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Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

5438 Pleno. Sentencia 95/2013, de 23 de abril de 2013. Conflicto positivo de
competencia 4593-2004. Planteado por el Gobierno de la Generalitat de
Cataluna en relacién con la Orden TAS/500/2004, de 13 de febrero, por la que
se regula la financiacién de las acciones de formacién continua en las
empresas, incluidos los permisos individuales de formacién, en desarrollo del
Real Decreto 1046/2003, de 1 de agosto, por el que se regula el subsistema
de formaciéon profesional continua. Competencias en materia laboral:
vulneracién de competencias ejecutivas autonémicas (STC 244/2012). Voto
particular.

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

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia num. 4593-2004 promovido por el Gobierno
de la Generalitat de Catalufia, en relacion con la Orden TAS/500/2004, de 13 de febrero,
por la que se regula la financiacion de las acciones de formacién continua en las
empresas, incluidos los permisos individuales de formacién, en desarrollo del Real
Decreto 1046/2003, de 1 de agosto, por el que se regula el subsistema de formacion
profesional continua. Ha comparecido y formulado alegaciones el Abogado del Estado.
Ha sido Ponente el Presidente don Pascual Sala Sanchez, quien expresa el parecer del
Tribunal.

I. Antecedentes

1. El dia 14 de julio de 2004 tuvo entrada en el Registro General de este Tribunal
Constitucional, escrito del Abogado de la Generalitat de Catalufia, por el que, en la
representacion que legalmente ostenta, interpone conflicto positivo de competencia,
tramitado con el nimero 4593-2004, en relacion con la Orden TAS/500/2004, de 13 de
febrero, por la que se regula la financiacion de las acciones de formacién continua en las
empresas, incluidos los permisos individuales de formacién, en desarrollo del Real
Decreto 1046/2003, de 1 de agosto, por el que se regula el subsistema de formacion
profesional continua.

El Abogado de la Generalitat de Catalufia dirige el conflicto contra la Orden
TAS/500/2004 en su totalidad, aunque en el texto de la demanda se citan una serie de
preceptos concretos, en los que a juicio del mismo, se detecta de forma mas clara la
invasion de las competencias autonémicas. En el suplico de la demanda se solicita que
se declare que la competencia controvertida corresponde a la Generalitat de Catalufia y
que la referida disposicion vulnera el orden constitucional de competencias y no es de
aplicacion en Catalufia. En otrosi se afirma que el presente conflicto guarda estrecha
relacion con el planteado por el Gobierno de la Generalitat contra el Real Decreto 1046/2003,
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de 1 de agosto, por lo que, dada la conexion entre las dos normas, se solicita al Tribunal
que proceda, previa admision a tramite, a su acumulacion con el conflicto positivo de
competencias nim. 7264-2003, promovido contra el mencionado Real Decreto 1046/2003,
de 1 de agosto.

El representante de la Generalitat de Catalufia fundamenta el presente conflicto en
idénticos argumentos a los que en su momento motivaron la impugnacién del Real
Decreto 1046/2003, y fundamentalmente en considerar que, siendo de aplicacién al
presente supuesto lo sefalado en el art. 149.1.7 CE, que atribuye al Estado competencia
exclusiva en materia de legislacién laboral, el Estado ha utilizado su competencia
legislativa en materia laboral para impedir o dificultar la ejecucion autonémica, asumida
estatutariamente y oportunamente traspasada, vulnerando lo dispuesto en el bloque de
constitucionalidad y lo sefialado en la STC 95/2002, de 25 de abril. La impugnacion se
concreta a los siguientes aspectos:

a) La impugnacion dirigida contra la totalidad de la Orden, se fundamenta en que
una de las principales novedades introducidas por el Real Decreto 1046/2003, de 1 de
agosto, en la regulacion del subsistema de formacién profesional continua es que la
financiacion de las acciones de formacion se articula, no por medio de subvenciones o
ayudas publicas, sino a través de bonificaciones en la cuota de formacién profesional; y
ello implica que las funciones de control interno y externo de la formacion continua, la
declaracion de improcedencia de las bonificaciones, junto con el procedimiento de
reintegro, se atribuyen en el nuevo sistema a la Tesoreria General de la Seguridad Social,
que es quien recauda las cuotas, lo que da lugar a un menoscabo de las competencias de
ejecucidn que corresponden a las Comunidades Auténomas.

b) La orden atribuye gran parte de las funciones ejecutivas derivadas del nuevo
sistema de financiacion de las acciones de formacioén continua, a la Fundacién Estatal
para la Formacion en el Empleo, privando de forma inadecuada de dichas funciones a las
Comunidades Autonomas. Se afirma que, a las funciones atribuidas a esta fundacion en
el Real Decreto 1046/2003, se vienen a afiadir en el texto de la orden otras nuevas que
por su caracter ejecutivo forman parte de las competencias autondmicas, citdndose, en
concreto, las previstas en los arts. 5.2, 5.3, 9, 12, 13, 16.3, 17, 20.2, 21, 22, 23, 24, 29,
30, 32, 33, 34, disposicion adicional tercera y disposicion adicional cuarta.

c) En esta misma linea, se afirma que la orden atribuye también a otros érganos del
Estado competencias de ejecucion que deberian reconocerse como propias de las
Comunidades Auténomas. En concreto, el apartado 2 del art. 16, el apartado 2 de la
disposicion adicional quinta y el apartado 3 de la disposicién adicional sexta asignan a la
Tesoreria General de la Seguridad Social la funcién de determinar cémo deberan aplicarse
las bonificaciones, dictando, para ello las instrucciones que considere oportunas. Al
Servicio Publico de Empleo Estatal se le atribuyen en el apartado 1 del art. 31 funciones
de evaluacién de las acciones de formacion continua, tanto en lo que se refiere a su
planificacion como a su ejecucion; en el art. 34 se le atribuyen las actuaciones de
seguimiento y control en tiempo real, una vez finalizada la ejecucion de las acciones
formativas bonificadas, sin que se prevea participacién alguna de las Comunidades
Auténomas; y en el art. 36.2 la facultad de efectuar la comprobacion de la procedencia y
exactitud de las deducciones que en forma de bonificaciones hayan sido practicadas por
las empresas. A ello se afade la atribucion de funciones ejecutivas a determinados
organos de control, en concreto a la Intervencion General de la Administracién del Estado
(art. 35) y a la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social (art. 36.2). Y finalmente, los arts.
23.2, 33.2 y 34.3 atribuyen funciones de naturaleza ejecutiva a la Comision estatal para la
formacién en el empleo.

d) Considera asimismo la Comunidad Auténoma que la orden impugnada restringe
indebidamente las escasas funciones ejecutivas que reconoce a las Comunidades
Auténomas, puesto que exige que las empresas beneficiarias tengan todos sus centros
de trabajo en el ambito de una Comunidad Auténoma. En concreto se sefiala que en los
arts. 17.3, 20.2 ¢), 23.1, 24.1, 29.3 y 30.1 se establece un punto de conexion restrictivo de
las competencias autonémicas, pues la disposicion adicional primera establece que las
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referencias contenidas en la orden a la «Administracion competente» deben entenderse
efectuadas a la Administracién autondmica s6lo cuando los centros de trabajo de la
empresa beneficiaria se encuentren en el ambito de una Comunidad Auténoma,
correspondiendo en otro caso la competencia al Servicio Publico de Empleo Estatal, lo
que implica que solo con caracter residual, para el caso de que las acciones objeto de
bonificacién se centren en el ambito territorial exclusivo de una Comunidad Auténoma, se
prevé la participacion de éstas, lo que no se ajusta a la doctrina del Tribunal Constitucional
en materia de supraterritorialidad.

2. Este Tribunal, mediante providencia de la Seccion Tercera de 21 de septiembre
de 2004, admiti6 a tramite el conflicto positivo de competencia promovido por el Gobierno
de la Generalitat de Catalufia, acordando dar traslado de las actuaciones al Gobierno de
la Nacion, por conducto de su Presidente, al objeto de que en el plazo de veinte dias, y
por medio de la representacion procesal que sefiala el art. 82.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional pudiera personarse en los autos y aportar cuantos documentos y
alegaciones considerase convenientes. Se acordd asimismo comunicar la incoacion del
conflicto a la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo por si ante la
misma estuviera impugnado o se impugnara el referido Real Decreto, en cuyo caso se
suspenderia el curso del proceso hasta la decision del conflicto, asi como publicar la
incoacion del conflicto en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Diario Oficial de la
Generalidad de Catalufiay.

3. EI 15 de octubre de 2004 tuvo entrada en este Tribunal escrito de alegaciones del
Abogado del Estado en el que solicita se tenga por evacuado el tramite conferido y, en su
dia, se dicte Sentencia desestimatoria de la demanda, declarando que la competencia
controvertida corresponde al Estado.

Comienza sefialando el representante estatal que en el escrito de demanda se vienen
a reproducir todas las injerencias competenciales ya denunciadas en relaciéon con el
conflicto positivo de competencias planteado contra el Real Decreto 1046/2003, siendo
evidente la conexién con aquél conflicto. A su juicio, y como ya se sefialé en el conflicto
deducido contra el Real Decreto, el nuevo modelo de financiacion no menoscaba las
competencias ejecutivas de las Comunidades Autbnomas, porque la intervencién publica
que esta prevista en las acciones de formacion continua en las empresas queda en
manos de la «Administracién competente».

A juicio del Abogado del Estado la materia regulada se incardina en el ambito del
art. 149.1.7 CE, sin que dicho encuadramiento sea objeto de discusién por la parte
promotora del conflicto. Sefala la Abogacia del Estado que los titulos competenciales
que expresamente invoca el Estado para amparar la nueva regulacién del subsistema
de formacién profesional continua son los previstos en el art. 149.1.7, 13 y 17 CE,
siendo precisamente el previsto en la regla 17 el que justifica constitucionalmente la
regulacion de la financiacion de las acciones de formacidén continua en las empresas,
pues se trata de un sistema de financiacion en el que cada empresa dispondra de un
crédito para formacioén que podra hacer efectivo mediante la aplicacién de bonificaciones
a la Seguridad Social, una vez realizada tal formacion. Asi pues, en lo que se refiere a
la bonificacién de las cuotas de la Seguridad Social, esta implicado el régimen
econdmico de la Seguridad Social que es competencia exclusiva del Estado, por lo que
a él corresponde conceder bonificaciones de la cuota empresarial de la Seguridad
Social, en cuanto afecta a los ingresos o recursos de financiacién de la caja Unica de la
Seguridad Social.

Las facultades de ejecucion estatal encuentran asiento constitucional en dicha regla
competencial, sin que ello signifique que las Comunidades Autdbnomas queden por entero
marginadas de la estructura organizativa estatal, pues las previsiones organizativas que
ya se contemplan en el Real Decreto 1046/2003, configuran un marco de colaboracion
qgue puede considerarse suficiente, no correspondiendo al Tribunal Constitucional
pronunciarse sobre la adecuacion y eficacia de las férmulas elegidas como técnicas para
dar curso a la necesaria cooperacion entre el Estado y las Comunidades Autbnomas.
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De acuerdo con el citado encuadramiento competencial, es al Estado a quien
corresponde el control de la caja Unica de la Seguridad Social, lo que supone atribuirle la
potestad ejecutiva cuando directamente recae sobre actividades econémicas, por lo que la
aplicacion indebida de las bonificaciones en las cotizaciones de la Seguridad Social
(art. 16.3) asi como su correspondiente reintegro (art. 36) y consiguiente régimen
sancionador (art. 37) son cuestiones que constituyen régimen econémico, que solo pueden
incumbir al Estado en tanto afectan al cumplimiento de las obligaciones recaudatorias.

Para el representante estatal resulta innegable la necesidad de la existencia de una
estructura organizativa de ambito estatal en el subsistema de formacién continua,
debiendo reservarse el Estado algunas funciones concretas a través de érganos de
coordinacién y con intervencion de los agentes sociales y de las Comunidades Auténomas,
que realicen actividades de apoyo a las funciones normativas que le corresponden,
funciones instrumentales respecto a las competencias ejecutivas que excepcionalmente
pudieran atribuirse al mismo y funciones de evaluacién y coordinacion general del
funcionamiento de todo el sistema de formacién profesional continua.

Las funciones previstas en los arts. 5 y 9 se insertan entre las que corresponden al
Estado en materia de gestion de iniciativas formativas de ambito supraautonémico y de
asistencia y apoyo en dicho ambito; las previsiones contenidas en los arts. 12, 13,y 16.3
se encuadran conceptualmente en la nocion de gestiéon del patrimonio unico de la
Seguridad Social con la consiguiente reserva de la potestad ejecutiva al Estado. Frente a
las imputaciones que se dirigen contra los arts.17, 20.3, 21, 23, y 29, se recuerda que el
Estado necesita contar con la informacion que las empresas le suministran para hacer
posible que éstas puedan bonificarse en sus cotizaciones a la Seguridad Social. La
previsidon de comunicacién de informacién por las empresas a la Fundacion Estatal para
la Formacion en el Empleo no obsta a que en ejercicio de las competencias ejecutivas
qgue corresponden a las Comunidades Auténomas, éstas puedan recabar toda la
informacion que precisen de las empresas, a través de los 6rganos que creen al efecto.

El art. 24 de la orden, ademas de salvar expresamente las competencias
autondmicas, contempla medidas de apoyo y asistencia a las pequefas y medianas
empresas, que, articuladas por la Fundacioén estatal, se dirigen a facilitar su acceso a la
formacion continua, lo que se traduce en su incapacidad de menoscabar o impedir el
ejercicio de competencias por la respectiva Comunidad Auténoma. Por lo que se refiere
a los arts. 30,32, 33 y 34, las funciones que se atribuyen a la fundacion estatal derivan
de la funcion de evaluacién general del funcionamiento de todo el sistema de formacion
profesional continua que, como 6rgano técnico al servicio de todas las Administraciones,
le corresponde, no siendo dichas actuaciones extrafas al régimen econémico de la
Seguridad Social, por lo que de nuevo cabria encuadrarlas en la nocién de gestion del
patrimonio unico de la Seguridad Social, con la consiguiente reserva de la potestad
ejecutiva al Estado. Las previsiones de las disposiciones adicionales tercera y cuarta
son manifestaciones incuestionables de la funcién general de coordinacion del
funcionamiento de todo el sistema de formacion profesional continua.

El reproche competencial que se dirige contra la orden por atribuir a otros 6rganos del
Estado —Tesoreria General de la Seguridad Social, Servicio Publico de Empleo Estatal,
Intervencion General de la Administracion del Estado e Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Social- competencias de ejecucion, parece contener una pretension implicita de que la
competencia de ejecucién de la legislacion laboral se extienda a una competencia de
ejecucion del régimen econémico de la Seguridad Social. Y en lo que respecta al reproche
dirigido contra la disposicidén adicional primera, nos encontramos en uno de los supuestos
en los que la extraterritorialidad de la competencia autondémica y la naturaleza y contenido
de la competencia controvertida, justifican la actuacion de un 6rgano estatal, pues resulta
imposible que una sola Comunidad Autdbnoma pueda llevar a cabo la gestion de las
bonificaciones, teniendo en cuenta el interés general y las circunstancias concurrentes en
cada una de las Comunidades Autdonomas en las que existan centros de trabajo de la
empresa; los datos necesarios para efectuar un control y seguimiento adecuados de los
recursos publicos destinados a la formacién continua en las empresas los tiene el Servicio
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Publico de Empleo Estatal, por su capacidad de coordinacién a nivel estatal, por lo que el
seguimiento y control que una adecuada gestion requiere, solo desde el Estado se puede
realizar, cuando las empresas beneficiarias tienen centros de trabajo en mas de una
Comunidad Auténoma.

4. Por providencia de 23 de abril de 2013 se acordd sefalar para deliberacion y
votacion de la presente Sentencia del mismo dia, mes y afio.

[I. Fundamentos juridicos

1. El presente proceso constitucional tiene por objeto resolver el conflicto positivo de
competencia planteado por el Gobierno de la Generalitat de Catalufia en relacion con la
Orden TAS/500/2004, de 13 de febrero, por la que se regula la financiacién de las
acciones de formacién continua en las empresas, incluidos los permisos individuales de
formacion, en desarrollo del Real Decreto 1046/2003, de 1 de agosto, por el que se regula
el subsistema de formacion profesional continua.

El Abogado de la Generalitat de Catalufia fundamenta el conflicto en idénticos
argumentos a los que motivaron el dirigido contra el Real Decreto 1046/2003 v,
fundamentalmente, en considerar que, siendo de aplicacion al presente supuesto lo
sefialado en el art. 149.1.7 CE, que atribuye al Estado la competencia exclusiva en
materia de legislacién laboral, sin perjuicio de las competencias de ejecucién que
corresponden a las Comunidades Auténomas, la orden impugnada implica el ejercicio por
el Estado de funciones de naturaleza ejecutiva en materia de gestiéon de la formacion
continua, que invaden las competencias estatutariamente asumidas por la Generalitat de
Catalufia y contravienen lo sefialado por la jurisprudencia constitucional, en especial en
las Sentencias 95/2002, de 25 de abril, y 190/2002, de 17 de octubre.

El Abogado del Estado afirma que los argumentos que sustentan el conflicto son los
mismos que motivaron la impugnacién del Real Decreto 1046/2003 y sostiene que la
regulacion impugnada se encuentra plenamente respaldada por los titulos competenciales
del Estado, en especial por lo establecido en el art. 149.1.7 y 17 CE, competencia que le
habilita para establecer un régimen juridico unitario en materia de formacién continua de
trabajadores ocupados, asi como para la adopcion del modelo de financiacion y
organizacion de la misma que considere mas eficaz, por lo que solicita la integra
desestimacion del recurso y la declaracion de que la disposicién impugnada es ajustada a
la Constitucion.

2. Una vez expuestas sintéticamente las posiciones de las partes que se enfrentan
en este proceso, resulta conveniente realizar algunas precisiones de orden procesal,
antes de proceder al examen de la cuestion de fondo.

a) Es preciso, ante todo, determinar la vigencia de la controversia competencial en
los términos en que ha sido planteada, a la vista de las modificaciones operadas en la
Orden que es objeto del presente conflicto, tras la aprobacion de la Orden TAS/2866/2004,
de 9 de agosto, y de la Orden TAS/397/2006, de 8 de febrero. Resulta procedente para
ello recordar nuestra especifica doctrina en relacion con las modificaciones normativas en
procesos constitucionales de naturaleza competencial, para concretar con mayor claridad
el problema de la eventual pérdida de objeto en estos procesos.

Asi, como sefala la STC 184/2012, de 17 de octubre, remitiéndose a la STC 149/2012,
de 5 de julio, «este Tribunal ha afirmado reiteradamente que la “eventual apreciacion de
la pérdida de objeto del proceso dependera de la incidencia real que sobre el mismo
tenga la derogacion, sustitucion o modificacion de la norma, y no puede resolverse
aprioristicamente en funcién de criterios abstractos o genéricos, pues lo relevante no es
tanto la expulsion de la concreta norma impugnada del ordenamiento, cuanto determinar
si con esa expulsion ha cesado o no la controversia competencial, toda vez que poner fin
a la misma a la luz del orden constitucional de reparto de competencias es el fin Ultimo al
que sirven tales procesos” (por todas, STC 18/2011, de 3 de marzo, FJ 3 y las alli citadas)».
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Y es que, como se sefiala en la STC 133/2012, de 19 de junio, FJ 2, «en las controversias
de alcance competencial es necesario apreciar los efectos que tiene sobre el conflicto la
entrada en vigor de la nueva normativa reguladora de algunos de los aspectos en
discusién. Dicha operacién debe realizarse atendiendo en cada caso a las circunstancias
concretas y, ante todo, a la pervivencia de la controversia competencial, esto es, a si la
disputa sobre la titularidad competencial sigue o no viva entre las partes, de modo que si
la normativa en torno a la cual se trabd el conflicto resulta parcialmente modificada por
otra que viene a plantear los mismos problemas competenciales la consecuencia
necesaria sera la no desaparicion del objeto del conflicto». Doctrina que hemos reiterado
en las SSTC 148/2012, de 5 de julio FJ 2 b); 149/2012, FJ 2 b); y 161/2012, de 20
de septiembre, FJ 2.

En el supuesto que nos ocupa, la modificacién operada por la Orden TAS/2866/2004,
de 9 de agosto, se limita a efectuar una ampliacién del plazo previsto en el art. 21.3, para
la comunicacion de las acciones formativas; y la Orden TAS/397/2006, de 8 de febrero,
contempla la coordinacion de los organismos estatales de formacion continua con las
Comunidades Auténomas, en el ejercicio de determinadas funciones de ejecucion. Se
trata, en ambos casos, de modificaciones puntuales relativas a aspectos concretos, que
no afectan al fondo de la controversia competencial planteada, ni en consecuencia a la
pervivencia del conflicto en los términos en que ha sido formulado.

Ha de tenerse en cuenta, ademas, que la Orden TAS/500/2004 desarrolla el Real
Decreto 1046/2003, hoy derogado y sustituido por el Real Decreto 395/2007, de 23 de
marzo, que se encuentra recurrido ante este Tribunal. Este ultimo ha sido a su vez objeto
de desarrollo por la Orden TAS/2307/2007, de 27 de julio, la cual responde a un esquema
de formacién profesional distinto, en el que se vuelven a fundir la formacién profesional
ocupacional y la continua, por lo que no se trata de una disposicion derogatoria ni
exactamente sucesora de la orden que ahora se examina, ni, en consecuencia, soluciona
las cuestiones de competencia planteadas en el presente conflicto.

b) Con posterioridad a la interposicion del presente conflicto, se ha producido la
reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia, llevada a cabo por la Ley Organica 6/2006,
de 19 de julio, norma estatutaria que constituye parametro de control del presente
conflicto, en aplicaciéon de nuestra doctrina sobre el ius superveniens, conforme a la cual
«el control de las normas que incurren en un posible exceso competencial debe hacerse
de acuerdo a las normas del bloque de la constitucionalidad vigentes en el momento de
dictar Sentencia» (STC 1/2011, de 14 de febrero, FJ 2, y doctrina alli citada), lo que
determina que el analisis de la presente controversia haya de hacerse a la luz de la
delimitacion competencial que deriva de la mencionada reforma del Estatuto de
Autonomia.

c) Ha de tenerse en cuenta, asimismo, que el presente conflicto presenta una
fundamental coincidencia con el tramitado bajo el numero 7264-2003, que fue formulado
por la Generalitat de Catalufia en relacion con el Real Decreto 1046/2003, de 1 de agosto,
por el que se regula el subsistema de formaciéon profesional continua —del cual la presente
Orden viene a ser desarrollo parcial- y los argumentos que lo sustentan se remiten
reiteradamente a los esgrimidos en aquel supuesto. Ese conflicto ha sido resuelto por la
reciente STC 244/2012, de 18 de diciembre, cuya doctrina, por tanto, es de directa
aplicacion al supuesto que nos ocupa, convirtiéndose en parametro de referencia para
resolver la presente impugnacion.

3. Entrando en el enjuiciamiento de fondo de la cuestion controvertida, y en lo que
respecta, en primer término, a la determinacion del titulo competencial aplicable, debemos
remitirnos a lo sefalado en el fundamento juridico 4 de la STC 244/2012 (y reiterado en
las SSTC 16/2013, de 31 de enero; 35/2013, de 14 de febrero y 62/2013, de 14 de marzo),
en la que vinimos a afirmar que «sin excluir que el Estado pueda apelar al titulo
competencial del art. 149.1.13 para la decision de expandir el circulo de los beneficiarios
de la actividad prevista como formacidon continua, hasta alcanzar a colectivos de
trabajadores que no son propiamente trabajadores ocupados ni asalariados, el nucleo de
la regulacion, segun la finalidad declarada por la norma, sigue siendo la formacién
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profesional continua de trabajadores ocupados y asalariados, que tiene la consideracion
de “legislacion laboral” al amparo del art. 149.1.7 de la Constitucién y cuya ejecucion
corresponde a las Comunidades Auténomas». Rechazamos entonces la insercion de esta
materia en el ambito del art. 149.1.17 de la Constitucion, afirmando que «la formacion
profesional no forma parte del Sistema de Seguridad Social, ni las cuotas abonadas en tal
concepto son recursos de la Seguridad Social integrados en su caja unica... el hecho de
que los créditos destinados a formacion tengan su origen en cotizaciones que se recaudan
por la Tesoreria General de la Seguridad Social, no implica que formen parte de la caja
Unica de la Seguridad Social ni, en consecuencia que resulte de aplicacion al presente
supuesto, la competencia prevista en el art. 149.1.17 CE».

El reparto competencial en esta materia viene dado, pues, por lo dispuesto en el ya
citado art. 149.1.7 CE y por el art. 170.1 del Estatuto de Autonomia de Catalufia; el primero
de estos preceptos atribuye al Estado competencia exclusiva sobre legislacion laboral «sin
perjuicio de su ejecucion por los 6rganos de las Comunidades Autdnomas» y el segundo
reconoce a la Generalitat «la competencia ejecutiva en materia de trabajo y relaciones
laborales», incluyendo a continuacion un listado de potestades concretas, entre las que
figuran en los parrafos b) y c) «las politicas activas de ocupacion, que incluyen la formacion
de los demandantes de ocupacion y de los trabajadores en activo, asi como la gestién de
las subvenciones correspondientes», con participacién en los «planes o actividades de
formacion que superen el ambito territorial de Catalufia» y «las cualificaciones profesionales
en Catalufia.

Como también hemos sefialado reiteradamente, la expresion «legislacion» que
define la competencia exclusiva del Estado en materia laboral ha de ser entendida en
sentido material, sea cual fuere el rango formal de las normas (STC 35/1982, de 14 de
junio, FJ 2), y comprendiendo, por tanto, no sdlo las leyes, sino también los reglamentos,
pues la exigencia de uniformidad que informa el titulo competencial del Estado sobre
legislacion laboral ex art. 149.1.7 CE (STC 227/1998, de 26 de noviembre, FJ 9)
determina, en definitiva, que ningun espacio de regulacién externa les resta a las
Comunidades Auténomas, las cuales unicamente pueden disponer de una competencia
de mera ejecucion de la normacién estatal. La competencia autonémica de ejecucién
de la legislacion laboral, incluye la emanacion de reglamentos internos de organizacion
de los servicios necesarios (SSTC 249/1988, de 20 de diciembre, FJ 2; y 158/2004,
de 21 de septiembre, FJ 5) y de regulacién de la propia competencia funcional de
ejecucion (STC 51/2006, de 16 de febrero, FJ 4) y, en general, «el desarrollo del
conjunto de actuaciones preciso para la puesta en practica de la normativa reguladora
del conjunto del sistema de relaciones laborales» (STC 194/1994, de 23 de junio, FJ 3),
asi como la potestad sancionadora en la materia (SSTC 87/1985, de 16 de julio, FFJJ 1
y 2; 195/1996, de 28 de noviembre, FFJJ 8 y 9; y 81/2005, de 6 de abril, FJ 11).

4. La impugnacion dirigida contra la totalidad de la Orden TAS/500/2004 se
fundamenta por la Generalitat de Catalufa en que el nuevo modelo de formacion continua
que se recoge en el Real Decreto 1046/2003, de 1 de agosto, implica una limitacion de
las competencias de ejecucién de las Comunidades Auténomas, pues la sustitucion de un
sistema de subvenciones o ayudas publicas, por un sistema de financiacién de las
acciones de formacion a través de bonificaciones en la cuota de formacion profesional,
determina que las funciones de control interno y externo, la declaracion de improcedencia
de la bonificacion o el procedimiento de reintegro de la misma se atribuyan 6rganos del
Estado, con el consiguiente menoscabo de las funciones de ejecucion que, de acuerdo
con el modelo anterior, venian siendo ejercidas por las Comunidades Auténomas.

La argumentacién esgrimida no puede prosperar, pues su objeto no es sino, con
ocasién de la norma de desarrollo, volver a cuestionar la competencia del Estado para la
aprobacion del Real Decreto 1046/2003, cuestion que ya fue resuelta en la STC 244/2012,
dictada precisamente con ocasion del conflicto positivo de competencias formulado por la
Generalitat de Catalufia contra el citado Real Decreto, y en la que se vino a reconocer la
competencia del Estado para efectuar la citada regulacion, y, con ello, para la aprobacién
del nuevo modelo de formacién continua, pues «cabe afirmar que el Estado, desde sus
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competencias en materia de legislacion laboral ex art. 149.1.7 CE, esta facultado para
abordar la presente regulacion, pero no puede ignorar que la competencia para su
ejecucion corresponde a la Comunidad Auténomay» (FJ 4). Reconocida la competencia
del Estado para dictar la norma de cobertura, que la presente orden viene a desarrollar,
debe excluirse la pretensién de impugnacion por remision global a lo dispuesto en aquélla,
sin perjuicio del especifico examen de los preceptos impugnados en este conflicto.

5. Se impugnan en el presente conflicto las funciones atribuidas a la Fundacion
Estatal para la Formacioén en el Empleo en los arts. 5.2y 3, 9, 12, 13, 16.3, 17, 20.2, 21,
22, 23, 24, 29, 30, 32, 33, 34; disposicion adicional tercera y disposicion adicional cuarta.
Se objeta a todos ellos que atribuyen a la fundacién una serie de funciones que, por su
naturaleza ejecutiva, corresponden a las Comunidades Auténomas, sin que el hecho de
la participacion autondmica en la citada fundacién atenue la invasién competencial (dada
la naturaleza estatal de este 6rgano y el caracter minoritario de la participacién
autondémica), ni la inclusiéon de una clausula de salvaguarda de las competencias
autondémicas evite tampoco la vulneracién competencial. La impugnacion se extiende,
asimismo, y con idénticos argumentos, a las funciones atribuidas a la Comision estatal
para la formacién continua en los arts. 23.2, 33.2 y 34.3 de la Orden TAS/500/2004.

La orden que es objeto de la presente impugnacién, viene a regular una de las
iniciativas de formacion continua que se contemplan en el Real Decreto 1046/2003, en
concreto, las llamadas «acciones de formacion continua en las empresas, que incluyen
los permisos individuales de formacion» (art. 4), las cuales se caracterizan porque «se
planifican, organizan y gestionan por las empresas para sus trabajadores, y que utilizan
para su financiacién la cuantia para formacion continua asignada a cada una de ellas en
funcién de su plantilla» (art. 7.1). Lo anterior implica que la ejecucion y gestion de las
acciones formativas queda en manos de las propias empresas, sin subordinacién «a las
directrices fijadas por los poderes publicos o por los acuerdos entre éstos y los
interlocutores sociales» (STC 244/2012, de 18 de diciembre, FJ 6).

El Real Decreto 1046/2003, regula una estructura organizativa y de participacién en el
subsistema de formacién profesional continua, integrada por 6rganos en los que estan
representados tanto la Administracién estatal como las Administraciones autonémicas y
las propias organizaciones empresariales y sindicales, estructura de la que forman parte
tanto la Comisién estatal de formacion continua, como la Fundacién Estatal para la
Formacién en el Empleo, y, en relacion con la cual, la STC 244/2012, FJ 8, vino a
considerar que «la competencia exclusiva del Estado en materia de “legislacién laboral”
prevista en el art. 149.1.7 CE... le habilita para prever aquellas estructuras organizativas
que, configuradas como 6rganos de deliberacién, consulta o propuesta, vienen a
responder adecuadamente a la finalidad que es propia de los principios de cooperacion y
colaboracion, siempre y cuando a través de los mismos no se pretenda sustituir el
ejercicio de las competencias de ejecucién que son indisponibles e irrenunciables y que
han de ejercerse precisamente por las Comunidades Auténomas», y en la misma
Sentencia se efectua un analisis pormenorizado de las funciones atribuidas a estos dos
organos. Es, pues, en este marco en el que procede encuadrar el examen de los
preceptos controvertidos.

Un primer grupo de preceptos esta constituido por aquéllos que atribuyen a la
fundacion funciones de asesoramiento, apoyo y asistencia técnica a las empresas, entre
los que se encuentran, el art 5.2 (la fundaciéon promovera las medidas de apoyo previstas
en el art. 11) y el art. 24 de la orden, en el que se concretan tales medidas de apoyo
(actividades de informacién y difusion de iniciativas, creacién de bases de datos que
proporcionen informacion sobre recursos formativos y centros y entidades, asesoramiento
sobre técnicas y herramientas informativas, potenciacion de plataformas de
teleinformacion, promocion de mecanismos que faciliten a las empresas la obtencién del
certificado de firma digital e impulso de la agrupacion voluntaria de empresas para la
imparticion de la formacion). En este mismo marco se situan las funciones previstas en el
art. 9.1 (puesta a disposicién de las empresas de un modelo de certificado acreditativo de
la formacion), en la disposicion adicional tercera (elaboracién de un repertorio de acciones
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de formacion continua) y en la disposicion adicional cuarta (puesta a disposicion de las
empresas de una base de datos de centros y entidades proveedores de formacion
continua, en los términos previstos en el art. 24). Y tienen asimismo un mero caracter
informativo las funciones contempladas en el art. 13 (establecimiento de criterios
orientativos que permitan a la empresa identificar el médulo econdémico aplicable a cada
accion formativa).

Las anteriores funciones constituyen desarrollo directo de lo sefialado en el art. 11 del
Real Decreto 1046/2003, conforme al cual: «Con el fin de facilitar el acceso de las
pequefas y medianas empresas a la formacion de sus trabajadores, y sin perjuicio del
ejercicio por las Comunidades Autonomas de sus competencias, la Fundacién Estatal
para la Formacién en el Empleo, regulada en el articulo 21, debera prestarles, a través de
sus medios propios, a través de las organizaciones empresariales y sindicales mas
representativas o de entidades externas, suficiente informaciéon y asesoramiento sobre
centros, e instituciones formativas existentes, asi como apoyo y asistencia técnica
necesaria para satisfacer las necesidades de formacion planteadas por las empresas, y
posibilitara cuando sea necesario, su agrupacion voluntaria.» En relacién con dicho
precepto, afirmamos en la STC 16/2013, FJ 9, que «en cuanto son funciones de mero
asesoramiento y apoyo a las empresas, carecen de virtualidad para interferir o
menoscabar el ejercicio de las competencias de ejecuciéon que corresponden a las
Comunidades Auténomas».

Las funciones atribuidas a la fundacion en los preceptos sefialados son funciones de
mero asesoramiento, informacion y puesta a disposicion de herramientas técnicas cuyo
utilizacién no tiene caracter vinculante para las empresas, por lo que no implican el
ejercicio de funciones de naturaleza ejecutiva ni son capaces de traducirse en actos de
gestidén y, en consecuencia no invaden las competencias de ejecucion que corresponden
a las Comunidades Auténomas. Participan de ese mismo caracter de funciones de apoyo
técnico, las previstas en el art. 20.2.b) (apoyo técnico en acciones de evaluacion y
actuaciones de seguimiento y control) y en el art. 33.1 (apoyo técnico al Servicio Publico
de Empleo Estatal para la elaboracion del plan anual de seguimiento y control de los
recursos publicos destinados a la formacion continua) y, en consecuencia, carecen de
virtualidad para la vulneracion de las competencias autonémicas.

La anterior afirmaciéon no puede hacerse extensiva a lo dispuesto en el art. 5.3 de la
orden, en donde se dispone que las empresas podran desarrollar médulos formativos de
alfabetizacion informatica «de acuerdo con las especificaciones» que se establezcan en
la pagina de internet de la fundacion estatal. En este supuesto, la sujecion de la actividad
formativa de las empresas al cumplimiento de las especificaciones, esto es, las
condiciones o criterios determinados por la fundacién, implica la intromision de ésta en el
ambito ejecutivo de desenvolvimiento de la actividad formativa y, en consecuencia,
determina la vulneracion de las competencias que corresponden a las Comunidades
Auténomas en este ambito.

Tienen naturaleza ejecutiva y en consecuencia vulneran también las competencias
autonémicas, aquellas previsiones del articulado de la orden que contemplan la
«comunicaciony a la fundacion de determinadas actuaciones procedimentales, la facultad
de ésta de «requerir» documentacion, proceder a la publicacion telematica de la misma, o
ejercer actividades de «control»; esto es, aquel conjunto de facultades que configuran a la
fundacion como érgano de intermediacion o gestion en el procedimiento de ejecucion de
las acciones de formacion continua, y, por tanto, exceden las funciones atribuidas a la
misma en el art. 21 del Real Decreto 1046/2003. Se incluyen en este ambito las
previsiones de los arts. 16.3, 20.2.a) y c), 21,22.1y 2,24.1¢e),29.2y 3, 32.3; y 34.2, asi
como también las recogidas en el art. 23, salvo el parrafo 2 de su apartado 2, que atribuye
a la fundacion la elaboracion de estadisticas sobre formacion continua en el ambito de
todo el territorio del Estado y la de elevar el informe anual sobre la gestion de la formacion
continua en las empresas, funciones que se insertan en el ambito de lo dispuesto en el
art. 21.1.d) del Real Decreto 1406/2003, cuya constitucionalidad se ha constatado por la
STC 244/2012.
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El articulo 12 se dicta en desarrollo de lo previsto en los apartados 2 y 3 del art. 8 del
Real Decreto 1046/2003, que viene a completar la definicion normativa del nuevo modelo
de financiacion de las acciones de formaciéon continua, en lo que respecta a la
determinacion del crédito para la formacion en supuestos especificos. En este contexto,
las funciones que se atribuyen a la fundacion en el apartado 2 del art. 12, son funciones
de coordinacién que, por su propia naturaleza, no son susceptibles de interferir o
menoscabar las competencias ejecutivas que corresponden a las Comunidades
Autonomas, y que derivan de las que, con caracter general, se contemplan en el art. 21.1.b)
del mencionado Real Decreto en materia de «coordinacién», que fueron declaradas
constitucionales en la STC 244/2012, FJ 8 c).

En este mismo ambito se sittan las funciones atribuidas a la fundacion en el art. 17.2, 3
y 6, que desarrolla las previsiones contenidas en el art. 10 del Real Decreto 1046/2003,
en materia de informacion de las acciones formativas a la representacion legal de los
trabajadores, y contempla el ejercicio por la fundacién de funciones de coordinacion y
emision de informes, que se subsumen en las contempladas en el art. 21.1 b) y c) del
Real Decreto, cuya constitucionalidad fue también reconocida en el fundamento juridico 8 c)
de la STC 244/2012.

El art. 30 viene a ser desarrollo de las previsiones contenidas en el art. 22.4 del Real
Decreto 1046/2003, que contempla la realizacién por la fundacion estatal de un estudio
general de evaluacion de la calidad de la formacion continua en relacién con la poblacion
activa, en aplicacion de las previsiones contenidas en el art. 21.1 c) (que atribuye a la
fundacion la elaboracién y propuesta de estudios e informes técnico-juridicos sobre el
subsistema de formacién profesional continua). La funcién de evaluacion del sistema
atribuida a la fundacion en este precepto, fue objeto de especifico examen en la
STC 16/2003, de 31 de enero, FJ 9, en donde se vino a sefalar que «la funcion de
emision de informes en materias de competencia estatal carece de virtualidad para
vulnerar las competencias que corresponden a las Comunidades Auténomas, mas aun
cuando, como en el caso que nos ocupa, tales informes tienen una dimension
supraterritorial, y permiten el conocimiento de los datos globales de funcionamiento del
conjunto del subsistema, con el objetivo Unico de coadyuvar a la mejora del sistema en su
conjunto, y se realizan por un érgano técnico en el que se integran las Administraciones
competentes (estatal y autonémicas)».

La elaboracion de informes, estudios o propuestas, como es el presente estudio de
evaluacion, responde a los principios generales de colaboracién y cooperacion entre el
Estado y las Comunidades Auténomas y tiene por objeto favorecer la adecuada
articulacion de las respectivas competencias, sin que tales funciones sean susceptibles
de alterar el marco competencial, permitiendo, al contrario, la coordinacion entre las
Administraciones implicadas con vistas a un funcionamiento del sistema mas eficiente, y
asi se trasluce en los dos ultimos incisos del precepto que se examina, en donde se
sefiala que el objetivo de la investigacion sera obtener informacion contrastada sobre los
recursos utilizados y las necesidades y prioridades de formacion, con el fin de definir
criterios para la mejora de la calidad de la formacion, y se contempla, asimismo, que los
resultados de los estudios seran difundidos entre las empresas y los responsables de la
organizacion de la formacion, asi como entre las Administraciones responsables de la
ordenacion de la formacién profesional. Procede, en consecuencia, rechazar la
impugnacion formulada contra este precepto.

En esta misma linea, no vulneran tampoco las competencias autonémicas las funciones
atribuidas a la Comision estatal de formacion continua en los arts. 23.2, 33.2 y 34.3, por
tratarse, en todos los casos, de funciones de mera elaboracion o recepcion de informes,
que carecen de virtualidad para menoscabar las funciones de ejecucion que corresponde a
las Comunidades Auténomas.

6. Un segundo grupo de preceptos impugnados esta integrado por aquellos que, a
juicio de la Comunidad Auténoma, atribuyen a 6érganos del Estado —Tesoreria General de
la Seguridad Social, Servicio Publico de Empleo Estatal, Intervencion General de la
Administracién del Estado e Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social- competencias de
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ejecucion de la legislacion estatal que deberian reconocerse en favor de las Comunidades
Auténomas.

La Generalitat de Catalufia reconoce expresamente que las funciones de naturaleza
ejecutiva atribuidas a estos 6rganos del Estado son consecuencia directa de la nueva
regulacion del subsistema de formacién profesional continua que introduce el Real
Decreto 1046/2003. En este sentido, no cabe sino recordar que el establecimiento de un
determinado modelo de financiacion de las acciones de formacién continua en las
empresas, «es una facultad que se inscribe en el ambito propio de la “normacién” en
materia laboral, que el art. 149.1.7 CE atribuye a la competencia exclusiva del Estado, y
la competencia autonémica se circunscribe a los exclusivos aspectos de ejecucion o
gestion del sistema arbitrado para regular esa formacién continua» (STC 244/2012, FJ 6).
La definicion del modelo, en este sentido, forma parte de la libertad de configuracién del
legislador estatal.

El modelo que se recoge en el Real Decreto 1046/2003 supone, en efecto, una
limitacion de la accion ejecutiva de los poderes publicos, tanto estatales como
autondmicos, pues, como ya hemos tenido ocasion de sefalar, las acciones formativas
no pivotan sobre los poderes publicos o los interlocutores sociales, sino que se incardinan
en las propias empresas, ya que son éstas las que planifican, organizan y gestionan las
acciones de formacion, y las que utilizan para ello la cuantia asignada a cada una de ellas
en funcién de su plantilla. En este nuevo modelo se modifica asimismo la financiacién de
las acciones formativas, ya que las empresas dejan de financiarse, principalmente, a
través de ayudas o subvenciones publicas, gestionadas por las Administraciones
competentes, y pasan a financiarse mediante bonificaciones en la cuota que las propias
empresas ingresan en la Seguridad Social en concepto de formacién profesional. Ello
implica que se produzca un desplazamiento de la intervenciéon administrativa en favor de
las propias empresas, pero sin que por ello se prive a las Comunidades Auténomas de
sus competencias de ejecucién ni se pueda, en consecuencia, afirmar que el nuevo
modelo haya ignorado las competencias ejecutivas que a éstas corresponden.

Se impugnan, en primer término, las facultades atribuidas a la Tesoreria General de la
Seguridad Social en el art. 16.2, disposicion adicional quinta, apartado 2 y disposicion
adicional sexta, apartado 3. Resulta oportuno recordar, a este respecto que, como
afirmamos en el fundamento juridico 4 de la STC 244/2012, «la formacion profesional no
forma parte del sistema de Seguridad Social, ni las cuotas abonadas en tal concepto con
recursos de la Seguridad Social integrados en su caja Unica y asi lo sefial6 la STC 124/1989,
de 7 de julio... Afirma la Sentencia que la encomienda a la tesoreria general de “la
recaudacion de las cuotas de desempleo, fondo de garantia salarial y formacion
profesional, en tanto aquélla se efectie conjuntamente con la de la Seguridad Social... es
ésta una funcion que, si bien por razones organizativas ha sido atribuida a la Tesoreria
General... no cabe englobarla sin embargo, en el sector material... consistente en la
gestion del régimen econdémico de la Seguridad Social”.»

Reconocida la competencia de la Tesoreria para la recaudacién de las cuotas de
formacion profesional, ello conlleva el necesario desplazamiento hacia la misma de
aquellas facultades, de caracter meramente instrumental, que resulten imprescindibles
para el adecuado ejercicio de dicha funcion recaudatoria, sin que ello implique el ejercicio
de competencias de ejecucion del subsistema de formacion continua que corresponden a
las Comunidades Auténoma.

En este contexto, el articulo 16.2 se limita a contemplar aspectos puramente
procedimentales o formales, relativos a los plazos en que las empresas deberan aplicar
las bonificaciones en sus boletines de cotizacion a la Seguridad Social; la disposicion
adicional quinta, apartado 2 habilita a la Tesoreria para determinar «la forma» en que
haya de hacerse efectiva directamente por los centros de ensefianza concertados y los
centros especiales de empleo, la bonificacién, en los casos en que ésta sea superior a las
cotizaciones a realizar; y la disposicién adicional sexta, apartado 3 habilita a la Tesoreria
para dictar instrucciones sobre «la forma» en que han de aplicarse las bonificaciones en
el supuesto especifico de acciones formativas iniciadas el 1 de enero de 2004, con
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anterioridad a la entrada en vigor de la orden que se examina. Se trata en los tres
supuestos de previsiones puramente auxiliares o instrumentales dirigidas a establecer
criterios formales uniformes y homogéneos en el procedimiento recaudatorio y en la
aplicacién por las empresas de la bonificacion que les corresponda en su cuota de
formacién profesional, criterios que por su propia naturaleza no son susceptibles de
fragmentacion territorial y que, por razones organizativas y de eficiencia, se fijan por el
organo estatal que ha asumido la funcion de recaudacion de la cuota de formacion
profesional. Se estima, en consecuencia, que estos preceptos no vulneran las
competencias de ejecucion que corresponden a las Comunidades Autbnomas.

Se impugnan, en segundo lugar, las funciones atribuidas al Servicio Publico de
Empleo Estatal en los arts. 31.1, 33 y 34.1, que son trasunto de las contempladas en los
arts. 22 y 23.1 del Real Decreto 1046/2003 y que se refieren a: la evaluacion global de las
acciones de formacion continua, con la finalidad de extraer conclusiones que puedan
servir para introducir mejoras en el funcionamiento del subsistema; la elaboracion y
ejecucion de un plan anual de seguimiento y control de los recursos publicos destinados a
la formacioén continua en las empresas, y el control interno de las actividades formativas,
funciones que se realizan en colaboracién con la Fundacién Estatal de Formacion
Continua y segun lo acordado por la Comisién estatal de formacion continua. Las
funciones resefiadas tienen por objeto el seguimiento, analisis y evaluacion global del
funcionamiento del subsistema de formacién profesional continua, se realizan y afectan al
conjunto del territorio y, en consecuencia tienen un ambito supraterritorial que determina
que hayan de encomendarse a un érgano estatal —el Servicio Publico de Empleo Estatal—,
constituyendo, ademas, complemento indispensable para la eficacia en la adopcion de
las decisiones legislativas que afectan a la ordenacion del conjunto del subsistema. Las
actividades de ejecucion que en los citados preceptos se contemplan, no tienen otro
alcance que el de recabar, tratar y analizar los datos que se aporten desde las distintas
partes del territorio, y, a ello, responde también la modificacién operada por la Orden
TAS/397/2006, que vino a contemplar especificamente que dicha ejecucion habria de
realizarse «en coordinacién con los 6rganos o entidades correspondientes de las
Comunidades Auténomasy, sin que tales funciones impliquen vulneracién o menoscabo
de las que, con idénticas caracteristicas, puedan desarrollar las Comunidades Auténomas
en su ambito territorial, por lo que no se vulneran las competencias autonémicas de
ejecucion (STC 16/2013, FJ 9).

En lo que respecta a la impugnacion dirigida contra los arts. 35 y 36.2, las funciones
que en estos preceptos se atribuyen tanto a la Intervencion General de la Administracion
del Estado como a la propia Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, se remiten, de
forma expresa, a lo previsto en sus respectivas normas reguladoras, lo que permite
entender con claridad que habran de ser ejercidas en los ambitos propios de la
competencia estatal regulada en dichas normas, sin que por esta via se produzca en
ningun caso una ampliacion de las funciones atribuidas a dichos 6rganos ni, en
consecuencia, un menoscabo o interferencia en las que corresponden a las Comunidades
Auténomas en relacién con aquellas acciones formativas que se desarrollen en sus
respectivos ambitos territoriales.

7. Por ultimo, la impugnacion se dirige contra lo sefialado en la disposicion adicional
primera de la Orden TAS/500/2004, en la que se contiene una clausula general
delimitadora de competencia, en virtud de la cual, se entiende por «Administracién
competente», a efectos de lo previsto en la orden, a la Administracion autonémica
«cuando las empresas beneficiarias tengan todos sus centros de trabajo en el ambito de
una Comunidad Autbnoman; en tanto que la referencia se entendera efectuada al Servicio
Publico de Empleo Estatal, «cuando las empresas beneficiarias tengan sus centros de
trabajo en mas de una Comunidad Autdbnoman. A juicio de la Generalitat de Catalufa, ello
supone el establecimiento de un punto de conexion para el ejercicio de las respectivas
competencias, absolutamente restrictivo de las que corresponden a las Comunidades
Auténomas, y que no se ajusta a la doctrina constitucional en materia de
supraterritorialidad, en cuanto la atribucién competencial en favor del Estado no se basa
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en la imposibilidad de fraccionamiento de la actividad ni se justifica en la imposibilidad o
falta de idoneidad del recurso a mecanismos de cooperacién o colaboracion.

No esta en discusion que es al Estado a quien corresponde la fijacion del punto de
conexion. Como ya hemos tenido ocasion de sefialar en numerosas ocasiones, en aquellos
supuestos en que la delimitacion de competencias se rige por el binomio legislacién-
ejecucion «el Estado, en virtud de sus competencias normativas, puede y debe articular
los mecanismos de coordinaciéon que garanticen la uniformidad de la disciplina... y, desde
luego, establecer los criterios de conexion pertinentes, siempre que resulten constitucional
y estatutariamente correctos (STC 243/1994, fundamento juridico 3) y los imprescindibles
mecanismos de colaboracion e informaciéon reciproca» (STC 208/1999, de 11 de
noviembre, FJ 6). Con mas precisién, en materia de formaciéon continua recordabamos
recientemente en nuestra STC 244/2012, FJ 7, que, «el Estado posee competencias
normativas plenas, lo que le habilita para establecer la completa disciplina normativa,
incluyendo la definicién de aquellos supuestos en que, por las caracteristicas de la accion
formativa y la naturaleza de sus beneficiarios, se exceden las competencias autonémicas
de ejecuciény.

En relacién con los puntos de conexiéon hemos indicado que éstos «concretan el
principio de territorialidad de las competencias autonémicas, materializando la “vinculacién
directa” (STC 330/1994, de 15 de diciembre) de la actividad sobre la que se ejercen y el
territorio autonémico» (STC 173/2005, de 23 de junio, FJ 11) lo que trasladado al supuesto
gue nos ocupa, nos obliga a volver sobre las especialidades de la intervencion publica en
el ambito de la formacion continua.

En efecto, como antes hemos recordado, el modelo de financiacién de la formacién
continua que disefia el Real Decreto 1046/2003, y que la presente orden viene a
desarrollar, se caracteriza porque pivota alrededor de las empresas, que son las que
gestionan las acciones formativas y su financiacion a través de las bonificaciones en la
cuota, lo que hace que, como sefiala el art. 3 de la orden, sean éstas las que se configuran
como beneficiarias directas del régimen de financiacion publica. Esto determina que la
intervenciéon administrativa, incluidas las funciones de naturaleza ejecutiva, haya de
ejercerse, necesariamente, de forma unitaria y homogénea sobre ese nucleo empresarial
que constituye el objeto exclusivo sobre el que recae la actuacién publica en esta materia,
pues, en la configuracion legislativa del subsistema de formacion continua que efectua el
Real Decreto 1046/2003, tanto la planificacion, ejecucion y gestion de las acciones de
formacion, como la aplicacion del régimen de financiacion de las mismas, mediante
bonificaciones en la cuota empresarial, se llevan cabo de forma Unica y conjunta por las
empresas Yy, consecuentemente, la actuaciéon administrativa ha de ajustarse a ese mismo
punto de conexion, no siendo susceptible de fraccionamiento, pues ello daria lugar a un
tratamiento heterogéneo en funcion de la ubicacion territorial de los diferentes centros de
trabajo, que resulta incompatible con los criterios legislativos expuestos. Dicho lo anterior,
es también evidente que la determinacion de la competencia no puede depender solo de
la estructura de la empresa, sino que habra de atender en cada caso al efectivo alcance y
afectacion de las acciones formativas, de modo que no se impida que empresas de
implantacién nacional, con centros de trabajo en mas de una Comunidad Auténoma,
puedan planificar y llevar a cabo actividades de formacion de dimension autonémica.

En la STC 95/2002 ya advertimos que no nos corresponde «establecer los criterios
sobre cuales han de ser las modalidades organizativas y de gestion de los planes de
empresa o planes agrupados que, por su dimension supraterritorial u otros motivos,
determinen la imposibilidad de su gestion por la Generalidad de Catalufia» (FJ 16), sino
que hemos de limitarnos a examinar si los establecidos son acordes con la Constitucion y
los Estatutos. Pues bien, la disposicion adicional primera de la Orden TAS/500/2004, al
tomar como referencia a las empresas beneficiarias, establece un criterio de delimitacion
competencial congruente con el régimen juridico configurado en el Real Decreto
1046/2003, en virtud del cual, las acciones formativas no se subordinan a las directrices
fijadas por los poderes publicos o por los acuerdos entre éstos y los interlocutores
sociales, sino que se incardinan en las propias empresas, que son las que planifican,
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organizan y gestionan las acciones de formacion continua para sus trabajadores y las que
utilizan la cuantia asignada a cada una de ellas en funcion de su plantilla. En nuestra
STC 244/2012 consideramos legitima y no contraria al marco competencial esa opcion de
configuracion adoptada por el Estado. La disposicion adicional primera de la orden no
hace mas que acoger un criterio que efectivamente atiende en primer término a las
empresas beneficiarias, responsables de la planificacion de las acciones formativas, una
determinacién que no conculca las competencias autondmicas.

FALLO

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

Ha decidido

1.° Declarar que los arts. 5.3, 16.3, 20.2 a) y ¢), 21, 22.1 y 2, 23 (salvo el parrafo 2
del apartado 2), 24.1 e), 29.2 y 3, 32.3 y 34.2 de la Orden TAS/500/2004 vulneran las
competencias del Generalitat de Catalufia.

2.° Desestimar el conflicto en todo lo demas.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a veintitrés de abril de dos mil trece.—Pascual Sala Sdnchez.—Ramoén
Rodriguez Arribas.—Manuel Aragén Reyes.—Pablo Pérez Tremps.—Francisco José
Hernando Santiago.—Adela Asua Batarrita.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Francisco Pérez
de los Cobos Orihuel.—Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés
Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—Firmado y rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Luis Ignacio Ortega Alvarez al que se
adhiere la Magistrada dofia Adela Asua Batarrita respecto de la Sentencia dictada en el
conflicto positivo de competencia nim. 4593-2004

En el ejercicio de la facultad que me confiere el art. 90.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional y con el maximo respeto a la opinién de la mayoria del Tribunal
recogida en la Sentencia, formulo el presente Voto particular, al discrepar en parte de la
fundamentacioén juridica y el fallo de la Sentencia que ha resuelto el conflicto positivo de
competencia nim. 4593-2004 promovido por el Gobierno de la Generalitat de Catalufia,
en relacion con la Orden TAS/500/2004, de 13 de febrero, por la que se regula la
financiacidon de las acciones de formacién continua en las empresas, incluidos los
permisos individuales de formacion, en desarrollo del Real Decreto 1046/2003, de 1 de
agosto, por el que se regula el subsistema de formacién profesional continua.

Mi discrepancia se centra exclusivamente en el fundamento juridico 7 de la Sentencia.
En ese fundamento juridico se enjuicia la disposiciéon adicional primera de la norma
impugnada, que contiene una clausula general delimitadora de competencia, en virtud de
la cual, se entiende por «Administraciéon competente», a efectos de lo previsto en la
Orden, a la Administracion autonémica «cuando las empresas beneficiarias tengan todos
sus centros de trabajo en el ambito de una Comunidad Autébnoma»; en tanto que la
referencia se entendera efectuada al Servicio Publico de Empleo Estatal (INEM), «cuando
las empresas beneficiarias tengan sus centros de trabajo en mas de una Comunidad
Auténoma». La Sentencia de la mayoria desestima la impugnacién argumentando que
«el modelo de financiacion de la formacidon continua que disefia el Real Decreto
1046/2003, y que la presente orden viene a desarrollar, se caracteriza porque pivota
alrededor de las empresas, que son las que gestionan las acciones formativas y su
financiacion a través de las bonificaciones en la cuota, lo que hace que, como sefala el
art. 3 de la Orden, sean éstas las que se configuran como beneficiarias directas del
régimen de financiacion publica. Esto determina que la intervenciéon administrativa,
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incluidas las funciones de naturaleza ejecutiva, haya de ejercerse, necesariamente, de
forma unitaria y homogénea sobre ese nucleo empresarial que constituye el objeto
exclusivo sobre el que recae la actuacion publica en esta materia». A ello se anade que
una solucion distinta «daria lugar a un tratamiento heterogéneo en funcion de la ubicacion
territorial de los diferentes centros de trabajo» asi como que «la determinacién de la
competencia no puede depender solo de la estructura de la empresa, sino que habra de
atender en cada caso al efectivo alcance y afectacion de las acciones formativas, de
modo que no se impida que empresas de implantacién nacional, con centros de trabajo
en mas de una Comunidad Auténoma, puedan planificar y llevar a cabo actividades de
formacion de dimension autondémica», para finalizar dejando sentado que se trata de una
solucion congruente con la doctrina de la STC 244/2012.

Discrepo de la argumentacién que conduce a declarar la constitucionalidad de la
disposicion adicional primera. Es indiscutible que esta norma atribuye a un 6rgano estatal
competencias ejecutivas en el ambito de la formacion profesional continua por el hecho
de que «las empresas beneficiarias tengan sus centros de trabajo en mas de una
Comunidad Auténomay». Es decir, esta, directamente, utilizando la supraterritorialidad
como criterio determinante de la atribucién de competencias al Estado, algo expresamente
vedado por la doctrina constitucional (en particular, STC 194/2011, de 13 de diciembre, en
la que, en relacion a una cuestion relativa también al ambito laboral, se utilizaba el mismo
criterio, que alli se declaré contrario al orden constitucional de distribucién de
competencias). De hecho, aplicando esa doctrina, que no es tenida en cuenta por la
Sentencia, pues ni siquiera la menciona, la consecuencia es exactamente la contraria a la
que se llega, esto es, la inconstitucionalidad del criterio de delimitaciéon empleado en
cuanto utiliza la supraterritorialidad para atribuir competencias a érganos estatales, algo
que, por lo demas, la doctrina constitucional ha venido rechazando como regla general
(por todas, STC 35/2012, de 15 de marzo, FJ 5).

Las razones que da la ponencia para justificar la constitucionalidad del precepto no
me parecen convincentes, pues se basan en que, puesto que el crédito de formacién se
concede a la empresa, en el caso de que éstas tengan centros de trabajo en varias
Comunidades Auténomas, la decision ha de ser de un 6rgano estatal a fin de evitar un
supuesto riesgo de tratamiento heterogéneo. En ese caso bastaria con que el Estado
determinase el punto de conexién (por ejemplo, el domicilio social de la empresa o aquella
Comunidad Auténoma en la que desarrollase su actividad de modo principal) Pero es
que, en rigor, ademas, no hay riesgo de tratamiento heterogéneo, pues no hay decisién
administrativa ninguna puesto que las iniciativas de formaciéon no estan sometidas a
procedimiento de autorizacion, ya que, como la Sentencia recalca, son las propias
empresas las que organizan y gestionan el programa de formacion de sus trabajadores.
Por esa razén tampoco es ilégico pensar que dicha decisién se va a tomar con caracter
global para el conjunto de la empresa, con independencia de la localizacién de sus
centros de trabajo, pues esta localizacion poca o ninguna relacion tiene con las
necesidades de formaciéon que pretendan atenderse. Y aln en el caso de que la decision
se tomase de forma desagregada en cada centro o centros de trabajo tampoco habria
razon para utilizar el criterio de la supraterritorialidad como atributivo de competencia a un
organo estatal pues es posible pensar otro criterio de delimitacion méas respetuoso con las
competencias autondmicas especialmente en un ambito en el que la competencia estatal
es plena, lo que, ya de por si, conjura en gran medida ese supuesto riesgo de tratamiento
heterogéneo.

En todo caso, ese riesgo puede ser puesto en duda si se observan cuales son las
funciones que asume la «administracion competente». Algo que, por cierto, tampoco se
hace en la Sentencia, lo que produce como resultado un enjuiciamiento completamente
desvinculado del caso. Conforme a la propia Orden la intervencién de la administracion
competente se resume en: resolucidon de discrepancias entre los representantes de los
trabajadores y la empresa sobre el contenido del plan de formacién (art. 17.3); actuaciones
de evaluacion y seguimiento de la formacion [arts. 20.2 b) y 34.2, precepto respecto al
que, paradojicamente, la Sentencia estima que la atribucidon de esas funciones a la
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FORCEM vulnera las competencias autonémicas]; requerimiento de los cuestionarios
relativos a la evaluacion de la calidad de la formacién continua (art. 30.1) y actuaciones
de comprobacion, seguimiento y control a realizar por los 6rganos competentes [art. 32.1.b)].
Se trata en todos los casos de actuaciones ejecutivas, muy vinculadas a actividades de
supervision y control, que no pueden dar lugar al tratamiento heterogéneo que la ponencia
cita, riesgo que, en todo caso, reitero que puede ser eficazmente combatido mediante la
fijacion del punto de conexion que se estime mas adecuado por el Estado.

Finalmente, no entiendo la referencia de la Sentencia a las «empresas de implantacion
nacional», puesto que, atendiendo a las funciones que cumple la Administraciéon
competente, no veo razén que justifique este tratamiento diferenciado, sin perjuicio de
advertir que, sea lo que sea, a efectos juridicos, una empresa de tales caracteristicas la
disposicion impugnada alude a empresas beneficiarias que «tengan sus centros de
trabajo en mas de una Comunidad Auténoma», lo que es, evidentemente, distinto.
Tampoco comparto las alusiones a la STC 95/2002, ni a la STC 244/2012, ninguna de las
cuales me parece procedente. En la primera de ellas, ademas de que la alusion a la
hipotética utilizacion de la supraterritorialidad seria en todo caso revisable por el Tribunal,
lo que se cuestionaba era la gestion de subvenciones en esta materia, lo que, ya hemos
comprobado que aqui no se plantea, mientras que, en cuanto a la cita de la STC 244/2012,
es evidente que no se discute aqui la competencia estatal para el configuracion o disefio
de la formacion continua, lo que ya afirmamos en aquella Sentencia, sino un aspecto
mucho mas especifico de ese disefio estatal, que se resume en la utilizacion del criterio
de la supraterritorialidad para atribuir, por ese solo hecho, competencias ejecutivas a un
organo estatal en un dmbito en que las competencias de tal naturaleza han de
corresponder, por regla general, a las Comunidades Auténomas.

Y en ese sentido emito mi voto particular.

Madrid, a veintitrés de abril de dos mil trece.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Adela
Asua Batarrita.—Firmado y rubricado.
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