al respecto, que entiende aqui aplicable en la medida en que la
aspiracion de la Ley 39/2006 es rebasar el ambito de la simple asistencia social y generar
un verdadero sistema nacional de apoyo a la dependencia de caracter universal, por lo que
si esta Ley trata de superar un modelo asistencial insuficiente, no puede sostenerse que
nos encontramos en el ambito de la «asistencia social», o al menos exclusivamente en
este ambito. Pues bien, en su opinion, esta actuacién y la aprobacion de la Ley 39/2006
encuentran cobertura en los apartados 1 y 17 del art. 149.1 CE. Igual que del analisis de
diversos preceptos constitucionales (articulos 43, 51, 149.1.1 y 139.2) el Tribunal
Constitucional ha inferido la exigencia constitucional de que exista un sistema normativo
de la sanidad nacional (STC 32/1983 y 87/1985), considera que, del mismo modo, las
previsiones constitucionales indicadas permiten deducir la exigencia de un sistema
nacional de dependencia.

b) Seguidamente, el Abogado del Estado da cuenta de la doctrina constitucional
sobre el principio de colaboracién o cooperacion. Entre otros aspectos, destaca la doble
dimension de este principio: la negativa, en virtud de la que el Estado y las Comunidades
Auténomas en el ejercicio de sus propias competencias deben abstenerse de lesionar los
intereses del sistema en su conjunto y los de las demas organizaciones territoriales, de
modo que se prohibe obstaculizar el ejercicio de las competencias ajenas a través del
ejercicio de las propias; y la positiva, en virtud de la que el Estado y las Comunidades
Auténomas deben ejercer sus propias competencias en beneficio de los demas cuando
ello resulte necesario. Asimismo, remarca la diferencia establecida por el Tribunal
Constitucional entre el concepto de coordinacion —que conecta con la idea de imposicién—
y el concepto de cooperacidon —que se caracteriza por la voluntariedad— (SSTC 32/1983,
FJ 2; 214/1989, FJ 20, y 194/2004, FFJJ 8 y 9). Igualmente sefiala que, en virtud del
art. 149.1.18.2 CE, corresponde al Estado la competencia para la regulaciéon general de los
mecanismos o técnicas derivados del deber de cooperacion, y que, por su parte, la
regulacién sectorial de estos mecanismos corresponde a la organizacion titular de la
respectiva competencia sectorial (entre otras, SSTC 76/1983, FJ 13, y 13/1992, FJ 10).
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ARade también que cuando concurren diversos titulos competenciales para la regulacion
de una materia o actividad —en este caso, Seguridad Social y regulacion de las condiciones
basicas para el ejercicio de determinados derechos, frente a asistencia social- es
necesario el establecimiento de mecanismos de colaboracién o cooperacion para el
ejercicio de una concurrencia pacifica, siendo diversas las técnicas a utilizar para ello —
entre otras, el convenio—.

De manera especifica, el Abogado del Estado sefiala que, en la Ley 39/2006, el nivel
concertado de proteccidén —que es el suspendido temporalmente— se articula a través de
una cooperacion bilateral por medio de convenios, de modo que, en este nivel, no existen
aspectos que el Estado imponga a las Comunidades Auténomas, destacando ademas que
algunos aspectos sistémicos se concretan en el Consejo territorial del sistema para la
autonomia y atencion a la dependencia, en el que estan representados el Estado y cada
una de las Comunidades Auténomas, teniendo éstas mayoria. Mas en concreto, detalla
que la articulacion de ese nivel acordado se produce en dos fases (arts. 7 y 10 de la Ley
39/2006): primero en el seno del Consejo territorial del sistema para la autonomia y
atencion a la dependencia, en que el Estado y las Comunidades Auténomas acuerdan el
marco de cooperacion interadministrativa, cuya fijacion es puramente adjetiva, pues no
afecta ni a la decision de cada Comunidad de establecer el segundo nivel, ni conlleva
realizar aportacién alguna; es después a través de los convenios del Estado con cada
Comunidad Autébnoma donde se acuerdan los objetivos, medios y recursos para la
aplicacion de los servicios y prestaciones, asi como la financiaciéon que corresponde a uno
y otra, siendo enteramente libres las Comunidades Auténomas para decidir si desean este
segundo nivel de proteccion, que se articula con pleno respeto a las competencias
autondémicas.

También el Abogado del Estado afirma que el segundo parrafo del art. 32.3 de la
Ley 39/2006 no «impone una cofinanciacion e incluso su cuantia minima» a ninguna
Comunidad Auténoma, sino que, al dibujar los trazos de la financiacién cooperativa
Estado-Comunidades Auténomas para incrementar el nivel minimo de protecciéon
(articulo 10.2), lo que hace es poner un limite maximo a la aportacion de la Administracion
general del Estado, que nunca podra ser superior a la financiacion aportada por la
Comunidad Auténoma, pero sin imponer nada a ésta: se trata asi de una limitacion al gasto
de la Administracion estatal, que queda dentro de la competencia exclusiva del Estado del
art. 149.1.14.2 CE, en relacion con el art. 133.4 CE y el art. 31.2 CE.

c) A partir de las anteriores consideraciones, el Abogado del Estado niega los
reproches de inconstitucionalidad realizados en el recurso.

De entrada, introduce la precision de que, incluso sin la suspension del nivel de
proteccion acordado, la Comunidad Auténoma que no quisiera firmar el oportuno convenio
bilateral quedaria obligada a aportar una financiacion equivalente a la financiacion del nivel
minimo realizada por el Estado. Por ello, considera que dicha obligacion de aportacién no
es una consecuencia de la suspension del nivel acordado, sino que tiene naturaleza
auténoma de este nivel, se suspenda o se llegue a acordar o no. Asimismo rechaza que
esa suspension se haya efectuado de forma sorpresiva, pues el ultimo de los convenios
aludidos en el recurso es de 2011.

También concluye que esa suspension del nivel acordado, articulado a través de
convenios bilaterales como mecanismo de cooperacion ante competencias concurrentes,
no vulnera la competencia de Catalufia respecto de los servicios sociales, que se mantiene
incélume por dicha suspensién. Tal competencia autonémica, afiade, tampoco se ve
afectada por el retraso en un afio en el reconocimiento de la efectividad de un determinado
nivel de dependencia, que lo Unico que persigue es mantener un minimo de igualdad entre
todos los espanfoles, con lo que la modificacidon queda cubierta por el titulo competencial
previsto en el art. 149.1.1 CE y su vinculacion con los arts. 14 y 15 CE.

Respecto al principio de lealtad institucional, subraya su vinculacion con la suficiencia
financiera de las Comunidades Auténomas, indicando que no condiciona el gjercicio de la
potestad legislativa por parte del Estado (SSTC 109/2011, FJ 5; 204/2011, FJ 9, y 31/2010,
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FJ 136). Por ello, considera que la suspension del nivel acordado no conlleva infraccion de
tal principio de lealtad.

Asimismo, con relacién al principio de autonomia financiera, remarca que la implicacion
del Estado en la financiacion de cada nivel de proteccion es diferente: en el nivel minimo
supone una financiacién minima y obligatoria establecida para cada beneficiario, sujeta
por tanto a variacién en funcion del colectivo existente en el sistema en cada momento; en
cambio, la financiacion del nivel acordado persigue facilitar la implantacion del sistema de
dependencia y posee un caracter discrecional en la determinacion de su cuantia, sin tener
por qué atender a la evolucioén del colectivo de beneficiarios. Ademas sefiala que la carga
a la hacienda autondémica por el nivel convenido se produce solo si existe acuerdo y se fija
su financiacion, supuesto en que no existiria vulneracion alguna por tratarse de acuerdos
voluntarios. Asimismo, indica, que la suspension del nivel acordado no implica carga
afiadida para la hacienda autondmica, pues sera ella la que voluntariamente decida, en el
ejercicio de sus competencias, realizar una mayor o menor financiacion, pero ya no como
nivel acordado, sino como nivel adicional de proteccion (art. 7.3 de la Ley 39/2006), a mas
del minimo financiado por el Estado.

6. Mediante escrito registrado en fecha 2 de agosto de 2013, los Abogados de la
Generalitat de Catalufa, dando cumplimiento al acuerdo adoptado por el Gobierno de la
Generalitat el 30 de julio de 2013, formularon la recusacion del Excmo. Sr. Presidente del
Tribunal Constitucional, entre otros, en el presente proceso constitucional. El Pleno del
Tribunal, por ATC 180/2013, de 17 de septiembre, inadmitié a tramite la recusacion
formulada, e interpuesto recurso de suplica contra el anterior Auto por la Generalitat de
Cataluia, el Pleno, en providencia de 2 de octubre de 2013, acordd su inadmision a
tramite.

7. Por providencia de 18 de octubre de 2016 se sefiald para deliberacién y votacion
de la presente Sentencia el dia 20 de dicho mes y afo.

[I. Fundamentos juridicos

1. El presente recurso de inconstitucionalidad se interpone por el Gobierno de Catalufa
contra las disposiciones adicionales octogésima primera y octogésima cuarta de la
Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de presupuestos generales del Estado para el afio 2013.

El escrito de interposicion del recurso denuncia los siguientes vicios de
inconstitucionalidad respecto a los preceptos impugnados. De un lado, en cuanto a la
disposicion adicional octogésima primera de la Ley 17/2012 —relativo a la gestion de las
acciones, medidas y programas establecidos en la letra h) del art. 13 de la Ley 56/2003,
de empleo—, se aduce que esta norma no resulta respetuosa con las competencias
asumidas por la Generalitat de Catalufia en materia de politicas activas de empleo. De otro
lado, en relacion con la disposicion adicional octogésima cuarta de la Ley 17/2012 —por la
que se suspende, durante el afio 2013, la aplicacion de los arts. 7.2, 8.2 a), 10, 32.3
(primer parrafo) y disposicion transitoria primera de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de
promocion de la autonomia personal y atencién a las personas en situacién de
dependencia—, se reprocha que su contenido vulnera la competencia autonémica en
materia de servicios sociales, asi como el principio de lealtad constitucional o institucional
y la autonomia financiera de la Generalitat de Cataluia.

Por el contrario, el Abogado del Estado defiende la constitucionalidad de las
disposiciones impugnadas en los términos expuestos en los antecedentes y, en
consecuencia, interesa la desestimacioén del recurso.
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2. Por lo que se refiere a la primera de las previsiones impugnadas, el tenor de la
disposicion adicional octogésima primera de la Ley 17/2012 es el que sigue:

«Octogésima primera. Gestion de las acciones, medidas y programas establecidos en
la letra h) del articulo 13 de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de Empleo.

El Servicio Publico de Empleo Estatal, de conformidad con lo establecido en el articulo
13.h) de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de Empleo, realizara la gestion de las
acciones, medidas y programas financiados con cargo a la reserva de crédito de su
presupuesto de gastos, que comprenderd las aplicaciones 19.101.000-X.400, 19.101.000-
X.401, 19.101.000-X.402, 19.101.000-X.410, 19.101.000-X.411, 19.101.000-X.412,
19.101.000-X.431 y 19.101.241-A.482, desagregadas a través de varios subconceptos,
segun los diferentes ambitos funcionales de las politicas activas de empleo, para financiar
las siguientes actuaciones:

a) Acciones y medidas cuya ejecucion afecte a un ambito geografico superior al de
una Comunidad Auténoma, cuando éstas exijan la movilidad geografica de las personas
desempleadas o trabajadoras participantes en las mismas a otra Comunidad Autbnoma
distinta a la suya, o a otro pais y precisen de una coordinacion unificada.

b) Acciones y medidas dirigidas tanto a las personas demandantes de empleo como
a las personas ocupadas, para la mejora de su ocupacién mediante la colaboracién del
Servicio Publico de Empleo Estatal con 6rganos de la Administracion General del Estado
0 sus organismos auténomos, para la realizacion de acciones formativas, entre otras,
aquellas que tengan como objetivo la generacién de empleo de calidad y la mejora de
oportunidades de las personas trabajadoras, en particular cuando se desarrollen en el
marco de planes, estrategias o programas de ambito estatal, y ejecucion de obras y
servicios de interés general y social relativas a competencias exclusivas del Estado.

c) Acciones y medidas de intermediacion y politicas activas de empleo cuyo objetivo
sea la integracion laboral de trabajadores inmigrantes, realizadas en sus paises de origen,
facilitando la ordenacién de los flujos migratorios.

d) 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 las mismas, asi como idénticas
posibilidades de obtencién y disfrute a todos los potenciales beneficiarios.

Dicha reserva presupuestaria opera como reserva de gestion de politicas activas de
empleo en los supuestos anteriormente sefalados en favor del Servicio Publico de Empleo
Estatal, no obstante las competencias asumidas por las Comunidades Auténomas en el
ambito del trabajo, el empleo y la formacion.

De acuerdo con lo previsto en el articulo 14.3 de la citada Ley 56/2003, de 16 de
diciembre, los fondos que integran la reserva de crédito no estaran sujetos a distribucién
territorial entre las Comunidades Autonomas con competencias de gestion asumidas.»

a) Con caracter previo al enjuiciamiento de fondo, es preciso comprobar la
pervivencia del recurso respecto a esta disposicidn, incluida en la Ley de presupuestos
generales del Estado para el afio 2013 y que, como puede apreciarse, atribuye al Servicio
Publico de Empleo Estatal la gestion de determinadas acciones financiadas con cargo a la
reserva de crédito de su presupuesto de gastos, de conformidad con lo previsto en el
art. 13 h) de la Ley 56/2003, de empleo, segun el cual, la reserva de crédito se dotara
anualmente por la Ley de presupuestos generales del Estado.

Al respecto hemos de tener en cuenta que, segun tiene establecido este Tribunal, la
pérdida de vigencia de las leyes de presupuestos «no puede sin mas determinar la
desaparicion del objeto de los recursos de inconstitucionalidad contra ellas interpuestos,
pues seria tanto como admitir que hay un ambito normativo, estatal o autonémico, que
resulta “inmune al control de la jurisdiccion constitucional”» (por todas, STC 33/2014, de 27
de febrero, FJ 2). Ademas, tratdndose de una impugnacién de caracter competencial, ha
de atenderse a que, a efectos de determinar si mantiene vivo su objeto y conforme a
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reiterada doctrina (por todas, SSTC 26/2013, de 31 de enero, FJ 2, y 104/2013, de 25 de
abril, FJ 2), lo relevante no es tanto el agotamiento de los efectos de la concreta norma
impugnada, cuanto determinar si con ese agotamiento ha cesado o no la controversia
competencial, y en este caso cabe apreciar que similares previsiones a la ahora recurrida
han venido reiterandose en las posteriores leyes de presupuestos generales del Estado
dictadas hasta el momento (disposicion adicional septuagésima de la Ley 22/2013, de 23
de diciembre; disposicion adicional octogésima octava de la Ley 36/2014, de 26 de
diciembre; disposicion adicional nonagésima de la Ley 48/2015, de 29 de octubre). En
consecuencia, ha de afirmarse la subsistencia del objeto de este proceso constitucional en
cuanto a la impugnacion de la disposicion adicional octogésima primera de la Ley 17/2012.

b) Esto aclarado, con relacién al fondo ha de recordarse que, a juicio de la parte
recurrente, el hecho de que la norma cuestionada no haya previsto la territorializacién de los
fondos y la transferencia a la Generalitat de Catalufia, asi como que haya reservado al
Servicio Publico de Empleo Estatal la gestion centralizada de las medidas, acciones y
programas a los que alude, sin explicitar la razén que justifica tales decisiones, determina la
vulneracion de las competencias sobre ejecucion asumidas por la Generalitat en materia de
politicas activas de empleo, de conformidad con lo previsto en el art. 170.1 b) y los apartados
4y 5 del art. 114 del Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC). Ademas se reprocha que,
aun cuando se considerara justificada la necesidad de centralizar dichas ayudas, no se ha
respetado la necesaria participacion de la Generalitat exigida en estos preceptos estatutarios,
y en concreto, se aduce que, en la aprobacion de la previsién impugnada, no consta el
informe previo de la conferencia sectorial de empleo y asuntos laborales, al que hace
referencia el Ultimo parrafo del art. 13 h) de la Ley 56/2003, de empleo.

El Abogado del Estado, por el contrario, se opone a estas quejas. Ademas de indicar
que los arts. 170 y 114 EAC recogen la posible excepcion de subvenciones cuya gestion
centralizada corresponde al Estado, también expone que la disposicion adicional
octogésima primera de la Ley 17/2012 se limita a realizar una consignacion presupuestaria
de reserva, pero sin atribuir competencia alguna al Estado, competencia que esta regulada
en el art. 13 h) de la Ley 56/2003, de empleo, de modo que la eventual vulneracion
denunciada seria en su caso atribuible a este ultimo precepto —que no es objeto del
presente recurso de inconstitucionalidad— o, mas especificamente, a las normas que
establecen la regulacién concreta de cada subvencién.

Respecto a esta ultima alegacion ha de precisarse que, mas alla de referirse a la
reserva de crédito y las aplicaciones que comprende, una lectura conjunta de la disposicién
adicional octogésima primera de la Ley 17/2012 permite apreciar que, sin perjuicio de
apoyarse en los arts. 13 h) y 14.3 de la Ley 56/2003 —actualmente, arts. 18 h) y 21.4 del
Real Decreto Legislativo 3/2015, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
empleo—, la norma controvertida atribuye al Servicio Publico de Empleo Estatal la gestién
de las acciones, medidas y programas a que hace referencia, indicando expresamente que
los fondos que integran la reserva de crédito no quedan sujetos a distribucion territorial
entre las Comunidades Auténomas. Por tanto, con independencia del caracter mas o
menos novedoso de estas previsiones de la Ley 17/2012, ha de entenderse que las quejas
formuladas por la parte recurrente encuentran directa relacion con el contenido de la
disposicion adicional octogésima primera cuestionada en el presente recurso de
inconstitucionalidad. Consiguientemente, procede abordar su resolucion.

c) Para dar respuesta a la impugnacién planteada, resulta necesario determinar el
encuadramiento competencial de la previsidn que nos ocupa. Al respecto hemos de indicar
que el contenido de la disposicion recurrida permite enmarcarla en el ambito de la materia
de empleo, debiendo remitirnos en cuanto a la distribucién competencial en este terreno a
lo dicho en la STC 22/2014, de 13 de febrero. Entre otras, en esta Sentencia se resolvio la
impugnacion de determinados apartados del art. 13 e) de la Ley 56/2003, que, aun con
modificaciones en la redaccion, resulta parcialmente asimilable al posterior art. 13 h) de la
misma Ley 56/2003, en que se apoya la disposicidon ahora controvertida.

Concretamente, siguiendo lo dicho en el fundamento juridico 4 de la referida
STC 22/2014, por un lado ha de ponerse de relieve la conexiéon del empleo con la materia
laboral, ambito en el que, conforme al art. 149.1.7.2 CE, el Estado tiene la competencia
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exclusiva sobre la legislacion laboral, sin perjuicio de su ejecucién por los 6rganos de las
Comunidades Auténomas. Ahora bien, como entonces se indicd, de acuerdo con la
jurisprudencia constitucional sobre este titulo competencial ha de darse al adjetivo
«laboral» un sentido concreto y restringido, «como referido sélo al trabajo por cuenta
ajena, entendiendo por consiguiente como legislacion 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, y conforme remarcé la STC 22/2014, FJ 4, este Tribunal ha considerado
que la movilizacion 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 conexiéon 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. 149.1.13.2 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). En consecuencia, y como alli se indicé, el Estado
ostenta, al amparo de su competencia sobre las bases y coordinacion de la planificacion
general de la actividad econdémica (art. 149.1.13.2 CE), la facultad de adoptar medidas en
materia de fomento del empleo que, en tanto no incidan en la regulacion de la relacion
laboral, constituyen una materia distinta de la propiamente laboral a la que se refiere el
art. 149.1.7.2 CE.

Por su parte, y reiterando lo también expuesto en la STC 22/2014, FJ 4, «[l]a
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 promocion de la actividad econémica en Catalufa; la competencia
compartida sobre la ordenacién de la actividad econémica en Catalufia y la competencia
de desarrollo y gestién de la planificacion general de la actividad econémica (art. 152.1, 2
y 4 EAC)».

En definitiva, este marco competencial expuesto determinara, con caracter general, el
analisis de la impugnacion formulada frente a la disposicién adicional octogésima primera
de la Ley 17/2012, sin perjuicio de que, respecto a alguno de sus contenidos normativos,
se incorpore alguna precisién especifica.

d) Para argumentar la alegada vulneracion de la competencia ejecutiva de la
Generalitat de Cataluiia en la materia, una primera queja dirigida por la parte recurrente
contra la disposicion recurrida es la ausencia de justificacion respecto a la decisién del
legislador estatal de atribuir al Servicio Publico de Empleo Estatal la gestion centralizada
de las medidas, acciones y programas indicados, financiados con fondos presupuestarios
no territorializables.

Con relacién a esta alegacién, y como ya expusimos en la STC 22/2014, ha de tenerse
en cuenta que «el Estado no puede ignorar que la competencia, tanto para la ejecucion de
la legislacion laboral (art. 149.1.7.2 CE), como 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 econdémica (art. 149.1.13.2 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»
(FJ 7). Asimismo, igual que también advertimos en la citada Sentencia, también aqui cabe
senalar que, entre otros aspectos, en la presente controversia «se plantean cuestiones
relacionadas con la territorialidad de las competencias ejecutivas autondémicas, asi como
con la correlativa utilizacion de la supraterritorialidad como criterio de atribucion de
competencias ejecutivas al Estado, por lo que, siguiendo los postulados sefalados 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
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objeto fendmenos, situaciones o relaciones radicadas en el territorio de la propia
Comunidad Auténoma. Ello no implica necesariamente que cuando el fenémeno objeto de
las competencias autondmicas 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 suprautondémico 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 actuaciéon tampoco pueda ejercerse mediante mecanismos de
cooperacidon o de coordinacion y, por ello, requiera un grado de homogeneidad que sélo
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 dafos
irreparables, que nos sitda 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]» (FJ 7).

Asimismo, segun consolidada jurisprudencia constitucional, cabe también hacer
referencia a la existencia de supuestos en que, no obstante tener competencias, incluso
exclusivas, las Comunidades Autdbnomas sobre la materia en que recaen las subvenciones
0 ayudas publicas, éstas pueden ser gestionadas, excepcionalmente, por un érgano de la
Administracion del Estado u organismo de ésta dependiente, 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 sefialadas 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» (STC 13/1992, de 6 de febrero, FJ 8 d)], o
STC 244/2012, de 18 de diciembre, FJ 7).

A partir, pues, de los presupuestos sefalados, procede examinar respecto a cada una
de las actuaciones indicadas en la disposicidn adicional octogésima primera de la
Ley 17/2012 si la decision legislativa de establecer su gestion centralizada y la consiguiente
no territorializacion de los fondos destinados a su financiacién resulta o no respetuosa con
la competencia ejecutiva de la Generalitat de Cataluia en la materia.

En primer lugar, por lo que se refiere al supuesto previsto en la letra a) —acciones y
medidas cuya ejecucion afecte a un ambito geografico supraautonémico, cuando exijan
movilidad geografica a otra Comunidad Auténoma o pais y precisen de coordinacion
unificada—, ha de tenerse en cuenta que, en relacién con analoga prevision establecida
entonces en el art. 13 e) de la Ley 56/2003, la aludida STC 22/2014 ya se pronuncio sobre
la adecuacién al reparto constitucional de competencias de la gestion estatal contemplada
en dicho precepto. En concreto, en esta Sentencia se afirmé que «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 Autonoma; en segundo lugar, que exijan la
movilidad geografica de los desempleados o trabajadores participantes en los mismos a
otra Comunidad Auténoma distinta a la suya vy, finalmente, que precisen de una
coordinacién 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
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demuestre la necesidad de una coordinacion unificada. Necesidad que sélo se podra
apreciar si concurre o no a la luz de las disposiciones que reglamenten y desarrollen los
concretos programas. Corresponderd, 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 supraautonémico del fendmeno objeto de la competencia, el que no
sea posible el fraccionamiento de la actividad publica ejercida sobre él y requerirse un
grado de homogeneidad que solo puede garantizar su atribuciéon a un unico titular, el
Estado» (FJ 7). Tales consideraciones resultan trasladables al supuesto de la letra a)
ahora enjuiciado, debiendo, por tanto, rechazar el reproche de inconstitucionalidad dirigido
frente al mismo, sin perjuicio, como se ha dicho, de la valoraciéon que pudiera merecer el
eventual enjuiciamiento constitucional de las normas que concreten las acciones y medidas
enunciadas, tal y como venimos realizando en supuestos analogos (STC 88/2014, de 9 de
junio, FJ 6, y STC 178/2015, de 7 de septiembre, FFJJ 6y ss.).

En segundo término, procede pronunciarse respecto al supuesto previsto en la letra b)
—acciones y medidas para la mejora de la ocupacion mediante colaboracion del Servicio
Pdblico de Empleo Estatal con 6rganos de la Administracion general del Estado o sus
organismos auténomos, para realizar acciones formativas (con cita especifica de algunas
de las posibles) y ejecucion de obras y servicios de interés general y social relativas a
competencias exclusivas del Estado—. Al respecto, ha de sefalarse que, también a
proposito de una prevision asimilable entonces contenida en el art. 13 e) de la Ley 56/2003,
la ya citada STC 22/2014 declaré que «[e]l apartado impugnado condiciona la gestién
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 realizacién de actividades que contribuyan al ejercicio de las competencias exclusivas
del Estado por medio de la ejecucién de obras y servicios. No se trataria por tanto, sélo,
del ejercicio de una competencia de ejecucion en materia de formacién, que corresponderia,
en principio a las Comunidades Auténomas, 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 gestion centralizada de los mismos» (FJ 7). La aplicacion de estas
mismas consideraciones lleva, pues, a que tampoco en este caso haya de acogerse la
queja formulada frente a la norma ahora impugnada, en lo relativo al supuesto previsto en
su letra b).

En tercer lugar, corresponde abordar la adecuacién constitucional del supuesto
contemplado en la letra c) —acciones y medidas de intermediacién y politicas activas de
empleo cuyo objetivo sea la integracion laboral de trabajadores inmigrantes, realizadas en
sus paises de origen, facilitando la ordenacion de los flujos migratorios—. Respecto a esta
prevision hay que empezar sefalando que, si bien este Tribunal ha declarado que «la
evolucién del fendmeno inmigratorio en Espafia impide configurar la competencia estatal
ex art. 149.1.2.2 CE como un titulo horizontal de alcance ilimitado que enerve los titulos
competenciales de las Comunidades Auténomas de caracter sectorial con evidente
incidencia en la poblacion migratoria», también ha considerado evidente que «la
competencia en materia de entrada y residencia de extranjeros se inscribe en el ambito de
la inmigracion y la extranjeria, terreno en el que ... sélo cabe la competencia exclusiva del
Estado» (STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 83). Pues bien, en este caso, a diferencia de
algun otro examinado por este Tribunal (STC 154/2013, de 10 de septiembre, sobre
subvenciones para la habilitacion de plazas de alojamiento a trabajadores migrantes ya
contratados, que se encuadro en la materia de asistencia social), la prevision cuestionada
se refiere a acciones y medidas de intermediacién y politicas activas de empleo, que se
realizan en los paises de origen de los extranjeros a quienes se dirigen y cuyo objetivo es
lograr la integracién de los inmigrantes en el mercado laboral nacional, al objeto de facilitar
la ordenacion de los flujos migratorios, aspecto este que puede considerarse incardinado
en la competencia estatal ex art. 149.1.2.2 CE. Asi pues, siendo estos los caracteres y
fines de las actuaciones gestionadas, cabe entender que nos encontramos ante medidas
que inciden directamente en la ordenacién de la entrada de inmigrantes en nuestro pais,
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pudiendo incluirse entre las acciones que, como se dijo en la STC 95/2002, de 25 de abril,
estan dirigidas a «favorecer la colocacién de trabajadores en los casos de desplazamientos
de éstos (materia de competencia exclusiva del Estado en el caso de las migraciones
exteriores, art. 149.1.2.2 CE)» (FJ 11). Por tanto, delimitado y encuadrado asi el supuesto
previsto en la letra c) de la norma cuestionada, no merece tacha de inconstitucionalidad la
atribucion de la gestion al Servicio Publico de Empleo Estatal.

Por ultimo, procede examinar el supuesto contemplado en la letra d) de la disposicion
controvertida —programas de caracter excepcional y duracién determinada, cuya ejecucion
afecte a todo el territorio nacional, siendo imprescindible su gestion centralizada a los
efectos de garantizar su efectividad e idénticas posibilidades de obtencién y disfrute a
todos los potenciales beneficiarios—. Igual que hemos dicho respecto al supuesto previsto
en la letra a), tampoco en este caso puede atribuirse directamente la invasion competencial
denunciada a la prevision examinada, referida a programas en los que, junto a la afectacion
a todo el territorio nacional, se exige la concurrencia de circunstancias requeridas por la
doctrina constitucional para admitir la gestion centralizada de ayudas publicas por un
organo estatal: en concreto, que resulte imprescindible para asegurar la plena efectividad de
las medidas y para garantizar las mismas posibilidades de obtencion y disfrute por parte de
sus potenciales destinatarios en todo el territorio nacional (SSTC 13/1992, FFJJ 7, 8, 12, 13,
y 188/2001, de 20 de septiembre, FJ 7). En su caso, la concurrencia de tales circunstancias
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 gestién centralizada. La prevision contenida en la letra d) de la disposicién
recurrida no contiene, por tanto, una vulneracion actual y efectiva de la competencia
autondmica, y en consecuencia, también respecto a este supuesto ha de rechazarse la
queja planteada.

Las consideraciones previas llevan, pues, a no acoger la principal alegacién formulada
en el escrito de recurso frente a la disposicion impugnada.

e) Como argumento adicional, ya antes se ha dicho que la parte recurrente también
aduce que, en la aprobacién de la disposicion adicional octogésima primera de la
Ley 17/2012, se ha prescindido de la participacion de la Generalitat, y en particular, se
hace alusion a la ausencia del informe previo de la conferencia sectorial de empleo y
asuntos laborales, al que se refiere el uUltimo parrafo del art. 13 h) de la Ley 56/2003, de
empleo. Respecto a esta ultima prevision ha de partirse de que, al regular la gestion por el
Servicio publico de empleo estatal de las acciones y medidas financiadas con cargo a la reserva
de crédito establecida en su presupuesto de gastos, el indicado art. 13 h) de la Ley 56/2003 —en
el que se apoya la disposicion aqui recurrida— también preveia que «[l]a reserva de crédito a
que hace referencia este parrafo se dotara anualmente, previo informe de la Conferencia
Sectorial de Empleo y Asuntos Laborales, por la Ley de Presupuestos Generales del
Estado» [actualmente, art. 18 h) del Real Decreto Legislativo 3/2015].

Con relacion a esta alegacion ha de empezar por sefialarse que, conforme aduce el
escrito de recurso, el art. 114.5 EAC dispone que, ademas de participar en los términos
que fije el Estado en su gestion y tramitacion, la Generalitat participa en la determinacion
del caracter no territorializable de las subvenciones estatales. Pues bien, centrada la queja
en la no participacion de la Generalitat en la decisién de no territorializar los fondos, es
necesario recordar que, al examinar la referida norma estatutaria, la STC 31/2010, de 28
de junio, ya advirtid6 que «[l]a Generalitat... segun el propio precepto impugnado, no
determina el caracter de la subvencién, sino que solo participa en un proceso decisorio
privativo del Estado, Unico competente para establecer los casos y los modos en que dicha
participacion haya de verificarse, atendida la doctrina constitucional establecida sobre el
particular desde la STC 13/1992, de 6 de febrero» (FJ 62).

Por lo que se refiere a la materia sobre la que versa la impugnacion, interesa sefialar
que, en el momento de aprobarse la norma controvertida, el art. 14.3 de la Ley 56/2003 ya
preveia como no sujeta a distribucion la reserva de crédito destinada a la gestion por el
Servicio Publico de Empleo Estatal de las acciones y medidas sefaladas en el articulo 13 h),
que eran idénticas a las incluidas en la cuestionada disposicion adicional octogésima
primera de la Ley 17/2012, de ahi también que en esta ultima disposicion se aluda a que
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los fondos que integran la reserva de crédito no estaran sujetos a distribucion territorial «de
acuerdo con lo previsto en el articulo 14.3 de la citada Ley 56/2003». En esta materia, por
tanto, la prevision de no sujecion a distribucion de los fondos relativos a las acciones y
medidas indicadas venia directamente establecida por una norma estatal anterior a la
recurrida —el referido art. 14.3 de la Ley 56/2003—, que no preveia mas tramites al respecto,
siendo importante remarcar que la exigencia de previo informe de la conferencia sectorial
de empleo y asuntos laborales requerido por el art. 13 h) de la Ley 56/2003 se referia
estrictamente a la dotacién anual de la reserva de crédito.

Hecha esta aclaracion, y por lo que se refiere a esta ultima exigencia, los Abogados de
la Generalitat alegan la inobservancia de dicho tramite en la aprobacion de la disposicion
adicional octogésima primera de la Ley 17/2012, indicando no tener constancia de la
emision del referido informe ni de que se haya sometido a la conferencia sectorial de
empleo y asuntos laborales la propuesta de asignacion de recursos para las acciones
referidas en la ley de presupuestos —en particular, se sefiala que en la ultima reunion de la
conferencia sectorial realizada el 17 de julio de 2012 no se aportd informacion sobre la
prevision—. Estas afirmaciones de la parte recurrente no se acompafian, sin embargo, de
la debida acreditacion, lo que, ya de por si, impide un pronunciamiento de este Tribunal al
respecto, al no ser nuestra funciéon buscar dicha prueba (STC 136/2011, de 13 de
septiembre, FJ 10, respecto a la eventual inobservancia de un acto de tramite en un
procedimiento parlamentario). En cualquier caso, con relacion a esa hipotética omision del
informe de la conferencia sectorial de empleo y asuntos laborales, habria de tenerse en
cuenta que la emision del indicado informe no constituye una prevision explicita del
Estatuto de Autonomia de Catalufia, sino de la Ley 56/2003, diferenciandose asi el
supuesto de aquellos en que este Tribunal ha apreciado la existencia de vicio de
inconstitucionalidad en la aprobaciéon de normas legales por no respetarse el tramite de
informe requerido por disposiciones integrantes del bloque de constitucionalidad (por
todas, STC 13/2015, de 5 de febrero, FJ 5; y respecto a la diferencia indicada,
STC 237/2012, de 13 de diciembre, FJ 8).

Tampoco, pues, es posible acoger esta denuncia adicional formulada por la parte
recurrente.

f) En definitiva, las anteriores conclusiones alcanzadas conducen a desestimar la
impugnacion referida a la disposicion adicional octogésima primera de la Ley 17/2012.

3. Lasegunda de las previsiones recurridas en el presente recurso es la disposicién
adicional octogésima cuarta de la Ley 17/2012, cuyo tenor es el siguiente:

«Durante 2013 se suspende la aplicacién del articulo 7.2, del articulo 8.2.a), del
articulo 10, del articulo 32.3, parrafo primero, y de la disposicién transitoria primera de la
Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Atencion a las
personas en situacién de dependencia.»

Para la parte recurrente, tal suspensiéon de preceptos reguladores del nivel de
proteccion acordado previsto en la Ley 39/2006 conlleva el efecto de que el Estado deja
de aportar fondos para financiar dicho nivel concertado, lo que, a su juicio, supone imponer
a las Comunidades Auténomas el deber de aportar sus propios recursos para dotar las
prestaciones definidas por esta ley estatal, con el condicionamiento de sus propios fondos
para poder percibir los correspondientes al nivel minimo de proteccion financiado por el
Estado. A su entender, la norma resulta contraria a la lealtad constitucional debida a las
Administraciones autondmicas con las que se habia convenido la implementacion del
sistema y asimismo atenta a la autonomia financiera de la Generalitat de Catalufia, en los
términos que resultan del art. 156 CE vy arts. 3.1, 201, 202 y 211 EAC; de igual modo se
reprocha que la prevision impugnada vulnera la competencia de la Generalitat de Catalufia
sobre servicios sociales reconocida en el art. 166 EAC, considerando que ni el
art. 149.1.1 CE ni el art. 149.1.13.2 CE proporcionan legitima cobertura a la prevision
impugnada. Tales denuncias son rechazadas por el Abogado del Estado.

Respecto a esta impugnaciéon ha de advertirse que la prevision recurrida tiene el
mismo contenido que la disposicidon adicional cuadragésima de la Ley 2/2012, de 29 de
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junio, de presupuestos generales del Estado para el afio 2012, con el unico matiz de que
esta disposicion preveia la suspension durante el afo 2012 y la ahora recurrida lo hace
durante el afo 2013. Pues bien, aduciendo las mismas quejas, la indicada disposicion
adicional cuadragésima de la Ley 2/2012 fue también objeto de impugnacién por el
Gobierno de Cataluia en el recurso de inconstitucionalidad num. 1743-2013, que ha sido
resuelto mediante STC 99/2016, de 25 de mayo, en la que se desestiman las vulneraciones
denunciadas respecto a esta prevision. Por ello, en la medida en que en el presente
recurso se aducen idénticos argumentos y se plantean las mismas cuestiones que en el
resuelto en la citada STC 99/2016, procede remitirse a lo en ella afirmado, tanto en relacién
con la declaracién de pervivencia del objeto de la controversia planteada [FJ 2 a)] y el
alcance de la norma recurrida dentro del modelo disefiado por la Ley 39/2006 [FJ 3 a)],
como también respecto a las conclusiones y razonamientos alli expuestos, que, siendo
aplicables en su integridad, se reiteran ahora en sintesis (FFJJ 4 y 5).

a) Asi, en relacion con el encuadramiento competencial de la previsidon cuestionada,
con apoyo en la STC 18/2016, FJ 7 b), hemos de reiterar que «la Ley 39/2006 encaja
materialmente en el ambito de la “asistencia social”’, lo que nos lleva a descartar la
aplicacion de los titulos competenciales de los arts. 149.1.13.2y 17 CE... y a encuadrar la
regulacion estatal en el art. 149.1.1.2 CE... Asi pues, es a la delimitacion de competencias
en materia de asistencia social en relacién con dicho titulo competencial estatal
[STC 18/2016, FJ 7 b)] a la que debemos atenernos en la resolucion de la controversia
planteada (en el mismo sentido, STC 36/2016, de 3 de marzo, FJ 2)» (STC 99/2016, FJ 4).

b) En cuanto a la especifica respuesta a las denuncias formuladas, de forma analoga
a lo dicho en el fundamento juridico 5 de la STC 99/2016 hemos de empezar subrayando
que el Unico objeto de la disposicion adicional octogésima cuarta de la Ley 17/2012 es
suspender durante 2013 la aplicacién de determinados preceptos de otra ley estatal como
es la Ley 39/2006, decision que se adopta en virtud de la facultad que corresponde al
Estado «para fijar, y en su caso, modificar las condiciones y requisitos de vigencia y
aplicacion de sus propias normas» (STC 162/2013, de 26 de septiembre, FJ 6). En
concreto, la suspension cuestionada conlleva la decisiéon de que la Administracion general
del Estado no participe en 2013 en la cofinanciacién del eventual nivel de proteccion de la
dependencia acordado entre la Administracion estatal y cada Comunidad Auténoma,
dejando expresamente sin aplicacién para ese ejercicio la prevision de incluir anualmente
en los presupuestos de la Administracion general del Estado —hasta 2015— créditos para
celebrar convenios a tal efecto con las Comunidades Auténomas (disposicion transitoria
primera de la Ley 39/2006).

Resulta, pues, esencial, dejar claro que la disposicion recurrida se limita a suprimir
para 2013 la posibilidad de concertar el nivel acordado de proteccién de la dependencia,
pero sin que en ningun momento se incorporen por dicha norma nuevas previsiones a la
Ley 39/2006 ni se altere el tenor de sus preceptos. En consecuencia, reiterando lo afirmado
en la STC 99/2016, FJ 5, a los efectos de este proceso debe tenerse en cuenta que, por
su contenido meramente suspensivo y no novatorio, la impugnada disposicion adicional
octogésima cuarta de la Ley 17/2012 «no impone a las Comunidades Auténomas nuevas
obligaciones sobre el reconocimiento y financiacion de las prestaciones de dependencia,
de modo que los deberes a los que alude la parte recurrente traerian causa, en su caso,
de la regulacion previamente establecida en la Ley 39/2006, que es ajena al presente
procesoy». Tal consideracion resulta plenamente aplicable a las alegaciones que la parte
recurrente efectliia en relacion con el art. 32.3 de la Ley 39/2006, precepto respecto al que,
ademas, ya en la STC 18/2016, FJ 8 e) iii) se sefiald que «el art. 32.3 de la Ley 39/2006,
segundo parrafo, Unicamente exige que la aportacion autonémica sea, al menos igual a la
de la Administracién general del Estado, en el segundo nivel de proteccién, lo que implica
que, suspendidos los convenios mediante los que se financiaba ese segundo nivel, la
aportacion autonémica en aplicacion de dicho precepto no es ya obligatoria, por lo que, al
menos en teoria, la reduccion de la aportacion estatal es susceptible de producir el
correlativo efecto de reduccién de la aportacién autondmica, sin que, por esa via, se
produzca irremediablemente un incremento de gasto autondémico. Ahora bien, si esa
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reduccion autonémica se produce o no es una cuestidn que corresponde decidir a cada
Comunidad Auténoma en el ejercicio de su competencia en materia de asistencia social.
Pero no puede pretenderse que el hecho de que una determinada Comunidad Autbnoma
considere necesario o conveniente mantener las prestaciones del sistema de atencion a la
dependencia en un determinado nivel, superior al minimo garantizado por el Estado,
implique necesariamente el mantenimiento de las aportaciones estatales a la financiacion
del sistema de atencién a la dependencia en la cuantia suficiente que permita el
mantenimiento de dicho nivel prestacional en la Comunidad Auténoma de que se trate.»

Por tanto, a los efectos del actual proceso constitucional, no puede acogerse el presupuesto
de que la disposicion adicional octogésima cuarta de la Ley 17/2012 «constituya una norma
gue impone a las Comunidades Autdbnomas la obligacién de aportar sus propios recursos para
dotar las prestaciones definidas por la Ley 39/2006 y para percibir los fondos correspondientes
al nivel minimo de proteccién financiado por el Estado», de ahi que, en consecuencia,
necesariamente decae el principal argumento que los Abogados de la Generalitat de Catalufa
aducen para, con caracter comun, denunciar que dicha disposicion resulta contraria al principio
de lealtad constitucional, a la autonomia financiera de la Comunidad Auténoma y a la
competencia autondémica sobre servicios sociales (STC 99/2016, FJ 5).

c) Ademas, procede recordar que «el nivel de proteccion acordado entre la Administracion
estatal y cada Comunidad Autdbnoma se concibe en la Ley 39/2006 como contingente o
potencial, dependiendo su existencia del mutuo concierto entre ambas partes, sin que exista
un previo derecho a la citada cofinanciacion estatal del nivel acordado, cofinanciacion que
queda sujeta a las decisiones adoptadas por el Estado a la hora de asignar prioridades de
gasto en su propio presupuesto» (STC 99/2016, FJ 5). Asi, con relacion a la disposicion
transitoria primera de la Ley 39/2006, la reiterada STC 99/2016, FJ 5, ha afirmado que la inicial
aprobacion de esta norma «no puede limitar o frenar el posterior ejercicio por las Cortes
Generales de su potestad legislativa plena ex art. 66.2 CE, de modo que, en dicho periodo, no
queda impedida la intervencion del legislador para incidir en el texto o eficacia de la
disposicion»: consiguientemente, desde la perspectiva constitucional, no es objetable que, en
la Ley de presupuestos generales del Estado para 2013, «el legislador estatal acordara la
suspension, durante ese ejercicio, de la citada disposicion transitoria primera de la Ley 39/2006,
no incorporando créditos a tal fin y descartando asi que, para ese afo, la Administracion estatal
pudiera concertar el nivel de proteccién acordado mediante la firma del correspondiente
convenio, que, como se ha dicho, es el presupuesto Ultimo para que nazca la obligacion de
cofinanciacién respecto a cada Comunidad Auténomany.

d) En definitiva, reiterando la idea de que la suspension derivada de la disposicidon
adicional octogésima cuarta de la Ley 17/2012 no afecta al nivel minimo de proteccion ni
impone nuevas obligaciones de mantenimiento y financiacién de prestaciones y que las
aducidas por la parte recurrente encontrarian en su caso origen previo en la Ley 39/2006,
procede rechazar que la indicada disposicion vulnere el principio de lealtad constitucional,
la autonomia financiera y la competencia autondmica sobre servicios sociales.

FALLO

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

Ha decidido
Desestimar el presente recurso de inconstitucionalidad.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a veinte de octubre de dos mil dieciséis.—Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Encarnacién Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando
Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—Santiago Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio
Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez.—Ricardo Enriquez Sancho.—Antonio
Narvdez Rodriguez.—Firmado y rubricado.
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Voto Particular que formula la Magistrada dofia Adela Asua Batarrita a la Sentencia dictada
en el recurso de inconstitucionalidad nam. 1744-2013

En ejercicio de la facultad que me confiere el art. 90.2 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional, y con pleno respeto a la opinion de la mayoria reflejada en la Sentencia,
formulo el presente Voto, dejando constancia sucintamente de los fundamentos de mi
posicion parcialmente discrepante con el fallo y con los razonamientos que lo sustentan,
de acuerdo con los argumentos que defendi en la deliberacion del Pleno.

Mi discrepancia se centra en la desestimacién del recurso respecto de la disposicion
adicional octogésima primera de la Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de presupuestos
generales del Estado para el afio 2013, referida a la «gestion de las acciones, medidas y
programas establecidos en la letra h) del articulo 13 de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre,
de Empleo». La Sentencia aprobada por la mayoria del Pleno fundamenta la desestimacion,
de manera principal, en el caracter preventivo de la impugnacion, basandose para ello en
la doctrina establecida en la STC 22/2014, de 13 de febrero, FJ 7, que desestimé con igual
fundamento la impugnacién del art. 13 €), apartados 1y 2, de la Ley 56/2003, de empleo,
posteriormente convertido en art. 13 h) en virtud de la modificacién introducida 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. En aquel fallo, al que formulé
voto particular el Magistrado don Luis Ortega Alvarez, recordado compafiero
prematuramente fallecido, se llegdé igualmente a la conclusidon de que la impugnacién
resultaba preventiva, porque el efecto de la privacion de la competencia autonémica de
ejecucion, no podia —deciamos— ser atribuido directamente al precepto legal impugnado,
sino que habria que estar al posterior desarrollo reglamentario y a los concretos programas
en los que se plasmara efectivamente la previsién legal. Inicialmente no me opuse a tal
enfoque, a la espera de lo que se decidiera en los casos concretos de aplicacion de la
prevision legal que se sometieran al enjuiciamiento de este Tribunal.

Pues bien, esas impugnaciones posteriores llegaron, y fueron examinadas por este
Tribunal. Concretamente, la STC 88/2014, de 9 de junio, resolvio el conflicto positivo de
competencia num. 6767-2007, promovido por la Xunta de Galicia, en relacién con el Real
Decreto 395/2007, de 23 de marzo, por el que se regula el subsistema de formacion
profesional para el empleo. Uno de los preceptos impugnados era el art. 6.4 de dicho Real
Decreto, que venia a establecer los criterios generales que habrian de ser tenidos en
cuenta para que procediera la gestion de las subvenciones por el Servicio Publico de
Empleo Estatal. La Sentencia, con apoyo en la STC 22/2014, desestimé la impugnacion
de dicho precepto por considerarla también preventiva, aduciendo que el precepto «efectla
una mera declaracién enunciativa de las circunstancias o criterios que habran de aplicarse
a los planes o acciones formativas, para que su financiacion pueda realizarse mediante
subvenciones gestionadas por el Servicio Publico de Empleo Estatal, criterios que se
plasmaran en las disposiciones que reglamenten en el futuro dichas acciones formativas.
Seran pues estas disposiciones, en las que se concreten las distintas acciones formativas,
las que permitiran apreciar si concurren o no las circunstancias justificativas de la
excepcionalidad determinante de la atribucion al Estado de facultades de gestion». Ya
entonces mostré mi disconformidad con aquella tesis, formulando el correspondiente Voto
particular, al que aqui me remito.

Posteriormente, la STC 178/2015, de 7 de septiembre, estimé el conflicto positivo de
competencia num. 974-2010, promovido también por la Xunta de Galicia, en relaciéon con
la resolucion de 22 de septiembre de 2009, del Servicio Publico de Empleo Estatal, por la
que se convocaba la concesion de subvenciones para la realizaciéon de programas
especificos de formacion e insercion laboral a favor de los jovenes desempleados en
situacion o con riesgo de exclusion social. En dicha Sentencia concluy6 este Tribunal que
la resolucion impugnada conculcaba en su integridad las competencias de la Xunta de
Galicia, sin que concurrieran «los presupuestos precisos para que el Estado se reservara
la gestidn centralizada de las subvenciones objeto de la resolucion impugnada» (FJ 10).

A los efectos que aqui interesan, hay que destacar que, como se sefiala en la
STC 178/2015, FJ 6, el art. 1 de la resolucion «concreta en su apartado 2 los extremos que
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justifican la gestion centralizada de las ayudas disponiendo que “la ejecucion de los
proyectos de formacion afectara a un ambito territorial superior al de una Comunidad
Auténoma y facilitara la movilidad de los participantes en los mismos requiriendo por tanto
la coordinacion unificada del Servicio Publico de Empleo Estatal, segun lo establecido en
el articulo 13, apartado e€) de la Ley 56/2003, de Empleo, sin perjuicio de lo establecido en
la disposicion adicional cuarta de la misma Ley”. Estas ultimas previsiones no aparecen
especificadas posteriormente al identificar y definir las acciones subvencionables (art. 3),
ni los criterios de valoracion (art. 8), sino tan sélo en el art. 4.1 b), cuando se sefiala que
pueden solicitar las subvenciones las asociaciones o fundaciones “cuya actuacién sea de
ambito nacional”».

Lo que este ultimo caso nos permite comprobar es que las resoluciones de convocatoria
de las ayudas y subvenciones, a las que los fallos previos fiaban la concrecion de los
criterios legales y reglamentarios, ni siquiera justifican la gestion centralizada, limitandose a
remitirse a los criterios generales recogidos en la norma legal, esos mismos cuya
impugnacién considerd preventiva la STC 22/2014. Ante tal constatacién no puedo sino
reconsiderar mi apreciacion inicial y apelar a los argumentos contenidos en aquel Voto
particular formulado por el Magistrado don Luis Ortega. En dicho Voto se recalcaba que la
impugnacion no podia 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», afiadiendo que «la argumentacion
que la Sentencia emplea desfigura la prevision legal hasta convertirla en innecesaria», en
la medida en que «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
vocacion de generalidad un supuesto de gestion centralizada de ayudas». Frente a dicha
forma de razonar, sostenia el Voto particular que «en coherencia con el caracter abstracto
que es propio del juicio de constitucionalidad lo que habria debido juzgarse era la pretensién
del Estado de configurar, con alcance general, una reserva de gestion de subvenciones en
los casos en los que se den los requisitos que el propio precepto establece».

Me remito por ello a lo expuesto en el referido voto particular, puesto que son los
mismos argumentos alli expuestos los que permiten también en el presente caso rechazar
los fundamentos empleados para calificar de preventiva la impugnacion de la disposicion
adicional octogésima primera de la Ley 17/2012, en la medida en que contempla la gestion
por parte del Servicio Publico de Empleo Estatal de acciones, medidas y programas
financiados con cargo a determinada reserva de crédito, respecto de actuaciones
contempladas en el art. 13 h) de la Ley 56/2003, de empleo; previsidon que, como queda
dicho, establece con vocacion de generalidad y permanencia un supuesto de gestion
centralizada de ayudas, vulnerando asi el orden de distribucién de competencias, puesto
que las razones que el precepto aporta para justificar la centralizacién pretendida no
pueden ser aceptadas.

Y en este sentido emito mi voto particular.

Madrid, a veinte de octubre de dos mil dieciséis.—Adela Asua Batarrita.—Firmado y
rubricado.
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