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Recursos de inconstitucionalidad 1974-2019 y 2065-2019 (acumulados). Interpuestos por el Gobierno
vasco respecto de diversos preceptos de la Ley 6/2018, de 3 de julio, de presupuestos generales del
Estado para el ario 2018, y del Real Decreto-ley 28/2018, de 28 de diciembre, para la revalorizacién de las
pensiones publicas y otras medidas urgentes en materia social, laboral y de empleo. Competencias en
materia laboral y de ordenacién general de la economia: nulidad de diversos preceptos legales que
atribuyen funciones ejecutivas al Servicio Publico de Empleo Estatal en la gestién de ayudas econémicas
del sistema nacional de garantia juvenil.
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Don Fernando Valdés Dal-Ré.
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El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Juan José Gonzélez Rivas,
presidente; la magistrada dofia Encarnacién Roca Trias; los magistrados don Andrés Ollero Tassara, don
Fernando Valdés Dal-Ré, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José
Gonzalez-Trevijano Sanchez, don Antonio Narvaez Rodriguez, don Alfredo Montoya Melgar, don Ricardo Enriquez
Sancho y la magistrada dofia Maria Luisa Balaguer Callejon, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En los recursos de inconstitucionalidad acumulados nums. 1974-2019 y 2065-2019, promovidos por el
Gobierno vasco, respectivamente, contra la disposicion adicional centésima vigésima y los apartados quinto y
séptimo de la disposicién final cuadragésima de la Ley 6/2018, de 3 de julio, de Presupuestos Generales del
Estado para el afio 2018, y contra la disposicion transitoria octava y los apartados 2.d) y 2.e) de la disposicion
derogatoria unica del Real Decreto-ley 28/2018, de 28 de diciembre, para la revalorizacién de las pensiones
publicas y otras medidas urgentes en materia social, laboral y de empleo. Ha comparecido y formulado
alegaciones el abogado del Estado. Ha sido ponente el magistrado don Fernando Valdés Dal-Ré.

l. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado el dia 26 de marzo de 2019, el Gobierno Vasco interpuso recurso de
inconstitucionalidad contra la disposicion adicional centésima vigésima y los apartados quinto y séptimo de la
disposicion final cuadragésima de la Ley 6/2018, de 3 de julio, de Presupuestos Generales del Estado para el afio
2018. Ambas disposiciones se recurren por infraccién del marco constitucional de distribucidon de competencias,
por las razones que seguidamente se resumen.

a) La disposicion adicional centésima vigésima crea y regula una medida de activacion e insercion laboral
denominada ayuda econdmica de acompafamiento dirigida a los inscritos en el sistema nacional de garantia
juvenil con baja formacién y que suscriban un contrato para la formacion y el aprendizaje. El sistema nacional de
garantia juvenil constituye un programa de fomento del empleo creado por la Ley 18/2014, de 15 de octubre, de
aprobacion de medidas urgentes para el crecimiento, la competitividad y la eficiencia, integrado
consecuentemente en el ambito de las politicas activas de empleo.

Se recurre la atribucion al Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE) de la gestidon de esta ayuda. Es
sustancial su similitud con las ayudas de los programas de recualificacién profesional de las personas que agoten
su proteccion por desempleo (Prepara) y de activacion para el empleo (PAE), objeto de las SSTC 100/2017, de 20



de julio; 153/2017, de 21 de diciembre, y 156/2017, de 21 de diciembre. Segun esta doctrina, las ayudas alli
examinadas se encuadran en el art. 149.1.13 CE, correspondiendo la gestion a las comunidades auténomas, con
arreglo a la STC 13/1992, de 6 de febrero, FJ 8 b). Dada la regulacion exhaustiva de estas ayudas, la actuacion
ejecutiva cuestionada consiste en una mera labor aplicativa de la norma estatal, por lo que no cabe apreciar que
concurran las circunstancias excepcionales que pueden justificar la gestion centralizada [STC 100/2017, FJ 6 d)].

Es doctrina directa y plenamente aplicable a la disposiciéon ahora impugnada. La ayuda de
acompafiamiento regulada en la disposicion adicional centésima vigésima tiene naturaleza juridica de politica
activa de empleo (art. 36 del texto refundido de la Ley basica de empleo, aprobado por Real Decreto Legislativo
3/2015, de 23 de octubre), al constituir movilizacion de recursos financieros destinados a regular el mercado
laboral y el pleno empleo (STC 153/2017, FJ 3). Aunque su financiacion no se ubique en el programa 241A
(fomento de la insercion y estabilidad laboral), sino en el programa 251M (prestaciones a desempleados), este
argumento fue ya descartado en la STC 153/2017, por considerarlo un aspecto contable meramente instrumental
que no determina la naturaleza juridica de las ayudas.

Su gestion corresponde al Pais Vasco de acuerdo con la citada doctrina y con lo dispuesto en el art. 10.25
del Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco (EAPV). El vicio de inconstitucionalidad afecta a los siguientes
aspectos: recepcion de la solicitud (apartado 5.1) con el modelo disefiado por el Estado (apartado 5.2); gestion y
resolucion de reconocimiento o denegacion (apartado 6.1); pago (apartado 3.6); recursos (apartado 6.3) y
devoluciones (apartado 7.3).

La disposicion derogatoria Unica, apartado segundo e), del Real Decreto-ley 28/2018, de 28 de diciembre,
para la revalorizacién de las pensiones publicas y otras medidas urgentes en materia laboral, social y de empleo,
ha derogado la disposicion adicional centésima vigésima objeto de este recurso. Pero establece un régimen
temporal en la disposicion transitoria octava conforme al cual la ayuda controvertida se mantiene en tres
supuestos, en los que la gestion continla correspondiendo al SEPE. Por lo tanto, el conflicto subsiste en
aplicacion de la doctrina sobre el ius superveniens (STC 5/2015, de 22 de enero, FJ 3).

b) De la disposicion final cuadragésima, que modifica el texto refundido de la Ley general de la Seguridad
Social aprobado por Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre (TRLGSS), se impugna el apartado quinto,
que incorpora una nueva disposicion adicional vigésima séptima al TRLGSS, para regular el subsidio
extraordinario de desempleo, y el apartado séptimo, que incorpora la disposicion transitoria trigésima al TRLGSS,
relativa al acceso a dicho subsidio en determinados supuestos. En ambos casos se controvierte la gestion estatal
del subsidio.

La disposicion derogatoria unica 2.d) del Real Decreto-ley 28/2018 unicamente afecta al caracter temporal
del subsidio, convirtiendo la ayuda en indefinida. Esta modificacién no altera el régimen de gestion, por lo que el
conflicto sigue vivo.

Se trata de un ayuda econémica que da continuidad al programa PAE vy, en cierta medida, al programa
«Prepara», como se constata en la comparacion de los elementos esenciales de las ayudas de estos programas
con el nuevo subsidio (beneficiarios, requisitos, condicionantes vinculados a las acciones en favor de la
empleabilidad). La extension retroactiva del subsidio al momento de finalizacion del programa «Prepara» abona la
misma idea. Los cambios introducidos son menores, no hay solucién de continuidad, no se desnaturaliza la
busqueda de la empleabilidad pretendida. El nuevo subsidio participa de la naturaleza de medida de fomento del
empleo, y tiene perfecta cabida en el art. 36 del texto refundido de la Ley basica de empleo. Es aqui también de
plena aplicaciéon la doctrina de las SSTC 100/2017, 153/2017 y 156/2017, incurriendo en vulneraciéon de
competencias por los motivos ya explicitados en relacion con la disposicién adicional centésima vigésima. El
cambio de denominacién y su incorporacion al TRLGSS no muta su naturaleza. Atendiendo a su especifico
contenido, sentido y finalidad [STC 100/2017, FJ 5 b)], el nomen iuris de este denominado subsidio es un
subterfugio que intenta eludir la doctrina constitucional, buscando el apoyo en el criterio manifestado en los votos
particulares a las citadas sentencias.

El subsidio materializa la revisién anunciada por el predmbulo y la disposicién adicional segunda del Real
Decreto-Ley 14/2017, aprobado con el fin de atribuir excepcional y temporalmente al SEPE la gestion de
«Prepara» tras la STC 100/2017. Pero, a diferencia de esta norma, la regulacién ahora impugnada se lleva a cabo
sin aceptacion por parte de las comunidades autdbnomas competentes vy, en el caso de la Comunidad Autdbnoma
del Pais Vasco, contrariando el convenio suscrito el 7 de febrero de 2018 con el SEPE (BOE de 19 de marzo y
«BOPV» de 3 de abril).

Subsidiariamente, en caso de encuadrarse la controversia en el art. 149.1.17 CE, este precepto abre la
posible ejecucion autonémica de los servicios de la Seguridad Social, asumida por la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco, ex art. 18, apartados 2.b) y 4, y la disposicién transitoria quinta EAPV, por lo que la gestion del
subsidio es igualmente autondmica. Sistema nacional de seguridad social no significa exclusividad competencial
del Estado (STC 195/1996, de 28 de noviembre, FJ 14). La gestidon autonémica de esta ayuda es conforme con la
doctrina recogida en la STC 124/1989, de 7 de julio, FJ 3. Ante la regulacién exhaustiva del Estado, la ejecucion
autonémica, previa habilitacion por el Estado de los fondos precisos (STC 124/1989, FJ 6), es mera labor
aplicativa consistente en comprobar el cumplimiento de los requisitos, librar los pagos y restantes aspectos de la



gestion y control. Son rasgos que no permiten posibilidad alguna de que la gestion autonémica produzca
resultados inadecuados por mor de su fraccionamiento. No influye por tanto en la unidad econémico-patrimonial o
la solidaridad financiera de la Seguridad Social; no tiene consecuencias sobre la caja uUnica; y no engendra
desigualdades entre los ciudadanos, al estar predefinidos por el Estado los beneficiarios y la cuantia de las
percepciones, sin posibilidad alguna de modulacién autondémica. Sin quebranto de la configuraciéon constitucional
del régimen econdémico de la Seguridad Social, hoy en dia no existe una centralizacién absoluta de la gestion de
sus fondos: las mutuas colaboradoras gestionan de facto determinadas prestaciones, y las comunidades
auténomas ya gestionan las prestaciones no contributivas. La concepcion aqui postulada coincide con la posicion
de los votos particulares a la STC 124/1989, y de algunos autores.

La competencia vasca en ejecucion del régimen econdmico de la Seguridad Social no es rara avis: esta
recogida en muchos estatutos de autonomia, desde los textos iniciales hasta la reciente reforma del Estatuto de
Autonomia de Canarias mediante Ley organica 1/2018, de 5 de noviembre.

2. Por providencia de 7 de mayo de 2019 el Pleno, a propuesta de la Seccion Cuarta, acordé admitir a
tramite este recurso de inconstitucionalidad, registrado con el num. 1974-2019; dar traslado de la demanda y
documentos presentados al Congreso de los Diputados, al Senado y al Gobierno al objeto de que, en el plazo de
quince dias, pudieran personarse en el proceso y formular las alegaciones que estimaren convenientes (art. 34 de
la Ley Organica del Tribunal Constitucional: LOTC); y publicar la incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del
Estado».

3. Con fecha 29 de marzo de 2019, el Gobierno Vasco interpuso recurso de inconstitucionalidad contra la
disposicion transitoria octava y los apartados 2.d) y 2.e) de la disposicién derogatoria unica del Real Decreto-ley
28/2018, de 28 de diciembre, para la revalorizacién de las pensiones publicas y otras medidas urgentes en materia
social, laboral y de empleo. Mediante otrosi, al amparo del art. 83 LOTC, solicité la acumulacién de este recurso
de inconstitucionalidad con el registrado con el num. 1974-2019. Habida cuenta de la identidad sustancial entre el
objeto de este recurso y el registrado con el num. 1974-2019, se remite a los argumentos alli expuestos,
especificando las singularidades que pudieran derivarse del Real Decreto-ley 28/2018:

a) La inconstitucionalidad de la disposicion transitoria octava y del apartado segundo e) de la disposicién
derogatoria unica deriva de que las ayudas reguladas por la disposicion adicional centésima vigésima de la Ley
6/2018, ahora en régimen transitorio, siguen siendo gestionadas por el SEPE, por lo que la controversia no ha
quedado resuelta en términos de la doctrina constitucional sobre el jius superveniens.

b) El apartado segundo d) de la disposicidon derogatoria Unica deroga el apartado séptima de la disposicion
adicional vigésima séptima TRLGSS, introducida por el apartado quinta de la disposicion final cuadragésima de la
Ley 6/2018. El apartado derogado contenia la vigencia temporal limitada del subsidio extraordinario de desempleo,
vigencia que ahora pasa a ser indefinida. Pero al no alterarse el régimen de gestion a cargo del SEPE, también en
este caso se constata que el conflicto sigue vivo.

4. Por providencia de 7 de mayo de 2019 el Pleno, a propuesta de la Seccion Cuarta, acordé admitir a
tramite este recurso de inconstitucionalidad, registrado con el num. 2065-2019; dar traslado de la demanda y
documentos presentados al Congreso de los Diputados, al Senado y al Gobierno al objeto de que, en el plazo de
quince dias, pudieran personarse en el proceso y formular las alegaciones que estimaren convenientes (art. 34
LOTC); oir a las partes, en el mismo plazo, sobre la posible acumulacién de este recurso con el nim. 1974-2019; y
publicar la incoacién del recurso en el “Boletin Oficial del Estado”.

5. El Abogado del Estado, por sendos escritos registrados el 16 de mayo de 2019, en la representacion
que legalmente ostenta, solicitdé que se le tuviera por personado en los referidos recursos de inconstitucionalidad,
y una proérroga del plazo para formular alegaciones, que le fue concedida por diligencia de ordenacion de la misma
fecha, por plazo de ocho dias a contar desde el siguiente al de expiracion del plazo ordinario.

6. La presidenta del Congreso de los Diputados, mediante escritos registrados el 23 de mayo de 2019, y el
presidente del Senado, mediante escritos registrados el 31 de mayo de 2019, comunicaron que las mesas de esas
camaras habian acordado darse por personadas en ambos procedimientos, ofreciendo su colaboracion a los
efectos de lo previsto en el art. 88.1 LOTC.

7. El abogado del Estado presenté las alegaciones al recurso de inconstitucionalidad num. 1974-2019 con
fecha 13 de junio de 2019.

Opone en primer lugar una objecion de inadmisibilidad, por cuanto la disposicién final cuadragésima regula
el subsidio extraordinario de desempleo sin determinar, en ninguno de sus apartados, la competencia para su
gestion. El recurso, sin cuestionar que el Estado pueda regular un subsidio como este, se califique como



prestacion por desempleo o como ayuda integrada en las politicas activas de empleo, dirige la critica de
inconstitucionalidad a lo que la disposicion impugnada no regula: su gestion centralizada por el SEPE.

En cuanto al fondo, comienza por recordar la doctrina constitucional sobre la integracion de las
prestaciones de desempleo en el sistema de seguridad social y la necesidad de garantizar y tutelar, en su
conjunto, la caja Unica de la Seguridad Social como garantia de la unidad del sistema y de la solidaridad (con cita
de las SSTC 104/2013, de 25 de abril, y 272/2015, de 17 de diciembre). Especificamente sobre las disposiciones
impugnadas, alega en sintesis lo siguiente:

a) Disposicion adicional centésima vigésima: la ayuda de acompafiamiento para jévenes inscritos en el
sistema nacional de garantia juvenil que suscriban un contrato de formacion y aprendizaje se encuadra en el titulo
competencial del art. 149.1.17 CE. Hace suyos en este punto los votos particulares a las SSTC 100/2017,
153/2017, y 156/2017.

Este encuadramiento se deduce también de otros factores a considerar: (i) la propia regulaciéon de la
ayuda, pues si se tratase de una subvencién publica no podria compensarse con otras prestaciones por
desempleo, como recoge el apartado séptimo 3; (ii) los fondos de los que se nutre el sistema nacional de garantia
juvenil creado por la Ley 18/2014, en una partida presupuestaria incluida en el programa 251M-prestaciones a los
desempleados; y (iii) a diferencia de los programas «Prepara» y PAE, no se regula como una subvencion de
adjudicacion directa en el marco de la ley de subvenciones.

Subsidiariamente, si se considera que el titulo competencial aplicable es el art. 149.1.13 CE, se cumplirian
los requisitos exigidos por la jurisprudencia constitucional para la gestién centralizada de esta ayuda (con cita de la
STC 13/1992). El sistema nacional de garantia juvenil deriva de politicas europeas, esta cofinanciado con cargo a
la iniciativa de empleo juvenil y el fondo social europeo. La gestidon centralizada trata de asegurar que ningun tipo
de dificultad financiera ponga en riesgo el abono en tiempo y forma de las ayudas a sus beneficiarios, evitando
que se puedan crear diferencias en la percepcion de las ayudas por razén del territorio. En el contexto de la
situacion econémica actual, de limitaciones presupuestarias, y ante el enorme drama social y personal que supone
el desempleo juvenil, se justifica que sea el Estado el que asuma la gestion centralizada de estas ayudas cuya
cuantia puede variar segun las circunstancias histéricas del momento.

b) Disposiciéon final cuadragésima: a diferencia de los programas «Prepara» y PAE, el subsidio
extraordinario de desempleo no presenta vinculacion con las politicas activas de empleo. La disposicién se limita a
recordar los requisitos exigidos con caracter general para la percepcion de las prestaciones de desempleo. Su
ambito de aplicacién es mucho mayor que el que resultaria de una mera sucesién de estos programas, y su
finalidad es la proteccion frente al desempleo.

Se reitera lo dicho sobre el encuadramiento en el art. 149.1.17 CE y en particular, en relacién con la
pretension subsidiaria del recurso en cuanto al reconocimiento de la gestion autondmica en este ambito
competencial, se invoca la doctrina constitucional citada en el voto particular a la STC 100/2017.

8. Las alegaciones del abogado del Estado al recurso de inconstitucionalidad nium. 2065-2019, registradas
el 13 de junio de 2019, plantean en primer lugar una objecion de inadmisibilidad, por cuanto del recurso no se
desprende critica competencial a que el Estado pueda bien regular supuestos transitorios de la ayuda de
acompafiamiento del sistema nacional de garantia juvenil, bien derogarla. Tampoco se discute el caracter
indefinido del subsidio extraordinario de desempleo. Los reproches de la demanda se dirigen a la gestién por el
SEPE de tales ayuda y subsidio, aspecto no regulado en las normas impugnadas en este recurso. Existe por tanto
una falta de conexion entre la tacha de inconstitucionalidad de la demanda —la atribuciéon de la competencia de
gestion al SEPE- y el objeto impugnado.

Ello no obstante, reitera los argumentos esgrimidos en las alegaciones formuladas al recurso de
inconstitucionalidad 1974-2019 y que han quedado resumidos en el antecedente 7.

9. Mediante ATC 90/2019, de 16 de julio, el Pleno acord6 acumular el recurso de inconstitucionalidad nam.
2065-2019 al recurso de inconstitucionalidad num. 1974-2019.

10. Por providencia de 12 de noviembre de 2019, se sefal6 para deliberacion y votacion del presente
recurso el dia 13 del mismo mes y afo.

ll. Fundamentos juridicos

1. Esta resolucion tiene por objeto resolver dos recursos de inconstitucionalidad promovidos por el
Gobierno vasco: de una parte, contra la disposicién adicional centésima vigésima y los apartados quinto y séptimo
de la disposicién final cuadragésima de la Ley 6/2018, de 3 de julio, de presupuestos generales del Estado para el
afno 2018 (LPGE 2018), registrado con el nium. 1974-2019; de otra parte, contra la disposicion transitoria octava y
los apartados 2.d) y 2.e) de la disposicion derogatoria Unica del Real Decreto-ley 28/2018, de 28 de diciembre,



para la revalorizacién de las pensiones y otras medidas urgentes en materia social, laboral y de empleo (registrado
con el num. 2065-2019).

A peticion del Gobierno vasco, estos recursos fueron acumulados mediante ATC 90/2019, de 16 de julio,
por apreciar conexion en su objeto. La disposicion adicional centésima vigésima LPGE 2018 ha quedado
derogada por la disposicion derogatoria Unica segunda e) del Real Decreto-ley 28/2018, «sin perjuicio de lo
previsto en la disposicion transitoria octava de este real decreto-ley». El apartado séptimo de la disposicion
adicional vigésima séptima incorporada al TRLGSS por el apartado quinto de la disposicion final cuadragésima de
la Ley 6/2018, ha quedado asimismo derogado por la disposicidon derogatoria unica 2.d) del Real Decreto-ley
28/2018.

Los recursos coinciden asimismo en su fundamento impugnatorio, al considerar vulneradas las
competencias de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco. Concretamente, se alega: (i) que la atribucion al
Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE) de las funciones de gestion de la ayuda de acompafiamiento para
jovenes inscritos en el sistema nacional de garantia juvenil que suscriban un contrato de formacién y aprendizaje
vulnera el art. 10.25 del Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco (EAPV) y se aparta de la doctrina recogida en
las SSTC 100/2017, de 2 de julio, 153/2017, de 21 de diciembre, y 156/2017, de 21 de diciembre; (ii) que la
gestion estatal (asimismo a cargo del SEPE) del subsidio extraordinario de desempleo incurre en idéntica
vulneracion. Subsidiariamente, en caso de encuadrarse la controversia relativa a este subsidio en el ambito del art.
149.1.17 CE, su gestion compete igualmente a la comunidad auténoma, en virtud de lo dispuesto por el art. 18,
apartados 2.b) y 4, y la disposicion transitoria quinta EAPV.

El abogado del Estado opone en primer lugar objeciones a la admision de estos recursos y, en segundo
lugar, insta su integra desestimacion. En cuanto al fondo, considera que tanto la ayuda como el subsidio deben
encuadrarse en el ambito del art. 149.1.17 CE. En la opcidn, que plantea como subsidiaria, de encuadramiento en
el art. 149.1.13 CE, alega que concurren las circunstancias excepcionales que, segun la doctrina constitucional,
justifican la gestion centralizada de ayudas y subvenciones.

2. Procede en primer lugar delimitar el objeto de este proceso acumulado y examinar los &bices de
admisibilidad opuestos por el abogado del Estado.

a) Respecto de la disposicion adicional centésima vigésima de la Ley de presupuestos generales del
Estado 2018 (LPGE 2018), la demanda no cuestiona la regulacion sustantiva contenida en la misma. Circunscribe
expresamente el vicio de inconstitucionalidad que denuncia al régimen de gestion centralizada de la ayuda de
acompafiamiento para jovenes inscritos en el sistema nacional de garantia juvenil que suscriban un contrato de
formacién y aprendizaje. El reproche se concreta en los siguientes apartados, Unicos que conforman el objeto
impugnado: recepcion de la solicitud (apartado 5.1), con el modelo disefiado por el Estado (apartado 5.2); gestion
y resolucion de reconocimiento o denegacion (apartado 6.1); pago (apartado 4.6); recursos (apartado 6.3) y
devoluciones (apartado 7.3).

Delimitado asi por la comunidad auténoma recurrente este objeto del recurso nim. 1974-2019, es preciso
tener en cuenta que, antes de su interposicion, la disposicion adicional centésima vigésima LPGE 2018 quedo
derogada por la disposicion derogatoria unica 2.e) del Real Decreto-ley 28/2018, «sin perjuicio de lo previsto en la
disposicion transitoria octava de este real decreto-ley».

Si bien, como regla general, la derogacion previa implicaria la carencia de objeto ab initio, pues la funciéon
del recurso de inconstitucionalidad es enjuiciar los textos legales que no se encuentren expresamente derogados
(STC 11/1981, de 8 de abril, FJ 4), este criterio admite modulaciones cuando, como es el caso, la derogacién no
ha supuesto la expulsién de la norma impugnada del ordenamiento juridico, o su modificacion por otra diferente
que despeje la controversia trabada. En efecto, el inciso de la disposicidén derogatoria Unica 2.e) del Real Decreto-
ley 28/2018 que ha quedado transcrito comporta la ultraactividad de la disposicién adicional centésima vigésima
LPGE 2018, que —via la disposicion transitoria octava del Real Decreto-ley 28/2018— mantiene temporalmente su
vigencia, al reconocer el derecho a percibir la ayuda de acompafiamiento: (i) a quienes, a la entrada en vigor del
real decreto-ley, ya tuvieran la condicion de beneficiarios; (ii) a quienes la hubieran solicitado antes de esa fecha y
tuvieran derecho a obtenerla; (iii) y a quienes, antes de la entrada en vigor de este real decreto-ley, hubieran
celebrado un contrato para la formacion y el aprendizaje que dé derecho a la obtencion de la ayuda vy, reuniendo
los requisitos necesarios, la soliciten.

El reconocimiento del derecho a la percepcion de las ayudas para los tres colectivos enumerados en la
disposicion transitoria octava del Real Decreto-ley 28/2018 se hace sin alterar en ningin momento el régimen de
gestion regulado en la disposicién adicional centésima vigésima LPGE 2018, por lo que cabe concluir que no hay
vacio legislativo, pues el Real Decreto-ley 28/2018 mantiene la gestién del SEPE para esos tres supuestos, lo que
se traduce en: el pago periddico de los ya beneficiarios (apartado 4.6 de la disposicién adicional centésima
vigésima), el reconocimiento o denegacion de las ayudas en tramite (apartado 6.1 de la disposicién adicional
centésima vigésima), o la tramitacion y resolucién de las nuevas solicitudes (apartado 5.1 de la disposicion
adicional centésima vigésima). La misma conclusion debe extenderse a los restantes apartados de la disposicion
adicional centésima vigésima LPGE 2018 objeto de controversia, por regular aspectos formales (modelo de



impresos de solicitud) o complementarios (régimen de recursos y exigencia de devolucion de las prestaciones
indebidamente percibidas).

Procede por tanto entrar en el examen de fondo de los apartados de la disposicion adicional centésima
vigésima LPGE 2018 objeto de impugnacion, al apreciar que su derogacion ha quedado modulada por la
disposicion transitoria octava del Real Decreto-ley 28/2018, permaneciendo viva la controversia. De forma analoga
a lo concluido en la STC 100/2017, de 20 de julio, FJ 2, esta disposicion transitoria integra su contenido con la
disposicion adicional centésima vigésima LPGE 2018, a la que dota de vigencia temporal.

b) El apartado quinto de la disposicion final cuadragésima LPGE 2018 incorpora al texto refundido de la
Ley general de la Seguridad Social aprobado por Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre (TRLGSS),
una nueva disposicion adicional vigésima séptima, que regula el subsidio extraordinario de desempleo. El
apartado séptimo de la disposicién final cuadragésima LPGE 2018 incorpora al TRLGSS la disposicion transitoria
trigésima, que regula el acceso a dicho subsidio en determinados supuestos.

También en este caso la demanda discute Unicamente la gestion estatal de este subsidio, pero sin precisar
los apartados en los que concreta la impugnacién. Debe por ello el Tribunal delimitar el objeto impugnado en los
siguientes términos:

(i) De la disposicion adicional vigésima séptima TRLGSS: el apartado 5.c) que atribuye al SEPE el pago
periddico del subsidio (aqui denominado «ayuda econdmica»); y el apartado sexto, que por remision al titulo Il del
texto refundido de la Ley general de la Seguridad Social atribuye al SEPE las restantes funciones de gestion, al
estar asi dispuesto en el art. 294.1 TRLGSS.

(i) La disposicion transitoria trigésima TRLGSS sera examinada uUnicamente en cuanto conecta
expresamente con la disposicion adicional vigésima séptima TRLGSS, en la reducida dimensién de aspectos
relativos a la gestion estatal que ha quedado previamente acotada.

Asi delimitado, el objeto impugnatorio relativo al subsidio extraordinario de desempleo no se ve afectado
por la disposicion derogatoria Unica, apartado 2.d), del Real Decreto-ley 28/2018. La derogacion afecta solo al
apartado séptimo de la disposicion adicional vigésima séptima TRLGSS, que regula la vigencia temporal del
subsidio sin referencia alguna a su régimen de gestion, siendo en consecuencia ajeno a los términos en los que ha
quedado trabada esta controversia competencial.

c) Sirve cuanto ha quedado expuesto para rechazar los dbices de admisibilidad opuestos por el abogado
del Estado. Apreciada la directa conexion entre las disposiciones impugnadas en los dos recursos (ATC 90/2019),
y una vez delimitado el objeto de enjuiciamiento segun se ha detallado en los apartados anteriores, es claro que
en este proceso acumulado se plantea una controversia competencial, cefida al régimen de gestion tanto de la
ayuda de acompafamiento para joévenes inscritos en el sistema nacional de garantia juvenil que suscriban un
contrato de formacion y aprendizaje como del subsidio extraordinario de desempleo.

Sera en el momento de examinar el fondo de la controversia cuando el Tribunal deba pronunciarse sobre
la existencia o inexistencia de la lesion competencial denunciada y, en su caso, sobre su proyeccién en el
contenido normativo de cada una de las disposiciones objeto de la impugnacion, pero es una cuestién que, en un
recurso de inconstitucionalidad, no cabe resolver por via de inadmisiéon, como propone el abogado del Estado.
Cabe anadir que la técnica legislativa consistente en la superposicion de disposiciones a través de remisiones
explicitas o implicitas, o mediante una derogacién parcialmente diferida por via del derecho transitorio, por
compleja que pueda resultar, no puede dar lugar a la existencia de zonas inmunes al control de constitucionalidad.
Habiendo aportado la comunidad recurrente motivos suficientemente razonados en defensa de su pretension,
procede entrar a examinar el fondo de la controversia.

3. El primer bloque normativo a examinar concierne a la gestién de la ayuda de acompanamiento para
joévenes inscritos en el sistema nacional de garantia juvenil que suscriban un contrato de formacion y aprendizaje.

Las partes discrepan sobre el encuadramiento competencial de la ayuda controvertida. El Gobierno vasco
invoca la doctrina constitucional que reconduce las medidas de fomento del empleo al ambito del art. 149.1.13 CE.
Por su parte, el abogado del Estado considera que la controversia debe analizarse en el ambito del art. 149.1.17
CE, y solo de modo subsidiario en el art. 149.1.13 CE, concurriendo en este supuesto las circunstancias
excepcionales que, segun la doctrina constitucional, justifican la gestion centralizada de ayudas y subvenciones.

a) Para dilucidar esta divergencia en el enfoque propuesto por las partes, es preciso tener en cuenta que
esta ayuda constituye una «medida de activacion e insercion laboral de jévenes beneficiarios del sistema nacional
de garantia juvenil, regulado en el capitulo | del titulo IV de la Ley 18/2014, de 15 de octubre, de aprobacién de
medidas urgentes para el crecimiento, la competitividad y la eficiencia» (apartado 1.1 de la disposicién adicional 1
centésima vigésima LPGE 2018). Se inserta por tanto en el conjunto de medidas integrantes del sistema nacional
de garantia juvenil, consistentes en la atencion a los beneficiarios y el apoyo a la formacion y a la contratacion
para el colectivo de jévenes no ocupados ni integrados en los sistemas de educacion o formacién, segun el art. 87
de la citada Ley 18/2014. La ayuda examinada es «compatible con las medidas de fomento del empleo que



puedan establecer las comunidades auténomas en su ambito de gestidon» (apartado 1.4 de la disposicién adicional
centésima vigésima LPGE 2018).

En la STC 69/2018, de 21 de junio, el Tribunal ya se ha pronunciado especificamente sobre el
encuadramiento competencial de las medidas que conforman el sistema nacional de garantia juvenil, que ha
quedado enmarcado en el art. 149.1.13 CE. Con amplia cita de la jurisprudencia previa, y con explicita referencia
a la formacion de los aprendices, que conecta directamente con una ayuda como la regulada en la disposicion
adicional centésima vigésima LPGE 2018, indisociable del contrato de formacién y aprendizaje, concluye su
fundamento juridico 8 b) (iii):

«[Cluando la accién de los poderes publicos se dirige a “incidir en el mercado laboral desde criterios de
politica econdmica incentivadores del acceso al empleo” (STC 95/2002, FJ 10), esa accién se inscribe en la
directriz que le marca el articulo 40.1 CE de ejercitar una politica “orientada al pleno empleo”, y por lo tanto “la
movilizacion de recursos financieros destinados a regular el mercado laboral y el pleno empleo concierne a
ambitos que no se limitan a lo que se viene entendiendo como régimen o materia laboral, aunque guarden
conexion con ésta, sino que se trata ‘de medidas que inciden en el mercado de trabajo globalmente considerado,
dando cumplimiento a la directriz contenida en el articulo 40.1 in fine CE, y que tienen tras de si el respaldo
competencial del articulo 149.1.13 CE [...] El Estado ostenta pues, al amparo de su competencia sobre las bases
y coordinacién de la planificaciéon general de la actividad econdmica [...] la facultad de adoptar medidas en materia
de fomento del empleo que, en tanto no incidan en la regulacion de la relacion laboral, constituyen una materia
distinta de la propiamente laboral a la que se refiere el articulo 149.1.7 CE’ (SSTC 95/2002, FJ 11, y 22/2014, FJ
4). En aplicaciéon de esta jurisprudencia, teniendo en cuenta que para ser beneficiario del sistema nacional de
garantia juvenil se necesita ser joven y estar sin trabajo [art. 97 d)] y que el objetivo declarado del sistema es que
todos esos jovenes sin trabajo ‘puedan recibir una oferta de empleo, educacién continua, formacién de aprendiz o
periodo de practicas tras acabar la educacién formal o quedar desempleadas’ [art. 90.1 a)], debemos enmarcar el
sistema nacional de garantia juvenil, claramente, en el articulo 149.1.13 CE. Ello excluye, en principio, que el
Estado pueda reservarse competencias ejecutivas y de gestion, salvo que las mismas sean necesarias para
alcanzar los fines perseguidos por el Estado, de acuerdo con la doctrina constitucional ya resefiada mas arriba
[fundamento juridico 5 ¢)] y que no es necesario reiterar (especialmente, para la gestion de un registro, puede
verse la STC 223/2000, de 21 de septiembre, FFJJ 10y 11)".»

b) Una vez encuadrada la regulacion controvertida en el ambito del art. 149.1.13 CE, es doctrina
consolidada que la competencia para la ejecucion de las normas dictadas en virtud de esta competencia estatal
corresponde, en principio, a las comunidades auténomas (en el caso de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco,
ex art. 10.25 EAPV), salvo que concurran circunstancias que, de forma excepcional, justifiquen la gestion
centralizada. Ademas de la antes citada, cabe referirse a la STC 100/2017, de 20 de julio, FJ 5 c), con cita de la
STC 22/2014, FJ 7 (en el mismo sentido, SSTC 153/2017, de 21 de diciembre; 156/2017, de 21 de diciembre, y
40/2019, de 27 de marzo).

A la hora de valorar si cabe en este caso considerar justificada la gestién estatal que, de forma
excepcional, ha sido admitida por la jurisprudencia constitucional, el Tribunal aprecia, en primer lugar, que su
régimen de otorgamiento responde a las mismas caracteristicas que se tuvieron presentes en la STC 100/2017: se
trata de «una actividad ejecutiva reglada en alto grado, donde las funciones de reconocimiento, concesién y pago
requieren constatar y cumplir las condiciones y términos fijados por la normativa del Estado, de tal modo que
dichas actuaciones se contraen, en gran medida, a una labor aplicativa de los requisitos previamente establecidos
por la legislacion estatal con la precisidon que estime conveniente». Como en aquel supuesto, se trata de un disefio
que no permite «en principio apreciar que la asuncion por el Servicio Publico de Empleo Estatal de las funciones
ejecutivas de concesion y pago de la ayuda econdmica de acompafiamiento ahora analizada resulte
imprescindible para garantizar la efectividad de la medida y la homogeneidad en su disfrute» [FJ 6 b)].

En cuanto a las razones aportadas por el abogado del Estado para justificar la gestion centralizada de la
ayuda, hay que comenzar por descartar que la cofinanciacion europea pueda ser un criterio determinante de esta
modalidad excepcional de gestién, pues tal circunstancia no altera el reparto competencial en el orden interno,
como senald en fecha ya lejana la STC 79/1992, de 28 de mayo, FJ 3 [citada, entre otras muchas, por la STC
130/2013, de 4 de junio, FJ 9 C)].

Las restantes alegaciones en defensa de la gestion centralizada se refieren: a la necesidad de asegurar
que ningun tipo de dificultad financiera ponga en riesgo el abono en tiempo y forma de las ayudas a sus
beneficiarios, evitando que se puedan crear diferencias en la percepcion de las ayudas por razén del territorio; al
contexto de limitaciones presupuestarias; al enorme drama social y personal que supone el desempleo juvenil; y a
la variabilidad de las cuantia de las ayudas segun las circunstancias coyunturales. Son argumentos en buena
medida coincidentes, en algunos extremos de forma literal, con los que fueron analizados en el fundamento
juridico 6 c) de la STC 100/2017. Por ello, sin necesidad de reproducirlo, bastara la remision a este
pronunciamiento previo para concluir que no se ha justificado la concurrencia de circunstancias excepcionales que



puedan dar lugar a la gestién centralizada de la ayuda de acompanamiento para jovenes inscritos en el sistema
nacional de garantia juvenil que suscriban un contrato de formacion y aprendizaje.

c) La anterior conclusion impone declarar la inconstitucionalidad y nulidad de los apartados o incisos
impugnados de la disposicion adicional centésima vigésima LPGE 2018 que atribuyen al SEPE la gestion de la
ayuda de acompafamiento para joévenes inscritos en el sistema nacional de garantia juvenil que suscriban un
contrato de formacién y aprendizaje.

Concretamente, incurren en este motivo de inconstitucionalidad: el inciso «por el Servicio Publico de
Empleo Estatal» del apartado 4.6; el inciso «en la oficina de prestaciones del Servicio Publico de Empleo Estatal
que le corresponda por su domicilio» del apartado 5.1; el apartado 5.2; el apartado 6.1; el inciso «previa
reclamacion ante el Servicio Publico de Empleo Estatal» del apartado 6.3; y el apartado 7.3.

Por el contrario, procede desestimar la impugnacién de la disposicidn derogatoria Unica 2.e) y de la
disposicion transitoria octava del Real Decreto-ley 28/2018, toda vez que su contenido no incluye regulacion que,
de modo directo y explicito, contemple la gestion estatal de la ayuda regulada en la disposiciéon adicional
centésima vigésima LPGE 2018.

d) En linea con los pronunciamientos de las SSTC 100/2017, FJ 9; 153/2017, FJ 5; 156/2017, FJ 4, y
40/2019, FJ 7, por exigencia del principio constitucional de seguridad juridica (art. 9.3 CE), la anterior declaracion
de inconstitucionalidad y nulidad no afecta a las situaciones juridicas consolidadas, debiéndose considerar como
tales las establecidas mediante actuaciones administrativas firmes o las que, en la via judicial, hayan sido
decididas mediante sentencia con fuerza de cosa juzgada (art. 40.1 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional:
LOTC).

4. El segundo bloque normativo a examinar afecta a la gestion estatal del subsidio extraordinario de
desempleo.

También en este caso se contraponen las posiciones de las partes en torno al encuadramiento
competencial. Para el Gobierno Vasco, la gestion estatal del subsidio extraordinario de desempleo incurre en
idéntica vulneracion de la alegada en relacién con la ayuda antes examinada. De modo subsidiario, entiende que,
de encuadrarse la controversia en el ambito del art. 149.1.17 CE, su gestion compete igualmente a la comunidad
auténoma, en virtud de lo dispuesto por el art. 18, apartados 2.b) y 4, y la disposicion transitoria quinta EAPV. El
abogado del Estado mantiene la posicion ya expuesta, comun a los dos bloques impugnados: se trata de una
regulacidon encuadrable en el art. 149.1.17 CE vy, en la opcion subsidiaria de encuadramiento en el art. 149.1.13
CE, concurren las circunstancias excepcionales que justifican la gestion centralizada.

a) El encuadramiento de esta controversia requiere incardinar el subsidio extraordinario de desempleo en
una de las dos vertientes del sistema de proteccion ante situaciones de desempleo, que comprende tanto las
politicas activas de empleo como las prestaciones por desempleo [art. 2 b) de la Ley basica de empleo, texto
refundido aprobado por Real Decreto Legislativo 3/2015, de 23 de octubre].

En esta operacion, no es posible desconocer que existe una estrecha interconexion entre dichas
vertientes, pues ambas forman parte de la politica de empleo, de espectro aun mas amplio: segun la definicién
recogida en el art. 1 del texto refundido de la Ley basica de empleo, con invocacion de los arts. 40 y 41 CE, la
politica de empleo comprende «el conjunto de decisiones adoptadas por el Estado y las comunidades autbnomas
que tienen por finalidad el desarrollo de programas y medidas tendentes a la consecucion del pleno empleo, asi
como la calidad en el empleo, a la adecuacién cuantitativa y cualitativa de la oferta y demanda de empleo, a la
reduccioén y a la debida proteccion de las situaciones de desempleo». No es distinta la perspectiva adoptada por la
Union Europea: «Los desempleados tienen derecho a ayudas adecuadas a la activacion por parte de los servicios
publicos de empleo para (re)integrarse en el mercado laboral y a prestaciones de desempleo adecuadas de
duracién razonable, en consonancia con sus propias contribuciones y los criterios de concesion nacionales. Estas
prestaciones no deberan desincentivar un retorno rapido al trabajo» [apartado decimotercero de la proclamacion
interinstitucional sobre el pilar europeo de derechos sociales (2017/C 428/09), en cuyo marco se fijan las
orientaciones para las politicas de empleo de los estados miembros previstas en el art. 148.2 del Tratado de
funcionamiento de la Union Europea (TFUE), segun expone la Decision (UE) 2018/1215 del Consejo, de 16 de
julio de 2018, vigentes a dia de hoy segun la Decisiéon (UE) 2019/1181 del Consejo, de 8 de julio de 2019].

La politica de empleo acoge asi un enfoque integral y sinérgico, que abarca tanto las actuaciones
destinadas a la creacion de empleo (la «politica orientada al pleno empleo», como dice el art. 40.1 CE) como las
dirigidas a la tutela o proteccién de los desempleados (una de las «situaciones de necesidad» identificadas en el
art. 41 CE). Los distintos instrumentos de la politica de empleo combinan las dos facetas en grado diverso, pues ni
las acciones orientadas al objetivo de incorporacion o reincorporacion al mercado de trabajo pueden
desentenderse de la situacion de necesidad, ni las prestaciones por desempleo deben contribuir a desincentivar
aquel objetivo. Este enfoque, a la vez que resulta perfectamente comprensible como orientacion de la accion de
los poderes publicos, tiene una compleja proyeccion en el sistema constitucional de distribucién de competencias
entre el Estado y las Comunidades Auténomas, al combinar medidas de caracter pluridisciplinar y distinta
naturaleza juridica.



Hasta tal punto es asi que, volviendo a la legislacion nacional, en algun momento seria posible hablar de
yuxtaposicion, como se puede apreciar en el art. 36.2 del texto refundido de la Ley basica de empleo: las politicas
activas de empleo «se complementaran y se relacionaran, en su caso, con la proteccién por desempleo regulada
en el texto refundido de la Ley general de la Seguridad Social. La accién protectora por desempleo a que se
refiere el articulo 206 del referido texto legal comprende las prestaciones por desempleo de nivel contributivo y
asistencial y las acciones que integran las politicas activas de empleo». En concreto, las politicas activas de
empleo pueden comprender la concesion de subvenciones publicas (art. 36.3 del citado texto refundido de la Ley
basica de empleo), y asi ha sido en el caso de las ayudas econémicas de acompafiamiento previstas en los
programas de recualificacion profesional de las personas que agoten su proteccién por desempleo y de activacion
para el empleo, (denominados «Prepara» y PAE), que fueron objeto de las SSTC 100/2017, 153/2017, 156/2017 y
40/2019. Por su parte, en la accion protectora de la proteccién por desempleo, de nivel contributivo o asistencial,
estan comprendidas las «acciones especificas de formaciéon, perfeccionamiento, orientacién, reconversion e
insercion profesional en favor de los trabajadores desempleados y aquellas otras que tengan por objeto el fomento
del empleo estable [...] sin perjuicio, en su caso, de las competencias de gestion de las politicas activas de
empleo» (art. 265.2 TRLGSS).

b) No puede extrafiar, por tanto, la afinidad apreciada por la comunidad recurrente entre distintos
elementos de los programas Prepara y PAE y del nuevo subsidio extraordinario de desempleo. Sin embargo,
tampoco pueden pasarse por alto los elementos diferenciales que presenta este ultimo.

En primer lugar, el subsidio extraordinario de desempleo aparece desde su creacién incorporado a la
accion protectora de la Seguridad Social, lo que se confirma tanto por su ubicacion sistematica en el TRLGSS
como por su disefio legal, enmarcado en el modelo de proteccion por desempleo de nivel asistencial. Asi lo sefiala
el preambulo del Real Decreto-ley 28/2018, que acentla esta caracteristica al dotar al subsidio extraordinario de
desempleo de vigencia indefinida:

«La adopcién de este subsidio de caracter extraordinario y temporal vino aconsejada por la necesidad de
no dejar desprotegidas a las personas que potencialmente podrian participar en los programas de recualificacion
profesional de las personas que agoten su proteccion por desempleo (Prepara) y de activacion para el empleo
(PAE), que el pasado 30 de abril dejaron de admitir nuevos beneficiarios al no haber sido prorrogados, asi como
por la necesidad de que el Gobierno y los interlocutores sociales dispusieran de un plazo de tiempo suficiente para
abordar, en el marco del didlogo social, una modificacion de la proteccion por desempleo de nivel asistencial,
racionalizando y simplificando el actual sistema. En consecuencia, el Gobierno asume el compromiso de presentar
un nuevo modelo de proteccién por desempleo asistencial en los cuatro primeros meses de 2019, que sustituya el
hasta ahora vigente modelo complejo, disperso e ineficaz. Junto a ello, y con el objeto de asegurar la cobertura
hasta la adopcion del nuevo modelo de proteccion, se elimina el caracter temporal del subsidio extraordinario de
desempleo, a través de la derogacién del apartado séptimo de la disposicién adicional vigésima séptima del texto
refundido de la Ley general de la Seguridad Social. La justificacion de esta disposicion se explica porque, de no
adoptarse esta medida, y una vez finalizado el periodo inicial de vigencia del subsidio extraordinario, se produciria
la desproteccion de las personas potencialmente beneficiarias. Por ello, resulta imprescindible modificar con
urgencia esta disposicion al efecto de garantizar transitoriamente su vigencia en tanto no se hayan aprobado las
modificaciones del nivel asistencial de la proteccién por desempleo que se pretenden realizar en el marco del
dialogo social.»

En segundo lugar, el compromiso de actividad que tiene que suscribir el solicitante del subsidio, segun el
apartado cuarto de la disposiciéon adicional vigésima séptima TRLGSS, es exactamente el mismo que establece el
art. 300 TRLGSS para todos los solicitantes o beneficiarios de las prestaciones por desempleo, compromiso que
incluye «buscar activamente empleo, aceptar una colocacion adecuada y participar en acciones especificas de
motivacion, informacion, orientacion, formacién, reconversién o insercién profesional para incrementar su
ocupabilidad».

Finalmente, la remision a lo dispuesto en el titulo Il TRLGSS para todo lo no previsto expresamente en la
disposicion impugnada confirma que, terminada la vigencia de los programas «Prepara» y PAE, el legislador ha
optado por una alternativa diferente, consistente en un subsidio extraordinario de desempleo que ha pasado a
formar parte de la accién protectora de la Seguridad Social.

En definitiva, estamos ante una mutacién del modelo, que repercute inevitablemente en el titulo
competencial bajo el que debe examinarse la presente controversia. Como ya sefialé la STC 195/1996, de 28 de
noviembre, las prestaciones de desempleo son prestaciones de Seguridad Social, contempladas en el art. 41 CE
(FJ 10). Este precepto constitucional, siendo neutro respecto de la distribucion de competencias, marca sin
embargo las lineas que han de orientar el desarrollo evolutivo de la Seguridad Social como «funcién de Estado»,
para atender situaciones de necesidad que pueden ir mas alla de la cobertura contributiva de la que el propio
sistema partia (STC 239/2002, de 11 de diciembre, FJ 3, con cita de la STC 206/1997, de 27 de noviembre, FJ 5).



La STC 213/2005, de 21 de julio, FJ 3, resume en estos términos la doctrina constitucional sobre el alcance de las
obligaciones impuestas a los poderes publicos por el art. 41 CE:

«a) La Constitucién ha recogido y consagrado en su art. 41 la evolucion que han experimentado los
sistemas contemporaneos de Seguridad Social, de tal suerte que la proteccién de los ciudadanos ante situaciones
de necesidad se concibe como “una funcion del Estado”, rompiéndose en buena parte la correspondencia
prestacién-cotizacion propia del seguro privado, superada por la dinamica de la funcién protectora de titularidad
estatal (SSTC 103/1983, de 22 de noviembre, FJ 3; 65/1987, de 21 de mayo, y FJ 17, entre otras).

b) El art. 41 CE impone a los poderes publicos la obligacién de establecer —o mantener— un sistema
protector que se corresponda con las caracteristicas técnicas de los mecanismos de cobertura propios de un
sistema de Seguridad Social. En otros términos, el referido precepto consagra en forma de garantia institucional
un régimen publico “cuya preservacion se juzga indispensable para asegurar los principios constitucionales,
estableciendo... un nucleo o reducto indisponible por el legislador’ (STC 32/1981, de 28 de julio, FJ 3), de tal
suerte que ha de ser preservado “en términos recognoscibles para la imagen que de la misma tiene la conciencia
social en cada tiempo y lugar” (STC 26/1987, de 27 de febrero, FJ 4, y 76/1988, de 26 de abril, FJ 4).

c) Salvada esta indisponible limitacion, el derecho que los ciudadanos puedan ostentar en materia de
Seguridad Social es un derecho de estricta configuracion legal, disponiendo el legislador de libertad para modular
la accion protectora del sistema en atencidn a circunstancias econémicas y sociales que son imperativas para la
propia viabilidad y eficacia de aquél (STC 65/1987, de 21 de mayo, FJ 17, entre otras).»

El nuevo subsidio extraordinario de desempleo responde a esta concepcién evolutiva y a la libertad de
configuracion del legislador para modular la accién protectora de la Seguridad Social, lo que determina que el
examen de esta controversia competencial haya de abordarse desde la éptica de las competencias que atribuye al
Estado el art. 149.1.17 CE en esta materia: “Legislacion basica y régimen econdémico de la Seguridad Social, sin
perjuicio de la ejecucién de sus servicios por las comunidades auténomas”.

c) A partir de ese encuadramiento, no resulta preciso entrar a examinar las alegaciones del Gobierno
Vasco relativas a lo establecido en el Real Decreto-ley 14/2017, de 6 de octubre, por el que se aprueba la
reactivacion extraordinaria y por tiempo limitado del programa de recualificacion profesional de las personas que
agoten su proteccion por desempleo y, en este marco legal, a lo estipulado por el convenio suscrito entre el SEPE
y la comunidad auténoma del Pais Vasco por el que se atribuye de forma excepcional y limitada en el tiempo al
SEPE la gestién de la concesion y pago de las ayudas contempladas en el programa «Prepara». Ambos
documentos se refieren a un programa ya concluido y, como se ha expuesto, de naturaleza y encuadramiento
competencial diferente al subsidio extraordinario de desempleo, cuya gestidon procede examinar seguidamente.

5. La doctrina constitucional ha perfilado el deslinde entre los dos titulos competenciales recogidos en el
art. 149.1.17 CE. Por una parte, «la determinacion de una prestacion de la Seguridad Social constituye una norma
basica que corresponde establecer al Estado ex art. 149.1.17 CE y debe hacerlo de forma unitaria para todos los
sujetos comprendidos dentro de su ambito de cobertura, salvo razones excepcionales debidamente justificadas y
vinculadas a la situacion de necesidad que se trata de proteger» (STC 7/2016, de 21 de enero, FJ 4). Por otra
parte, la reserva competencial relativa al régimen econdémico de la Seguridad Social, «kademas de la legislacion,
puede comportar la atribucion de las competencias de ejecucidon necesarias para configurar un sistema
materialmente unitario» (STC 195/1996, de 28 de noviembre, FJ 6). Como expuso la STC 124/1989, de 7 de julio,
«la mencion separada del “régimen econdmico” como funcién exclusiva del Estado trataba de garantizar la unidad
del sistema de la Seguridad Social, y no sélo la unidad de su regulacién juridica, impidiendo diversas politicas
territoriales de Seguridad Social en cada una de las comunidades auténomas. En su dimensién o expresion
juridica, el principio de unidad presupuestaria de la Seguridad Social significa la unidad de titularidad y por lo
mismo la titularidad estatal de todos los fondos de la Seguridad Social, puesto que si faltara un unico titular de los
recursos financieros del sistema publico de aseguramiento social, tanto para operaciones presupuestarias como
extrapresupuestarias, no podria preservarse la vigencia efectiva de los principios de caja Unica y de solidaridad
financiera, ni consecuentemente la unidad del sistema. No basta, por tanto, con la reserva de las competencias
normativas para, desde las mismas, disponer la solidaridad financiera, mediante el establecimiento de reglas para
la transferencia de fondos, a través de la Tesoreria, de una a otra comunidad autéonoma, en funcién de las
disponibilidades financieras de cada momento. La Constitucion no se ha limitado a establecer esa solidaridad
interterritorial, sino que, partiendo de la misma, ha establecido e impuesto el caracter unitario del sistema y de su
régimen economico, la estatalidad de los fondos financieros de la Seguridad Social y, por ende, la competencia
exclusiva del Estado no sélo de normacién sino también de disponibilidad directa sobre esos fondos propios» (FJ
3).

En lo que hace especificamente a la competencia de gestion aqui controvertida, el Tribunal ya ha
determinado que corresponde “al Estado la gestion de las prestaciones por desempleo, en tanto que integrantes
de la caja unica de la Seguridad Social” (STC 104/2013, de 25 de abril, FJ 4).



En la hipétesis subsidiaria —para la demanda— de encuadramiento en el art. 149.1.17 CE, el Gobierno Vasco
sostiene que la gestién del subsidio extraordinario de desempleo corresponde a la comunidad auténoma, por estar
asi dispuesto por el art. 18, apartados 2.b) y 4, y la disposicién transitoria quinta EAPV. El art. 18 EAPV atribuye a
la comunidad auténoma en el apartado 2.b) «la gestion del régimen econdmico de la Seguridad Social», y en el
apartado 4 la organizacion y administracion de los correspondientes servicios.

Ahora bien, la prevision estatutaria relativa a la gestion autondmica del régimen econdémico de la
Seguridad Social presenta un doble condicionamiento. El primero es intrinseco a la propia nocién del sistema de
Seguridad Social: «las concretas facultades que integran la competencia estatutaria de gestion del régimen
econdmico de la Seguridad Social seran sélo aquellas que no puedan comprometer la unidad del sistema o
perturbar su funcionamiento econémico uniforme, ni cuestionar la titularidad estatal de todos los recursos de la
Seguridad Social o engendrar directa o indirectamente desigualdades entre los ciudadanos en lo que atafe a la
satisfaccion de sus derechos y al cumplimiento de sus obligaciones de seguridad social. Tales facultades
autonémicas deben, en suma, conciliarse con las competencias exclusivas que sobre la gestion del régimen
econémico la Constitucion ha reservado al Estado, en garantia de la unidad y solidaridad del sistema publico de
Seguridad Social» (STC 124/1989, FJ 3). El segundo tiene que ver con el modo en que el propio Estatuto vasco
recoge la competencia autondmica, pues lo dispuesto en el art. 18.2 b) EAPV no comporta su asunciéon ope legis.
Como senfala la STC 272/2015, de 17 de diciembre, el art. 18.2 b) EAPV «ha de ponerse en relacion con la
disposicion transitoria quinta del Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco. En su virtud la asuncion por la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco de la gestion del régimen econémico de la Seguridad Social, “dentro de su
caracter unitario y del respeto al principio de solidaridad”, precisa de la suscripcion de los oportunos convenios en
el seno de la comision mixta de transferencias creada para la aplicacion del Estatuto de Autonomia para el Pais
Vasco, “segun los procedimientos, plazos y compromisos que, para una ordenada gestion, se contengan en tales
convenios” (no suscritos hasta la fecha, como pone de relieve la representacién procesal del Gobierno vasco)» (FJ
3).

En ausencia de los convenios que activen lo dispuesto en el art. 18.2 b) EAPV y especifiquen las
concretas facultades que puede asumir la Comunidad Auténoma del Pais Vasco sin comprometer el modelo de
unitario de Seguridad Social, no es posible apreciar que la lesion competencial denunciada por el Gobierno vasco
se haya producido en grado alguno. Como entre otras muchas recuerda la STC 141/2016, de 21 de julio, «el
correcto funcionamiento del sistema autonémico depende en buena medida de que el Estado y las comunidades
auténomas desarrollen férmulas racionales de cooperacién, acuerdo o concertacion» (FJ 7, con cita de las SSTC
247/2007, de 12 de diciembre, FJ 23, y 20/2016, de 4 de febrero, FJ 2). Pero esa responsabilidad no incumbe
evidentemente a este Tribunal sino a las partes de este proceso constitucional integrantes de la comisién mixta de
transferencias, que son las llamadas a ello por el propio Estatuto vasco.

FALLO

En atencion 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 recurso de inconstitucionalidad num. 1974-2019 y, en consecuencia, declarar la
inconstitucionalidad y nulidad, en los términos sefialados en el fundamento juridico 3 d) de la presente sentencia,
de los siguientes apartados e incisos de la disposicion adicional centésima vigésima de la Ley 6/2018, de 3 de
julio, de presupuestos generales del Estado para el afio 2018: el inciso «por el Servicio Publico de Empleo
Estatal» del apartado 4.6; el inciso «en la oficina de prestaciones del Servicio Publico de Empleo Estatal que le
corresponda por su domicilio» del apartado 5.1; el apartado 5.2; el apartado 6.1; el inciso «previa reclamacién ante
el Servicio Publico de Empleo Estatal» del apartado 6.3, y el apartado 7.3.

2. Desestimar en todo lo demas los recursos de inconstitucionalidad nums. 1974-2019 y 2065-2019.

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

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



