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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

10513 Pleno. Sentencia 71/2018, de 21 de junio de 2018. Conflicto positivo de
competencia 5240-2017. Planteado por el Consejo de Gobierno de la
Generalitat de Catalufia en relacién con diversos preceptos del Real Decreto
694/2017, de 3 de julio, por el que se desarrolla la Ley 30/2015, de 9 de
septiembre, por la que se regula el sistema de formacion profesional para el
empleo en el ambito laboral. Competencias sobre trabajo y relaciones
laborales: nulidad de la atribucién a la administracion del Estado del ejercicio
de potestades ejecutivas relativas a la financiacion de programas formativos
que incluyan compromisos de contratacion y para nuevas funciones
encomendadas a los agentes sociales.

ECLI:ES:TC:2018:71

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

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia num. 5240-2017, interpuesto por el Gobierno
de Cataluia contra diversos preceptos del Real Decreto 694/2017, de 3 de julio, por el
que se desarrolla la Ley 30/2015, de 9 de septiembre, por la que se regula el sistema de
formacién profesional para el empleo en el ambito laboral. Ha comparecido y formulado
alegaciones el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado don Fernando Valdés
Dal-Ré, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Con fecha 27 de octubre de 2017, tuvo entrada en el registro general del Tribunal
escrito del Abogado de la Generalitat de Catalufia, en representacion de su Gobierno,
por el que promueve conflicto positivo de competencia contra los articulos 8.2 b), c), f),
g), h), i) —excepto las obligaciones de los participantes— vy j); 22.3; 23.3, parrafo segundo;
28.1, parrafo cuarto; 32.2, inciso final; y la disposicion adicional cuarta.1 del Real
Decreto 694/2017, de 3 de julio, por el que se desarrolla la Ley 30/2015, de 9 de
septiembre, por la que se regula el sistema de formacién profesional para el empleo en
el ambito laboral. Tras exponer los tramites preprocesales y encuadrar la controversia en
el ambito de los articulos 149.1.7 CE y 170.1 del Estatuto de Autonomia de Catalufia
(EAC), con cita, entre otras, de la STC 81/2017, de 22 de junio, formula los motivos del
conflicto, en los términos que seguidamente se sintetizan.

a) El articulo 8.2 remite a una orden ministerial el establecimiento de las bases
reguladoras de las subvenciones dirigidas a financiar acciones formativas. Los aspectos
a los que se refieren los apartados b), c), f), g), h), i) —excepto las obligaciones de los
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participantes— y j) no forman parte de la esfera normativa de competencia estatal,
debiendo integrarse en la regulacién funcional sobre el ejercicio de las competencias
ejecutivas, propia de la Generalitat (SSTC 37/2013, de 14 de febrero y 81/2017, de 22 de
junio, y las alli citadas).

b) El articulo 22.3 remite a una orden ministerial el desarrollo de un «procedimiento
de acceso agil y permanente» de los trabajadores a los programas de cualificacion y
reconocimiento profesional. A diferencia del articulo 22.2 del Real Decreto 1224/2009, y
pese a lo dispuesto en el articulo 10.1 de la Ley 30/2015, no contiene referencia alguna a
la intervencion de las Comunidades Autdnomas, a pesar de que les corresponde el
ejercicio de las competencias procedimentales de ejecuciéon en esta materia, a fin de
articular el servicio como crean oportuno. Se trata de un procedimiento de caracter
interno para organizar el servicio que permita el acceso a estos programas, y que no
produce efectos frente a terceros.

c) El articulo 23.3, parrafo segundo, atribuye al patronato de la Fundacion Estatal
para la Formacion en el Empleo (FUNDAE) el establecimiento de los criterios del
procedimiento, plazos y obligaciones que han de regir la financiaciéon de las actividades
de participacion de las organizaciones intersectoriales representativas de los
trabajadores auténomos y de la economia social, en orden a la deteccién de las
necesidades formativas y del disefo, programacion y difusién de las acciones formativas
dirigidas a estos colectivos (art. 23.2).

Las actividades contempladas en el articulo 23.2, previas a la configuracion de la
oferta formativa, tienen por naturaleza caracter ejecutivo, correspondiendo Ila
competencia a la Generalitat cuando las organizaciones sean de ambito territorial
autondémico. La participacion autondémica en el patronato de la FUNDAE no puede
constituir un motivo para desplazar la competencia a favor del Estado. Las atribuciones
del articulo 23.3, parrafo segundo, afectan a la ordenacion funcional de la competencia
ejecutiva autonémica.

d) El articulo 28.1, parrafo cuarto, reserva al Servicio Publico de Empleo Estatal
(SEPE) la gestidon de subvenciones de programas formativos que incluyan compromisos
de contratacién cuando se trate de empresas con centros de trabajo en mas de una
Comunidad Autonoma o entidades de ambito estatal, y requieran movilidad geografica
de sus trabajadores. En la medida en que conecta con el articulo 15 de la Ley 30/2015,
cabe trasladar, salvadas las diferencias, el criterio de la STC 81/2017 sobre la
excepcionalidad de la centralizacion de las competencias ejecutivas.

Constituye un uso ilegitimo del principio de supraterritorialidad, que no tiene en
cuenta lo dispuesto por el articulo 115.2 EAC y que, basandose en criterios abstractos,
nominalistas y formales, configura un supuesto de gestion centralizada sin justificacion.

e) El inciso final del articulo 32.2 dispone que las Comunidades Autbnomas que
hayan asumido competencias en materia penitenciaria deben financiar la formacion
profesional dirigida al colectivo de personas en situacion de privacion de libertad con
cargo a los fondos generales que el SEPE distribuye anualmente para la financiaciéon de
la formacion profesional para el empleo, en lugar de prever una partida especifica.

Esta modalidad de financiacion resulta potencialmente lesiva para el orden
competencial por la diferencia de trato financiero, con incidencia en el principio de lealtad
institucional e invasion de la competencia autonémica por detrimento o menoscabo
(STC 64/1990, de 5 de abril, FJ 7).

f) La disposicion adicional cuarta.1 vulnera la competencia ejecutiva autonémica al
disponer que el SEPE, en colaboracion con la FUNDAE, gestionara las convocatorias de
ayudas para la financiacion de la formacién para nuevas funciones encomendadas a los
agentes sociales, pese a que el articulo 6.7 de la Ley 30/2015 nada dispone sobre la
gestion centralizada de estas ayudas, como excepcién al régimen general.

2. Por providencia de 28 de noviembre de 2017, el Pleno, a propuesta de la
Seccion Cuarta, acordd: admitir a tramite el conflicto positivo de competencia; dar
traslado de la demanda y documentos presentados al Gobierno de la Nacién, por
conducto de su Presidente, al objeto de que, en el plazo de 20 dias, aportara cuantos
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documentos y alegaciones considere pertinentes; comunicar la incoacién del conflicto a
la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, a los efectos del
articulo 61.2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC); y publicar dicha
incoacién en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Diari Oficial de la Generalitat de
Catalunya».

3. Con fecha 14 de diciembre de 2017, el Abogado del Estado se personé en el
proceso, en nombre del Gobierno de la Nacion, solicitando una prérroga del plazo inicial
para formular alegaciones, que le fue concedida mediante providencia de la misma
fecha, por plazo de diez dias a contar desde el siguiente a la expiracion del plazo
ordinario.

4. El Abogado del Estado presentd su escrito de alegaciones el dia 17 de enero
de 2018. Comienza exponiendo los antecedentes de este conflicto, y considera
prevalente el encuadramiento competencial en los articulos 149.1.7 CE y 170 EAC,
recordando la doctrina constitucional sobre esta materia. Delimitados los términos
generales de la controversia, insta la desestimacion integra del conflicto en atencién a la
argumentacion que se sintetiza seguidamente.

a) La impugnacién del articulo 8.2, en cuanto prevé el desarrollo por orden
ministerial de los apartados b), c), f), g), h), i) —excepto las obligaciones de los
participantes— vy j) tiene naturaleza preventiva, pues solo tras la aprobacion de la orden
ministerial podra contrastarse si se incide en la potestad autonémica de autoorganizacion
de los servicios.

Por otra parte, se trata de materias cuya regulacién tiene eficacia directa en los
derechos y obligaciones de los solicitantes de la subvencién, los beneficiarios e, incluso,
los propios participantes en las acciones formativas, aspectos que no se inscriben en la
esfera de lo domeéstico u organizativo. Pertenecen bien a la regulacion del procedimiento
de concesién (STC 13/1992, de 6 de febrero, y art. 22.1 de la Ley 38/2003, de 17 de
noviembre, general de subvenciones), bien al propio contenido sustantivo de los
derechos, obligaciones y cargas de los beneficiarios. Los reglamentos autondémicos
relativos a su propia competencia funcional de ejecucién se limitan a los fines de
organizacién, y no tienen el alcance que permita este ejercicio de la potestad
reglamentaria ad extra (STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 61).

b) La impugnacién del articulo 22.3, que trae causa de los articulos 3 a) y 13.5de la
Ley 30/2015, presenta asimismo caracter preventivo, pues, hasta que no se desarrolle el
procedimiento, no podra examinarse si se invade la potestad autondmica de
autoorganizacién de los servicios.

El procedimiento previsto excede de lo doméstico y tiene claramente incidencia ad
extra, al focalizarse en la garantia de acceso a los programas de cualificacién vy
reconocimiento profesional, para asegurar las mismas posibilidades de obtencién y
disfrute de sus potenciales destinatarios en todo el territorio nacional.

c) El articulo 23.3 se refiere a la financiacion de las funciones del apartado
precedente, y se corresponde con la atribucion a la FUNDAE recogida en el articulo 36.2
) del Real Decreto 694/2017, que no ha sido cuestionado por la Generalitat
(STC 128/1999, de 1 de julio, FJ 3).

En todo caso, son funciones de ambito estatal y concurre la excepcionalidad
justificativa sefialada en la STC 244/2012, de 18 de diciembre, FJ 7, por el &mbito estatal
de los destinatarios, el contenido y la naturaleza de las acciones financiadas, de ambito
supraterritorial, y la exigencia ineludible de una coordinacién homogénea para integrar
los diversos componentes multisectoriales e interterritoriales implicados en el diseno, la
programacion y la difusién de la oferta formativa.

La participacion autonémica en la FUNDAE permite ademas hacer realidad la
prevision del articulo 170.1 b) EAC.

d) El articulo 28.1, parrafo cuarto, construye la competencia estatal por excepcion,
al concurrir las circunstancias admitidas por la jurisprudencia constitucional
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((STC 22/2014, de 13 de febrero, FJ 7, 88/2014, de 9 de junio, 198/2014, de 15 de
diciembre, y 81/2017, respecto del articulo 24.1 a) y b) de la Ley 30/2015).

e) El conflicto positivo de competencia no es apto procesalmente para la
impugnacién del inciso final del articulo 32.2, toda vez que no esta en cuestion la
titularidad de la competencia y ni siquiera se alega invasion competencial. La cuestion es
puramente factica o, en su caso, de legalidad ordinaria. Se pretende obtener del Tribunal
un pronunciamiento imposible sobre cual debe ser la adecuada financiacién de una
competencia no controvertida (STC 201/1990, de 13 de diciembre, en relacién a los
conflictos positivos «por omisiony).

Ademas, el supuesto de diferencia de trato que alega la demanda no responde a la
realidad, ya que en el proceso de traspaso de la competencia de ejecucion de la
legislacion penitenciaria a la Comunidad Auténoma de Catalufia se transfirieron como
coste efectivo las partidas econdmicas necesarias para la ejecucion de las competencias
en materia de formacién profesional para el empleo de las personas reclusas (Real
Decreto 3482/1983, de 28 de diciembre; relacion num. 3, 613), integrandose desde ese
momento en el modelo o sistema de financiacion de la Comunidad Auténoma.

f) La disposicion adicional cuarta.1 responde a lo dispuesto en el articulo 26 de la
Ley 30/2015, y se refiere a la formacion del personal de las estructuras paritarias
constituidas por los agentes sociales mas representativos a nivel estatal, no siendo
susceptible de fraccionamiento sin introducir un tratamiento heterogéneo (STC 244/2012,
FJ 7). Se circunscribe al ambito de la negociacion colectiva de ambito estatal, y no obsta
a la competencia de gestion autonodmica respecto de la formacién de los agentes
sociales en su ambito territorial.

5. Por providencia de 19 de junio de 2018, se senal6 para deliberacion y votacién
de la presente Sentencia el dia 21 del mismo mes y afo.

ll. Fundamentos juridicos

1. El presente conflicto positivo de competencia se promueve por el Gobierno de
Catalufa contra los articulos 8.2 b), c¢), f), g), h), i) (excepto las obligaciones de los
participantes) vy j); 22.3; 23.3, parrafo segundo; 28.1, parrafo cuarto y 32.2, inciso final; y
la disposicion adicional cuarta.1 del Real Decreto 694/2017, de 3 de julio, por el que se
desarrolla la Ley 30/2015, de 9 de septiembre, por la que se regula el sistema de
formacion profesional para el empleo en el ambito laboral.

Considera la Comunidad recurrente que los preceptos impugnados vulneran la
competencia autondmica recogida en el articulo 170.1 del Estatuto de Autonomia de
Cataluna (EAC), bien por reservar a érganos estatales funciones de naturaleza ejecutiva,
bien por remitir a ulterior desarrollo reglamentario estatal aspectos que forman parte de
la regulacién autondmica de la propia competencia funcional de ejecucion.

El Abogado del Estado sostiene que la reserva de funciones ejecutivas a érganos
estatales responde a las circunstancias excepcionales admitidas por la jurisprudencia
constitucional. Considera que la segunda tacha competencial presenta naturaleza
preventiva, y carece ademas de justificacion por cuanto se trata de una previsién de
regulaciéon estatal que, al tener eficacia ad extra, no forma parte de la ordenacion
funcional de la competencia autonémica.

2. Ambas partes coinciden en encuadrar la controversia en el ambito de los titulos
competenciales recogidos en los articulos 149.1.7 CE y 170.1 EAC, que respectivamente
atribuyen al Estado la competencia exclusiva en materia de legislaciéon laboral y a la
Generalitat de Catalufia la competencia ejecutiva en materia de trabajo y relaciones
laborales, incluyendo especificamente la competencia ejecutiva sobre «las politicas
activas de ocupacion, que incluyen la formaciéon de los demandantes de ocupacion y de
los trabajadores en activo» [subapartado b)].

No ofrece dudas el encuadramiento propuesto por las partes. El Real
Decreto 694/2017 aborda el desarrollo reglamentario de la Ley 30/2015, que ha sido

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2018-10513



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Num. 179

Miércoles 25 de julio de 2018 Sec. TC. Pag. 74684

objeto de la STC 81/2017, de 22 de junio. Para entrar a resolver este conflicto, cabe por
tanto tener por reproducidos sus fundamentos 2 y 3 que, con amplia referencia a doctrina
constitucional consolidada, se dedican al reparto de competencias en esta materiay a la
incidencia del principio de territorialidad de las competencias autonémicas.

3. El primer bloque de preceptos se impugna por reservar a érganos estatales
funciones que corresponden a la competencia ejecutiva de la Comunidad Auténoma.

a) El articulo 23 se dedica a la formacién destinada a trabajadores autbnomos y de
la economia social, disponiendo su apartado segundo la participacién de las
organizaciones intersectoriales representativas, asi como de aquellas con suficiente
implantacion en el correspondiente ambito de actuacién, en la deteccion de necesidades
formativas y en el disefio, programacion y difusiéon de estas acciones formativas. Segun
el apartado tercero, estas funciones se financian con una partida especifica de la
Fundacién Estatal para la Formacion en el Empleo (FUNDAE). Se impugna su parrafo
segundo, que atribuye al patronato de la FUNDAE el establecimiento de los criterios del
procedimiento para la financiacion de tales funciones, asi como los plazos y obligaciones
de informacién que deban cumplir las organizaciones a efectos de su obtencion.

La FUNDAE, en cuyo patronato participan las Comunidades Auténomas, desarrolla
esta actividad, como las restantes que tiene atribuidas, «en el ambito de las
competencias del Estado» [art. 36.2.]) del Real Decreto 694/2017, que no ha sido objeto
de impugnacion]. Se trata ademas, y esto es lo determinante, de financiar la participacion
de estas organizaciones de trabajadores auténomos y del sector de la economia social
en actividades que se insertan en las funciones atribuidas al Estado para el conjunto del
sistema, por su clara dimensién supraautonémica. Es el caso, en particular, de la
deteccion de necesidades formativas del conjunto del sistema productivo (que se
desarrolla por el Estado, articulo 4.1 de la Ley 30/2015), y de la programacion de la
oferta formativa (en el escenario plurianual que actia como marco de planificaciéon
estratégica de todo el sistema de formacion profesional para el empleo, elaborado por el
Estado: articulos 5.1 de la Ley 30/2015 y 2 del Real Decreto 694/2017). Una y otra se
ejercen efectivamente por o6rganos estatales en distintos marcos de participacion,
coordinacion y cooperacion con las Comunidades Autdbnomas y los agentes sociales, y
no han sido puestas en entredicho.

En consecuencia, son extensibles los razonamientos recogidos en la STC 244/2012,
de 18 de octubre: «la mera previsiéon de una estructura organizativa y de participacion
entre el Estado, las Comunidades Autdbnomas y los agentes sociales implicados en el
ambito de la formacién continua, en cuanto traslacion de los principios generales de
cooperacién y colaboracion, tiene por objeto favorecer la adecuada articulacion del
ejercicio de las respectivas competencias, y en esta medida tales previsiones no alteran
el esquema de reparto competencial, ni impiden a la Comunidad Autbnoma, en ejercicio
de su potestad de autoorganizacion, la creacion de los servicios o unidades propios que
estime convenientes en orden al adecuado ejercicio de las competencias de ejecucion
que le han sido constitucionalmente atribuidas, siempre y cuando las funciones
atribuidas a dichos érganos no vengan a sustituir las competencias de ejecucién que son
propias de las Comunidades Autéonomas» (FJ 8).

La partida controvertida, prevista en el articulo 23.3, parrafo segundo, esta
directamente conectada con la participacion de las organizaciones representativas de los
trabajadores auténomos y de la economia social en las funciones estatales de
planificacion y programacion del conjunto del sistema de formacién profesional para el
empleo, lo que justifica la gestién que se atribuye a la FUNDAE, quedando por ello
desestimada la impugnacion.

b) El articulo 28.1 regula las subvenciones correspondientes a acciones formativas,
dirigidas a trabajadores desempleados, que incluyan compromisos de contratacion. Ha
sido impugnado el parrafo cuarto, que reserva al Servicio Publico de Empleo Estatal
(SEPE) la gestidon de estas subvenciones cuando los compromisos de contratacion
requieran la movilidad geografica de los trabajadores y se adquieran por empresas que
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tengan sus centros de trabajo en mas de una comunidad auténoma, o por entidades de
formacion acreditadas y/o inscritas de ambito estatal.

La STC 81/2017, sefialé que la previsidon de una gestidon centralizada enunciada
en el articulo 24.2 b) de la Ley 30/2015, cuando se trate de programas o acciones
formativas que trasciendan el ambito territorial de una Comunidad Auténoma y sea
necesario garantizar una accion coordinada y homogénea no es en si inconstitucional,
si bien son criterios que «se plasmaran en las disposiciones que reglamenten —en el
futuro— dichas acciones formativas, de manera que solo una vez que éstas acciones
formativas se concreten, debera examinarse si concurren o no las circunstancias
justificativas de la excepcionalidad determinante de la atribucién al Estado de
facultades de gestion» [FJ 6.b)].

La genérica prevision del citado precepto legal se concreta en este caso en un
programa que, trascendiendo claramente el ambito territorial de una Comunidad
Auténoma, exige ademas la movilidad geografica de los trabajadores desempleados
que participen en las acciones formativas. Como advirtiera la STC 22/2014, de 13 de
febrero, el ambito geografico supraautondmico y la exigencia de movilidad geografica
son condiciéon necesaria, pero no suficiente: como excepcién a la regla que atribuye la
competencia ejecutiva a las Comunidades Auténomas, ha de demostrarse ademas la
necesidad de una coordinacion unificada [FJ 7 a)]. Segun consolidada doctrina
constitucional, esta se puede producir «cuando no quepa establecer ningun punto de
conexion que permita el ejercicio de las competencias autonémicas, o bien cuando,
ademas de tratarse de un fendmeno supraautonémico, no sea posible el
fraccionamiento de la actividad publica ejecutada sobre él, ‘siempre que dicha
actuacion tampoco pueda ejercerse mediante mecanismos de cooperacion o de
coordinacién y, por ello, requiera de un grado de homogeneidad que sdlo pueda
garantizar su atribucion a un unico titular, forzosamente el Estado, y cuando sea
necesario recurrir a un ente supraordenado con capacidad para integrar intereses
contrapuestos de sus componentes parciales, sin olvidar el peligro inminente de dafios
irreparables que nos situa en el terreno del estado de necesidad ... Habra de ser pues,
de conformidad con estos parametros, como ha de procederse el examen
pormenorizado de los preceptos impugnados’(STC 22/2014, de 13 de febrero, FJ 2) ...
Para llevar a cabo esta valoracion debera atenderse tanto a los argumentos aportados
para fundamentar dicha excepcionalidad en la asuncién de funciones ejecutivas
(STC 194/2011, FJ 6), como a que se establezca un criterio de delimitacion
competencial congruente con el régimen juridico de la materia de que se trate
(STC 95/2013, FJ 7)». (STC 81/2017, FJ 3). La STC 88/2014, de 9 de junio, se
pronuncié en el mismo sentido al analizar en conjunto el articulo 6.4 del Real
Decreto 395/2007, de 23 de marzo, cuyo Uultimo parrafo es de contenido analogo al
precepto ahora examinado: «el mismo efectia una mera declaracién enunciativa de las
circunstancias o criterios que habran de aplicarse a los planes o acciones formativas,
para que su financiacidén 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 gestidon». Refiriéndose siempre al conjunto de los
supuestos de gestidon centralizada regulados en el citado precepto, afade esta
Sentencia que «las caracteristicas o criterios aplicables a las acciones formativas que
el precepto regula, se incluyen dentro de los supuestos en los que se ha venido
considerando por la jurisprudencia constitucional que concurren las circunstancias
justificativas de la excepcionalidad determinante de la atribucion al Estado de las
facultades de gestion.» (FJ 6).

Teniendo en cuenta la citada doctrina, procede examinar por separado las dos
modalidades previstas en el precepto cuestionado, en funciéon del destinatario de las
subvenciones cuya gestion centralizada se controvierte.
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Cuando los destinatarios sean entidades de ambito estatal que adquieran para si
mismas los compromisos de contratacion, la previsibn impugnada encaja en los
supuestos que, en anteriores pronunciamientos, el Tribunal ha considerado
constitucionalmente admisibles, por concurrir las circunstancias justificativas de la
excepcionalidad determinante de la atribuciéon al Estado de las facultades de gestion.
Sobre el ambito estatal de los destinatarios de las ayudas en materia de formacion
profesional, asi lo han declarado, entre otras, las SSTC 244/2012, de 18 de diciembre,
FJ 7, 88/2014, de 9 de junio, FJ 6, y 112/2014, de 7 de julio, FJ 7.

Distinto es el caso de las acciones formativas desarrolladas por empresas que
tengan sus centros de trabajo en mas de una Comunidad Auténoma. La
STC 178/2015, de 7 de septiembre, aborda la adecuaciéon al orden de competencias
de un especifico programa formativo con el que guarda mayor conexion la
controversia trabada en el presente conflicto, entendiendo que la STC 88/2014 remite
la decision ultima sobre la cuestion a las concretas acciones formativas en que tengan
plasmacion los criterios generales establecidos en el articulo 6.4 del Real
Decreto 395/2007, dilucidando caso por caso si se produce o no una efectiva
concurrencia de circunstancias que justifiquen la excepcionalidad determinante de la
atribucion al Estado de las facultades de gestion (FJ 6).

Procede por tanto aplicar esas mismas pautas a lo establecido en el articulo 28.1,
parrafo cuarto, del Real Decreto 694/2017:

(i) «[N]Jo basta con establecer que la ejecucién de los proyectos de formacion
afectara a un ambito territorial superior al de una Comunidad Auténoma (...) deberian ser
las acciones subvencionables, por si mismas, las que hubiesen sido configuradas por la
Administracién estatal de manera que exigieran, mas que un ambito de ejecucion
supraautonémico, la necesidad de que la gestién fuera estatal. En otro caso, si la
ejecucion puede tener un alcance supraterritorial, lo que compete al Estado es fijar con la
debida precisién los puntos de conexidn que permitan la ejecucién autonémica de las
medidas, en lugar de asumir por soélo esta circunstancia la gestién de las actuaciones de
que se trate» (FJ 7, con cita de la STC 113/2013, de 9 de mayo, FJ 6).

(i) La existencia de centros de trabajo en mas de una Comunidad Auténoma
tampoco es «una circunstancia que permita justificar per se la reserva de la gestion de
las subvenciones al Estado, ya que, de acuerdo con la doctrina de este Tribunal,
establecida, entre otras, en la STC 38/2012, de 26 de marzo, FJ 5, ésta no es, por si
misma, una razon suficiente para proceder a la centralizacion total de la gestion de las
ayudas: ‘El criterio territorial del radio de acciéon de los solicitantes no puede resultar
relevante, pues el ejercicio de las competencias de desarrollo de las ayudas y de gestion
de las mismas por parte de la Comunidad Auténoma cabria siempre en la medida en que
el programa se ejecute en su propio territorio. Por tanto, el hecho de que las entidades
beneficiarias de las ayudas vengan desarrollando su actividad, o lo tengan previsto en su
titulo constitutivo, en distintas Comunidades Auténomas no puede determinar, por si
solo, la centralizacion de la regulacion y la gestion de aquéllas’» (FJ 7).

(i) Aunque a diferencia del precepto ahora impugnado, en el supuesto entonces
examinado la movilidad geografica no constituyd un parametro exigible para la concesion
de la subvencion, recuerda la STC 178/2015 la doctrina de la STC 25/2015, de 19 de
febrero: «La movilidad ‘no es, por si misma, una razon suficiente para proceder a la
centralizacion total de la regulacion del régimen de otorgamiento y de la gestién de tales
ayudas, pues el ejercicio de las competencias de gestion de las mismas por parte de la
Comunidad Auténoma cabria siempre en la medida en que el programa se ejecute en su
propio territorio ... la fijacion en la normativa de criterios precisos reduce la
discrecionalidad e intensifica la conexiéon con el objeto perseguido, haciendo aun mas
inexcusable la gestién autondmica de las subvenciones. Y ello resulta todavia mas
patente en una materia como la laboral, en la que corresponde al Estado la competencia
plena sobre la regulacion» (FJ 8).

(iv) Por ultimo, «la necesidad de coordinacion estatal no se solventa reservando al
Estado la competencia ejecutiva (supuesto que se produce, por el contrario, cuando la
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coordinaciéon no permite solucionar la cuestién), sino a través de la competencia de
coordinacion general que ostenta, como complemento inherente a su competencia en la
materia, para garantizar que no haya disfunciones, y que presupone la existencia de
competencias de las Comunidades Autdbnomas que deben ser coordinadas, y que el
Estado debe respetar al desarrollar su funcién de coordinacién ... la competencia de
coordinacion no otorga a su titular competencias que no ostente, especialmente
facultades de gestion complementarias, de suerte que, implicando légicamente su
ejercicio la existencia de competencias autondmicas que deben ser coordinadas, en
ningun caso puede aquél suponer la invasion y el vaciamiento de las mismas
(STC 194/2004, FJ 8). En definitiva, la competencia en materia de coordinacién no
autoriza al Estado ‘para atraer hacia su 6rbita de actividad cualquier competencia de las
Comunidades Auténomas por el mero hecho de que su ejercicio pueda incidir en el
desarrollo de las competencias estatales sobre determinadas materias. La coordinacién
no supone ‘una sustraccion o menoscabo de las competencias de las entidades
sometidas a la misma: antes bien, presupone, légicamente, la titularidad de las
competencias en favor de la entidad coordinada’ (STC 27/1987, de 27 de febrero); por lo
que no puede servir de instrumento para asumir competencias autonémicas, ni siquiera
respecto de una parte del objeto material sobre el que recaen’ [STC 227/1988, de 29 de
noviembre, FJ 20 e)]» (FJ 9).

En aplicacion de esta doctrina, y no habiendo aportado el Abogado del Estado
argumentos adicionales que permitan a este Tribunal apreciar la concurrencia de
circunstancias diferentes a las que fueron tenidas en cuenta por la STC 178/2015,
procede estimar la impugnacion y declarar en consecuencia la inconstitucionalidad y
nulidad del parrafo cuarto del articulo 28.1 del Real Decreto 694/2017, en el inciso
«empresas que tengan sus centros de trabajo en mas de una comunidad auténomay.

¢) La disposicién adicional.1 se impugna por disponer que el SEPE, en colaboracién con la
FUNDAE, gestionara las convocatorias de las subvenciones dirigidas a financiar la formacién de
los agentes sociales para el desarrollo de las nuevas funciones que les atribuye la Ley 30/2015.
La tacha de la demandante se entiende circunscrita al parrafo primero del apartado impugnado,
pues nada se alega respecto de lo establecido en sus parrafos segundo (remisién a orden
ministerial para establecer las bases reguladoras de las subvenciones) y tercero (importe
maximo destinado a su financiacion).

El Abogado del Estado alega que esta formacion se refiere al personal de las
estructuras paritarias sectoriales reguladas en el articulo 26 de la Ley 30/2015, que
contempla la financiacién de los acuerdos especificos en materia de formacioén suscritos
en el marco de la negociacion colectiva sectorial de ambito estatal, invocando la
STC 244/2012, FJ 7. Sin embargo, se aprecia que la financiacion de las actividades
reguladas por el citado precepto legal esta recogida en otra parte del Real
Decreto 694/2017, concretamente en su articulo 37.3, que no ha sido impugnado en este
conflicto.

Las subvenciones cuya gestion se controvierte por quedar reservada al SEPE
desarrollan otro precepto de la Ley 30/2015 y atienden a una finalidad distinta: la
disposicion adicional cuarta.1 se dicta «de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 6.7 de
la Ley 30/2015», que prevé una partida anual, a establecer en la Ley de presupuestos
generales del Estado, para la «financiacion de las acciones formativas dirigidas a la
capacitaciéon para el desarrollo de las funciones relacionadas con la negociacién
colectiva y el didlogo social».

La disposicidon impugnada contempla por tanto unas ayudas dirigidas a la formacion
interna del conjunto de los agentes sociales, sin especificar su ambito sectorial o
territorial de actuacion, o las caracteristicas de las acciones formativas. Se establece su
gestion centralizada sin justificar en ningin momento la concurrencia de las
circunstancias excepcionales que pueden llevar a admitir la utilizacion de la
supraterritorialidad como criterio determinante para la atribuciéon o el traslado de la
titularidad de competencias al Estado, en ambitos reservados como regla general a la
gestion autonémica, como ha reiterado este Tribunal (por todas, STC 81/2017, FJ 3).
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El articulo 6.7 de la Ley 30/2015 se limita a prever una partida anual a este fin, sin
recoger criterio alguno acerca de su gestion. En ese marco legal, ni la disposicion
adicional cuarta.1 impugnada ni las alegaciones del Abogado del Estado aportan
elemento alguno que permita entrar en la inexcusable valoracién de las circunstancias
que pueden justificar la gestion centralizada de subvenciones en este ambito
competencial. Por ello se impone concluir que esta disposicién altera de modo
injustificado la regla general que atribuye la competencia ejecutiva a las Comunidades
Auténomas, lo que supone «un empleo del principio de supraterritorialidad impropio; esto
es, como principio delimitador de competencias fuera de los casos expresamente
previstos por el bloque de la constitucionalidad» (STC 81/2017, FJ 5, y las alli citadas).

Procede por tanto estimar el conflicto y declarar la inconstitucionalidad y nulidad del
parrafo primero de la disposicién adicional cuarta.1 del Real Decreto 694/2017.

4. El Gobierno de Catalufia impugna un segundo bloque de preceptos por remitir a
ulterior desarrollo reglamentario, con rango de orden ministerial, la regulacion de
aspectos que, a su juicio, se adentran en la esfera propia de la competencia autonémica,
por tratarse de reglamentos internos de organizacién de los servicios, o de regulacion de
la propia competencia funcional de ejecucion.

En este mismo ambito material, sobre la reserva a orden ministerial de las bases
reguladoras de las subvenciones para la financiacién de planes de formacion, se ha
pronunciado entre otras la STC 123/2014, de 21 de julio: «la invasién denunciada, de
producirse, seria atribuible, en su caso, a la orden ministerial que establezca las bases
reguladoras de las subvenciones, pero nunca al precepto aqui discutido. Por tanto, el
conflicto resulta en este punto prematuro y meramente preventivo, sin que pueda ser
enjuiciada la cuestion por este Tribunal. En cualquier caso, el planteamiento (...) olvida
que la norma se incardina en la materia laboral, en la que, como ya ha quedado
senalado, el Estado posee competencias normativas plenas, lo que le habilita para
establecer la completa disciplina normativa, quedando reservadas a la Comunidad
Auténoma las competencias de ejecucion. Esto es, nos hallamos ante el supuesto c) del
fundamento juridico 8 de la STC 13/1992, de 6 de febrero, en el que ‘el Estado puede
extenderse en la regulacién de detalle respecto del destino, condiciones y tramitacion de
las subvenciones, dejando a salvo la potestad autonémica de autoorganizaciéon de los
servicios’. Y, en este caso, las competencias autonémicas resultan plenamente
respetadas ... en cuanto reserva expresamente al érgano competente de la respectiva
Comunidad Auténoma la convocatoria y otorgamiento de las subvenciones» [FJ 6 b)].

La aplicacién de este criterio conduce a la desestimacién de este motivo del conflicto,
segun se detalla a continuacion.

a) No se aprecia extralimitacion competencial en el articulo 8.2, que remite a una
orden ministerial el establecimiento de las bases reguladoras de las subvenciones
dirigidas a financiar acciones formativas. Las previsiones impugnadas se refieren a
aspectos del procedimiento cuya regulacidon ratione materiae corresponde al Estado,
como unico titular de la competencia normativa, al articular la relacién de los solicitantes
o beneficiarios con la Administracion gestora de la subvencion: la iniciaciéon [subapartado
b)], la instruccidn, incluyendo la seleccion de los participantes [subapartados c¢) e i)], y la
resolucion del procedimiento de concesion [subapartado f)]. Las restantes previsiones
implican derechos y obligaciones, también formales, de los beneficiarios, que encajan sin
dificultad alguna en la competencia normativa estatal: la comunicacion del inicio y la
ejecucion de la actividad subvencionada [subapartado g)], la justificacion y el pago de la
subvencion [subapartado h)], los incumplimientos y los reintegros [subapartado j)].

La unica cuestion que presenta una dimension organizativa capaz de incidir en la
competencia autonémica figura en el subapartado c), en cuanto contiene una mencion al
organo colegiado que debe intervenir en el procedimiento de concesion. Ahora bien, esta
prevision responde a lo dispuesto por el articulo 22.1 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre,
general de subvenciones, que regula el procedimiento ordinario de concesién de cualquier tipo
de subvencién en régimen de concurrencia competitiva. Segun la STC 130/2013, de 4 de junio,
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son «determinaciones especificamente organizativas —propuesta de concesion por un érgano
colegiado canalizada a través del instructor del procedimiento— pero que inciden directamente
en las garantias del beneficiario a través del principio de separaciéon entre los 6rganos
instructor, proponente y competente para resolver, y mediante la prevision de un oérgano
colegiado cuya composicion concreta y forma de funcionamiento, sin embargo, no se
determina por el legislador basico, dejando en este punto un margen suficiente para la
legislacion autonémica de desarrollo y salvando las especialidades que pudieran derivarse de
la capacidad autoorganizativa de las Administraciones publicas. En definitiva, aunque el parrafo
segundo del art. 22.1 condiciona esta capacidad autonémica de autoorganizacion e incide muy
directamente en el procedimiento concesional, dada la finalidad garantista del precepto y su
relacién de complementariedad con el parrafo primero, ha de ser también incardinado mas
especificamente en la materia "bases del régimen juridico de las Administraciones Publicas"
(art. 149.1.18 CE). La base establece un 6rgano colegiado (como es, por otra parte, habitual,
en supuestos de resoluciéon de procedimientos con concurrencia) como elemento de garantia
del acierto y objetividad en la toma de decisiones del procedimiento subvencional, pero dejando
campo normativo para el gjercicio de las competencias autonémicas en la configuracion de ese
organo colegiado, tanto por lo que se refiere a su composicion como a su forma de
funcionamiento, con respeto, claro esta, en este exiremo, a las reglas basicas en cuanto al
funcionamiento de los 6érganos colegiados» [FJ 10 a)].

b) El articulo 22.3 remite a orden ministerial el desarrollo de un procedimiento de
acceso «agil y permanente» de los trabajadores ocupados y desempleados a los
programas de cualificacién y reconocimiento profesional. Se trata de programas que
combinan el reconocimiento de las competencias profesionales adquiridas a través de la
experiencia laboral (regulado por el Real Decreto 1224/2009, de 17 de julio) con una
oferta de formacion modular para la obtencion de certificados de profesionalidad.

Tampoco en este caso se ha desbordado la competencia estatal, que en el ambito
laboral comprende la integra regulacion, sea sustantiva o procedimental. Frente a lo
argumentado por la Comunidad recurrente, no obsta a esta conclusiéon que el
articulo 10.1 de la Ley 30/2015 llame a las Administraciones competentes a «desarrollar»
estos programas. De las diversas acepciones de ese vocablo, no cabe acoger el que
implicaria una competencia de «desarrollo normativo», pues como resulta evidente una
ley ordinaria no puede atribuir a la Comunidad Auténoma una competencia de la que
carece en el bloque de la constitucionalidad, conformado en este caso por los
articulos 149.1.7 CE y 170.1 EAC.

Por otro lado, cabe recordar que la STC 194/2012, de 31 de octubre, al enjuiciar el
Real Decreto 1506/2003, de 28 de noviembre, por el que se establecen las directrices de
los certificados de profesionalidad (antecedente directo del citado Real
Decreto 1224/2009) determind que corresponde al Estado fijar los requisitos y
procedimientos para la evaluaciéon y acreditacion de las competencias a efectos de la
obtencién de un certificado de profesionalidad, la definicidn de los requisitos personales
y materiales necesarios para desarrollar la formacion, los requisitos que han de cumplir
los integrantes de las comisiones evaluadoras, y la propia composicion de las mismas.
Hizo solo excepciéon del establecimiento de las reglas de funcionamiento de las
comisiones de evaluacion, por poseer una dimension meramente aplicativa, relacionada
directamente con la organizacién de los servicios que han de realizarla.

5. Segun el articulo 32.2, la gestion de la formacién profesional para el empleo de
las personas en situacion de privacion de libertad corresponde al SEPE, salvo en el
supuesto de comunidades autébnomas que hayan asumido competencias en materia
penitenciaria. Se impugna por disponer que, en este ultimo caso, para esta iniciativa de
formacién no se consigna una partida especifica, sino que se financia con cargo a los
fondos generales distribuidos anualmente por el SEPE para la financiacion de la
formacién profesional para el empleo.

No esta en discusion en este caso la competencia de gestion de estas acciones
formativas. A juicio de la recurrente, se produce una invasién de la competencia
autondmica por detrimento o menoscabo, debida a la diferencia de trato financiero, al no
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prever una financiacién especifica para Catalufia, que ejerce la competencia de
ejecucion penitenciaria, lo que comporta un condicionamiento negativo y desleal de su
actividad en este ambito.

La impugnacién debe ser desestimada, porque lo dispuesto en el precepto impugnado no
comporta menoscabo alguno de la competencia autonémica. Como indica el Abogado del
Estado, el traspaso de los servicios del Estado a la Generalidad de Catalufia en materia de
Administracion penitenciaria incluyé las partidas presupuestarias correspondientes al
«aprendizaje y formacion profesional de la poblacion reclusa» (relacion num. 3 del Real
Decreto 3482/1983, de 29 de diciembre, que aprobd el correspondiente acuerdo de la
Comision Mixta, de 22 de junio de 1983). A partir de la fecha de efectividad de los traspasos, su
financiacion, incluida en un primer momento en el calculo del coste efectivo, se integra en
sistema general de financiacion de las Comunidades Auténomas, regido por la Ley
Organica 8/1980, de 22 de septiembre (LOFCA). En términos de la STC 109/2011, de 22 de
junio: «desde el punto de vista de la suficiencia, la obligacién de garantizar el coste de los
servicios transferidos se asume en el conjunto del sistema de financiacién y no por relacion a
cada una de las concretas competencias que se transfieren, sin perjuicio de que el coste
efectivo de las mismas fijado con ocasiéon de su transferencia ... exprese inicialmente la
vinculaciéon que debe existir entre los recursos de una Comunidad y las concretas
competencias que haya asumidoy». La suficiencia se garantiza «por el sistema de financiacion
autonémica en los términos del articulo 13 LOFCA, en la redaccién dada al mismo por la Ley
Organica 3/2009, de 18 de diciembre, conforme al cual, la participacién autonémica en los
ingresos del Estado se hara a través del "Fondo de Suficiencia Global" (apartado primero), que
"cubrira la diferencia entre las necesidades de gasto de cada Comunidad Auténoma y Ciudad
con Estatuto de Autonomia y la suma de su capacidad tributaria y la transferencia del Fondo de
Garantia de Servicios Publicos Fundamentales" (apartado segundo). Su dotacion inicial se
fijara en comisiéon mixta de transferencias (apartado tercero) y, en afos sucesivos, Unicamente
podra ser objeto de revisiéon en los supuestos previstos en el apartado cuarto, entre los que se
encuentra el traspaso de nuevos servicios o la ampliaciéon o revision de valoraciones de
traspasos anteriores [letra a)]» (FJ 6).

FALLO

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

Ha decidido

1.° Estimar parcialmente el conflicto positivo de competencia nium. 5240-2017 vy
declarar que son contrarios al orden constitucional de distribucion de competencias y, en
consecuencia, inconstitucionales y nulos, el parrafo cuarto del articulo 28.1 en el inciso
«empresas que tengan sus centros de trabajo en mas de una comunidad auténomay, y
el parrafo primero de la disposicién adicional cuarta.1 del Real Decreto 694/2017, de 3
de julio, por el que se desarrolla la Ley 30/2015, de 9 de septiembre, por la que se regula
el sistema de formacion profesional para el empleo en el ambito laboral.

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

Dada en Madrid, a veintiuno de junio de dos mil dieciocho.—Juan José Gonzélez
Rivas.—Encarnaciéon Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—
Santiago Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-
Trevijano Sénchez.—Antonio Narvaez Rodriguez.—-Alfredo Montoya Melgar.—Ricardo
Enriquez Sancho.—Céandido Conde-Pumpido Tourén.—Maria Luisa Balaguer Callejon.—
Firmado y rubricado.
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