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EXTRACTO

El contenido que se imprima a la disciplina de la proteccion por desempleo por
nuestro ordenamiento hade contar en el Estado autonémico con un inesquivabley deci-
sivo presupuesto: el derivado de la configuracion territorial del poder politico y juridi-
co. El trabajo del que ahora se da sucinta noticia versa sobre algunos de |os principal es
problemas que plantea aquella dimensién pasiva de la politica de empleo desde €l pris-
ma de la distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas,
apuntando, al tiempo, algunas soluciones para afrontar lasinsuficienciasy |os obstacu-
los que sobre ese reparto han ido acumul andose desde la aprobacién de la Carta Magna.

Con este objetivo, €l estudio aborda los tres ambitos en torno a los que se erige la
accion ingtitucional concurrente y compartida desplegada por aquellos poderes publi-
cos en punto a desempleo. Asi, se analizan sucesivamente la distribucién ordinaria de
competencias que se estable en los articulos 149.1.172y 148.1.20% de la Constitucion y
en sus homalogos estatutarios, dando acogida a la proteccién por desempleo, median-
te las vias directa e indirecta que le brindan, respectivamente, dichos preceptos; ladis-
tribucion competencial acrecentada que, apartir del primero de tales preceptos, ofrecen
al respecto los dos primeros nimeros del articulo 150 CE vy, en fin, la distribucién
modulada de competencias resultante de la incidencia que la normativa internacional
y comunitaria tiene sobre el reparto competencial articulado por la Constitucién y los
Estatutos de Autonomia en aquella drea del desempleo.

* Unaprimera version de este trabajo se presentd como ponenciatematica, bajo el titulo “Politicay gestion del des-
empleo en € Estado autonémico”, a X1V Congreso Nacional de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social,
celebrado en Oviedo los dias 23 y 24 de mayo de 2003.

TEMAS LABORALES N° 71/2003. Pgs. 9-64




10 VICENTE ANTONIO MARTINEZ ABASCAL

INDICE

1. Introduccion

2. Laaccion institucional sobre el desempleo en € estado autonémico alaluz deladis-
tribucion ordinaria de competencias. 1. El emplazamiento del desempleo en la dis-
tribucion ordinaria de competencias. 2. La via competencial directa sobre €l
desempleo: la materia Seguridad Social. 2.1. EI ambito concurrente de competen-
cias: la legislacion béasica de la Seguridad Social. 2.1.1. El alcance de la nocion de
bases. A) La forma de manifestacion: de la nocién material ala formal. B) La téc-
nica normativa dearticulacion. C) Lafinalidad. 2.1.2. Lasfronterasdela legislacion
basica de la Seguridad Social. 2.1.2.1. Su controvertido dedlinde: las tesis de la
reduccion y de la invariabilidad funcionales. 2.1.2.2. El alcance de la potestad nor-
mativa autonomica concurrente en materia de Seguridad Social y desempleo. 2.2. El
ambito compartido de competencias: el régimen econémico de la Seguridad Social.
2.2.1. Su disefio en la Constitucion y en los Estatutos de Autonomia. 2.2.2. La delimi-
tacion de su contenido en la jurisprudencia constitucional. A) Competencias autono-
micas. B) Competencias estatales. 3. La via competencial indirecta sobre el
desempleo: la materia asistencia social. 3.1. Su virtualidad como mecanismo protec-
tor del desempleo. 3.2. Su adecuado emplazamiento para la proteccién del desempleo

3. El ensanchamiento dela accion institucional autonémica sobre el desempleo: ladis-
tribucion acrecentada de competencias. 1. La delegacion legidativa. 2. Latransfe-
rencia o delegacion de facultades

4, El estado autondmico y la normativa supraestatal sobre € desempleo: la distribu-
cién modulada de competencias. 1. El @mbito competencial de las relaciones inter-
nacionales. 2. La participacién autonémica en la accién normativa supraestatal
sobre € desempleo y sus efectos en la distribucién de competencias

1. INTRODUCCION

Es un dato ya adquirido que un elevado nimero de Estados de la 6rbita occidental —
cual quiera que sea su organizacién territorial— articula desde hace tiempo politicas activas
y pasivas de empleo, con el objetivo de afrontar de modo integrado € permanente azote del
paro desde la doble dimensién que esas politicas cubrent. Tal integracién ha venido propi-
ciada por la normativa internacional, de forma sefialada por el Convenio 168/1988, de la

! OCDE: Padliticas de mercado de trabajo en los noventa. MTSS. 1991, pp. 29y 164.

2 Adoptado el 21-6-1988 y en vigor desde el 17-10-1991, aunque no ratificado alin por Espafia. El primer inciso de
su articulo 7 afirma que “Todo Miembro debera formular, como objetivo prioritario, una politica destinada a
fomentar el pleno empleo, productivo y libremente elegido, por todos los medios adecuados, incluida la seguri-
dad social”. Lapropia OIT sigue recomendando esa metodologia combinada entre politicas activas de empleo y
redes de Seguridad Social, en cuanto “son una parte esencial de un enfoque integrado para reducir la inseguridad
econdémica en un mundo globalizado”. Ver OIT: Tendencias mundiales del empleo. Ginebra, 2003, p. 9.
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OIT? y, més recientemente, por la accién institucional desplegada en el seno de la Unidn
Europea (en adelante, UE)®. Al servicio de aquellas politicas se dispone ya de un amplio
elenco de medidas de variada naturaleza y alcance, entre las que figuran, con funciones y
resultados diversos, las de indole laboral. En este terreno, en tanto las politicas activas bus-
can ladirectaincidencia en el mercado de trabajo a fin de incrementar el empleo o reducir
€l paro mediante un plural abanico de medidas (mejora de lainformacion entre la ofertay
demanda de empleo, incentivos a su creacion o mantenimiento, formacién ocupaciona y
continua, reparto del trabgjo...), la pretensidn de las politicas pasivas es la de amortiguar €l
desempleo garantizando alos parados un determinado y temporal nivel de ingresos sustitu-
tivos de su renta salarial*. El principal dispositivo que se arbitra a este respecto viene dado
por las prestaciones por desempleo, acompafiado, cada vez con mayor intensidad, de otras
medidas complementarias de corte asistencial, entre las que descuellan las que, pese alaplu-
ral terminologia utilizada, pueden denominarse rentas minimas de insercion.

Por lo que a nuestro ordenamiento laboral atafie, aunque aquellas dimensiones de la poli-
tica de empleo aparecen formalmente separadas en los articulos. 40.1 y 41 de la
Constitucion (en adelante, CE), como es sabido su vinculacion fue tempranamente estable-
cidade modo general en la nocion que de dicha politica suministra el articulo 1 delaLey
51/1980, de 8 de octubre, Bésica de Empleo. Esa conexidn, Igjos de diluirse, se ha venido
acentuando en los Ultimos afios, siendo inmejorable muestra de ello las postreras reformas
normativas habidas en esta materia, que han desembocado en la Ley 45/2002, de 12 de
diciembre. El propio titulo de esta norma, referido a las “medidas urgentes para la reforma
del sistema de proteccion por desempleo y mejora de la ocupabilidad”, es suficientemente
expresivo de la buscada imbricacion de tales dimensiones, que su texto articulado confirma
con creces. Al margen ahora del grado de acierto con que el legislador haya conseguido
reflejar ese nexo en el mencionado texto, cuestion que no corresponde abordar en este estu-
dic®, lo cierto es que la articulacion de ambas vertientes de la politica de empleo no es, ni

3 El nuevo Titulo (VIII) sobre e empleo incorporado por el Tratado de Amsterdam al Tratado de la Comunidad
Europea, ha dado lugar a la formulacién de determinados procesos de estrategia europea de empleo a partir del
Consejo Europeo sobre el Empleo celebrado en Luxemburgo (20-21 de noviembre de 1997), que relacionan con
vigor entre si ambas politicas. Al margen ahora de la valoracion que dichos procesos merezcan, esa relacion no
se concibe de forma simétrica, pues ya en el Consgjo de L uxemburgo se prioriza la dimensién activa de la politi-
ca de empleo proponiendo sustituir medidas pasivas de empleo por medidas activas (Pilar |: Mejora de la capaci-
dad de insercion profesional). Las siguientes cumbres europeas han proseguido esa orientacién. Asi, por jemplo,
en el Consgjo Europeo de Lisboa (23-24 de marzo de 2000) se pretende fomentar un “Estado de bienestar activo
paragarantizar que el surgimiento de esta nueva economia no incremente | os problemas social es existentes de des-
empled” (conclusion 24), invitandose en este sentido a Consgjo y a la Comision para que, entre otros ambitos
fundamentales, promuevan “programas especiales para permitir que los parados adquieran el nivel de cudlifica
ciones adecuado” (conclusion 29). En esa misma sintonia se sitia el Consejo Europeo de Bruselas (20-21 de
marzo de 2003), reafirmando la conveniencia de impulsar “medidas activas y preventivas paralosinactivosy des-
empleados’ (conclusion 42).

*FINA SANGLAS, L.: Mercado de trabajo y politicas de empleo. CES, 2001,p.251.

5 Esa conexion desaparece, sin embargo, en el Anteproyecto de Ley de Empleo, ya que a definir la politica de
empleo (art. 1) no se incluyen las prestaciones por desempleo, que, en opinién del Consgjo Econédmico y Socia
en su dictamen sobre dicho Anteproyecto de fecha 24-6-2002, deberian incorporarse a aquella definicion por
forma parte, a juicio de dicho organismo, de la politica de empleo (CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL:
Dictamen sobre el Anteproyecto de Ley de Empleo. Col. Dictémenes CES, 2002, p. 117).
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mucho menos, una tarea exenta de dificultades, pues en este terreno como en pocos € fluc-
tuante contexto socioecondmico y politico condiciona marcadamente las orientacionesy los
equilibrios que los poderes plblicos imprimen ala accién institucional sobre dichas dimen-
siones’.

Junto a esos escollos, el disefio y gecucidn de la accion publica desplegada en torno a
las referidas facetas de la politica de empleo presenta una complejidad afiadida cuando la
misma se inserta en una organizacion territorial compuesta como sucede con la establecida
para€l Estado espafiol, cuyatradicional configuracion en torno amunicipiosy provincias se
abre ahora a las Comunidades Auténomas (en adelante, CCAA), en cuanto entes dotados
constitucionalmente de autonomia para la gestién de sus respetivos intereses (art. 137 CE).
Al quedar asi cancelado € Estado centraistay férreamente unitario, los mandatos que los
articulos 40.1 y 41 CE dirigen alos poderes publicos en relacién con agquellas dimensiones
de la politica de empleo, se diversifican en el nuevo Estado compuesto consagrado por €l
texto constitucional para dar paso a una actuacion institucional compartida entre el poder
central y los poderes autonémicos, con arreglo a la distribucion de competencias que para
ese binomio de entidades bosqueja la propia norma fundamental .

En este orden de consideraciones y con independencia de la evidente relacion existente
entre las referidas vertientes de la politica de empleo, los contornos de este trabajo han de
discurrir sobre los principales problemas y retos que esa distribucion competencia plantea
respecto del desempleo, habida cuenta de la menor atencion analitica que suele dispensarse
a esta dimension pasiva de la politica de empleo. Ello sin perjuicio de las referencias a la
vertiente activa de la politica de empleo que aconsgje realizar € examen del desempleo
desde aquel angulo de la organizacion territorial de los poderes publicos estatal y autono-
micos. Situado en esa demarcacion, el trabajo pretende detenerse en tres focos tematicos
concretos, alos que dedica atencion diferenciada.

En primer lugar, €l estudio discurrira sobre el dmbito en e que puede desenvolverse la
accion ingtitucional de las CCAA respecto del desempleo —entendiendo aqui la accion ins-
titucional como la articulacion por parte de dichos entes de las funciones normativa y gje-
cutiva— y desde la optica que brinda la que denominaré distribucion ordinaria de
competencias. Con este rubro se pretende significar que el esquema de asignacion compe-
tencial del Estado Autondmico obedece a un proceso cuyo fundamento primario y usual se
encuentra en los articulos 148 y 149 de la CE. Fundamento normativo ordinario que, sin
embargo, no es el tnico soportejuridico queincide en esa distribucion, toda vez que es posi-
ble identificar, a este propdsito, otras dos apoyaturas adicionales. De un lado, los Estatutos
de Autonomia (en adelante, EA) que, en cuanto norma institucional bésica de cada
Comunidad Auténoma, se han encargado de fijar el acance de las competencias ofrecidas
en el primero de los articul os citados con arreglo al mandato contenido en el articulo 147.2,

% En ese contexto, va adquiriendo mayor protagonismo un modelo neoliberal que subordina las politicas reparado-
ras de desempleo aladimension activa de las politicas de empleo. Ver MONEREO PEREZ, J. L.: Las nuevas poli-
ticas de proteccién por desempleo y su reflgjo en el sistema juridico. Tirant lo Blanch. Valencia, 2003, p. 40.
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d) CE, deta formaque € articulo 148 CE ha cumplido un papel de norma transitoria cuya
inicial funcion distributiva de competencias ha quedado, por ello, virtualmente agotada. De
otra parte, las disposiciones legales que, conforme alas previsiones constitucionales y esta-
tutarias, vienen completando el cuadro inicia y genérico de aquella distribucion de compe-
tencias’.

Seguidamente habran de examinarse las posibilidades de incremento con que cuenta, en
la materia que nos ocupa, la accion institucional autondmica en e dmbito de la que puede
denominarse distribucién acrecentada de competencias, cuya ubicacion se hala, como es
bien sabido, en los dos primeros nimeros del articulo 150 CE —con paralelo reflgjo en los
EA— y que constituye una de primordiales manifestaciones del carécter evolutivo que
impregna, desde su cuna, a Estado autonomico.

Por dltimo, el estudio se centra en la dimension exterior de la accion institucional sobre
el desempleo, lo que obligaaampliar la perspectiva hastala que puede designarse como dis-
tribucion modulada de competencias, resultante de la incidencia que la normativa interna
cional y comunitaria tiene sobre €l reparto competencial articulado por e ordenamiento
interno en agquella &rea temética del desempl eo.

2.LA ACCION INSTITUCIONAL SOBRE EL DESEMPLEO EN EL ESTADO
AUTONOMICO A LA LUZ DE LA DISTRIBUCION ORDINARIA DE COMPE-
TENCIAS

1. El emplazamiento del desempleo en la distribucion ordinaria de competencias

Como es notorio, el desempleo es una contingencia que carece en laCE y en los EA de
un titulo competencial expreso y diferenciado. Esta ausencia fuerza aidentificar dicha con-
tingencia en alguna de las materias que, destinadas a la proteccion social, conforman la dis-
tribucion ordinaria de competencias en la CE y en los EA. Desde esta perspectiva, son dos
las materias en que el desempleo puede ubicarse, bien que con distinta intensidad. Una se
identifica con lamateriade “ Seguridad Social”, contempladaen €l articulo 149.1.172CE. La
otra conforma la materia de “Asistencia social”, recogida en € articulo 148.1.20% CE. Aun
siendo necesaria, esta inicial aproximacion resulta, sin embargo, inexpresiva para lograr
aquella identificacion, dados los amplios y controvertidos contornos que ambas materias
presentan. Utilizar una metodologia que se adentrase en una tarea de caracterizacion con-
ceptual de las mismas afin de arrojar alguna luz a este propésito, seriainseguro teniendo en
cuenta las diversas perspectivas tedricas que pueden mangjarse sobre aguellas zonas de la
proteccion social. Por €llo, lamegior formula consiste, seglin creo, en descender a terreno
legislativo, afin de comprobar cudles son |os cauces de accion institucional que tales mate-
rias brindan al desempleo.

Situandonos, pues, en € marco de la legislacion ordinaria, puede advertirse que la pro-
teccion del desempleo dispone de dos vias de actuacion diferenciadas, en torno alas cuales

"TORNOSMAS, J.: “Ladelimitacion constitucional de las competencias. Legislacion basica, bases, legislacion de
desarrolloy gjecucion”. EnAA.VV.: El funcionamiento del Estado autonémico. MAP. Madrid, 1999, pp. 133-134.
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se agrupa una serie de medidas que, aunque técnica y formalmente distintas entre si, res-
ponden, en todo o en parte, a similares situaciones de necesidad derivadas de la insuficien-
cia o carencia de rentas.

La primera de esas vias puede calificarse de directa, en el sentido de que € objeto de la
accion protectora es Unicamente la situacion de desempleo, que, de esta forma, comparece
en el ordenamiento laboral como una contingencia protegida por e sistema de la Seguridad
Social [art. 38.1, ¢), del Real Decreto-Legisativo 1/1994, de 20 de junio, en adelante
LGSS]. Esta via presenta tres niveles de proteccion. Los dos primeros, el contributivo y €l
asistencial, son propios de las politicas pasivas de empleo (art. 206.1 LGSS), pues su fina-
lidad estriba bien en conceder una prestacién que suplala carenciade rentas salariales (nivel
contributivo), bien en atenuar la falta de recursos econémicos del desempleado (nivel asis-
tencial). Con todo, la dimension pasiva de estos niveles esta actualmente mitigada por la
introduccion, a partir del Real Decreto-Ley 5/1999, de 9 de abril y dentro de la accion pro-
tectora por desempleo, de elementos de politica activa de empleo que se concretan en larea
lizacion de acciones especificas complementarias encaminadas a la formacion,
perfeccionamiento, orientacion, reconversion e insercion profesiona afavor de los trabaja-
dores desempleados, asi como a fomento del empleo estable (art. 206.2 LGSS).

El tercer nivel apuntado cobija ala renta activa de insercion. Aungue no se califique asi
deformaexpresa por lanormalegal, setratade un nivel asistencial que, ademés, puede abra-
zar esta catalogacion con mayor tersura conceptual que el subsidio por desempleo encua-
drado en € nivel asistencia por € articulo 206.1 LGSS. Porque, a diferencia de lo que
sucede con éste —que, salvo excepciones, opera en realidad conforme alalégica contribu-
tivaa exigir un periodo minimo de cotizacién por parte del sujeto protegido—, los benefi-
ciarios de la renta activa han de reunir, entre otros requisitos, la condicion de trabajadores
desempleados que carezcan del derecho a las prestaciones o subsidios por desempleo [dis-
posicion adicional primera, 22 1, ¢) delaLey 45/2002], lo que se explica por € carécter
subsidiario con que se ha concebido este tercer nivel respecto de los dos anteriores en que
tradicionalmente se articula la proteccion por desempl eo.

Este claro componente asistencia de larenta activa de insercion, adscrita formalmente a
laaccién protectora por desempleo, gestionada por el INEM, y ubicada, por tanto, enlaver-
tiente pasiva de la politica de empleo (Disposicién Adicional Primera, 13 1y 2 dela Ley
45/2002), no impide apreciar también aqui, respondiendo a la tendencia general ya sefida
da, la estrecha conexion existente entre dicha renta y la vertiente activa de dicha politica,
puesto que, entre otras obligaciones, € disfrute de la misma exige a los trabajadores des-
empleados beneficiarios del programa “Participar en los programas de empleo o en las
acciones de insercidn, orientacion, promocion, formacion o reconversion profesionaes, o en
aquellas otras de mejora de la ocupabilidad” (Disposicion Adicional Primera, 32 3 Ley
45/2002). El adjetivo “activa’ que califica a este tipo de renta permite, de este modo, vin-
cular la necesidad de proteccion con la idea de que la permanencia en la misma ha de ser
transitoria, de forma que la proteccion reconocida no solo venga a suplir lafata de recursos
econdmicos, sino que pueda también vehicular acciones que posibiliten €l reencuentro con
el empleo, sobre todo cuando la fisonomia del desempleo obedece a una larga duracion®.
Cosa distinta es el modo en que se regule esa funcidn de incentivo para que la misma des-
pliegue su plena eficacia, aspecto éste en €l que agqui no procede entrar.

8 OIT: Tendencias...ob.cit., p. 103.
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Como se deduce delo anterior, en esta primeravia de actuacion directalos distintos nive-
les de la contingencia de desempleo se encuadran formamente dentro de la accion protec-
tora de la Seguridad Social. En esta materia, cuyo emplazamiento legislativo es del todo
consecuente con €l carécter socia que del Estado establece el articulo 1.1 CE, € articulo
149.1.17% CE atribuye, como es sabido, ala competencia exclusivadel Estado lalegislacion
basicay el régimen econdmico de la misma, sin perjuicio de la gjecucion de sus servicios
por las CCAA. Ese encuadramiento supone que €l alcance con € que se configure la pro-
teccion del desempleo en ladistribucién ordinaria de competencias, no puede ser distinto del
que corresponda a la materia Seguridad Social y a la submateria de su régimen econémico
en |las que esa contingencia aparece integrada.

La segunda via actuacion sefialada, presenta un caracter indirecto, puesto que la protec-
cién por desempleo no constituye el Unico objeto que concentralaaccién institucional publi-
ca, Sino que es tan solo ocasion, entre otras situaciones, para dispensarla. Esta via se sitlia
formalmente al margen del sistema de la Seguridad Social y, por tanto, el desempleo no apa-
rece ya como una submateria incluida en dicho sistema. Dicho cauce regulador indirecto
desde la perspectiva del desempleo, se identifica con la asistencia social, materia cuya com-
petencia se ofrece constitucionalmente a las CCAA en €l articulo 148.1, 20% CE; ofreci-
miento que todas ellas han acogido como competencia exclusiva en sus EA. Como es
sabido, la principal manifestacién de esta via de actuacién viene dada por las que, sinteti-
zando el abanico de rotulaciones, pueden denominarse rentas minimas autondémicas. Como
luego habra ocasion de precisar, estamos aqui en presencia de una asistencia social externa
al sistemade la Seguridad Social, afin de diferenciarlade lainternaa mismo (arts. 38.2, 55
y 56 LGSS) y evitar asi el posible vaciamiento competencial de las CCAA en esta materia.

En la distribucién ordinaria de competencias, la proteccion por desempleo presenta, por
tanto, en laCE y en los EA, un doble titulo competencial, directo e indirecto, que descansa,
respectivamente, en los articulos 149.1.172y 148.1. 202 CE. Sobre €l andlisis de este doble
titulo ha de establecerse, en consecuencia, €l alcance de la politicay la gestion de dicha sub-
materia en el Estado de las Autonomias bajo € prisma de aquel reparto ordinario.

2. Lavia competencial directa sobre €l desempleo: la materia Seguridad Social

Como es sabido, frente a la incorrecta formulacién técnica con que se abre € nimero
primero del articulo 149 CE?, utilizando en un sentido marcadamente equivoco el término
“exclusivo”, —equivocidad también apreciable en los EA*—, lasimple lecturade lalistade
competencias que se atribuyen en exclusividad a Estado en dicho precepto —que, como cer-
teramente se ha sefialado constituye “pieza clave de todo € sistema autondémico”— revela
de inmediato que, en un buen niimero de ellas, confluyen competencias estatales y autoné-
micas. Tal es el caso de la Seguridad Social, materia en laque €l articulo 149.1.172 CE ins-
taura una distribucién compleja de competencias entre el Estado y las CCAA, con un
alcance funcional diverso, como ha de verse més adelante. La imprecision de los términos
utilizados en dicho precepto y en aquellos otros apartados del articulo 149.1 que utilizan fér-

* MUNOZ MACHADO, S.: Las potestades |egislativas de |as Comunidades Auténomas. Civitas. Madrid, 1981, 22
ed., p. 145.

0 Asi lo sefiadla para éstos la STC 37/1981, de 16 de noviembre, f.j. n° 1.

1 SANTAMARIA PASTOR, JA.: Principios de Derecho Administrativo. Vol. I. Ceura. Madrid, 2000, 32ed., p. 553.
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mul as atributivas semejantes, ha exigido laintervencion del Tribunal Constitucional (en ade-
lante, TC) afin de acotar los respectivos ambitos funcionales que sobre dicha materia con-
forma la competencia de dichos entes?. Con todo y pese a temprano y regular esfuerzo
clarificador llevado a cabo por el TC aeste proposito, esalabor de amojonamiento no ha per-
mitido fijar todavia con plena certeza conceptual aguellos ambitos, como lo prueba la pro-
piatrayectoria de su jurisprudencia.

Latarea delimitadora llevada a cabo por € TC a este propdsito, ha discurrido sobre las
formulas atributivas de similar cataduratextual que utilizael articulo 149.1 CE (bases, legis-
lacion bésica, normas bésicas), asi como sobre las dos formas de reparto, concurrente y
compartido (o, en otras formulaciones, horizontal y vertical), advertibles en el articulo
149.1.172 CE, aunque la jurisprudencia constitucional no haya agotado alin todas las cues-
tiones principal es que plantea esa doble distribucion. En lamateria de Seguridad Social con-
templada en ese precepto, tal reparto supone trazar dos ambitos competenciales con diversa
extension funcional entre el Estado y las CCAA.

En virtud del primero de esos &mbitos competenciales, como ya se anoté, a Estado se
atribuye la competencia exclusiva sobre la legislacién basica de la Seguridad Social, o que
permite afirmar que aguél sdlo retiene una parte de la legislacion, la que de forma expresa
se califica de basica, de modo que la competencias de las CCAA se circunscriben en este
ambito ala potestad legisativay reglamentaria que, por €l momento y sin perjuicio de pre-
cisiones ulteriores, puede calificarse de desarrollo de la legislacion basica estatal. Estamos
aqui ante lo que se ha denominado por la doctrina cientifica especiaizada una distribucién
concurrente de competencias, pues el Estado y las CCAA confluyen con poderes de igual
naturaleza legisativa o innovadora del ordenamiento en la regulacion de una determinada
materia **, aunque dichos poderes no tengan, como ha de verse, iguales alcance y finalidad.

Conforme a segundo dmbito de competencias afincado en € referido precepto constitu-
cional, el Estado asume competencia exclusiva sobre e régimen econémico de la Seguridad
Social, con funciones legidlativas, reglamentarias y gjecutivas, en tanto que las CCAA osten-
tan la competenciade gecucion de los servicios de la Seguridad Social, sin entrar ahoraen
mayores precisiones respecto de la posibilidad de que las autonomias retengan competencias
gestoras sobre ese régimen econdmico. De modo semejante a lo que sucede en e reparto
competencial en materia laboral, este ambito debe identificarse con una distribucion com-
partida de competencias, pues la confluencia del Estado y las CCAA se produce aqui con
poderes de distinta naturaleza, reteniendo € Estado en su integridad el poder legislativo,
reglamentario y gjecutivo y encomendandose alas CCAA Unicamente lafuncion gecutivat.

Ambas formas de reparto exigen una consideracion independiente, dada la diversa exten-
sion de los poderes y funciones que pueden gercerse sobre aquella materia por €l Estado y
las CCAA conforme a esa dual manifestacion distributiva.

2 Como puede colegirse de lo dicho, €l concepto de competencia utilizado en el articulo 149 CE, que aqui se acep-
ta, es aguel que la identifica con “latitularidad de una determinada potestad o funcién publica sobre una mate-
ria’: SANTAMARIA PASTOR, J. A.: Principios...ob.cit. p. 555.

= AA.VV.: Informe sobre las autonomias. Civitas. Madrid, 1988, p. 45.

“|bidem...p. 53.
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2.1. El ambito concurrente de competencias: la legisiacion basica de la Seguridad Social

Centrandonos ahora en la distribucion concurrente de competencias, no es dudoso que el
reparto del poder legislativo sobre una misma materia tiene dos consecuencias de enverga-
dura. La primera, de orden técnico, se refiere ala necesidad de acotar €l terreno a que se
extiende la“legislacion béasica’. La segunda, tiene un cariz politico aungue esta intimamen-
te vinculada con la anterior, a partir de la constatacion de que, en nuestro sistema constitu-
cional, €l principio de autonomia, que “es uno de los principios estructurales bésicos de
nuestra Constitucion”* lleva aparejado, entre otras manifestaciones principales, la autono-
mia politica, cuyo alcance va mas alla de una mera descentralizacion administrativa®, pro-
pia de la autonomia municipal y provincial, aproximandola asi a federalismo y
proyectandose, de modo sefialado, en € gjercicio de potestad legislativat®.

Pero € gjercicio delapotestad | egislativacomo primaria expresion de la autonomia poli-
tica esta sin duda condicionado, en el caso de la legislacion concurrente, por los contornos
gue se tracen alalegislacion béasica estatal®. El empleo de esta férmula atributiva de com-
petencias en € articulo 149.1.172 CE viene a operar asi como limite especifico de la potes-
tad legidativa de las CCAA?, limite que, segin ha de verse més tarde, guarda relacion con
otros limites genéricos aplicables a ese reparto competencial, que aparecen, al tiempo, como
principios generales del esquema constitucional de distribucion de competencias, y sobre
los cuales ha tenido ocasion de discurrir la jurisprudencia constitucional.

El andlisis de ese limite especifico exige tomar en consideracién dos facetas del mismo.
Unaprimeraserefiere al alcance general delanocion de basesen laldgicadd articulo 149.1
CE desde €l prisma de la forma en que la misma se manifiesta, de la técnica normativa en
gue se articulay de lafinalidad con que se configura dicha nocién, con la precisiéon de que
los términos de bases, normas béasicas y legislacion basica que utiliza este precepto pueden
tomarse como sinénimos, pues esta distincion no ha trascendido a la jurisprudencia consti-
tucional, que ha determinado el alcance de lo basico atendiendo ala materia concreta sobre
la que se proyecta la competencia estatal?. La segunda faceta alude €l perimetro que ocupa
en concreto la materia Seguridad Social desde el prisma de su contenido en € articulo
149.1.172 CE.

2.1.1. El alcance de la nocién de bases

El area ala que se extiende la nocion de bases o legislacién basica ha sido perfilada por
el TC mediante una jurisprudencia evolutiva que, como acaba de sefialarse, ha discurrido
sobre una triple vertiente de ese ambito funcional: su forma de manifestacion, su técnica
normativa de articulacion y su finalidad en relacion con los limites que de ésta se derivan
parala distribucién concurrente de competencias instaurada en el articulo 149.1.172 CE.

5 STC 32/1981, de 28 de julio f.j. n° 4.

6 STC 4/1981, de 2 de febrero.

" DE OTTO, |.: Derecho Constitucional. Sstema de fuentes. Ariel. Madrid, 1995, 42 reimp. de la 22 ed. De 1988,
p. 246.

8 STC 25/1981, de 14 dejulio.

¥ TORNOS MAS, J.: “Ladelimitacion...”, ob.cit. p. 145.

2 ARGULLOL MURGADAS, E.: “Los limites de la potestad legislativa de las Comunidades Auténomas’. En
AA.VV.: La Constitucion espafiola y las fuentes del Derecho. Vol. |. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid, 1979,
p. 248.

2 TORNOS MAS, J.: “Ladelimitacion...”, ob.cit. pp. 145-146.
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A) La forma de manifestacién: de la nocion material a la formal

Por lo que se refiere a la forma en que se manifiesta la nocién de bases reservada a
Estado, hay que tener en cuenta que no es ésta tan sélo una nocidn material en la jurispru-
denciadel TC, puesto que existe en este punto una evolucién que ha matizado iniciales pro-
nunciamientos en los que aguella nocién era, en efecto, la preponderante en el
delineamiento de aquella férmula atributiva?.

Con arreglo a esa trayectoria, en un primer momento el TC se inclinard por una nocién
material del significado de las bases, hormas basicas o legislacion béasica contemplados en
¢ articulo 149.1 CE, afin de evitar € colapso que paralas CCAA podia suponer un enten-
dimiento del gjercicio de la potestad legislativa autonémica de desarrollo subordinado ala
paul atina aprobacién de las normas estatal es calificadas como basicas®. Esa nocion supone
gue lo basico no esta vinculado a una disposicién con un determinado rango normativo, sino
gue es un concepto material que ha de deducirse de lalegislacion vigente, estén o no expre-
samente formulados como tales esos criterios basicos™.

Adicionamente, esta nocién material permite al TC someter a su control las determina-
ciones que sobre las bases 0 la legislacién bésica realice formalmente el legislador estatal,
desde e momento en que lo béasico no se define por el rango de la horma, sino que ha de
inferirse de su contenido. De este modo, el control sobre la definicion de la norma bésica
“impide considerar como tal cualquier precepto que en realidad no tenga ese caracter y vacie
de contenido o cercene las competencias autonémicas”.

Pero una vez superada la fase inicial de despliegue del Estado autonémico y reducido
paulatinamente € protagonismo que el Derecho preconstitucional sdlo podia recabar de
formatransitoria, €l TC modulara de forma sefial adalaanterior jurisprudencia en una segun-
da etapa, ya que la adopcién exclusiva de aquella nocién material sacrificaba la seguridad
juridica en perjuicio de las CCAA, dada la indefinicion formal, sin anclaje en un determi-
nado rango normativo, que dicha nocién comportaba.

Aunque la exigencia de un determinado rango de la disposicidn normativa que contenga
legislacion basica ya aparecia en la etapa inicial, bien que de forma tenue®, sera la STC
69/1988, de 19 de abril, la que se encargue de afincar esa exigencia en el sistema concu-
rrente de competencias, abriendo asi el segundo momento en la evolucion de su jurispru-
dencia sobre €l particular.

En esta segunda fase, el TC vaaexigir de modo mas enérgico que el elemento formal de
lalegislacién basica sea tenido en cuenta por € legislador estatal. Exigencia que reviste una
doble manifestacién: lo que legislador estatal considere como béasico ha de contenerse en

2 Pese alainnegable existencia de esa evolucion jurisprudencia y de su claraidentificacion por la doctrina admi-
nistrativista, desde el dmbito laboral algun autor permanece todavia anclado en la nocién material, orillando, por
tanto, aguella trayectoria. Ver, en este sentido, FARGAS FERNANDEZ, J.: “Disposicion final primera’. En
ALARCON CARACUEL, M. R. (Director): Comentarios a la Ley General de la Seguridad Social. Aranzadi.
Pamplona, 2003, pp. 1730-1731.

» GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R.: Derecho Administrativo. |. Civitas. Madrid, 2001, reim-
presién de la 10 ed. 2000, p. 101.

# STC 32/1981, cit., f.j. n° 6.

% Ver, amodo de ejemplo, la STC 1/1982 de 28 de enero, f.j. n° 1.
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una norma con rango legal y, junto a ello, tal norma ha de identificar de modo expreso el
carécter basico de la misma.

Esta doctrina se formula como criterio genera y, por €llo, solo puede obviarse por viade
excepcion. Con arreglo alamisma, € TC sefidla que

“manteniendo e concepto material de lo basico como nucleo sustancia de la doctrina
de este Tribunal, procede exigir con mayor rigor la condicion formal de que la norma bési-
ca venga incluida en ley votada en Cortes que designe expresamente su carécter con natu-
ralidad, debiendo también cumplirse esta condicién en el supuesto excepcional de que la
norma bésica se introduzca por €l Gobierno de la Nacion en el gjercicio de su potestad de
reglamento” %.

Por coherencia con el principio de unidad, —correlato indispensable del de autono-
mia?’—, la delimitacion de ese terreno corresponde ala norma estatal, que cumple, asi, ade-
maés, una necesaria funcién clarificadora de las esferas competenciales. En palabras del TC:

“Ciertamente, este Tribunal ha advertido que, en algunos casos, |as bases pueden com-
prender regulaciones detalladas de aspectos concretos de una materia e incluso pueden
incluir la potestad de realizar actos de gjecucion. Pero conviene insistir en que esos casos
son excepcionales y silo pueden admitirse cuando sean realmente imprescindibles para el
gercicio efectivo de las competencias estatales. Lainclusion en leyes cuyo objeto es esta-
blecer normas basicas de otras que por su detalle o por referirse a actos de g ecucion no tie-
nen ese caracter, aunque el legislador las califique de tales, no es solo una deficiencia de
técnicalegidativa, en laque en principio este Tribunal no debe entrar, sino que perturba gra-
vemente la claridad del ordenamiento juridico en materia tan importante cua es la distribu-
cién de competencias entre el Estado y las Comuni dades Autonomas’2,

Asi pues, a partir de ese pronunciamiento la determinacién de lo basico o de lalegisla-
cién basica ha de revestir, de modo preferente, la forma de ley, debiéndose concretar en la
misma esa singular condicién. Por otra parte, la instrumentacion de la norma basica no ha
de exigir necesariamente, en todo caso, ley formal. Puede, en efecto, articularse mediante
Decreto-ley, siempre que se cumplan los requisitos constitucionales exigibles en €l articulo
86.1 CE?, y teniendo en cuenta, ademas, que la materia relativa a régimen de las CCAA,
que en dicho precepto queda excluida de este tipo de ley material, no constituye obstaculo
insalvable para su utilizacién en este caso, toda vez que la norma bésica no configura direc-
tamente dicho régimen a exigir la propia CE ley orgénica o ley formal parala regulacion
del mismo®.

Laformalizacion de la norma basica puede acogerse, asimismo, alatécnicadel Decreto
legislativo, pues lo que esta permitido a reglamento en esta materia, aunque sea por modo
excepcional, con mayor razdn puede abordarlo el texto articulado™.

% STC 69/1988, de 19 de abril, f. j. 6°.

7 SANTAMARIA PASTOR, JA.: Principios...ob.cit. p. 130.
% STC 49/1988, de 2 de marzo, f.j. 16°.

» STC 23/1993, de 21 de enero.

©® SANTAMARIA PASTOR, JA.: Principios...ob.cit. p. 279.
3 STC 179/1992, de 16 de noviembre.
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Por dltimo y sin perjuicio de volver de nuevo sobre esta cuestion, conviene precisar que
las Directivas comunitarias no han de ser necesariamente objeto de transposicién por la
norma estatal identificando el contenido de las mismas con las bases o la materia bésica,
pues lo que se considere material mente basico depende de las reglas internas de distribucion
de competencias. En este sentido, €l TC ha declarado reiteradamente que “la gjecucion del
Derecho comunitario corresponde a quien materialmente ostente la competencia segiin las
reglas del Derecho interno, puesto gque no existe una competencia especifica para la gjecu-
cién del Derecho comunitario”.

B) La técnica normativa de articulacién

De innegable trascendencia en la delimitacion del reparto competencial concurrente es
clarificar, ahora de forma genérica, la técnica normativa utilizada en aquellas materias en
que €l articulo 149.1 CE implanta aquella distribucién. En este sentido, lamayoriade ladoc-
trina administrativista descarta que la nocion de bases, norma basica o legislacion basica
pueda identificarse con latécnicade las leyes de bases contemplada en los articulos 82 y 83
dela CE* o0 en € articulo 150.1 CE®; criterio que también acepté tempranamente el TC®.
Las razones de ello, ami juicio acertadas, reposan en la consideracion de que en dichos pre-
ceptos se utiliza la técnica de la delegacion legidativa, en un caso de las Cortes Generales
en el Gobierno (arts. 82y 83) y de las Cortes Generales en las CCAA en € otro (art. 150.1
CE). En ambos supuestos, esa técnica es gjena a reparto concurrente de competencias, ya
gue la CE y € respectivo EA atribuyen de forma directa competencia normativa a las
CCAA, sobre una materia que es de titularidad mixta y no exclusivamente estatal como
sucede en aquellos preceptos.

Desechada la aplicacién de esa técnica a las competencias concurrentes, aguella doctrina,
ala que acompafia con firmeza €l TC, entiende que eslaley marco la técnica que se sigue en
ese reparto competencia®. Ello supone € disefio del “marco de una politicagloba”* que, bajo
el objetivo inmediato de establecer una disciplina uniforme de una determinada materia o sec-
tor, permita a las CCAA d trazado de paliticas propias®. De esta forma, esa disciplina no
puede agotar laregulacién de unamateria concurrente, debiendo reservar un dmbito sustancia
paraque las CCAA puedan gjercer su propia competencia normativa®. Por 1o demas, €l uso de
esa técnica permite explicar que las relaciones entre |os dos distintos centros de poder norma-
tivo, e estatal y € autondmico, no se establezcan sobre e principio de jerarquia normativa,

# STC 141/1993, de 22 de abril, f. j 2°. En igual sentido, las SSTC 102/1995, de 26 de junio, f.. j. 14°y 13/1998,
de 2 de enero, f. j. 3°

% GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R.: Derecho...ob.cit. pp. 295 y 333-334.

#* ENTRENA CUESTA, R.: “Articulo 148". En GARRIDO FALLA, F.: Comentarios a la Constitucion. Civitas.
Madrid, 1980, pp. 1618-1619.

* Cfr. las SSTC 32/1981, de 28 de julio 1/1982, de 28 de enero.

® MUNOZ MACHADO, S.: Las potestades...ob.cit., p. 99.

3 STC 64/1982, de 4 de noviembre, f.j. 4°.

# STC 371982, de 14 de junio. A esa posibilidad se refiere el punto n° 5 de las propuestas que, en € epigrafe relativo
d Parlamento de Catalunya, se incluyen en e documento titulado “Bases per anou Estatut nacional de Catalunya’,
fechado en abril de 2003 y cuyo texto completo puede consultarse en http//www.convergencia.org./PDF/nouesta-
tut.pdf. Dicho punto, incluido en lap. 37 del referido documento, propone concretamente. “ Garantizar estatutaria-
mente que e Parlamento dispone de la capacidad para optar entre diferentes politicas reguladoras dentro del marco
de las normas bésicas estatales’ (La traduccion del original en catalan es mia).

* Cfr., entre otras, las SSTC 32/1981, cit. y 32/1983, de 28 de abril.
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sino sobre € de competencia® y que, desde este punto de vista, sea més correcto hablar de
legidacion complementaria de las CCAA que de legislacion de desarrollo, evocadora de la
relacion subordinada entre ley y reglamento, ausente en € supuesto que aqui se examina.

C) Lafinalidad

La mayor firmeza con que la doctrina del TC exige ahora la condicion formal de la
norma bésica parece que pudieradiluirse a afrontar ladoble finalidad que €l propio TC asig-
na a la nocion de bases. De un lado, una finalidad inmediata a la que acaba de aludirse, en
cuya virtud se pretende una regulacién normativa uniforme en todo el Estado. De otro, ese
comun denominador normativo sirve, mediatamente, los intereses generales superiores alos
de cada Comunidad Auténoma.

El concepto de interés general juega, por tanto, un papel esencial cuando se trata de esta-
blecer la finalidad Ultima a la que atiende la nocion de bases y, en consecuencia, €l reparto
concurrente de competencias. Sin embargo, €l interés general es un concepto de alcance
indeterminado que, por €ello, no permite, por si mismo, una aplicacién precisa e inequivo-
ca?, lo que, en cuanto aqui importa, tiende a difuminar el contorno de lo basico dificultan-
do su identificacion. No obstante, un primer paso para superar esa dificultad estriba en
considerar que, en el marco constitucional, la nocién de interés general envuelve un claro
designio delimitador “para organizar instituciones o actuaciones publicas’“.

Bajo esta perspectiva, puede afirmarse que € interés general desempefia una importante
funcion limitativa en el dambito de las relaciones que la CE establece entre €l Estado y las
CCAA; funcién que cuenta con significativas manifestaciones en la propia Ley fundamen-
tal. Algunas de ellas son expresas, mediante su directa invocacion en los articulos 150.3 y
155 CE, habilitando a los poderes centrales del Estado para que utilicen los mecanismos
excepcionales de control e intervencion en esferas normativas que incumben a las CCAA.

Otras, en cambio, operan de forma indirecta una funcion limitativa del gercicio de las
potestades | egislativas autonémicas. En este sentido, el hecho de que el concepto de interés
general no se mencione en el marco del articulo 149.1 CE no implica su pretericion o su
inaplicabilidad. Y ello porque, en este contexto, la nocion de interés general aparece des-
agregada o descompuesta en una serie de principios genéricos concebidos para gobernar €l
proceso autonémico Y las relaciones entre los distintos entes territoriales®, 1o que permite
sortear laintrinseca dificultad de perfilar dicha nocion.

En el marco de ese objetivo ordenador y articulador del Estado autonémico, dichos prin-
cipios cumplen una funcion limitativa de las relaciones entre | os entes territoriales que inte-

“ GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R.: Derecho...ob.cit. p. 295; VILLARROYA, T.. “Las fuentes
del Derecho en las CCAA”. En AA.VV.: La Constitucion espafiolay las fuentes del Derecho. Vol. I. Ingtituto de
Estudios Fiscales. Madrid, 1979, pp 158-159; BALAGUER CALLEJON, F. (Coordinador):. Vol. |. Derecho
Constitucional. Tecnos. Madrid, 2001, reimp. de la 1° ed. de 1999, p. 347.

“ GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R.: Derecho...ob.cit. p. 296. GONZALEZ-TREVIJANO.P. y
NURNEZ RIVERQ, C.: El Estado autonémico. Principios, organizacién y competencias. Ed. Universitas. Madrid,
1998, p. 179.

2 GARCIA DE ENTERRIA, E.: “Una nota sobre el interés general como concepto juridico indeterminado”.
Revista Espariola de Derecho Administrativo n® 89/1996, p. 71.

“ |bidem...p. 72.

“ MUNOZ MACHADO, S.: Las potestades...ob.cit., pp. 86 y 89. COSCULLUELA MONTANER, L.: “la deter-
minacion constitucional de las competencias de las Comunidades Auténomas’. En AA.VV.: La Constitucién
espanolay las fuentes del Derecho. Vol. I. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid, 1979, p. 566.
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gran dicha organizacion estatal. A este respecto, conviene subrayar, porque no siempre se
hace asi, que esa funcion limitativa no solo atafie a la accion legislativa autonémica, sino
también a los poderes centrales del Estado®, en cuanto que estos poderes también pueden
lesionar o invadir €l licito ambito de actuacion de las CCAA —configurado por la autono-
mia constitucionalmente vinculada ala gestion de intereses—, habida cuenta de que latute-
la de los intereses publicos generales compete por definicion alos 6rganos estatal es®.

Con todo, la comprension de la dinamica propia de un Estado compuesto exige tener en
cuenta, como ha sefialado el TC, que “las Comunidades Auténomas no son ni pueden ser
gienas a interés general del Estado...”#. Esta importante precision viene avalada por €l
hecho de que latutela del interés general atribuida a Estado supone implicitamente la con-
sideracién del mismo por parte de las CCAA a gestionar sus propios intereses® y, sefida
damente, al gercer su potestad legislativa. Como luego ha de verse, a estos efectos el
principio de solidaridad constituye un mecanismo principal para satisfacer los fines comu-
nes en un Estado compuesto®.

En el marco de las competencias concurrentes, €l concepto de interés general se mani-
fiesta con singular relieve en los principios de unidad (art. 2 CE), autonomia (arts. 2 'y 137
CE) solidaridad (arts. 2 y 138 CE) e igualdad (arts. 139.1y 2y 149.1.1 CE). El carécter
transversal de dichos principios permite identificarlos también en € trazado de los contor-
nos materiales de lalegislacion béasicade la Seguridad Social y, derivadamente, en los espa-
cios que las CCAA pueden utilizar al ejercer su potestad legisativa por 1o que hace a
desempleo. Sin embargo, €l alcance de tales principios ala hora de demarcar esas fronteras
no resulta pacifico en la doctrina cientifica.

2.1.2. Las fronteras de la legislacién basica de la Seguridad Social

2.1.2.1. Su controvertido dedlinde: las tesis de la reduccion y de la invariabilidad fun-
cionales

Laausencia de determinacion alguna por parte del legislador estatal sobre el &mbito fun-
cional que cubre lalegislacion basicade la Seguridad Social aque alude d articulo 149.1.172
CE, no ha sido tampoco colmada, hasta el momento, por la jurisprudencia constitucional,
excepcidn hecha de la submateria relativa al régimen econémico de lamismay de las indi-
rectas referencias a aquel &mbito con ocasion de fijar su linea divisoria respecto de materias
reservadas a la competencia autonémica por la CE y los EA respeto del més amplio terreno
delaproteccion social. Estaindeterminacion sdlo cede relativamente cuando nos acercamos
ala doctrina iuslaboralista de forma relativa, dado que no existe unanimidad de criterios a
este respecto. En apretada sintesis, puede apreciarse la formulacién de dos tesis divergentes
en relacion con el trazado de las fronteras de la legislacion bésica de la Seguridad Socid 'y,
por tanto, del espacio disponible por las CCAA para llevar a cabo una politica propia en

% AA.VV.: Derecho Constituciona. Val. II. Tirant Lo Blanch. Valencia, 1994, p. 311.

“ STC 25/1981, cit., f.j. 3°.

“ 1bidem...f.j. 3°.

© ALBERTI ROVIRA, E.: “El interés general y las Comunidades Auténomas en la Constitucion de 1978”. Revista
de Derecho Politico n® 18-19/1983, p. 118.

% GONZALEZ-TREVIJANO.P. y NUNEZ RIVERO, C.: El Estado...ob.cit., p. 74.
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dichamateria, incluida, claro es, la submateria del desempleo. A efectos puramente exposi-
tivos y atendiendo a las consecuencias que cada una de ellas tiene en la distribucion com-
petencial bosguejada por aguel precepto, esas posiciones doctrinales pueden calificarse
como tesis de lareduccion y tesis de lainvariabilidad funcionales.

Laprimerade ellas, latesis de lareduccion funcional, aunque no parte de iguales pre-
misas en sus distintas manifestaciones, alcanza sin embargo conclusiones similares. Asi,
desde una determinada vertiente de la misma se considera que la legislacion béasica del
articulo 149.1 172 CE comparte la misma natural eza de las leyes de bases conformadoras
de legislacién delegada que contemplan los articulos 82, 83 y 150.1 CE, debiendo conte-
ner, en consecuencia, laley estatal delegante los principios, bases y directrices a los que
ha de acomodarse la ley autondémica delegada. De este modo, legislacion basica se hace
equivaler a legislacion sustantiva o fundamental. De acuerdo con esta l6gica y vinculan-
do esta premisa a la exigencia constitucional de una seguridad social publica, minimay
obligatoria para todos |os ciudadanos (articulo 41 CE), se desembocaen laconclusion de
gue la legislacion autondmica no basica ha de reducirse a aspectos instrumentales rela-
cionados con la organizacion y el procedimiento®. Lo gque es tanto como afirmar implici-
tamente que esa legislacion se reduce materialmente a la gestion o la gecucion de la
legislacion estatal®.

En esta misma linea, bien que con modulacién del punto de partida, se sitdan quie-
nes entienden que la legislacion béasica del repetido articulo 149.1.172 CE no puede
equipararse a leyes de bases, ya sea bajo la formula de legislacion delegada o de leyes
marco, pues el espacio que esta técnica deja a la potestad legislativa autondmica aboca
ala“disolucion del sistema de seguridad social”. De ahi se derivala necesidad de iden-
tificar aguella expresién atributiva de competencia con “legislacion sustantiva o funda-
mental”, comprensiva del campo de aplicacion, de la accién protectoray del régimen
econdémico de la Seguridad Social. Esa identificacion supone, para esta linea interpreta-
tiva, que la potestad legislativa autondmica también ha de cefiirse a aguellos aspectos
instrumental es®,

Entre las principales razones en que se sustenta esta posicion doctrinal figuran la inter-
pretacion literal del mencionado precepto y |os principios generales limitativos de la distri-
bucién concurrente de competencias (que puede agruparse en torno a los de igualdad,
solidaridad en su faceta econémica y prevalencia del interés general), en relacion con el
modelo constitucional de Seguridad Social (art. 41 CE), que proscribe discriminaciones
territoriales respecto de los derechos publicos que engendra, asi como un criterio de cohe-
rencia, derivado del mismo precepto, que no autoriza a romper la uniformidad exigida para
el régimen econdmico de la Seguridad Socia mediante una pluralidad de regulaciones terri-

% ALONSO OLEA, M.: Las fuentes del Derecho, en especial del Derecho del Trabajo segin la Constitucién.
Civitas. Madrid, 1982, pp. 140-141 y 158-159. SALA FRANCO, T.: “El Estado de las autonomiasy €l Estado
de bienestar: notas polémicas a un proceso complejo”. Revista de Treball, juny, 1987, p. 206.

5t SALA FRANCO, T.: “El Estado de las autonomias...ob.cit., p. 202.

2 DELAVILLA GIL, L.E.y DESDENTADO BONETE, A.: “Delimitacién de competencias Estado-Comunidades
Auténomas en la Constitucion espafiola de 1978 (las relaciones laborales y la seguridad social)”. En AA.VV.:
Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social en la Constitucion. Centro de Estudios Constitucionales. Madrid,
1980, pp. 434-435.
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toriales de la accion protectora de dicho sistema, 1o que supondria una mayor inequidad en
la primordial funcién redistributiva de rentas que tal sistema lleva a cabo®.

Desde otra perspectiva hermenéutica, latesis de lainvariabilidad funciona aboga por un
entendimiento de la legislacion bésica como legislacién minima o marco, a ser ése el sig-
nificado atribuido a aquella expresion en el debate parlamentario del articulo 149.1.172 CE.
Congruente con esa inteligencia, se identifica la competencia autonémica en materia de
Seguridad Social —excepcion hecha del régimen econdmico de la misma—, con la potestad
legislativa que aplique en el ambito autondmico ladisciplinamarco y minimadel sistemade
la Seguridad Social (legislacion bésica), asi como con la potestad reglamentaria que, en
dicho ambito, desarrolle la legislacion basica estatal. De este modo, las CCAA estén habi-
litadas para mejorar |os niveles comunes y minimos de proteccion estatal™.

Una variante de esta segunda tesis, aun descartando laidentidad de lalegislacion basica
con la delegacion legislativa del articulo 82 CE, también atribuye a la primera el significa-
do de legislacion principal o fundamental y reserva un ambito més amplio aaquellalegida
cion basica, en € que se incluyen las estructuras e instituciones fundamentales de la
Seguridad Social: campo de aplicacién, afiliacion, cotizacion y recaudacidn, accion protec-
tora, gestion, régimen econdmico y régimen sancionador. Sin embargo, pese a considerar
gue resta un “espacio secundario” para la normacion autonémica, no se considera que tal
espacio quede cefiido a una dimensién instrumental, sino que en el mismo puede desplegar-
se un cometido de complemento y mejora de la legislacion bésica estatal®.

De la sintética resefia de ambas posiciones doctrinales puede concluirse que, pese a la
entidad de los argumentos esgrimidos, latesis de lareduccion funcional encuentraami jui-
¢io un menor respaldo tanto en el esquema constitucional de reparto concurrente de compe-
tencias, como en el modelo de Seguridad Social que la propia norma fundamental disefia.
Veamos, a este respecto, |os principal es escollos que se alzan frente a dicha tesis.

Una elemental consideracion se impone en primer término: deducir de la expresion
“legidacion basica’ dd articulo 149.1.172 CE que las competencias autondmicas en materia
de Seguridad Social se circunscriben a aspectos instrumentales, pugna con unainterpretacion
literdl y sistemética del precepto. Desde € angulo de su literalidad, el primer titulo compe-
tencial que se atribuye en exclusiva a Estado es la “legidacion basica’, 1o que a contrario
sensu dgja un espacio no bésico de lalegisacion ala competencia autonomica®. Este enten-
dimiento se corrobora con ayuda del canon sistematico, que permite advertir la clara dife-
renciatextua entre esaférmulaatributivay laque utilizael término “legislacion”, asecas, en

 PALOMEQUE LOPEZ, M.C.: “Los derechos a la seguridad social y alasalud en la Constitucion”. En AA.VV.:
Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social en la Constitucién. Centro de Estudios Constitucionales. Madrid,
1980, pp. 319-321. CASAS BAAMONDE, M.E.: “Sistema de fuentes juridico-laborales y Comunidades
Auténomas’. Revista Espafiola de Derecho del Trabajo n° /1980, pp. 39-40. En similar sentido se pronuncia
BORRAJO DACRUZ, E.: “La Seguridad Social en la Constitucion espafiola: desarrollos legales y criterios del
Tribunal Constitucional”. Documentacion Laboral n® 30/1990,p. 32. Con todo, este Ultimo autor sefida para la
legislacion basica estatal no solo la competencia de fijacion de minimos, sino también de méximos que, por via
excepcional, limiten la competencia normativa autonémica en aras a principio de solidaridad.

% MONTOYA MELGAR, A.: “El Derecho de la Seguridad Socia”. En MONTOYA MELGAR, A. (Coordinador):
Curso de Seguridad Social. Universidad Complutense-Publicaciones de la Facultad de Derecho. Madrid, 2000,
22ed, p. 61.

% GARRIDO FALLA, F.: “El desarrollo legidativo de las normas bésicas y leyes marco estatales por las
Comunidades Auténomas’. Revista de Administracion Pablica n® 94/1981, p. 22.
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el articulo 149.1 CE para agunas de las materias que enumera, entre otras, la laboral
(149.1.78). El TC se hareferido a esta distincidn, en el esquema constitucional de distribu-
cion territorial de competencias, con ocasion de diferenciar entre reserva de toda una mate-
riaafavor del Estado “y lareserva de potestades concretas, sea la legislacion basica o toda
la legislacién sobre determinadas materias’ ¥'.

Como tempranamente puso de relieve la doctrina especializada més solvente, este enten-
dimiento de la concurrencia competencial impide dar cabida a la equivalencia entre des-
arrollo legidativo y gecucidn®, que es la conclusion a que la tacitamente aboca la tesis de
lareduccién funcional, al asignar iguales competencias gjecutivas alas CCAA en dos mate-
rias, lalaboral y la Seguridad Social, en las que la voluntad del constituyente no ha sido la
de equiparar €l ambito competencial autondémico.

En segundo lugar y de forma complementaria al anterior razonamiento, hay que tener en
cuenta que concluir a favor de la existencia de esa reduccion equiparadora seria, cuando
menos, parcia mente redundante con laasignacion expresaen € articulo 149.1.172 CE de com-
petencia gjecutiva alas CCAA respecto de los servicios de la Seguridad Social. Dicho de otro
modo, S ya se posee constitucionalmente titulo competencial explicito respecto de la funcion
g ecutiva sobre los tales servicios, es dificil visumbrar € sentido que pueda tener la recon-
duccion del &rea autondmica de competencias sobre la legislacion no bésica de la Seguridad
Social a unafuncion gecutiva de orden instrumental que ya tiene cabida en aquel titulo.

Y es que existe, en tercer lugar, un planteamiento errado en el que, segin creo, incurre
la tesis de la reduccién funcional, consistente en considerar que la amplia extensién de lo
basico ha de tener un consecuente paralelismo con el ambito que ocupe la legislacion. Se
hacen, asi, indebidamente equivalentes el dreamateria que incluye lo basico y laintensidad
que ha de tener la legidacidn, sin que pueda hallarse indicacion expresa alguna para esa
equivalencia.

Esa equiparacion desenfoca, por tanto, €l adecuado acance que la legislacion basica
tiene en el articulo 149.1.17 CE. Porque la cuestion clave a este respecto no reside en el
hecho de que haya de considerarse bésica la materia de Seguridad Social, sino en el indebi-
do alcance con que se concibe la legislacion bésica sobre esa materia. En efecto, e conjun-
to de submaterias que latesis de lareduccion funcional incluye en € terreno de la Seguridad
Social, a tratarse de zonas genéricas de la misma es del todo coherente con lafinalidad de
regulacion uniforme de una determinada materia o sector que el TC haaparejado alanocion
de bases, siendo, por lo demés, la regla que se observa para determinar, en general, esa
nocion en los Estados federal es®.

Ahora bien, €l hecho de que el &rea material de lo béasico haya de ser amplia a fin de
lograr aquella deseable regulacion uniforme —y agui reside la clave del asunto— no impli-
ca necesariamente que la legislacion dictada sobre 1o bésico utilice en todo caso € mismo
criterio de amplitud, descendiendo a detalle en la regulacién. Porque, como acaba de indi-
carse, para hacer honor a su adjetivacion de bésica, dicha legislacion ha de cefiirse al esta-
blecimiento de un minimo comin en todo € territorio del Estado, dgjando un espacio
suficiente para que las CCAA puedan desarrollar politicas propias. Estas politicas no

5 STC 35/1982, de 6 dejunio, f.j. n ° 2; la cursiva es mia.

s MUNOZ MACHADO, S.: Derecho Publico de las Comunidades Auténomas. Tomo . Civitas. Madrid, 1982, pp.
424-425.

% GONZALEZ-TREVIJANO.P. y NUNEZ RIVERO, C.: El Estado...ob.cit., p. 178.
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podran, claro es, contravenir ni desconocer los principios y bases que el Estado establezca
sin invadir competencias autondémicas, pero tendran, de seguro, un ambito operativo singu-
lar, pues de otro modo se vanificarian las legitimas diferencias que ampara €l principio de
autonomia®.

Por otra parte, laidea de que laintervencion de la normativa estatal basica ha de ser no
solo homogénea, sino minima en materia de Seguridad Socia se infiere, asimismo, del
modo en que operan los principios genéricos limitativos de la distribucion concurrente de
competencias, que, por elo, la condicionan pero sin llegar a desvirtuarla.

a) Por lo que se refiere a principio de prevalencia del interés general, concebido como
una de las manifestaciones que integran el principio de unidad, debe recordarse que el
mismo no juega de modo indiferenciado como mecanismo que pueda restar competencias
autondmicas asignadas por la via del reparto concurrente, pues su operatividad no significa
de modo necesario que haya de atribuirse en bloque toda una materia al Estado prescin-
diendo del reparto de funciones constitucional y explicitamente establecido® y dando asi
preferencia aun principio limitativo que, a conformar un concepto juridico indeterminado,
solo permite controlar su alcance y aplicacion cuando encuentra expreso fundamento cons-
titucional. Tal sucede, en esencia, bien a posibilitar que intereses que superen una sola auto-
nomia sean atendidos por dos 0 mas CCAA a través de convenios de colaboracion o
acuerdos de cooperacion entre las mismas (art. 145.2 CE), bien a habilitar al poder central
paraintervenir en &mbitos autondémicos cuando € interés general resultainvolucrado o des-
conocido (arts. 150.3 y 155 CE), o bien a fijar limites genéricos o transversalesen laCE a
la distribucién competencial, como sucede, por gjemplo, en relacion con e principio de
igualdad del articulo 149.1.12 CE.

En cuanto aqui interesa, el juego del interés general se reconduce a esos limites genéri-
cos expresos. Y es en este terreno en el que habria que dilucidar si, entre tales limites, algu-
no de los invocados en la materia que nos ocupa tiene o no virtualidad suficiente como para
reconstruir el explicito reparto de competencias establecido sobre lamismaen laCE y en
los EA.

En este orden de ideas, alo que creo, ni el principio de igualdad ni el principio de soli-
daridad poseen la potencialidad reformadora que le asignala tesis de la reduccién funcional
respecto del reparto concurrente de competencias regulado en el articulo 149.1.172 CE

b) En lo tocante al principio de igualdad, ninguna de las expresiones mas cualificadas
gue del mismo se invocan desde dicha tesis, permite reformular los términos de dicho pre-
cepto en el sentido que la misma propugna.

De un lado, porque €l principio general deigualdad que, en su dimension territorial, con-
templa el articulo 139.1 CE esta aludiendo alaigualdad de trato de todos |os espafioles por
parte de las distintas CCAA. Lo que se traduce en lainterdiccion de que, de acuerdo con sus
competencias, dichos entes dicten normas dentro de su territorio —en nuestro caso en mate-
ria de Seguridad Social y, por ende, de desempleo— que tengan un contenido o una aplica-
cion diversos en funcién de que se refieran a sus propios ciudadanos o a los de otras

% BORRAJO DACRUZ, E.: “La Seguridad Social...ob. cit., p.39.
s SANTAMARIA PASTOR, JA.: Principios...ob.cit. pp. 130-131
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autonomias del Estado®. En suma, dichas normas autondmicas deben asentarse sobre crite-
riosterritoriales y no de orden persona®. Asi entendido, este limite en nada afectaala com-
petencia autondmica para promulgar legislacion no bésica sobre aquella materia, siempre
que se respete la prohibicion de discriminacion que del mismo se deriva.

Por otra parte, hay que tener en cuenta que €l titulo contemplado en el articulo 149.1.12
CE, d atribuir en exclusiva a Estado —condicion de exclusividad utilizada aqui de forma
técnicamente correcta— “La regulacion de las condiciones basicas que garanticen laigual-
dad de todos | os esparioles en €l gjercicio de los derechosy en e cumplimiento de los debe-
res constitucionales’, no esta fijando a su favor un determinado ambito material, sino
estableciendo una competencia transversal que opera una funcién declarativa de los fines
que deben alcanzar las competencias estatales y del limite insuperable que tienen las auto-
nomicas™. Pero € sentido de ese limite no supone facultar al Estado para que discipline de
forma plenay exhaustiva el contenido de los referidos derechos y deberes®, sino Uinicamen-
te las condiciones basicas que garanticen laigualdad, no € disefio completo y acabado de
su régimen juridico®. Por ello, € alcance de esa competencia transversal en el ambito del
Estado socia se cifra en la garantia de unos niveles minimos y uniformes exigidos por la
equivalencia fundamental de las condiciones de vida en las autonomias®.

c) Por lo que hace a principio de solidaridad, contemplado desde su vertiente econémi-
ca, esclaro que guarda sin duda una mas especifica relacion con €l régimen econémico de
la Seguridad Social y la distribucion de competencias existente en ese plano, ala que des-
pués se hara referencia. Con todo y desde una perspectiva més general, conviene subrayar
ahora que, a igual que sucede con los anteriores principios, € de solidaridad no debe con-
siderarse tan sdlo como un limite a legislador autondmico sino como un limite del régimen
autondmico, de suerte que vincula a todos los poderes del Estado®.

Este enfoque permite comprender que es consustancial a principio de solidaridad una
dimension de reciprocidad entre intereses generales e intereses particulares, de la que deri-
van para el Estado y las CCAA mutuos deberes constitucional es de auxilio reciproco, deber
de apoyo y lealtad constitucional®. Asi, en garantia de la efectiva realizacion de ese princi-
pio, corresponde a Estado “velar por el establecimiento de un equilibrio econémico, ade-
cuado y justo entre | as diversas partes del territorio espafiol...” (art. 138.1 CE); objetivo que
cuenta con soportes constitucional es de primer orden, plasmados en la planificacion econo-
micaafinde*“equilibrar y armonizar el desarrolloregional...” (art. 131.1 CE) y en el Fondo
de Compensacion Interterritorial, destinado a gastos de inversion que corrijan desequilibrios
econdémicos territoriales y hagan efectivo € principio de solidaridad, distribuyéndose sus

& |bidem...p. 135.

® DE OTTO, |.: Derecho...ob.cit. p. 255.

» BANO DE LEON, J. M.: Las autonomias territoriales y e principio de uniformidad de condiciones de vida.
Instituto Nacional de Administracion Pdblica Madrid, 1988, p. 266. RUIZ RICO-RUIZ, G.: Los limites constitu-
cionales del Estado Autonémico. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. Madrid, 2001, p.p. 168-1609.

% SANTAMARIA PASTOR, JA.: Principios...ob.cit. p. 136.

% STC 61/1997, 20 de marzo.

& BANO DE LEON, J. M. Las autonomias...ob.cit., pp. 273-274.

8 BALAGUER CALLEJON, F. (Coordinador):. Vol. |. Derecho Constitucional..ob.cit., p. 325.

% STC 64/1990, de 5 de abril.
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recursos entre las CCAA y las provincias, en su caso (art. 158. 2 CE y 16.1 Ley Orgénica
8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas, en adelante
LOFCA).

Por otra parte, € principio en cuestion también concierne en formalimitativa ala actua-
cién autonémica, incluida la potestad legislativa, puesto que, en €l gercicio de las compe-
tencias autondmicas, la solidaridad exige a las CCAA abstenerse de perturbar € interés
general, asi como tener en cuenta la comunidad de intereses que las vincula entre si, cuyo
menoscabo no puede producirse como consecuencia de una gestion insolidaria de sus pro-
pios intereses”. Derivacion principal de ello es que las diferencias entre los EA no puedan
implicar en ningin caso privilegios economicos y sociaes (art. 138.2 CE). Pero conviene
subrayar que tampoco aqui esta idea comporta uniformidad absoluta de las CCAA en mate-
ria competencial, pues ello seria tanto como difuminar € principio de autonomia, que pre-
supone diversidad. En consecuencia, o que este limite veda es € trato discriminatorio entre
dichos entes territoriales bajo €l parapeto del principio autondmico™.

En resumen, ni los contenidos del limite especifico del reparto concurrencia de compe-
tencias que establece € articulo 149.1.172 CE, ni los limites genéricos que le afectan, acan-
zan a subvertir ese reparto para equipararlo a otro de naturaleza compartida (vertical).
Habra, pues, que considerar si las formulas en que los EA han concretado |a potestad nor-
mativa autondmica concurrente en materia de Seguridad Socia desconocen aquella distri-
bucién y, desde esa base, sefialar cud es el terreno practicable para €l gercicio de esa
potestad en lo que atafie al desempleo.

2.1.2.2. El acance de la potestad normativa autonémica concurrente en materia de
Seguridad Social y desempleo

A este prop6sito, se impone unainicial constatacion: la potestad normativa autonémica
sobre la Seguridad Social muestra un doble nivel de efectivo acogimiento competencial, ya
que tan sélo un nimero limitado de CCAA, siete en concreto, ha asumido hasta el presente
en sus EA competencias sobre lalegislacion no basica en dichamateria, evitando asi la apli-
cacion de la clausula de supletoriedad recogida a favor del Derecho estatal en el articulo
149.3 CE™. Paralas restantes CCAA, dicha clausula esta plenamente operativa, 1o que, por
€l momento, pospone para ellas la posibilidad de articular una politica de Seguridad Socia
y de desempleo de nivel maximo, sustentada, por tanto, en aquella la potestad normativa.
Por consiguiente, en lo que hace alalegislacion no béasicade la Seguridad Social, laamplia-
cién de competencias no ha acanzado ain el umbral méximo que autoriza €l articulo
149.1.172 CE para estas otras autonomias.

Una segunda consideracién arealizar alude a los términos en que se formula esta espe-
cificaatribucion estatutaria. El tenor de los preceptos estatutarios que atribuyen dichas com-
petencias es, salvo diferencias de matiz en este concreto ambito funcional, practicamente
idéntico, asignandose a la correspondiente autonomia en aquella materia “el desarrollo
legidativo y la gjecucion de lalegislacion basica del Estado, salvo las normas que configu-
ran €l régimen econémico de lamisma’.

™ |bidem...f.j. 7°.

" AA.VV.: Derecho Congtitucional ...ob.cit., pp. 313-314.

2 Esa asuncion estatutaria se ha concretado en los articulos 20.2.a) del EA de Andalucia, 32.18 del EA de Canarias,
del EA de 17.2,a) de Catalufia, 32.2.1 del EA de Gdlicia, 54.1,a) del EA de Navarra, 18.2,a) EA del Pais Vasco
y 38.2,a) del EA de la Comunidad Valenciana.
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Tomados en su literalidad, estos términos son del todo respetuosos con € reparto con-
currente de competencias del articulo 149.1.172 CE. De su letra no se deriva extralimitacion
alguna del limite especifico que supone lalegislacion basicareservada a Estado, ni tampo-
co de los principios limitativos de orden genérico que condicionan dicho reparto. En suma,
tales preceptos articulan de forma constitucionalmente inobjetable el espacio concurrencial
que € articulo 149.1.172 CE deja a las autonomias para €l licito gjercicio de sus competen-
cias.

Si se acepta esta conclusion, entonces es necesario desplazar € punto de miraal terreno
delalegislacion ordinaria, afin de poder calibrar si en este &mbito el poder normativo auto-
noémico concurrente sobre la referida materia ignora alguno de los limites constitucionales
que condicionan su gjercicio. Pero, desafortunadamente, este nivel de andlisis es un terreno
infecundo. Porque, pese a haberlas recogido en sus EA, aquellas CCAA no han hecho uso
hasta el presente de sus competencias de desarrollo legislativo en materia de Seguridad
Social, lo que, en consecuencia, también reza para la proteccion por desempleo.

No es tarea fécil aventurar las razones de esta inactividad normativa autonémica, en un
momento en el que reverdece el debate sobre el papel institucional de las autonomiasal calor
de nuevas exigencias politicas y estatutarias de distinto cariz. Probablemente no sean genas
a esa pasividad, el amplio espacio que ocupa la normativa estatal de Seguridad Socid, la
falta de claridad en la determinacion misma sobre lo que haya de considerarse basico en esa
normativa, la vinculacién de un buen nimero de aspectos de |a Seguridad Socia con su régi-
men econdmico sobre el que € Estado ostenta un mayor ambito competencial, e contro-
vertido gercicio autondmico de la competencia sobre la asistencia socia, o, sin que €ello
agote el catalogo de las posibles causas, |0os mutuos recelos y desencuentros que jalonan la
conducta entre € poder central y algunas autonomias con indudable peso especifico en €l
conjunto del Estado.

Entre estas causas no es descabellado pensar que la relacionada con la falta de determi-
naciones concretas de lo que se considere legislacion basica en dicha materia por parte del
poder central, ocupa un lugar preeminente en la abstencion normativa de las CCAA respec-
to de lamisma

Esa carencia dificilmente puede resolverse con formulaciones como la reflgjada en la
disposicién final primera de la LGSS, norma que presenta una acentuada vaguedad™. Pese
a su eliptica redaccion, se ha podido interpretar que dicha norma concreta el mandato del
articulo 149.1.172 CE, de modo que toda ella debe considerarse legislacion béasica™. Esta
interpretacion vendria reforzada por las reglas sobre delimitacion de funciones y compe-
tencias que recogen los articulos 4 y 5 de la LGSS tan solo a favor del Estado, del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales y otros Departamentos ministeriales Pero, si se
admitiera esa comprensién, habria que afirmar que dicha norma desguaza préacticamente la

#BLASCO LAHOZ, J. F, LOPEZ GANDIA, J. y MOMPARLER CARRASCO, M.A.: Curso de Seguridad
Social. Tirant lo Blanch. Valencia, 2002, 9?ed., p. 76. Conforme al tenor literal de lacitadadisposicion “Laregu-
lacién contenida en esta Ley sera de aplicacién general a amparo de lo previsto en el articulo 149.1.172 de la
Constitucion, salvo los aspectos relativos al modo de gjercicio de las competenciasy ala organizacion de los ser-
vicios en las Comunidades Auténomas que, de acuerdo con lo establecido en sus Estatutos de Autonomia, hayan
asumido competencias en la materia regulada’.

" MARQUEZ PRIETO, A.: “ Disposiciones Finales. Primera’. En MORENEO PEREZ, J.I.y MORENOVIDA, M.
N.: Comentario a la Ley General de Seguridad Social. Tomo |I. Comares. Granada, 1999, p. 2102. FARGAS
FERNANDEZ, J.: “Disposicion...ob. cit., p. 1730.
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genérica competencia de Seguridad Social asumida por algunas CCAA en su EA, reducién-
dola a aspectos procedimentales y organizativos (“los aspectos relativos a modo de gjerci-
cio de las competencias y a la organizacién de los servicios’) y transformandolas asi en
competencias propias del ambito de la gjecucion. Porque, asumiendo ese entendimiento de
laLGSS, resultamuy dificil considerar que su detallada regulacion se acomoda en todas sus
partes a la nocién de bases o legislacion basica delineada por |a jurisprudencia constitucio-
nal. En tal caso, habria que convenir en la LGSS contraviene aguellas competencias estatu-
tarias, habida cuenta del superior rango normativo de los EA respecto de las leyes, estatales
0 autonémicas™.

Ladificultad de admitir unainterpretacion de ese calibre se acrecientaa apreciar €l vivo
contraste que existiria entre el desapoderamiento competencial autonémico a que aboca
dicha interpretacion y las determinaciones que contiene la Ley 14/1986, de 25 de abril,
General de Sanidad sobre el reparto territorial de competencias en esta materia®. Esta
norma, ademas de especificar de forma precisay clara su condicion de norma bésica (art.
2.1), confirma la competencia autonémica para dictar normas de desarrollo y complemen-
tarias de lamismaen el gercicio de las que les atribuyen los EA (art 2.2). Junto a €llo, reco-
noce a las CCAA € gercicio de sus competencias estatutarias en esta materia y las que el
Estado les pueda transferir o delegar (art. 41.1) y, en fin, contempla una clausula de suple-
toriedad competencia afavor de las autonomias respecto de decisiones y actuaciones pre-
vistas en la misma que no se hayan reservado expresamente al Estado (art. 41.2).

Semejante orientacidn es también advertible en lareciente Ley 16/2003, de 28 de mayo,
de cohesidn y calidad del Sistema Nacional de Salud. Signos inequivocos de ello son, entre
otros, €l expreso sefialamiento del titulo competencia que atribuye a Estado competencia
exclusiva en materia de bases y coordinacion genera de la sanidad (disposiciéon final pri-
mera, uno), lareflgjafijacion del espacio normativo complementario que exhiben las CCAA
respecto de la aperturay funcionamiento de centros, serviciosy establecimientos sanitarios,
asi como de las prestaciones sanitarias complementarias de las bésicas del Sistema Nacional
de Salud (arts. 27.3 y 71.1), o la constitucion de un Consgo Interterritorial del Sistema
Nacional de Salud, integrado por e Ministro de Sanidad y Consumo y por los Consejeros
competentes en materiade sanidad de las CCAA, como organo permanente de coordinacion,
cooperacion, comunicacion e informacion de las CCAA auténomas entre si y con la
Administracion del Estado, cuyafinalidad estriba en promover la cohesién de dicho Sistema
através delagarantia efectivay equitativa de los derechos de | os ciudadanos en todo €l terri-
torio del Estado (art. 69.1).

Aungue con apoyo en otro titulo competencia (el art. 149.1.16* CE, en su integridad
paralaley 14/1986 y parcialmente en lo que hace ala Ley 16/2003), ambas normas legis-
lativas son congruentes y respetuosas con la distribucién concurrencial de competencias en
materia de sanidad que establece ese precepto de la CE y que los EA han recogido en el
ambito funcional que les atafie. Conclusion que, a mi juicio, no es posible acanzar parala
LGSS desde €l entendimiento como legislacion béasica de su integro contenido y partiendo
del opaco y alambicado tenor textua de su disposicién final primera.

» GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R.: Derecho...ob.cit. pp. 290-292.
® OJEDA AVILES, A.: “Sobre e concepto de asistencia social y € principio de caja Gnica en la distribucion de
competencias en materia de proteccion social”. Foro de Seguridad Social n° 8-9/2003, p. 53.
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Que ese entendimiento resulte excesivo desde € reparto de competencias establecido en
el articulo 149.1.172 CE, no impide constatar €l desequilibrio en la asignacién de funciones
y competencias de que da muestras la LGSS en sus articulos 4 y 5 al atribuirlas Gnicamente
a Estado central u 6rganos del mismo y omitir toda alusion alas CCAA. Ese desequilibrio
puede llegar a desbordar, incluso, la propia materia de la Seguridad Socia. En tal sentido,
resulta preocupante, laregla recogida en €l articulo 206.2 de dicha norma en el ambito de la
proteccion por desempleo, dando pdbulo a una sustraccion autondmica de competencias que
excederiamaterialmente e marco de esa proteccion, es decir, €l marco de lalegislacion bési-
cade la Seguridad Social, para adentrarse en €l terreno gjecutivo de lalegislacion laboral.

Como se recordarg, dicho precepto incluye, dentro de la accion protectora del desem-
pleo, “acciones especificas de formacion, perfeccionamiento, orientacion, reconversion e
insercién profesiona afavor de los trabajadores desempleados y aquellas otras que tengan
por objeto el fomento del empleo estable”.

Es evidente que esta regla se inscribe en la incentivada conexion entre politica activa y
pasiva de empleo, confirmando el papel subsidiario de acompariamiento que ha de cumplir
la proteccion por desempleo en relacion con la Unica politica activa de empleo que, en ver-
dad, merece esa denominacion; aquellaque, mediante un variado repertorio de medidas, han
de llevar acabo los poderes publicos pilotandola haciala meta del pleno empleo y dando asi
cumplimiento al mandato constitucional del articulo 40.1 CE en cuanto condicion insosla-
yable parael gercicio del derecho al trabgjo.

No obstante, aungue el articulo 206.2 L GSS degja a salvo las competencias de gestion de
las politicas activas de empleo que desarrollen las CCAA de acuerdo con € traspaso a las
mismas de la gestion de dichas politicas iniciado en 1997, la expresa inclusion en e ambi-
to de la accidn protectora por desempleo de aquellas acciones especificas a través del refe-
rido precepto, permitiria entender, desde una interpretacion expansiva de las competencias
estatales, que dichas acciones, pese a guardar relacion con aquellas politicas activas, tienen
un nexo preferente con la proteccién por desempleo en cuanto contingencia encuadrada en
la LGSS, norma a la que previamente se ha calificado in toto como legislacion bésica. De
este modo, el poder central ocuparia, mediante esas acciones especificas, parte del area de
competencias que sobre la gecucion de la legislacion laboral tienen constitucional mente
atribuidas las CCAA (art. 149.1.72 CE) v, en consecuencia, han asumido sus EA. Pero la
expresa atribucion de esa funcién gecutiva a las CCAA, reafirmada por la jurisprudencia
constitucional, deberia bastar para producir € blogueo de la indebida extension competen-
cia del Estado en materia de Seguridad Socia y de proteccion por desempleo, alimentada
por interpretaciones de este tipo.

El genérico acotamiento de espacios competenciales en materia de Seguridad Social
mediante la atribucion constitucional alas CCAA quelahayan asumido en sus EA o aague-
[las que puedan asumirla en € futuro, también habria de constituir, de otro lado, suficiente
titulo para el licito gercicio de la potestad | egislativa no bésica en dicha materiay, por ende,
en la submateria del desempleo, por parte de aquellos entes territoriales, de acuerdo con un
recto entendimiento de los principios de igualdad y de solidaridad.

En este orden de ideas, hay que tener en cuenta que la salvaguarda de |os niveles mini-
mos y uniformes de las condiciones basicas que garanticen laigualdad de todos los espa-
fioles con relacion alos derechos'y deberes constitucionales (art. 149.1.12 CE) supone, en €
ambito de la Seguridad Social, que la asistenciay las prestaciones sociaes han de ser sufi-
cientes ante situaciones de necesidad, con arreglo alo dispuesto en € articulo 41 CE.
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A este respecto, interesa subrayar que la regulacion estatal de aquellas condiciones basi-
cas guarda una estrecha relacion con la garantia por parte del Estado de un nivel minimo en
la prestacion de los servicios publicos fundamentales de su competencia en todo €l territo-
rio espafiol (art. 158.1 CE y art. 15.1 LOFCA), puesto que esta garantia constituye un requi-
sito esencial para que las referidas condiciones bésicas lo sean realmente, de forma que
aquellaigualdad de derechos y deberes resulte factible en la préctica. Tanto es asi, que para
las CCAA que no acancen ese nivel minimo™ con los recursos financieros previstos en los
arts. 11 y 13 LOFCA™, ha de establecerse en los Presupuestos Generales del Estado una
asignacion complementaria destinada a preservar dicho nivel (arts. 158.1 CE y 15.2
LOFCA).

Pues bien, siendo la Seguridad Social un servicio publico fundamental, cuyos protago-
nistas han de ser necesariamente los poderes publicos”® y debiendo cubrir € Estado, en vir-
tud de su competencia exclusiva en este punto, el nivel de suficiencia prestacional, es decir,
lo que en cada momento se considere por el poder central como asistencia 'y prestaciones
sociales suficientes, las CCAA deberian poder complementar ese nivel minimo o garantia
constitucional mejorandolo y en ningln caso reduciéndol o, haciendo uso de su competencia
sobre la legislacién no basica en aguella materia®, habida cuenta, por o demas, de que la
proteccion de estados de necesidad es e elemento bésico del sistema de Seguridad Social
disefiado en aguel precepto®™. Desde esta Optica, las CCAA podrian complementar |os nive-
les minimos de proteccién por desempleo fijados en la normativa estatal, tomando en con-
sideracién datos objetivos que lo justificaran al amparo del principio de igualdad, tales como
€l mayor nivel del indice de precios a consumo o la superior tasa de desempleo en lacorres-
pondiente autonomia, ya fuera la misma absoluta ya relativa para determinados colectivos.

A este respecto, no es posible desconocer que € articulo 41 CE se refiere expresamente
a los poderes publicos, sin adjetivacion, y no solo, por tanto, a los poderes centrales del
Estado. Como se ha observado con pleno acierto, €l citado articulo busca la interaccion de
los poderes publicos a la hora de tejer una malla de proteccién social, bisqueda referida de
modo principal a Estado y alas CCAA®. Es cierto que el TC ha sefidado el carécter neu-
tro del referido precepto constitucional por lo que se refiere a la distribucion territorial de
competencias®. Pero no lo es menos que también ha remarcado el genérico espectro subje-
tivo que cubre lallamada a los poderes publicos en dicho precepto en lo que toca alatarea
de atenuar las situaciones de necesidad, siempre que tales poderes cuenten con competen-
cias paraello. En este sentido se ha pronunciado recientemente el TC con motivo de un des-
linde de competencias autondmicas en materia de asistencia social:

™ El legislador considera nivel minimo de prestacion de los servicios publicos fundamentales, el nivel medio de los
mismos en €l territorio nacional (art. 15.3 LOFCA).

™ Tales recursos estén integrados por determinados tributos cedidos por e Estado alas CCAA y por un porcenta-
je de participacion en la recaudacion de los impuestos estatales no cedidos (arts. 11y 13 LOFCA).

» RODRIGUEZ-PINERO, M. y GONZALEZ ORTEGA, S.: “La configuracién constitucional de la Seguridad
Social como condicionante necesario de su reforma’. En PRADOS DE REYES, F.J.: (Coordinador): 1l Jornadas
Universitarias Andaluzas de Derecho del Trabajo. MTSS. Madrid, 1985, p. 279.

® FERNANDEZ PASTRANA, JM.: “La Seguridad Socia y e Estado de las Autonomias’. Documentacion
Administrativa n° 197/1983, pp. 97-98. BORRAJO DACRUZ, E.: “La Seguridad Socidl...ob. cit., p. 38.

& VALDES DAL-RE, F.: “Estado Social y Seguridad Social (1)”. Relaciones Laborales n° 22/1994, p. 5.

© OJEDA AVILES, A.: “Sobre e concepto...ob.cit. p. 53.

8 STC 206/1997, de 27 de noviembre, f. j. 5°.
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“...e art. 41 CE hace un llamamiento a todos los poderes publicos para que subvengan
apaliar estas situaciones de necesidad, 1o que ha de ser realizado por dichos poderes publi-
cos en el &mbito de sus respectivas competencias* .

No puede ocultarse, sin embargo, que la efectiva puesta en practica de una politica auto-
nomica sobre lalegislacién no basica de la Seguridad Social y la proteccion por desempleo
deberia salvar, previamente, dos relevantes escollos.

El primero de ellos apunta a solventar la actual incertidumbre existente sobre los espa-
cios competenciales que corresponden al Estado y alas CCAA tocante alalegislacion dela
Seguridad Social, conforme a las prescripciones del articulo 149.1.172 CE y de las corres-
pondientes normas estatutarias. Para afrontar esta tarea, y en aras de los esenciales princi-
pios de seguridad juridica, de ledtad institucional (art. 4.1 Ley 30/1992, de 26 de
noviembre) y de solidaridad, el legislador estatal —que es a quien corresponde, dentro del
marco de la CE, definir los “respectivos intereses’ de las entidades territoriales en las que
se organiza € Estado conforme d articulo 137 CE®. —, como presupuesto indispensable
del correcto gercicio de la potestad normativa autondmica concurrente, habria de determi-
nar con lamaxima nitidez posible el ambito de lalegislacién bésica de la Seguridad Social,
sefialando de forma expresa las disposiciones y preceptos que tienen la condicion de basi-
cos alaluz delajurisprudencia elaborada por €l TC a este respecto.

Esta situacién de incertidumbre en que actualmente esta sumido el alcance de lalegisla-
cién basica de la Seguridad Social, contribuye a generar mutuos recel os entre € poder cen-
tral y los poderes autondmicos que no favorecen en absoluto, como bien se comprende, el
respeto del deber genera de colaboracién y del principio de ledtad institucional en que
dicho deber encuentra expresién principa. Y no sdlo en la dimension positiva de este prin-
cipio, que exige e mantenimiento de una actitud constructiva entre las distintas
Administraciones Publicas, a fin de que, cuando resulte necesario, l0s propios poderes se
desplieguen de modo que los restantes entes territoriales puedan cumplir con eficacia sus
funciones®. También, en cuanto a su vertiente negativa, que, entre otros aspectos, demanda
“respetar €l gercicio legitimo por otras Administraciones de sus competencias’ (art. 4.1,a)
Ley 30/1992).

El segundo de los obstaculos apuntados se refiere a la inevitable conexidn que existe
entre la mayor parte de los aspectos del régimen juridico de la proteccion por desempleo y
el régimen econdémico de la Seguridad Social. Sobre este punto debe tenerse en cuenta que,
como seguidamente se vera, conexién no es sindnimo de identidad, ya que, si asi fuese bas-
taria con que la norma estatal invocase esa vinculacién paravaciar de contenido las compe-
tencias autondmicas sobre la legislacion no basica de la Seguridad Social. Esta dificultad
habria de solventarse —con igual fundamento en los principios de seguridad y solidaridad
interterritorial, alos que habria que afiadir €l principio de unidad del orden econémico esta-
tal®, esencia en este punto—, mediante una esmerada actuacion de la norma estatal basi-

% STC 239/2002, de 11 de noviembre, f. j. 3°.

% STC 37/1981, cit., f.j. n°1

® ALBERTI ROVIRA, E,: “Relaciones entre las Administraciones Publicas’. En LEGUINA VILLA, J. y
SANCHEZ MORON, M. (Directores): La nueva Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Pablicas y del
Procedimiento Administrativo Coman. Tecnos. Madrid, 1993, p 48.

¥ PALOMEQUE LOPEZ, M.C.: “El principio constitucional de ‘unidad del orden econémico nacional’ y € repar-
to de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en materias de trabajo y Seguridad Social”.
Actualidad Laboral n° 47/1999, p. 906.
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ca, complementaria de la anterior, dirigida en este caso a delimitar con la méxima claridad
y rigor posible el espacio que ocupadl régimen econdmico de la Seguridad Socia y que, por
tanto, queda reservado ala competencia estatal, descartando que ese espacio pueda identifi-
carse através de la referida conexion.

En esta tarea delimitadora, €l legislador estatal cuenta con el concurso de la jurispru-
dencia constitucional, que ha desbrozado, aunque sdlo hasta cierto punto y no de forma
incontrovertida, €l terreno a que se extiende la nocidén de régimen econdémico de la
Seguridad Social, como seguidamente ha de verse.

2.2. El ambito compartido de competencias: € régimen econémico de la Seguridad
Social

2.2.1. Su disefio en la Constitucion y en los Estatutos de Autonomia

Una primera aproximacion a tratamiento de la submateria “régimen econémico de la
Seguridad Socia” en el articulo 149.1.172 CE ha permitido considerar que €l Estado tiene
competencia normativa exclusiva sobre la misma, hallandose habilitado, por tanto, para
gjercer en plenitud las funciones legidlativa, reglamentaria y gecutiva, de forma que las
CCAA parecen quedar desprovistas de competencia al guna sobre aquélla. Lamencion sepa-
rada en ese precepto del régimen econdmico respecto de la legislacion bésica de la
Seguridad Social, lleva, asi, a atribuir a término “régimen” una mayor amplitud semantica
gue la apreciable en el vocablo legislacion, 1o que conduce a aquella atribucion en bloque
de funciones normativas y gecutivas a Estado®. Nada habria que objetar a este plantea-
miento, fundado en |os principios de solidaridad financieray cgja Unica, si no existieran dos
elementos normativos que obligan a revisarlo.

El primero de ellos descansaen lasegunda cldusulade articulo 149.1.172 CE que, sepa-
rada por una coma de la primera, asignala ejecucién de los servicios de la Seguridad Social
a las CCAA. Configurandose la Tesoreria Genera de la Seguridad Socia (en adelante,
TGSSI) como un Servicio ComUn del sistemaen el que se unifican todos | os recursos finan-
cieros por aplicacion de aquellos principios (articulo 63.1 LGSS), no es posible sortear la
consecuencia légica de que sobre dicho Servicio también inciden las competencias autono-
micas de g ecucion, que, por tanto, pueden y deben ser transferidas®, sin perjuicio delas que
corresponden a Estado, cuestion sobre la que ha de volverse. El texto constitucional se
decanta, en este punto, por un reparto competencial no concurrente, sino compartido sobre
lareferida submateria

El segundo elemento que viene a completar lainicial lectura del articulo 149.1.172 CE,
deriva de aquellos EA que, de acuerdo con € articulo 149.3 CE, han asumido la competen-
ciade “ gestion de régimen econdmico de la Seguridad Social”, de modo independiente ala
competencia de gjecucion de sus servicios, que también acogen estatutariamente®. Entre
otros aspectos, esta competencia de gestion comprende | as prestaciones econdmicas ddl sis-
tema de la Seguridad Social y, por €llo, larelativaa desempleo.

% DESDENTADO BONETE, A.: “El régimen econdmico de la Seguridad Socia y las Autonomias’. Revista
Espariola de Derecho Administrativo n° 38/1983, p. 354.

® OJEDA AVILES, A.: “Sobre el concepto...ob.cit. p. 60.

% Cfr. los articulos 20.2,b) del EA de Andalucia, 17.2,b) del EA de Catalufia, 32.2.2° del EA de Gdlicia, 54.1, b)
del EA de Navarra, 18.2, b) del EA del PaisVasco y 38.2,b) del EA de la Comunidad Valenciana.
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Con todo, laasuncién de esas competencias estatutarias plantea un espinoso asunto, refe-
rido a deslinde entre las competencias g ecutivas que retiene el Estado sobre el régimen eco-
nomico de la Seguridad Social y las de orden gestor asumidas estatutariamente respecto del
mismo. Como en su momento sefial o la doctrina, parece existir agui una contradiccion entre
laférmula estatutariay la integra exclusividad competencial que sobre dicho régimen retie-
ne el Estado. A este respecto, conviene tener en cuenta, por el momento, dos consideracio-
nes principales.

De acuerdo con la primeras de ellas hay que sefialar que, a diferencia de lo que sucede
con lanocion de bases, en este caso la intervencidn reglamentariay gjecutiva del legislador
estatal no es excepcional sino ordinaria, pues estd avalada por €l mayor radio de accién fun-
cional insito en la expresion “régimen econémico” frente ala de “legislacion bésica’. En
congruencia con €llo, y en segundo lugar, el término “gestion” no puede identificarse sin
més con el conjunto integro de funciones que corresponden alaTGSS (arts. 63 LGSS, 3 del
Real Decreto 2318/1978, de 15 de septiembre, y 1 del Real Decreto 1314/1984, de 20 de
junio), pues ello supondria desconocer la reserva estatal sobre aquella zona de la funcion
gjecutiva directamente vinculada con la unidad del sistemay la titularidad de los recursos
del mismo. Pero, al mismo tiempo, la asuncion estatutaria de esa gestion aboga por laiden-
tificacion de un espacio autondmico en el que la misma pueda desenvolverse.

2.2.2. La delimitacién de su contenido en la jurisprudencia constitucional

Estas consideraciones ponen de relieve la dificultad de deslindar con precision entre las
competencias g ecutivas estatales sobre €l régimen econémico de la Seguridad Socia y las
de orden gestor asumidas por algunas CCAA, pues nos encontramos en una zona comparti-
da de lafuncion gjecutiva, en laque, en principio, la potestad de gjecutar seria de titularidad
exclusiva del Estado, pero € ente que gjecute o gestione € referido régimen econémico
podria ser tanto un organismo estatal como una Comunidad Auténoma®. Hasta cierto punto,
esta dificultad ha sido allanada por la jurisprudencia constitucional, que ha trazado ya una
ciertalinea divisoria sobre esta zona funcional, aungue, ami juicio, € TC no siempre man-
tenga de forma coherente el equilibrio de poderesy competencias queresultadelaCEy los
EA con competencias en este terreno. En lafijacion de aquel trazado, el TC parte de la nece-
sidad de distinguir entre la Seguridad Social y su régimen econémico, al tratarse de “ mate-
rias competencialmente distintas’. Por 1o que hace ala primera, no es discutible el ejercicio
de competencias gecutivas a las CCAA que las hayan asumido. Pero en la segunda érea
material, hay que tener en cuenta que

“la atribucién a Estado o a las Comunidades Auténomas del «régimen» en una deter-
minada materia comprende, desde luego, la totalidad de las competencias normativas sobre
lamisma (SSTC 84/1982, fundamento juridico 4°, y 38/1983, fundamento juridico 3°); pero
implica también un ‘plus’: Ademas de la legislacién, puede comportar la atribucion de las
competencias de gecucion necesarias para configurar un sistema materialmente unitario.
Eso es lo que sucede en el caso del régimen econémico de la Seguridad Social” %

Deéelloinfiereel TC que el Estado no retiene tinicamente potestades normativas sobre el
régimen econémico de la Seguridad Social, ya que debe tenerse en cuenta la finalidad que
constitucionalmente le corresponde afin de

*t FERNANDEZ PASTRANA, JM.: “La Seguridad Social ...ob.cit., p. 101.
% STC 195/1996, de 28 de noviembre, f.j. n° 6.
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“preservar la unidad del sistema espariol de Seguridad Social y el mantenimiento de un
‘régimen publico’, es decir, tnico y unitario de Seguridad Social para todos |os ciudadanos
(art. 41 de la Constitucion), que garantice al tiempo laigualdad de todos |os espafioles en €l
gjercicio de los derechos y deberes en materia de Seguridad Social”*.

Esa preservacion se concreta en la efectividad de los principios de solidaridad financie-
ray de unidad de cgja, encomendados a la TGSS, organismo creado con anterioridad a la
aprobacion del vigente texto constitucional, dato que resulta relevante para e correcto
entendimiento del articulo 149.1.172 CE

“en la medida en que, como cabe deducir de los antecedentes y de los debates parla-
mentarios que culminaron con la aprobacion del texto del citado precepto constituciona, la
mencion separada de ‘régimen econémico’ como funcidn exclusiva del Estado, trataba de
garantizar launidad del sistema de la Seguridad Social, y no sdlo la unidad de su regulacién
juridica, impidiendo diversas politicas territoriales de Seguridad Social en cada una de las
Comunidades Auténomas’ *.

La garantia de la unidad del sistema de la Seguridad Social encomendada a Estado
mediante el gjercicio de las correspondientes funciones normativay €ecutiva ha de compa-
ginarse, sin embargo, con las competencias de gestion de aguellas autonomias que las han
asumido en sus EA. Asi,

“las concretas facultades que integran la competencia estatutaria de gestién del régimen
econdémico de la Seguridad Social seran sdlo aquellas que no puedan comprometer la uni-
dad del sistema o perturbar su funcionamiento econémico uniforme, ni cuestionar latitula-
ridad estatal de todos los recursos de la Seguridad Social o engendrar directa o
indirectamente desigualdades entre los ciudadanos en lo que atafie a la satisfaccién de sus
derechosy a cumplimiento de sus obligaciones de seguridad social. Tales facultades auto-
nomicas deben, en suma, conciliarse con las competencias exclusivas que sobre la gestion
del régimen econdmico la Constitucion ha reservado a Estado, en garantia de la unidad y
solidaridad del sistema publico de Seguridad Social” *.

Viene a confirmar asi e TC el gjuste a texto constitucional de las competencias estatu-
tarias de gestion sobre el régimen econdmico de la Seguridad Social, que no contradicen ni
modifican, por tanto, el esquema de reparto competencial establecido en e articulo
149.1.172 CE. Sin embargo, la concreta aplicacion que € propio TC efectlia de esta doctri-
na no siempre resulta congruente con ese esguema, en cierta medida porgue, como se ha
afirmado con reputada autoridad doctrinal, dicho precepto es un texto oscuro del que resul-
ta especialmente dificil obtener claridad®. En lineas generales, puede decirse que la juris-
prudencia constitucional se decanta por una interpretacion extensiva de las competencias
estatales relativas a aquel régimen econdmico, lo que ha dejado un escaso y difuso espacio
alas CCAA parapoder actuar sus funciones en la gestion de dicho régimen, unavez que se
hayan transferido los medios y servicios necesarios para ello. Este aserto puede constatarse
mediante una sintética consideracion de los principal es aspectos de agquel régimen econo-

% SSTC 124/1989, de7 dejulio, f.j. 3°y 195/1996, f.j. 6°.

% |bidem.

% |bidem.

% ALONSO OLEA, A.: Jdurisprudencia Constitucional sobre Trabajo y Seguridad Social. Tomo VII. Civitas.
Madrid, 1990, p. 387.
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mico sobre |os que se ha proyectado la citada jurisprudencia, identificando, en cada supues-
to, el ente territorial que esta facultado para g ercer la competencia objeto de conflicto.

A) Competencias autondmicas

Se reconoce por el TC que la circular emanada del Departamento de Trabajo de la
Generalidad de Catalufiael 24 de octubre de 1981, sobre interpretacion y aplicacion del arti-
culo 2 del Real Decreto 1858/1981 de 20 de agosto, por €l que se incrementa la cotizacion
adicional por horas extraordinarias, se dicta en materia de régimen econdémico de la
Seguridad Social, sin que prevalezca su finadidad en relacion con la politica activa de
empleo, ya que este objetivo puede perseguirse mediante distintas técnicas juridicas, en este
caso € establecimiento de un recargo que se integra en agquel régimen econdmico. Pero ello
no impide, sin embargo, reconocer la competencia autonémica para emitir lareferida circu-
lar. Esta no puede calificarse como norma —puesto que, s asi fuera, la Comunidad
Auténoma (en adelante, CA) careceria de competencia para dictarla— sino como “acto de
carécter jerarquico, con valor meramente interno”*. Aunque la sentencia no lo diga expre-
samente, no ofrece duda que esta circular seinscribe en la competencia de gestion del régi-
men econdmico de la Seguridad Social que €l articulo 17.2, b), de su EA reconoce a la
Generalidad de Catalufia.

A laluz de estadoctrinadel TC, no es aventurado pensar que las CCAA que hayan asu-
mido estatutariamente dicha competencia de gestion y tuvieran traspasados los correspon-
dientes mediosy servicios, serian competentes para dictar un acto administrativo doméstico
0 interno —que, en definitiva, se inscribe en un &rea de la funcién gecutiva— dirigido a
interpretar y aplicar determinados aspectos de la cotizacion por desempleo.

Sin embargo, esa posibilidad parece remota en la préctica, pues la referida sentencia se
encarga de puntualizar que “laAdministracion del Estado pudo dictar en todo momento una
regulacion...con valor normativo...dado que la competencia normativa en materia de régi-
men econémico de la Seguridad Social corresponde exclusivamente a Estado. Al no haber
hecho uso el Estado de su potestad normativa, la Generalidad ha podido dictar una circular
parafijar un criterio de interpretacion y aplicacién...con valor de acto jerérquico meramen-
teinterno, a objeto de que la aplicacion de lanorma por sus servicios fuera uniforme, como
evidencia la exposicién de motivos de lacircular...”®.

Ello significa, segin parece, que el gjercicio temporal previo dela potestad normativa del
Estado sobre un determinado aspecto de la gestion del régimen econdmico a fin de garanti-
zar launidad y solidaridad del sistema publico de Seguridad Social, cancela la posibilidad
de que la autonomia con competencia estatutaria pueda, a su vez, dictar actos administrati-
Vos internos que incidan en el mismo aspecto, ni siquiera para complementar en sentido
aclaratorio y en su ambito doméstico esa normativa general. Lo que, por lo demas, viene a
adelantar |a posterior doctrina del TC, ya apuntada, sobre la necesidad de conciliar la com-
petencia estatutaria respecto de la gestiéon de aquel régimen con la competencia exclusiva
gue la CE reserva a Estado en esta misma submateria.

B) Competencias estatales

a) Los actos de encuadramiento en e sistema de la Seguridad Social (inscripcion de
empresas, y dfiliacion, atas y baas de trabajadores), en cuanto actos instrumentales a la

o STC 27/1983, de 20 de abril, .. 4°.
® |pidem...f. j. 5°
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obligacion de cotizar, son competencia del Estado por incidir en el nacimiento, duracion y
extincion de dicha obligacion.

Ahora bien, como quiera que dichos actos también resultan instrumental es para obtener
el derecho ala correspondiente proteccion, esa competencia ha de entenderse sin perjuicio
dequelaCA

“pueda llevar a cabo actuaciones concretas en relacion con el cumplimiento por los ciu-
dadanos de esos deberes de inscripcion, afiliacion y situaciones de atas y bgjas, aungue €l
gercicio de estas competencias no sdlo ha de realizarse dentro de las normas bésicas y uni-
formes que establezca e Estado en la materia, sino también respetando la facultad gjecutiva
del Estado que asegure la comunicacién inmediata de esos actos para que tengan efectos den-
tro del sistema de la Seguridad Social, asi como e control del cumplimiento de los corres-
pondientes deberes en tanto que afecten a cumplimiento de obligaciones recaudatorias’*.

No es ésta, sin embargo, la Unica interpretacion que permiten los preceptos en que se
asienta el reparto constitucional y estatutario de competencias en esta materia. Porque, como
bien se sefiala en uno de los votos particulares a esta sentencia, aunque es indudable que

“hay ciertas tareas de gestion o funciones de gecucion del régimen econémico de la
Seguridad Socia que estan inseparablemente unidas a la conservacién de los mencionados
principios de unidad contable o de cgjaUnicay de solidaridad...y que lasalvaguarda detales
principios debe operar sobre todo en € plano de la legislaciéon que a Estado corresponde
adoptar en exclusiva...procede, sin embargo, rechazar también la tesis contraria que subsu-
me en la competencia exclusiva del Estado todas |as facultades de gestion del régimen eco-
noémico de la Seguridad Social, tesis que la Sentencia mayoritaria virtualmente suscribe y
aplicaen el presente caso a desestimar todas y cada una de |as facultades reivindicadas por
la Comunidad Auténoma que ha planteado el conflicto”*®.

Desde este parcia disenso de dicha resolucién, se afirma, a mi modo de ver con pleno
acierto, laimposibilidad de calificar en sentido propio los referidos actos de encuadramiento
como actividades de gestién econdémica de los fondos o del patrimonio de la Seguridad
Socid, a configurarse éstos como actos de gjecucion en esa materia, conforme alo dispues-
toen el articulo 149.1.172 CE y, en este caso, en €l articulo 17.2 &) del EA de Cataluiia, y no
como actos que seinscriban en lagestion del régimen econdmico de la Seguridad Socia. De
acuerdo con ello, unavez que el Estado establece la regulacion uniforme sobre esta concreta
competencia, no existe razén alguna para que también retenga facultades gjecutivas, que
corresponden, en su territorio, a aquella autonomia. Adicionalmente —y ello reviste ami jui-
Cio una marcada importancia—, se advierte que la referida resolucién “viene a consagrar un
sistema de doble competencia de gecucion”, sin anclgie en laCE y en aquel EA, cuando se
refiere a gercicio concurrente por dicha CA en esta concreta competencia de * actuaciones
concretas’ o de ‘ competencias de gecucion’ cuyo contenido queda sin determinar”.

Y es que, reamente, se hace muy dificil avizorar en qué pueden consistir esas evanes-
centes funciones, cuando se considera por el TC que aguellos actos de encuadramiento per-
tenecen a la drbita competencial del Estado por su instrumentalidad con aquel régimen
econdémico. Si el criterio del predominante caracter instrumental de una actuacion es el que
prevalece en el reparto especifico de competencias, esldgico que el TC no se detengasiquie-

% STC 124/1989, cit. f.j. 4°.
1° Setratadel voto particular que formulael Magistrado D. Jests LeguinaVilla, a que se adhieren los Magistrados
D. Antonio Truyol Serray D. Carlos de laVega Benayas
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raaejemplificar el campo operativo autondmico de las mencionadas funciones, pues aquel
carécter puede absorber con facilidad cualesquiera de las que pudieran producirse en €l
ambito de la gestion del repetido régimen econémico.

b) Lagestién de la cotizacion y recaudacion de las cuotas y demés recursos de financia-
cién del sistema de la Seguridad Social, incluidas las actuaciones de aplazamiento o frac-
cionamiento de dichas cuotas, es, asimismo, competencia exclusiva del Estado, que, en esta
materia, no se cifie, por tanto, ala meraregulacion, aun detallada, de la disciplina recauda-
toria. Y elo porque no existe duda alguna de que “las cuotas y demés recursos de financia
cién forman parte del patrimonio de la Seguridad Socia”**. Viene a confirmar asi el TC
alguna opinion doctrinal favorable a considerar como competencia estatal la gestion recau-
datoria a configurarse la misma como actos de disposicion y tratarse de materia de interés
general®,

Con todo, para el TC cabe la posibilidad de que el Estado encomiende ala CA funcio-
nes delegadas de recaudacién de dichos ingresos estatales, 10 que solo seria compatible con
la CE siempre que se asegurase que “los fondos recaudados fluyeran automéaticamente a la
caja Unica centralizada de la Tesoreria General de la Seguridad Social, sin retenciones de
ninglin género y sin posibilidad alguna de constituir fondos autonémicos separados del
patrimonio Unico en que tales fondos se integran”'®, Esta férmula ya habia sido planteada
por algun autor, si bien en e marco del articulo 156.2 CE que, como se sabe, faculta alas
CCAA para actuar como delegados o colaboradores del Estado en orden a la recaudacion,
la gestion y la liquidacion de sus recursos tributarios, de acuerdo con las Leyes y los
Estatutos*™. Pero, como bien se ha sefialado a este respecto, los EA que atribuyen a las
CCAA las competencias de gestion del régimen econdémico de la Seguridad Socia no las
establecen con ese caracter delegado o colaborador, sino como competencias propias'®.

Sobre la denegacion de esta competencia estatutaria y su reconocimiento estatal por
parte de la STC 124/1989, discrepa también el referido voto particular, ami entender con
argumentos de mayor peso. En primer lugar, la discrepancia se funda en “el tratamiento
especifico y diferenciado” que, bajo € prisma competencial, debe darse a las actividades
gestoras de la cotizacion y recaudacion de recursos de la Seguridad Social, aunque las mis-
mas puedan encuadrarse en € marco de la nocidn més comprensiva de gestion de su patri-
monio Unico (encuadramiento que se acepta sin reservas). El Real Decreto 1314/1984, de 20
de junio, que regula la estructuray competencias de |la TGSS, evidencia ese diverso trato al
distinguir aguellas funciones (articulo 1.1, b) de lagenérica competencia de gestion y admi-
nistracion de los bienes y derechos que constituyen el patrimonio Gnico de la Seguridad
Social, encomendado ala TGSS (art. 1.1, d).

Partiendo de esa distincién, se estimainjustificado, en segundo término, que aquella ges-
tion quede reservada a la competencia estatal, ya que tal reserva no es imprescindible para
garantizar los principios de unidad y solidaridad del sistema, pues, en verdad, “la potencial
existenciade unapluralidad de Organismos autondémicos con funciones recaudadoras de los
ingresos estatales de Seguridad Social, que en todo caso han de fluir autométicamente hacia

1 STC 124/1989,cit. f.j. 5°.

2 DESDENTADO BONETE, A.: “El régimen econémico..ob. cit., p. 361.
12 STC 124/1989,cit. f.j. 5°.

1 BORRAJO DACRUZ, E.: “La Seguridad Social..ob.cit., p. 35.

5 DESDENTADO BONETE, A.: “El régimen econémico..ob. cit., p. 360.
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lacagja Unica centralizada de la Tesoreria General de la Seguridad Social ‘sin retenciones de
ningin género y sin posibilidad aguna de constituir fondos autonémicos separados del
patrimonio Unico en que tales fondos se integran’, no compromete por si misma la integri-
dad de aquellos principios consustanciales a sistema pUblico de aseguramiento social”.
Ello es asi, maxime si se tienen en cuenta dos aspectos relevantes, que el voto particular
aduce. En primer término, que la garantia previa relativa a la necesaria uniformidad recau-
datoriaen todo €l territorio estatal delas cuotasy demés recursos financieros de la Seguridad
Social queda asegurada con la competencia normativa que el Estado mantiene en exclusivi-
dad sobre su régimen econémico. Adicionalmente, la garantia de que €l gjercicio efectivo de
esas competencias autondmicas de gestion tampoco ponga en riesgo aquellos principios,
gueda cubierta mediante la encomienda a Estado de las funciones de la ata inspeccién de
la Seguridad Social. Atribucién contemplada de forma especificaen el articulo 17.4 del EA
de Catalufia, por lo que hace a conflicto de competencias que resuelve la STC 124/1989, v,
de modo general, en € articulo 4.1 de laLGSS.
¢) La ordenacién de los pagos de las obligaciones de la Seguridad Social, que incluye,
desde un prisma ldgico, la disponibilidad directa de los fondos propios, la prevision de
pagos y las provisiones de fondos, compete asimismo en exclusiva a Estado, por iguales
razones de unidad patrimonial y titularidad estatal de losfondos de la Seguridad Social. Esta
exclusividad competencial se matiza en el sentido de que la misma ha de respetar las com-
petencias estatutarias que comportan la ordenacion de pagos por la CA derivados de la ges-
tion de los servicios de la Seguridad Social asumidos por la autonomia (se refiere alos ya
traspasados en relacion con los hoy denominados INGS e IMSERSO), previa la correspon-
diente habilitacion presupuestaria por la TGSS con arreglo ala legislacion estatal*®.
Tampoco considera el citado voto particular que aqui esté en cuestion el principio de uni-
dad presupuestariay contable, ni laintegridad del patrimonio de la Seguridad Social. Porque
si la referida ordenacidn de pagos se realizase por la CA, previala aprobacion del gasto y
habilitacion de fondos por parte de la TGSS, no sufriria quebranto alguno “la uniformidad
de tratamiento del gasto aprobado y liquidado, como, por lo demés, lo prueba el hecho de
gue asi se venga haciendo con los pagos derivados de |as obligaciones engendradas por los
servicios de la Seguridad Social ya transferidos a la Comunidad Autonoma de Catalufia”.
El razonamiento resulta, en términos generales, inobjetable. Y ello tanto desde € prisma
de la uniformidad del tratamiento del gasto, asegurada por la actuacion habilitadora de la
TGSS, como desde el angulo de la préctica seguida en la gestion de las prestaciones del
INGSYy del IMSERSO que, actualmente, ya han sido traspasadas alatotalidad de las CCAA
de acuerdo con las competencias estatutarias asumidas por éstas en materiade sanidad y ser-
vicios sociales. Con todo, conviene precisar que, seguin creo, el reconocimiento alas CCAA
de la competencia que e TC les niega deberia alcanzar no sélo la ordenacion del pago, sino
también la aprobacién del gasto (lo que incluye, claro es, los relativos a las prestaciones
por desempleo), porque tampoco con ello quedaria comprometido € principio de unidad
patrimonial, teniendo en cuenta que la TGSS retiene —y asi creo que debe seguir siendo en
aras alaefectivasolidaridad financieradel sistema— las competencias de elaboracion de los

% STC 124/1989, cit., f. j. 6°.
197 En este mismo sentido se pronuncia DESDENTADO BONETE, A.: “El régimen econémico..ob. cit., p. 362
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presupuestos, lo que incluye, para el monetario, las previsiones necesarias a fin de atender
al cumplimiento de las obligaciones del sistema (art. 1.1, f) y g) Real Decreto 1314/1984).

d) Ladistribucion temporal y territorial de las disponibilidades dinerarias para satisfacer
las obligaciones del sistema y evitar desgjustes financieros, igualmente corresponde a la
exclusiva competencia del Estado, a fin de garantizar también aqui la unidad patrimonial y
latitularidad estatal de los fondos de la Seguridad Social, haciendo frente, de este modo, a
los desajustes que puedan producirse en el tiempo o en lugar dentro del sistema entre ven-
cimientos de activos y pasivos o entre los flujos de cobros y pagos. Por ello, puede com-
prenderse que corresponda a Estado “distribuir con criterios homogéneos los fondos
disponibles del entero y Unico sistema de Seguridad Social” =,

En este caso, la argumentacion del TC ha de ser compartida, pues estamos aqui ante
competencias cuya descentralizacién pondria en grave peligro la solidaridad financiera del
sistema. Con todo, recientemente se ha sefialado que “la Constitucién permite incluso la
transferencia de esa distribucién espacial, siempre que haya sido previamente disefiada en el
ambito coordinado y conjunto que debe ser el cerebro rector del sistema’'®. A este respec-
to, se invoca especialmente la coordinacion ya establecida entre las CCAA y €l Estado en
materia de sanidad en la Ley 14/1986. A mi modo de ver, este planteamiento presenta sin
duda algun aspecto de interés, pero muestra, al tiempo, limitaciones no desdefiables.

Empezando por estas Ultimas, conviene advertir que la gestion del régimen econémico
de la Seguridad Socia es una materia en que, como ya se vio, las competencias son com-
partidas, en tanto que la sanidad es una materia con reparto competencial concurrente (arts.
148.1.212CE y 149.1.162 CE), lo que supone que en laprimera el Estado tiene una potestad
normativa plena de la que carece en la segunda. Ello limita, en primer lugar, € acance de
las técnicas de coordinacidn, que sera mas acentuado en la distribucion compartida de com-
petencias, pues en éstas las CCAA solo exhiben funciones gjecutivas de la legislacion esta-
tal, supuesto en el que potestades de coordinacion se hallan implicitas afavor del Estado™.

Pero es que, por otra parte, la técnica de la coordinacion opera conceptual mente cuan-
do un ente, en este caso el Estado, hace uso de su posicién de supremacia para lograr la
coherencia en la actuacién de otros entes territoriales, aqui las CCAA, con €l superior inte-
rés general que aqué tiene encomendado, a diferencia de lo que sucede con latécnicade la
cooperacion que permite alos distintos entes actuar desde una posicion de igual dad™, actua-
cién que también puede producirse entre distintos niveles territoriales (Estado y CCAA). De
ahi que la coordinacion que tiene lugar en el ambito de la Ley Genera de Sanidad suponga
que es el Estado quien aprueba |os criterios generales de coordinacion y quien los remite a
las CCAA para que sean tenidos en cuenta por éstas en laformulacion de sus planes de salud
y de sus presupuestos anuales (art. 70.4 Ley 14/1986). No existe aqui, por tanto, un disefio
conjunto que obedezca a acuerdo de distintos entes territorial es situados en pie de igualdad,
segun plantea aquella propuesta doctrinal .

Con todo, € interés de la misma deriva de que, técitamente, invitaa pensar en la posibi-
lidad de utilizar no la coordinacion, sino la cooperacién, que puede jugar un papel més sig-
nificativo en esta materia, pues, a igual que aquélla, la cooperacién es un principio de

8 STC 124/1989,cit. f.j. 6°.

1 OJEDA AVILES, A.: “Sobre el concepto...ob.cit. p. 60.

1 SANTAMARIA PASTOR, JA.: Principios..ob. cit. p. 452.
| bidem...p. 451.
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actuacion al que deben gjustarse todas las Administraciones Publicas (arts. 103.1 CEy 3.1
Ley 30/1992). De acuerdo con €llo, en el marco del principio cooperativo resultaria viable
utilizar la técnica funcional de los convenios de colaboracién, adoptados entre la
Administracion General del Estado y las Administraciones de las CCAA (art. 6.1 Ley
30/1992).

Mediante estos convenios podria acordarse la distribucion temporal y territorial de las
disponibilidades dinerarias que satisficieran las obligaciones del sistema de la Seguridad
Sacial, entre ellas las prestaciones por desempleo que aqui nos ocupan. Se lograria asi una
deseable participacion de las Administraciones autondmicas a fin de que éstas pudieran
poner de relieve los objetivos intereses sectoriales de las mismas en la forma de gestionar
aquella distribucién. Pero no debe olvidarse que, pese a que dichos acuerdos obligan a las
Administraciones que los conciertan desde el momento de su firma, salvo que en ellos se
establezca otra cosa (art. 8.2 Ley 39/1992) y que, por tanto, su contenido es exigible ante la
jurisdiccién contencioso-administrativa (art. 8.3 Ley 3071992), “en ninglin caso suponen la
renuncia a las competencias propias de las Administraciones intervinientes’ (art. 8.1 Ley
30/1992), lo que resulta l6gico, pues un instrumento contractual no puede aterar latitulari-
dad de las competencias constitucional y legalmente establecidas, ni con ellas, ladefensade
los principios que las sustentan, en este caso, los de solidaridad financieray caja Gnica.

€) La apertura de cuentas en instituciones financieras destinadas a financiar los fondos
dela Seguridad Social, cae asimismo dentro de la esfera competencial exclusivadel Estado,
ya que €ello es consecuencia de la titularidad exclusiva estatal sobre los fondos y recursos
financieros que forman la caja Unica de la Seguridad Social. Este reconocimiento no supo-
ne prohibicién alguna, segin el TC, de que la CA pueda decidir la apertura de cuentas en
instituciones financieras con destino a los fondos que la TGSS ponga a su directa disposi-
cion'2,

La disidencia que también expone sobre este extremo el repetido voto particular a con-
siderar que la citada competencia pertenece a plano de la gjecucién, propio de laCA, cuen-
ta, desde mi perspectiva, con un solido fundamento normativo. En efecto, parael Magistrado
discrepante resultaindudable que “1a existencia de tal es cuentas es compatible con la vigen-
ciadel principio de unidad presupuestariay contable de la Seguridad Socia”. Esta certeza
deriva de laregla contenida en €l articulo 4 del Real Decreto 2318/1978, de 15 de septiem-
bre, de creacion de la TGSS. En virtud de la misma, se faculta no sdlo a la propia TGSS,
sino a las Entidades gestoras y servicios de la Seguridad Social, para la aperturay utiliza-
cién de dichas cuentas, “ siempre que se autoricen en atencion ala especia naturaleza de las
Entidades o servicios, de las operaciones o del lugar en que hayan de realizarse”, toda vez
gue, conforme especifica dicho precepto “La existencia de estas cuentas no supondra quie-
bra del principio de unidad de Cajay los saldos de las mismas se consideraran parte inte-
grante de las disponibilidades de la Tesoreria General manteniendo su condicién de fondos
de la Seguridad Socia”. Maxime, s se advierte que esta posibilidad es perfectamente com-
patible, como razona el voto particular, con la exclusividad competencial del Estado parala
regulacion del régimen de las mencionadas cuentas.

"2 STC 124/1989, cit. f.j. 7°.



La proteccion por desempleo en el Estado 43
de las Autonomias

f) La potestad sancionadora relativa a materias que recaen directamente sobre la activi-
dad econdémica (régimen econdmico de la Seguridad Social), “esto es, las que definen ilici-
tos que se hallan inmediatamente referidos a la percepcion de susingresos 0 alarealizacion
de los gastos correspondientes’, dado que aqui “el objeto inmediato de tutela es la gestion
de la cgja Unica de la Seguridad Social que, a hallarse atribuida a Estado, determina que
éste, como titular de la gecucion, ostente también la potestad de declarar infracciones e
imponer sanciones’'*, Tal esel caso delaobtencion o disfrute indebido de exenciones, boni-
ficaciones o reducciones en las cuotas de la Seguridad Social, en cuanto implican “una
detraccion indebida del patrimonio Gnico de la Seguridad Social”*.

Sin embargo, a la CA, con apoyo en su reconocimiento estatutario, le corresponde la
competencia relativa a la potestad sancionadora “para declarar la concreta existencia de
infracciones y sancionar aquellas que no guarden relacion con el régimen econdmico de la
Seguridad Social”, como es el que caso de las que inciden sobre actividades instrumentales
(inscripcién de empresas, dfiliacion, atas 'y bajas), sin perjuicio de la facultad de supervi-
sidn que corresponde al Estado respecto de dichas actividades™.

Respecto de esta competencia autondmica, puede conjeturarse, porque el TC no lo dice
expresamente, que la misma se identifica con aguellas actuaciones concretas, anteriormen-
te citadas y relativas a las obligaciones de inscripcidn, afiliacion, atasy baas que e TC
reconocia para el ambito estatutario de competencias autondémicas de € ecucion, propias de
“una actuacion administrativa que no puede decirse que sea gjena a régimen econdémico de
la Seguridad Social, pero que tampoco es exclusivamente en sentido propio régimen econo-
mico y, por ello, afecta a las competencias gecutivas propias de la Generalidad de
Catalufia’ ¢, Pero ello no pasa de ser una simple suposicién, pues € deslinde competencial
que traza el TC sobre dicho régimen econdmico es lo suficientemente 1&bil como para eva-
porar todo intento de clarificacion sistematica dotada, para el intérprete, de una razonable
base de objetividad.

Con todo, si resulta evidente que, sobre este punto, €l TC llevaa cabo unainterpretacion
extensiva de las competencias estatal es utilizando de nuevo € criterio de la conexion, yaque
se niega la potestad autonémica sancionadora en materia de Seguridad Socia cuando la
misma se refiere a su régimen econdmico, pareciendo esta formula atributiva la Unica apro-
piadaparatutelar lagestion delacajatnicade la Seguridad Social que se atribuye al Estado,
lo que determina que sea éste quien gerzala funcidn gecutiva para declarar infracciones e
imponer sanciones. Pero s se admite, segun se vio, que la atribucién de la competencia
recaudatoria de las cuotas y demés recursos financieros del sistema de la Seguridad Socid
no resulta imprescindible para preservar 1os principios de unidad y solidaridad de dicho sis-
tema, siempre que losingresos resultantes se incorporen de modo automético alacajanica,
sin posibilidad de retencion algunani de constitucion de fondos autonémicos desgajados del
patrimonio Unico de aquel sistema, habria de aceptarse también que la competencia autono-
mica para determinar infracciones, imponer sanciones y recaudar su importe no supone
necesariamente desconocer aquellos principios.

13 STC 195/1996, cit., f.]. 8.
14 | bidem.. f. j. %.

15 | bidem...f]. 70y &

18 STC 124/1989, cit., f.j. 4°
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Por otra parte, sostener aquellainterpretacion implicaintroducir un innecesario factor de
distorsion respecto de la disciplina homogénea de |a potestad sancionadora de las CCAA en
materialaboral, que tienen atribuiday ejercen respecto de las competencias gjecutivas obje-
to de transferenciay que, por tanto, no han sido estatutariamente reservadas al Estado’.

A lavista de los difusos contornos trazados por esta jurisprudencia del TC sobre la ges-
tion del régimen econémico de laSSy de lainterpretacidn extensiva que lamismaacoge del
principio de unidad del sistema, no puede extrafiar que la CCAA carezcan en la préctica de
competencias para la gestion de las prestaciones por desempleo del sistema de la Seguridad
Saocial (reconocimiento, pago, suspension, extincion y reanudacion de las mismas, reintegro
de pagos indebidos y potestad sancionadora por infracciones levesy graves de los trabaja-
dores). De ahi que, hasta el momento, no se haya producido ninguna transferencia de servi-
cios y medios alas CCAA que han asumido en sus EA todas las competencias que la CE
permite en materia de Seguridad Socia respecto de las competencias de gecucion del
Servicio Comun de la Tesoreria General, ni tampoco de las funciones atribuidas a INEM
para la gestion de las prestaciones por desempleo.

En congruencia con esa situacion, las Unicas actuaciones que se han producido en el
ambito autondmico sobre la gestion de la proteccion por desempleo se refieren a principio
de cooperacion interadministrativa en los @mbitos conjuntos de las politicas activa y pasiva
de empleo. En este sentido, han visto la luz algunos convenios de colaboracién entre las
CCAA y e INEM afin de que coordinar, respectivamente, la gestion del empleo y la ges-
tion de las prestaciones por desempleo™®.

Al margen de esta colaboracion, quedan otras actuaciones cooperativas relacionadas con
la politica de empleo a través de su fomento, que estan fundadas en titulos competenciales
distintos de la materia de Seguridad Social, tales como la gecucion de la legisacion labo-
ral, las sociedades cooperativas 0 el fomento del empleo mediante |a planificacion de la acti-
vidad econémica de la CCAA en e marco de la bases y la coordinacion planificadora
general de dicha actividad atribuida a la competencia del Estado*. Por ello, dichas actua-

17 STC 249/1988, de 20 de diciembre, f. j. 2°.

5 Ppueden verse, a guisa de giemplo:

El Convenio de colaboracion aprobado por Resolucion de la Consgjeria de Presidencia del Principado de
Asturias 21 febrero 2002 para la regulacion de funciones y régimen de funcionamiento de la Comisién de
Coordinacién y Seguimiento creado en el marco del traspaso de la gestion en el ambito del trabajo, el empleo,
y la formacién. Aunque el rubro de la resolucién no lo denote, se incluye en e convenjo una clausula sobre la
creacion, composicion y funciones de, entre otras, una Subcomision de Coordinacion del Convenio de
Colaboracion para la gestion del empleo y de las prestaciones por desempleo. (clausula sexta.1). (BOPA 6 de
marzo de 2002, Ar. LPAS 2002\66).

El Convenio de colaboracion con el INEM para coordinacion de la gestion del empleo y de |as prestaciones por
desempleo, aprobado Resolucién del Departament de Treball de la Generalitat de Catalunya de 11 diciembre
1998.(DOGC de 28 diciembre 1998, nim. 2794/1998. (Ar. LCAT 1998\695).

El Convenio de colaboracion con el INEM para la coordinacion entre la gestion del empleo y la gestion de las
prestaciones por desempleo, aprobado Resolucion de Conselleria de Familia, Mujer, Juventud y Promocién del
Empleo de la Xunta de Galicia, de 20 febrero 1998. (DOG Galicia 23 marzo 1998, nim. 55/1998) (Ar. LG
1998\97).

9 En este sentido, la funcién ejecutiva que el articulo 9.1 del EA de Extremadura atribuye a dicha CA en materia
de “Distribucion y gestion de los fondos para la proteccion por desempleo” no pertenece a dmbito de la
Seguridad Social, ni de la gestion de dicha proteccion por el INEM, sino que encaja en el marco competencial
de la politica sobre ordenacién y planificacion de actividad econémica de dicha autonomia (art.8.2 EA) y, en
base ala misma, sobre el fomento o desarrollo el empleo en ese &mbito y la administracion de los fondos desti-
nados a esa finalidad.
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ciones solo tienen una relacion indirecta con la proteccion por desempleo (por giemplo, en
orden ala concesion de subvenciones para perceptores de la prestacion por desempleo en la
modalidad de pago Unico que se hayan constituido en socios de una cooperativa de trabajo
asociado o sociedad andnima laboral** o para la bonificacion de cuotas a los trabajadores
que hayan capitalizado la prestacién de desempleo'?).

Todo ello pone de relieve, en definitiva, que aquella interpretacion extensivade lajuris-
prudencia constitucional sobre el régimen econdémico de la Seguridad Socia y los principios
de solidaridad financieray de unidad de caja, constituye una relevante limitacion a des-
arrollo de la gestion de dicho régimen econdémico y, por ende, de las prestaciones por des-
empleo por parte de las CCAA que han asumido estatutariamente competencias en esta
materia. Pero siendo incuestionable que éstas exhiben titulo competencial bastante paragjer-
cer dichas competencias, de prosperar una interpretacion mas equilibrada del principio de
autonomia, la efectividad de su gjercicio y de los traspasos de medios y servicios inherentes
al mismo no deberia ponerse en entredicho, ni ser motivo de constante querella. Con todo,
no puede desconocerse que late aqui no solo una cuestion técnica, sino de decision politica,
que deberia producir los cambios legisativos pertinentes a fin de modular aquella jurispru-
dencia consgtitucional, teniendo en cuenta que, sobre la base de tales cambios, €l Estado
puede utilizar las técnicas de coordinacion y cooperacién propias de los Estados compues-
tos afin de salvaguardar € efectivo cumplimiento de aquellos principios#.

La via competencial indirecta sobre el desempleo: la asistencia social externa

3.1. Su virtualidad como mecanismo protector del desempleo

Como ya se anticipd, los titulos competenciales que las CCAA pueden exhibir sobre la
proteccion por desempleo no se agotan con las posibilidades derivadas la potestad normati-
va concurrente que les reconoce €l articulo 149.1.172 CE, ya que cuentan también con una
viaindirecta que va cobrando cada vez mayor calado en el capitulo de la proteccién social.
Es la que tiene acomodo en €l articulo 148.1.20% CE, mediante €l que se ofrece a esos entes
territoriales la competencia en materia de Asistencial Social. Bajo ese principio dispositivo
y afin de evitar la asuncion de la misma por € Estado con arreglo a la clausula residual
supletoria recogida en el articulo 149.3 CE, latotalidad de las CCAA han recogido en sus
EA esa competencia con carécter exclusivo, aungue esa recepcion permita en ocasiones la
convivencia en un mismo titulo competencial con otras materias cercanas, tales como los
servicios sociales, la orientacion y planificacién familiar o €l bienestar social'®.

También hubo ocasi6n de subrayar con anterioridad el caracter externo de estaAsistencia
Social respecto de laregulada por € sistema de la Seguridad Social, afin de evitar €l, hasta
el momento, dique seco de la legislacién no bésica de la Seguridad Social y las mayores

20 Resolucién de la Consgjeria de Trabajo y Promocion de Empleo del Principado de Asturias de 26 de marzo de
2002 (BOPA 26 marzo 2002, nim. 71/2002) (Ar. LPAS 2002\93).

2t Resolucién del Departament de Treball de la Generalitat de Catalunya de 12 de enero de 2000. (DOGC 9 de
febrero de 2000, n° 3074/2000) (Ar. LCAT 2000\69).

22 ARGULLOL MURGADAS, E.: Desarrollar e autogobierno. Peninsula. Barcelona, 2002, pp. 165-166.

2 Es el caso contemplado, por via de gjemplo, en el articulo 10.24 del EA del Principado Asturias, que le atribu-
ye competencia exclusiva sobre “Asistenciay bienestar social. Desarrollo comunitario. Actuaciones de reinser-
cién socia”, o e recogido en € articulo 13.22 del EA de Andalucia, que asigna a esta CA , con igual carécter
exclusivo, competencia en materia de “Asistenciay servicios sociales. Orientacion y planificacion familiar”.
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limitaciones que para las CCAA supone el cauce del articulo 147.1.172 CE®. Ese carécter
externo ha sido sefialado hace tiempo por el TC, aludiendo a la Asistencia Social como
mecanismo protector, dotado de técnicas propias, que se dirige a cubrir situaciones de nece-
sidad especificas de las personas que carecen de una proteccion suficiente por el sistemade
la Seguridad Social*®.

Desde ese planteamiento, la indole externa de dicha competencia supone que la misma
ha de articularse con la accién protectora de la Seguridad Socia de forma complementaria,
en el sentido de que las prestaciones que otorguen las CCAA como Asistencia Social com-
portardn una mejora de la proteccion que brinda la Seguridad Socia en cada momento his-
torico.

Sin embargo, determinar con precision donde comienza el terreno de o complementario
en esta materiay, por tanto, cud es €l espacio propio de las CCAA que debe respetarse por
el Estado en € gjercicio de las competencias que le corresponden en materia de Seguridad
Social, es tarea sobre la que también se han proyectado las luces y las sombras que han
acompafiado a la construccion del Estado autondémico, obediente a un modelo abierto, no
definido constitucionalmente de forma acabaday dotado de una dosis de flexibilidad que, a
tiempo que ha posibilitado su evolucion pacifica?, no ha dejado de suscitar los conflictos
inherentes a todo proceso de transformacion social ambicioso y relativamente incierto por
lo que hace a su disefio final*®.

Dejando por e momento a margen €l papel desempefiado por € TC en la clarificacion
del espacio de competencias en que puede desenvolverse la asistencia social, lo cierto es
que, en el marco de aquel proceso de forja de un Estado autonémico, la competencia sobre
laAsistenciasocia hapermitido cincelar alas CCAA unaaccion politicay gestoraqueindi-
rectamente ha percutido en materia de desempleo, aunque tal incidencia resulte ciertamen-
te limitada y desigual. En este sentido, las CCAA han utilizado aquel titulo competencial
para establecer las denominadas rentas minimas de insercién, aungue esta denominacion no
sea uniforme para todas €ellas. Pero conviene recordar que su establecimiento no conto ini-
cialmente con el beneplécito del poder central, reticente no sdlo ante la posible invasion de
sus competencias, sino también por considerar que esta formula protectora supondria per-
petuar la dependenciay la marginaci on'®.

Fiel a caracter complementario que las distingue, € motivo principal de su creacion
obedece —al margen del licito deseo autondmico de gjercer sus propias competencias— a
limitado ambito subjetivo de las prestaciones no contributivas otorgadas por €l sistemade la
Seguridad Social (carencia de recursos de aquellos que se encuentren en las contingencias

24 Alarcon Caracuel, M.R: “Laintegracion de los Servicios Socialesy laAsistencia Social en la Seguridad Social”.
Temas Laborales n° 7/1986, p. 30.

25 SSTC 76/1986, de 9 de junio y 146/1986, de 25 de noviembre.

2 ALARCON CARACUEL, M.R.: La Seguridad Social en Espafia. Aranzadi.Pamplona, 1999, p. 54.

27 | OPEZ GUERRA, L.: “Modelo abierto y modelo cerrado del Estado de lasAutonomias’. En AA.VV.: Asimetria
y cohesion en el Estado autondémico. Jornadas sobre integracion en el Estado autonémico: integracion y efica-
cia. MAP. Madrid, 1997, pp. 40-41.

2 DE CARRERAS SERRA, F.: “ El sistema autonémico espafiol: ¢Existe un modelo de Estado?’. En EnAA.VV.:
Asimetria y cohesion en el Estado autondmico. Jornadas sobre integracion en el Estado autonémico: integra-
ciény eficacia. MAP. Madrid, 1997, p. 99.

2 Rojo Torrecilla, E.: “Informe sobre la regulacion juridica de la renta minima de insercién en las Comunidades
Auténomas’. El Proyecto n® 15-16/1991, p. 69.
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de invaidez, vejez o cargas familiares)™, alo que habria que afadir €l reducido alcance de
latasa de coberturadel desempleo en los niveles contributivo y asistencia que para esta con-
tingencia reconoce €l sistema de la Seguridad Social**, aunque desde 1999 dicha tasa indi-
gue una modesta tendencia al cista*®.

De forma derivada, la doble finalidad instrumental presente, con diverso acance, en la
regulacion autondmica de las rentas minimas de insercion, estriba en proporcionar unos
recursos basicos a quienes carecen de ellos'y, al tiempo, posibilitar suincorporacion a ambi-
to social del que han sido excluidos, dado que la pobreza y la marginacion no son sino los
dos rostros de un mismo proceso social**.

El primero de esos objetivos, a partir de la asignacién de un nivel basico alos recursos
gue suministra larenta, permitiria augurar un acance mayor por lo que serefiere a ambito
subjetivo de aplicacion de la misma, que compensara la limitacion de su contenido o &mbi-
to objetivo. El prondstico no encuentrareflejo, sin embargo, en realidad normativa autoné-
mica de las rentas minimas. Asi, la mayor parte de las regulaciones autonémicas no exige a
los beneficiarios de las mismas, como requisito de acceso, que carezcan de empleo, sino que
tengan la condicion de demandantes de empleo inscritos como tales en la correspondiente
oficina. Ello muestra el limitado alcance subjetivo de estas rentas desde la perspectiva de la
proteccion asistencial por desempleo. Es cierto que estas rentas tienen un claro perfil no con-
tributivo, permitiendo asi una ampliacion del espectro de los beneficiarios y una mayor €fi-
cacia de la funcion compensatoria propia de las mismas. Pero resulta paraddjico, desde esa
amplitud subjetiva, que siendo el paro uno de los principales detonantes de las situaciones
de exclusién social, la carencia de empleo no constituya un requisito generalizado para €l
acceso a la renta™®. Cosa distinta es que la normativa autondémica suela exigir a beneficia-
rio de lamisma, unavez reconocida, lainscripcion como demandante de empleo en el marco
de un conjunto de obligaciones dirigidas a la blisqueda de empleo y de la creciente vincula-
cién entre las dimensiones activa y pasiva de la politica de empleo™.

El carécter limitado de la regulacion autonémica de las rentas minimas respecto de la
proteccion por desempleo, también queda patente en la posicion juridica que ostenta el suje-
to beneficiario. Algunos autores han abogado por la existencia de un derecho subjetivo per-
fecto ala prestacion en que se concretan las referidas rentas, considerando que el caracter
reglado de las mismas (objetivacion de la situacion de necesidad y de su prueba, actuacion
del ente gestor) y su tutela judicial asi lo acreditan®. Otros autores han puesto en duda la

Al ARCON CARACUEL, M.R.: La Seguridad Social...ob.cit., p. 83.

s AYALA CANON, L.: Las rentas minimas en la reestructuracion de los Estados de Bienestar. Un analisis eco-
nomico desde una perspectiva comparada. CES. Madrid, p. 282.

12 CONSEJO ECONOMICOY SOCIAL: Economia , trabajo y sociedad. Memoria sobre la situacién sociecond-
mica y laboral. Espafia, 2001. CES. Madrid, 2002, pp. 325-326

= ESTEVEZ GONZALEZ, C.: Las rentas minimas autonémicas. Estudio de las normativas reguladoras y andli-
sisjuridico de las prestaciones. CES. Madrid, 1998, pp. 83-84.

4 | bidem...pp. 141-142.

% Tal es el caso, a modo de gjemplo, del compromiso de insercién que exige a determinados beneficiarios del
Ingreso Minimo de Solidaridad, €l articulo 10 del Decreto 2/1999, de 12 de enero, de la Consgjeria de Asuntos
Sociales de la Junta de Andalucia, por el que se crea el Programa de Solidaridad de los andaluces para la erra-
dicacion de lamarginacion y la desigualdad (BOJA 6 de febrero).

1 HURTADO GONZALEZ, L.: “Asistenciasocial y Seguridad Social. Sus fronteras actuales’. Actualidad Laboral
n° 25/1993, p. 469. ESTEVEZ GONZALEZ, C.: Las rentas minimas...ob.cit., pp. 277-278.
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virtualidad de ese derecho, entendiendo que su reconocimiento queda condicionado por la
existencia de disponibilidad presupuestaria™®.

En realidad, |a heterogénea regulacién autonémica de estas prestaciones no permite una
calificacion general, vélida paratodas las autonomias, pudiendo apreciarse, en términos sin-
téticos, dos tipos de situaciones. En la primera de €ellas se encuentra un nimero escaso de
normas que califica las rentas minimas como derechos reconocibles a toda persona que
retina los requisitos exigidos en la misma (tales como edad, residencia, constitucion de
hogar independiente, o carencia de medios econémicos para atender necesidades basicas,
cuantificandose el umbral de ingresos a partir del cual se puede obtener la renta minima),
sin que se supedite su reconocimiento a las disponibilidades presupuestarias™®, a diferencia
de lo que sucede con la asistencia social interna al sistema de la Seguridad Social con arre-
glo alo dispuesto en € articulo 55.2 LGSS. Aqui nos encontramos ante un derecho subjeti-
vo, aungue condicionado en cuanto a su reconocimiento al cumplimiento de aquellos
requisitos y en cuanto a su disfrute por parte de los beneficiarios a la observancia de deter-
minadas obligaciones (entre otras, comunicacion a la Administracion autonémica compe-
tente de cambios en la situacion persona o patrimonial, suscripcion y cumplimiento de un
convenio de insercion o inviabilidad de rechazar oferta de empleo adecuada)®®.

En la segunda se ubica la mayor parte de las normas autonémicas que omiten toda cali-
ficacion expresa de las referidas rentas como derecho, subordinando a tiempo su reconoci-
miento ala existencia de la debida consignacion presupuestaria'®, lo que fuerza a considerar
gue, en estos supuestos, los beneficiarios no pueden ostentar un derecho subjetivo a la pro-
teccion, sino tan sdlo un interés legitimo al reconocimiento de larenta hasta el limite de los
recursos presupuestarios consignados para su financiacion. Este interés legitimo no supo-
ne, con todo, atribuir ala prestacion un carécter graciable, propio de la beneficencia, pues-
to que ese interés puede hacerse valer ante los tribunales por el posible beneficiario.

A esas limitaciones de las rentas minimas de insercién en cuanto mecanismos de pro-
teccion social y, en ocasiones, de la situacion de desempleo, se une la asimetria reguladora
de dichas prestaciones antes aludida, que se relaciona, sobre todo, con problemas de inequi-
dad. Estas dificultades derivan, especialmente, de la falta de coordinacion que evidencia el
mosaico de normativas autondmicas y de los diversos resultados aplicativos a que conduce
ese abigarrado panorama, uno de cuyos efectos visibles arroja significativas diferencias en
lo que hace ala cuantia de las prestaciones?, [o que tiene una incidencia adversa mas acu-

7 Por todos, ROJO TORRECILLA, E.: “Proteccion socia y rentas minimas de insercion. (De la cobertura econé-
mica al derecho de ciudadania)”. En LOPEZ LOPEZ, J. (Coordinadora): Seguridad Social y proteccion social:
temas de actualidad. Marcia Pons. Madrid, 1996, pp. 128-129.

3 Pueden verse, aguisade emplo, los articulos 6 y 7 delaLey catalana 10/1997, de 10 dejulio, de RentaMinima
de Insercién (DOGC, 17 dejulio) y 18y 19 delaLey del PaisVasco 12/1998, de 22 de mayo, de Medidas con-
trala exclusion social (BOPV, 8 de junio).

1 MONEREO PEREZ, JL.y MOLINA NAVARRETE, C.: El derecho a la renta de insercion. Estudio de su régi-
men juridico. Comares. Granada, 1999, p. 195.

u ESTEVEZ GONZALEZ, C.: Las rentas minimas....ob.cit.,pp. 77-78.

1 Algunos ejemplos de esta segunda situacion pueden encontrarse en e articulo 8 de la Ley del Principado de
Asturias 6/1991, de 5 de abril, sobre Ingreso Minimo de Insercién (BOE, 21 de mayo) o en €l articulo 3 de la
Ley de la Comunidad Auténoma de Canarias 13/1998, de 5 de febrero, reguladora de las Ayudas Econémicas
Bésicas (BOCA 2 de marzo).

142 AYALA CANON, L.: Las rentas minimas...ob.cit., pp. 233-238.
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sada para |as personas desempleadas cuyo Unico recurso de subsistencia sea la renta mini-
ma autondémica. Ello obliga a interrogarse sobre la adecuacion o no del esquema constitu-
cional y estatutario de competencias respecto de esta faceta de la proteccién social y, por
tanto, sobre el espacio que, en lajurisprudencia constitucional, corresponde a dicha vertien-
te protectora.

3.2. Su adecuado emplazamiento para la proteccion del desempleo

El caréacter universalista con el que € articulo 41 CE configura a la Seguridad Social,
tanto desde €l punto de vista subjetivo como objetivo, determina una nocion integral de
dichaingtitucién, en la que la proteccidn no contributiva desempefia un papel capital. Este
ambi cioso disefio, que involucra sin duda alos poderes publicos, estatalesy autonémicos —
aunque dicho precepto, como se anotd, no sea apto para atribuir competencias, segin €
TC*—, hade conjugarse con unaorganizacion territorial que distribuye la proteccién social
entre aquellos poderes. De ahi que, en su momento, la doctrina pudiera sefidlar que €l prin-
cipal problema que planteaba €l reparto de competencias establecido en los articulos
149.1.172 CE y 148.1.20% CE a hifurcar institucionalmente la Seguridad Socia y la asis-
tencia social, era e de determinar la rigidez o flexibilidad de esa separacion, es decir, s
ambas zonas material es estaban configuradas necesariamente como estancas o, si por € con-
trario, la asistencia social podiaincluir prestaciones no contributivas de caracter asistencial
en € sistema de la Seguridad Social, de modo que dichas prestaciones quedaran compren-
didas no sdlo en € articulo 41 CE, sino en €l articulo 149.1.172 del propio cuerpo normati-
VO™,

La jurisprudencia constitucional dio sélo unainicial respuesta a esa cuestion, implicita
yaen el propio articulo 41 CE, a afirmar que la Seguridad Socia se configura como una
funcién estatal “destinada a garantizar la asistenciay prestaciones suficientes ante situacio-
nes de necesidad (lo que) supone apartarse de concepciones anteriores de la Seguridad
Social en que primaba el principio contributivo y la cobertura de riesgos o contingencias’ ““.
En este lineay de forma mas contundente se declara que el sistema de Seguridad Social, al
configurarse como una funcién del Estado, permite incluir en su &mbito no sblo prestacio-
nes de carécter contributivo, sino también las no contributivas'*.

El reconocimiento por el TC de la posibilidad de ensanchar €l clasico ambito operativo
dela Seguridad Social, haimplicado que |as prestaciones no contributivas—al gunas de cuyas
modalidades fueron introducidas por la Ley 26/1990— queden excluidas de la asistencia
social externa al sistema, a ser ésta competencia exclusiva de las CCAA. Pero elo ha
supuesto también —y este dato es relevante— que tales prestaciones no contributivas, pese
a su naturaleza materialmente asistencial (ayudas a la indigencia), no puedan considerarse
asistenciales desde la épticaformal, pues, lgjos de configurar una proteccion complementa
ria, aparecen como la quintaesencia del sistema universalista de Seguridad Socia’. Lo que
explica que, en el marco de dicho sistema, las pensiones no contributivas de la Ley 26/1990

3 STC 206/1997, de 27 de noviembre, f.j. 5°.

“ DESDENTADO BONETE, A.: “Las pensiones no contributivas en el marco congtitucional”. En AA.VV.:
Pensiones no contributivas. MTSS. Madrid, 1991, pp. 274-276.

5 STC 65/1987, de 21 de mayo , f.j. 7°.

“ STC 76/1986, de 9 dejunio, f. j. 6°.

“7 Alarcon Caracuel, M.R.: La Seguridad Socidl...ob.cit.,.p. 53
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se configuren como derechos subjetivos perfectos, a diferenciade lo que sucede con laasis-
tencia social internaaaquel sistema (art. 38.2 LGSS), que, como se apunto, establece pres-
taciones condicionadas por el limite de los recursos presupuestarios (art. 55.2 LGSS).

Por consiguiente, el Estado, en base al carécter universalista del sistema de la Seguridad
Saocial, puede expandir el campo de la accién protectora hacia el nivel no contributivo con
prestaciones que no tienen la catalogacion formal de asistencialesy, a tiempo, puede regu-
lar prestaciones de asistencia social interna. Ambas actuaciones encuentran € limite de la
competencia autondmicaen materia de asistencia social externa, que, por consiguiente, tiene
un caracter complementario del sistema. De forma expresa, el TC ha subrayado ese limite
respecto de las prestaciones no contributivas de aquel sistema, sefialando que su licita regu-
lacion por el Estado para cubrir las situaciones de necesidad que vayan generandose, ha de
producirse sin que ello “merme o restrinja el ambito propio de la ‘asistencia socia’, pues
esta tendencia, que, de profundizarse, incluso podria determinar el vaciamiento de esta Ulti-
ma materia, con €l consiguiente menoscabo de las competencias autondmicas, no ha sido
gueridapor €l constituyente, en lamedida en que atribuye el apoyo alas situaciones de nece-
sidad a todos los poderes publicos, de manera que cada cual actle en su respectivo ambito
de competencias’**.

En este contexto y a fin de superar los problemas de inequidad que suscita una regula-
cion plural de las rentas minimas autondémicas, se ha planteado su ubicacion en e reparto
concurrente del articulo 149.1.172 CE como legislacion no bésica autondmica, estimando
gue asi selograriaunaarticulacion més | égica de un model o de proteccion social, con mayor
grado de integracion, de forma que no se vaciara ala Seguridad Socia de prestaciones asis-
tenciales. Bgjo esta formula, la asistencia socia que corresponde en exclusiva alas CCAA
tendria un contenido orientado hacialos servicios sociales, esto es, haciala asistencia pabli-
caclasica“.

Este planteamiento presenta sin duda innegables ventajas en el terreno propositito.
Desde este punto de vista, es muy probable que, si e mismo llegase a buen puerto, se alcan-
zaran con mayor facilidad los deseables abjetivos de coordinacion y solidaridad, lo que inci-
diria positivamente en una contemplacion méas homogeénea de las situaciones de necesidad
protegidas, entre ellas el desempleo, asi como en |os niveles de proteccién. Con €llo, podria
lograrse, a tiempo, pacificar, cuando menos en € decisivo &mbito de la proteccion social,
las enconadas relaciones del Estado con algunas autonomias. Desde un plano mas concreto
de apreciacionesy por lo que se refiere ala proteccion del desempleo, lalegislacion basica
actuaria su funcion coordinadora determinando, por gemplo, las cuantias minimas de las
rentas de insercion y permitiendo su complemento a las CCAA mediante la legislacion no
basica alaluz de las singularidades socioecondmicas de sus territorios (tales como los flu-
jos inmigratorios o las tasas de desempleo desagregadas). En e mismo orden de hipdtesis,
aquella legislacion bésica podria establecer la condicion de desempleado como uno de los
requisitos minimos para acceder a la prestacion, lo que podria complementarse por las
CCAA con otros adicionales que tomaran en consideracion las citadas peculiaridades.

“ STC 76/1986, cit., f. j. 7°.

u | OPEZ LOPEZ,, J.: Marcos autonémicos de relaciones laboralesy de proteccion social. Marcial Pons. Madrid,
1993, pp..201-203 y 219-220; MONEREO PEREZ, JL.y MOLINA NAVARRETE, C.: El derecho..., ob.cit.,
pp.197-200.
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Sin embargo, la propuesta en cuestion deberia superar una serie de dificultades en su ver-
tiente aplicativa. Bajo una consideracion general, a este propdsito surgen obstécul os de orden
juridico y de cariz politico para su puesta en préctica, cuya superacion seriaindispensable.

Entre los primeros, descuella el regjuste de calificaciones materiales. En este sentido,
habria que determinar en qué submateria, dentro de la Seguridad Social, seintegralanueva
regulacion de dichas rentas, dado €l caracter de derecho subjetivo pleno o no que puede
suponer su catalogacion como prestaciones no contributivas o como prestaciones de asis-
tencia social interna condicionadas presupuestariamente. Maxime teniendo en cuenta que
dicha catalogacion seguira siendo necesaria para delimitar el espacio que reste alas CCAA
en lafranja de la asistencia social externa.

Ese regjuste también habria de afectar a la accion normativa desplegada por € Estado,
con alcance general desde € afio 2000, al regular la renta activa de insercidn, cuyos disefio
y régimen juridico habria que reconsiderar necesariamente en el marco de una legislacion
basica que, a partir de una precisay equilibrada autocalificacion, deberia seguir dejando un
espacio complementario —en el sentido mas arriba sefidlado— ala autondmica no bésica.

El acomodo normativo habria de tener muy en cuenta, asimismo, lajurisprudencia cons-
titucional recaida sobre el régimen econdmico de la Seguridad Social. A este respecto, y en
linea con o apuntado en su momento, la legislacion béasica habria de precisar con nitidez los
contornos de dicho régimen y €l licito &mbito gestor de las autonomias en este terreno, que,
como ya se vio, no siempre hasido limitado por aquellajurisprudencia con un criterio cohe-
rente, atento al equilibrio constitucional de poderes en que se asientan |os principios de uni-
dad y autonomia.

Por lo demés y sin &nimo de exhaustividad, los regjustes apuntados redundarian, de
formareflgja, en la delimitacion del espacio propio que las CCAA seguirian manteniendo
en el gercicio de su competencia exclusiva sobre la asistencia socia externay su inciden-
cia sobre €l desempleo. Para ello continuaria siendo relevante la consideracion de la juris-
prudencia constitucional que acota como elemento esencial de dicha asistencia la no
interferencia en el régimen juridico basico de la Seguridad Social, ni en su régimen econo-
mico, lo que supone la utilizacion para aquélla de técnicas normativas distintas a las emple-
adas en la configuracion de | as prestaciones de dicho sistemai®. Procurar una determinacion
genérica de tales técnicas por parte de lalegisacion basica del Estado, ayudaria a clarificar
las respectivas esferas de competencias, evitariaun buen nimero de conflictos sobrelas mis-
mas y facilitaria unaméas &gil y eficaz accion social protectora de las situaciones de necesi-
dad de los ciudadanos.

Desde una vertiente politica, aunque conectada, como es égico, con lajuridica, la con-
secucion préctica de aguella propuesta, exigiria, cuando menos, un acuerdo de principio
entreel Estadoy las CCAA que, en aras de ladebidalealtad constitucional, orientase la poli-
ticay la gestién en materia de proteccion socia de forma distinta a algunos de |os derrote-
ros que la vienen caracterizando, esto es, més en funcién de los derechos de ciudadania
social y del cumplimiento de los fines que la CE dibuja parala proteccion socia que de una
contienda permanente por el reparto de competencias entre aquellos entes™*.

1% Esas técnicas se han vinculado por el TC a carécter extraordinario, no actualizable e independiente de lacaja
Unica del sistema con que se han configurado algunas ayudas encuadradas en la asistencia social. Cfr. laSTC
239/2002, cit., f.j. 8°.

5 RODRIGUEZ-PINERO, M.: “Seguridad Social y asistenciasocial en el marco de la descentralizacion de la poli-
tica de proteccion socia”. Foro de Seguridad Social n° 8-9/2003, n° p. 40
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Ello comportaria, asu vez, extirpar determinadas actuaciones juridicas poco acordes con
el principio de cooperacion y € deber de mutua lealtad. En este orden de cosas, seria nece-
sario renunciar a empleo de la nocién de interés general como titulo genérico omnicom-
prensivo que legitime laingerencia del Estado en las competencias autonémicas'®.

En este sentido, y del mismo modo que, como ya hubo ocasi6n de apuntar, la nocién de
interés general, concebida como una de las manifestaciones que integran €l principio de uni-
dad, no juega de modo indiferenciado en cuanto mecanismo apto para restar competencias
autondmicas asignadas por la via del reparto concurrente, tampoco lo hace, con mayor
razdn, en los casos en que dichas competencias son exclusivas de las CCAA, como sucede
con la asistencia social. Es cierto que el TC se ha pronunciado en este sentido, afirmando
gue “En un caso de atribucién en exclusiva de competencia, como sucede en este, (se refie-
re alaasistencia social), el Estado tiene que actuar teniendo en cuenta que hay competen-
cias de otros entes que han de respetarse, actuando desde el exterior, coordinando,
fomentando o potenciando la actividad autondmica, usando las técnicas que para este fin
habilitala Constitucién, pero es claro que no se respeta este esguema cuando el problemase
trata de resolver mediante la creacion de competencias concurrentes o paraelas exclusi-
Vas” 153.

Ahorabien, no se gjusta menos alarealidad el hecho de que, al propio tiempo, € TC ha
dado pie a considerar, implicitamente, que €l interés general puede operar como clausula
general habilitante para que el Estado incida de modo problemético en esa esfera compe-
tencial autondmicade la asistencia social, sin que la actuacién de aquél se funde en un con-
creto titulo competencial. De este modo, “una vez detectado un particular problema social
gue requiera intervenciones de Asistencia Socia a nivel suprautonémico, €l Estado podria
intervenir, pero deberia tratar de respetar para ello, en lo posible, las competencias de las
Comunidades afectadas, cuya participacion, ademés, convendria tener en cuenta para preci-
sar los términos en que ha de realizarse tal actividad” .

Como sefiala a este propésito el voto particular ala STC 146/1986 “ Con €llo, aunque no
se diga expresamente, la Sentencia viene a sostener que el interés general, entendido como
interés estatal, es un criterio suficiente para abrir ala disponibilidad e intervencién unilate-
ral del Estado aguellas materias...que la Constitucion y los Estatutos han entregado a las
Comunidades Auténomas, sin reserva o excepcion alguna a favor del Estado.” Lo que no
resulta posible en el caso de la asistencia social, ya que “De acuerdo con € art. 148.1.20.2
dela Constitucion, lamateria de asistencia social ha sido integramente regionalizada por los
Estatutos de Autonomia, lo que significa, en mi opinién, que los érganos centrales carecen
de toda competencia para intervenir unilateralmente en dicha materia, y esta falta de titulo
competencial no puede subsanarse por la apelacion a interés general”**,

En la misma linea de evitar de actuaciones poco consecuentes con €l deber de mutua
leatad, € legislador habria de abstenerse de llevar a cabo actuaciones normativas que
supongan un indebido ensanchamiento del espacio regulador estatal sobre la Seguridad
Social. Tal es € caso de la nueva redaccion del articulo 38.4 LGSS que introduce €l

%2 STORINI, C.: Lainterpretacion constitucional y el Estado de las autonomias. Tirant lo Blanch. Vaencia, 2002,
pp 204-205.

%2 STC 146/1986, cit., f. j. 4% el paréntesis es mio.

= | bidem...f.j. 5°.

%5 \oto particular que formula el Magistrado D. Jeslis Leguina Villa.
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Anteproyecto de Ley de medidas especificas en materia de Seguridad Social**, establecien-
do que “Cualquier prestaciéon de carécter publico que tenga por finalidad complementar,
ampliar o modificar las prestaciones econdmicas de la Seguridad Social, forma parte del
Sistema de la Seguridad Socia sujeto a los principios regulados en el articulo 2 de la pre-
sente Ley”.

Como se sefiadla en € dictamen emitido sobre dicho anteproyecto con fecha 26 de marzo
de 2003 por e Consgjo Econdmicoy Socia (CES), estamedida nace como consecuenciade
la STC 239/2002 que, como es sabido, resuelve conflictos de competencia planteados por el
Gobierno del Estado frente a los Decretos de la Junta de Andalucia 284/1998, de 29 de
diciembrey 62/1999, de 9 de marzo, estableciendo ayudas econdmicas complementarias, de
carécter extraordinario, afavor de los pensionistas de jubilacién e invalidez en sus modali-
dades no contributivas. En dicha sentencia, al tiempo que se declara la inclusion de dichas
ayudas en lamateria de asistencia social, de competencia autonémica, se reconocen |0s posi-
bles efectos disfuncionales que podrian derivarse para el sistema de la Seguridad Social de
laaccién normativa autondémicay se alude alafacultad del Estado afin de adoptar las medi-
das convenientes para evitar tales efectos™’.

En cuanto aqui interesa, conviene destacar que, ajuicio del CES “él problema de fondo
gue preside la iniciativa de esta modificacion legal podria no verse solucionado con este
Anteproyecto, a existir dudas sobre su adecuacion como instrumento de prevencién de las
disfunciones que se pudieran ocasionar por las acciones normativas de las Comunidades
Auténomas, en las que se establezcan prestaciones econdmicas que, de hecho, se superpon-
gan o complementen las de la Seguridad Social. En este sentido, desde e respeto alas com-
petencias de las Comunidades Autonomas, el CES considera necesario abordar los
desgjustes o disfunciones que, para el Sistema de la Seguridad Social, pudieran plantear-
$” 158.

Como puede verse, el drgano consultivo estatal viene a recomendar de hecho al gobier-
no del Estado que los problemas suscitados entre éste y las CCAA en torno a la delimita-
cién de competencias sobre la Seguridad Social y la asistencia social, no sean resueltos de
modo unilateral, mediante una reforma legislativa que incida directamente sobre aquel
reparto competencial. Por el contrario, la opinion del CES sobre € particular —plenamente
suscribible— es que “ Unamedida de lamagnitud de la que se esta adoptando hubierareque-
rido un intenso trabajo de reflexion previa, en un marco de coordinacion, cooperacion y dié
logo entre todas las Administraciones y agentes implicados en la articulacién del sistemade
proteccion social”*®. Lamentablemente, no parece que estas formulas de entendimiento
hayan sido tenidas en cuenta a la hora de abordar, en el ambito de la proteccién social, un
asunto de tanta trascendencia para el ciudadano como es el de la distribucién territorial del
poder en un Estado que, por expresa decision constitucional, tiene un carécter compuesto en
cuanto respuestainstitucional consensuaday esbozadaen la CartaMagnade 1978 aun com-
plgioy enquistado problema historico.

% Aprobado por el Gobierno en sesion ordinaria del Consejo de Ministros del dia 25 de abril de 2003.

17 CONSEJO ECONOMICO'Y SOCIAL: “Dictamen sobre el Anteproyecto de Ley de Disposiciones especificas
en materia de Seguridad Social”, . CES. Col. Dictamenes n° 4/2003,p. 5.

8 |bidem...p. 6

= | bidem...p. 5.
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3. EL ENSANCHAMIENTO DE LA ACCION INSTITUCIONAL AUTONOMICA
SOBRE EL DESEMPLEO: LA DISTRIBUCION ACRECENTADA DE COM PE-
TENCIAS

Las vias de actuacion directaa cuyo través las CCAA pueden ser coparticipes de la poli-
ticay lagestion del desempleo en el Estado compuesto, no consumen, pese a la complgji-
dad de su disefio, las posibilidades de actuacion de aquellos entes respecto de esta
submateria. Tales cauces pueden ser alterados por € Estado ampliando € édmbito compe-
tencial que ordinariamente les corresponde a aquéllas. Dichos cauces no son otros que los
ofrecidos por € reparto acrecentado de competencias que en, materia de Seguridad Socia y
de su régimen econémico, podria vehicularse, en principio, para las CCAA, mediante los
dispositivos previstos en los dos primeros nimeros del articulo 150 CE, reveladores de la
condicion dinamica impresaen € ordenamiento autonémico y en € propio reparto compe-
tencial ordinario inicialmente establecido en los articulos 148 y 149 CE.

Los canales que ofrece €l articulo 150 en sus dos primeros nimeros para € incremento
competencial de las CCAA, conforman técnicas de colaboracion normativa entre éstas y el
Estado que acogen la posibilidad bien de atribuir a dichas CCAA, en materias de compe-
tencia estatal, lafacultad de dictar normas legidlativas en el marco delos principios, basesy
directrices fijados por una ley estatal, bien de transferir o delegar, mediante ley organica,
ciertas facultades que corresponden a materias de titularidad estatal. Lalégicaremision que
esos preceptos efectlian a las materias incluidas en la competencia del Estado obliga a con-
siderar aquella doble posibilidad Unicamente en relacion con la que hemos denominado via
de actuacion directa, es decir, con las materias asignadas a Estado por el articulo 149.1.172
CE. Esta necesaria conexion supone que la posibilidad de acrecentar la accion institucional
autondmica sobre € desempleo mediante aquellos cauces es también aqui tributaria del
posible incremento competencial que, a su través, pueda admitir la Seguridad Social y su
régimen econémico.

1. La delegacion legidativa

En una aproximacion inicial, la posibilidad de desplazamiento normativo de materias
estatales hacia las CCAA abierta por €l primer apartado del articulo 150 CE pudiera pare-
cer viable respecto de los ambitos materiales a que se refiere € articulo 149.1.17 CE. No
obstante, hay que descartar que dicho apartado, en €l que se contempla una especifica moda-
lidad de delegacion legidativa, pueda ser aplicado a la materia de Seguridad Socia recogi-
da en este Ultimo articulo. La aplicacion de esa técnica seria, en este caso, ociosa porque, a
tratarse de una materia concurrente, la misma puede ser objeto de regulacion directa por las
CCAA, sin necesidad de la mediacién delegante de las Cortes Generales, en el marco de la
legislacion bésicatrazada por € Estado™ en dicha materia, al margen ahora de la dificultad
de identificar aquella legislacion, como se expuso en su momento.

Inaplicable resulta también, ami entender, aquella delegacion legislativaen 1o que res-
pecta a “régimen econdmico de la Seguridad Socia”. En este caso, entiendo que la posi-
bilidad de legislar queda aqui clausurada por tratarse de una submateria insusceptible de

1 | EGUINA VILLA, J.: Escritos sobre autonomias territoriales. Tecnos. Madrid, 1984, p. 76. SOLOZABAL
ECHAVARRIA, J.J.: Las bases constitucionales del Estado autonémico. McGrawHill. Madrid, 1998, p. 154.
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delegacién. Comparto laopinion doctrinal que estimaaplicable a supuesto del nimero 1 del
articulo 150 CE € limite establecido para su nimero 2 con relacion a aquellas facultades
correspondientes a materias de titularidad estatal que, por su propia naturaleza, no sean sus-
ceptibles de transferencia o delegacion. Y no sdlo porque admitir este limite para un supues-
to de menor entidad incluible en este Ultimo precepto —€l referido a la transferencia o
delegaciédn de facultades gjecutivas—  y no hacerlo respecto del primero que permite el dic-
tado autondémico de normas legidlativas, bien que con sujecién a los criterios trazados por
unaley marco estatal, choca de plano con lalégica més elemental **t. También, y sobre todo,
dado que la existencia de competencias intransmisibles por naturaleza en el articulo 150.1
CE excluye la atribucion competencial impropia cuando aquéllas afecten a nucleo de pode-
res consustancial ala misma continuidad del Estado en cuanto unidad politicay juridicat®,
lo que, en el plano de la proteccidn social en el que se inscribe aquel régimen econémico,
se traduce en la imposibilidad de quebrar el principio de solidaridad financieray €l consi-
guiente de igualdad de todos | os ciudadanos respecto del gjercicio de sus derechosy el cum-
plimiento de sus deberes constitucionales en este terreno.

2. Latransferencia o delegacion de facultades

Como sucede con € conjunto de la Carta Magna, €l nimero 2 del articulo 150 esta
impregnado del talante transacciona que preside aquel texto normativo. De ahi que, con
razén, se haya dicho que e citado precepto admite sin violencia tanto formulas descentrali-
zadoras (del egaci6n de funciones gjecutivas), como otras mas ambiciosas que desborden ese
marco, sin que ello haya de conducir de modo necesario a un despiece de la unidad del
Estado™®.

Siendo ello asi como creo que es, larel ativa el asticidad finalista de ese precepto no impi-
de apreciar en e mismo ciertos limites que condicionan su aplicacion. En cuanto aqui
importa, convendré considerar tales limites en relacién con la materia del articulo 149.1.172
CE. Situados en este contexto sistemético, €l articulo 150.2 CE presenta, segin creo, tres
[imites principales: configurador, cuantitativo y cualitativo.

A) El limite que puede adjetivarse de configurador afectaal tipo de facultades objeto de
transferencia o delegacion. La doctrina especiaizada propugnd, en su momento, dos inter-
pretaciones a este respecto. Ambas admitian el sentido técnico de tales categorias, enten-
diendo por transferencia la atribucion de la titularidad de una competencia (ya fuese
legislativa, ya gecutiva) y por delegacion la cesion de funciones concretas, es decir, €l ger-
cicio de la competencia conservando el cedente su titularidad®.

Pero, a partir de esa base comun, lainteligencia del precepto diferia. Una determinada
interpretacion consideraba que €l referido precepto sélo acogia la transferencia o delega-
cion de facultades gjecutivas, dado que el nimero 1 del articulo 150 CE posibilitaba la
delegacion legidativa. Otra, entendia, por el contrario, que €l precepto en cuestion también
daba cohijo alas facultades legislativas, arguyéndose, especialmente, lainconsistencia que

% DE LA VILLA GIL, L.E. y DESDENTADO BONETE, A.: “ Delimitacion de competencias...ob.cit., p. 426.

12 SO OZABAL ECHAVARRIA, J.J.: Las bases congtitucionales...ob.cit., pp. 154 y 158.

1 | EGUINA VILLA, J.: Escritos...ob. cit., p 78.

1 \/|[LLAR PALASI, J. L. y SUNE LLINAS, E.. “Articulo 150. Leyes marco, leyes organicas de transferencia o
delegacion y leyes de armonizacion”. En ALZAGA VILLAAMIL, O. (Direccién): Comentarios a la
Constitucion espafiola de 1978. Tomo X|. Edersa. Madrid, 1999, p. 335.
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suponiaexigir tan solo ley ordinaria parala atribucion de facultades legidativas (art. 150.1 CE)
y requerir ley organica para una cesion circunscrita a facultades gjecutivas (art. 150.2 CE)™,

Desde una perspectiva general, esto es, sin descender a materias concretas de competen-
Cia estatal, esta segunda interpretacion parece mas coherente con la sistemética de los dos
primeros niimeros del articulo 150 CE y con el aval que tempranamente le proporciond el
desarrollo de su segundo apartado mediante las leyes organicas 11 y 12 de 10 de agosto de
1981, transfiriendo competencias legidativas alas CCAA de Canarias y Valencia.

Trasladando dicha interpretacion a los &mbitos materiales especificos del articulo
149.1.172 CE y sin ponderar ahora los restantes limites sefialados, cabria considerar, como
via dternativa a un nuevo disefio de la legislacion bésica de la Seguridad Social mas respe-
tuoso con €l reparto concurrente de competencias del articulo 149.1.172 CE, la convenien-
ciade transferir o delegar ciertas facultades que hasta el momento han venido configurando
dichalegislacion. Ello parece razonable si se piensa que el detallismo alcanzado por lo que
lo que podria actualmente considerarse como tal legislacion no deja précticamente espacio
alalegidacion no basica, que, sin embargo, resulta de incontestable competencia autono-
mica. Aqui tendrian cabida determinados aspectos no bésicos de la proteccion por desem-
pleo, algunos de los cuales ya fueron sefial ados anteriormente

Esta posibilidad alternativa de desplazamiento competencial también seria viable res-
pecto de las funciones gestoras de las CCAA sobre el régimen econémico de la Seguridad
Saocial, con su repercusion sobre el desempleo, afin de reconducir a sus equilibrados térmi-
nos constitucionales la interpretacion extensiva de que han sido objeto algunas de €ellas por
parte de la jurisprudencia constitucional.

Por lo demas, el instrumento que debe utilizarse para efectuar estos desplazamientos
competenciales, laley orgénica, tiene menor dificultad procedimental que la més complica-
da reforma estatutaria. Pero, a mismo tiempo, constituye un adecuado medio en orden a
preservar laoportunidad y lalegalidad de tales desplazamientos, dados los controles que, en
este supuesto, pueden utilizarse. De un lado, un control previo reforzado considerando la
mayoria cualificada que exige su aprobacién. De otro, un control posterior, que ha de reser-
varse el Estado y cuyas formas han de plasmarse en laley organica de transferencia o dele-
gacion por expreso mandato del articulo 150.2 CE, como asi se ha venido haciendo en los
casos en que se ha utilizado este precepto™®.

B) El limite cuantitativo viene referido a volumen de facultades que puede ser objeto
detransferencia o del egacion. Tampoco en este decisivo punto existe acuerdo doctrinal, pues
en tanto unos entienden que solo es posible la transferencia o delegacién de facultades, es
decir, aspectos parciaes de la ordenacion o la gestién de una materia, otros consideran que
también pueden cederse todas las potestades sobre una materia®. Este segundo criterio

1 SOLOZABAL ECHAVARRIA, J.J.: Las bases constitucionales...ob.cit., p. 157.

6 Cfr., por modo de ejemplo, los mecanismos de control posterior recogidos en el articulo 21 de laLey Organica
9/1992, de 23 de diciembre, de transferencia de competencias a las Comunidades Auténomas que accedieron a
la autonomia por lavia del articulo 143 de la Constitucion, sobre informacion de las CCAA alaAdministracion
del Estado, mantenimiento del nivel de eficacia de facultades y servicios transferidos y posibilidad de su sus-
pensién en la caso de incumplimiento autonémico de tales deberes.

1 SOLOZABAL ECHAVARRIA, J.J.: Las bases constitucionales...ob.cit., p. 158, BALAGUER CALLEJON, F.
(Coordinador):. Vol. I. Derecho Constitucional...ob.cit., p. 351.
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cuentacon el apoyo que le prestaunainterpretacion finalistadel término “facultades’, que per-
mitiria que la suma de facultades cedidas a canzase |a totalidad de la competencia estatal®.

Sin embargo, no parece que esta Ultima posicion sea sostenible de modo absoluto, para
cualesquiera materias, alaluz de diferencia establecida por la jurisprudencia constitucional
entre las materias de competencia exclusiva del Estado y aquellas otras que éste comparte
con las CCAA. En este sentido, el TC ha afirmado con claridad que

“El art. 149.1 de la Constitucion utiliza para delimitar el &mbito reservado en exclusiva
a la competencia estatal diversas técnicas...Sobresale...la diferencia...entre la reserva de
toda una materia, (v. gr., Relaciones Internacionales, Defensa y Fuerzas Armadas,
Administracion de Justicia, Hacienda General y Deuda del Estado, etc.) y la reserva de
potestades concretas sea lalegislacion basica o toda lalegislacion sobre determinadas mate-
rias. En el primer caso, lareservaestatal impide, no yaque una Comunidad Autonoma pueda
asumir competencias sobre la materia reservada, sino también que pueda orientar su auto-
gobierno en razén de una politica propia acerca de €lla, aunque pueda participar en la deter-
minacion de tal politica en virtud de la representacion especifica que las distintas
Comunidades tienen en e Senado. Cuando, por € contrario, la reserva estatal es solo de
ciertas potestades, correspondiendo otras a las Comunidades Auténomas que deseen asu-
mirlas, éstas, en el gercicio de su autonomia, pueden orientar su accion de gobierno en fun-
cién de una poalitica propia sobre esa materia, aungue en tal accién de gobierno no puedan
hacer uso sino de aguellas competencias que especificamente les estén atribuidas’ **°.

De estadoctrina constitucional pudieraderivarselaconclusién, a contrario sensu, de que
las materias concurrentes 'y las compartidas podrian ser objeto de transferencia o delegacion
sin limite cuantitativo alguno por lo que hace al volumen de facultades cedidas, que, por
tanto, podria al canzar la competencia estatal conjunta en su integridad. Pero esa conclusion
hade ser provisional, ya que su elevacion a definitiva exige tener previamente en cuenta que
€l razonamiento en que se apoya esta estrechamente vinculado con el Gltimo de los limites
antes referidos, € limite cualitativo.

C) Tal vinculacion se establece desde el momento en que la posibilidad de transferir o
delegar materia de titularidad estatal, ya sea de modo parcial ya en su integridad, se some-
te, en € articulo 150.2 CE, a limite constitucional expreso de que dicha materia sea sus-
ceptible de transferencia o delegacion por su propia naturaleza. Pese al vago aroma
iusnaturalista de este limite y aunque se admita que el articulo 150.2 puede ser aplicable a
las materias de competencia exclusiva del Estado, existe un amplio acuerdo doctrina al
sefialar que la soberania del Estado y la unidad territorial del mismo son limites insupera-
bles parala utilizacion de dicho precepto™. Ello significa que todas las materias de compe-
tencia estatal, ya sean de competencia exclusiva o no, “admiten la posibilidad de una
colaboracién autondémica, siempre que la misma no afecte alatitularidad y ala responsabi-
lidad Ultima del Estado sobre las mismas’*™.

1 BALAGUER CALLEJON, F. (Coordinador):. Vol. |. Derecho Constitucional...ob.cit., p. 351.

1 STC 35/1982, de 14 de junio, f.j. 2°.

1 | EGUINA VILLA, J.: Escritos...ob. cit., p. 79.

1 GARCIA DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ, T-R.: Derecho...ob.cit. p. 335. En semejante sentido se pronun-
cian BALAGUER CALLEJON, F. (Coordinador):. Vol. |. Derecho Constitucional...ob.cit., p. 352 y
SOLOZABAL ECHAVARRIA, J.J.: Las bases congtitucionales...ob.cit., p. 158.
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Este limite cualitativo remite, en definitiva, alaoperatividad que para cada dmbito mate-
rial de competencias tengan los principios constitucional es que actdan como limites genéri-
cos de su distribuciont™. Asi, € principio de unidad estatal operaimpidiendo latransferencia
0 delegacion de determinadas competencias de coordinacién atribuidas a Estado, que sélo
éste puede gercer dada la posicion de superioridad consustancia ala coordinaciont™.

Asi también, y como ha sefialado autorizada doctrina, la técnica del articulo 150.2 CE
no puede quebrar el equilibrio de poderes querido por la CE en el reparto de competencias
al preservar, entre otros, el principio de igualdad. Lo que, en €l caso de lalegislacion bési-
ca de la Seguridad Social y su régimen econdémico, se traduce en la imposibilidad de reali-
zar su transferencia o delegacion integras a favor de las CCAAY™. Si es posible, por
contrario, transferir o delegar al amparo de dicho precepto, concretas facultades que pue-
den incluir potestades legislativas y gjecutivas relativas a determinados aspectos del desem-
pleo, quedando en todo caso bajo titularidad estatal todos los componentes del mismo
necesarios para salvaguardar la homogeneidad de su regulacion en todo el territorio. Esta
finalidad se cubre de forma idonea mediante la atribucion exclusiva a Estado de la legisla-
cion basicay e régimen econdmico de la Seguridad Social, sin perjuicio de que las CCAA
Ileven a cabo la gjecucidn de sus servicios. Pero la actua regulacion asimétrica de estas
materias en lalegislacion ordinaria permitiria utilizar la distribucion acrecentada de compe-
tencias del articulo 150.2 CE en cuanto formula alternativa a un regjuste del reparto compe-
tencial ordinario. Con todo, aun admitiendo esta posibilidad tedrica, parece més aconsgjable
proceder a un regjuste directo de este Ultimo reparto, habida cuenta de la necesidad de cla-
rificar una situacion desequilibrada. En suma, antes de transferir o delegar, en su caso, com-
petencias en estas materias, seria conveniente delimitar con precision los respectivos
ambitos de actuacion del Estado y de las CCAA.

4. EL ESTADO AUTONOMICO Y LA NORMATIVA SUPRAESTATAL SOBRE EL
DESEMPLEO: LA DISTRIBUCION MODULADA DE COMPETENCIAS

1. El &mbito competencial de las relaciones internacionales

Antes de concluir, resulta oportuno realizar algunas breves consideraciones sobre lainci-
dencia de la normativa supraestatal, internacional y comunitaria, en €l reparto de competen-
cias, ordinario y acrecentado, que establece el ordenamiento interno, en cuanto que tal
incidencia no puede dejar de tener efectos en la disciplinade la proteccion socia y, por ello,
del desempleo.

No es necesario resaltar larelevancia de esta temética en un contexto en el que el conte-
nido del ordenamiento sociolaboral se integra cada vez mas por un amplio catdogo de

2 BALAGUER CALLEJON, F. (Coordinador):. Vol. |. Derecho Constitucional...ob.cit., p. 352.

73 Se trata de |as competencias contempladas en el articulo 149.1, 132 15y 162 Ver, a este respecto, RODRIGUEZ
DE SANTIAGO, JM. y VELASCO CABALLERQO, F.: “Limites a la transferencia o delegacion del articulo
150.2 CE”. Revista Espafiola de Derecho Constitucional n® 55/1999, pp. 121-122.

7 PALOMEQUE LOPEZ, M. C.: “Distribucién de competencias Estado-Comunidades Auténomas en materia de
Seguridad Social”. En DE LA VILLA GL, L.E.: (Director): Derecho de la Seguridad Social. Tirant lo Blanch.
Vaencia, 1997, pp. 83-84.
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normas internacionales y comunitarias. Por 1o que a estas Ultimas se refiere, aungque su
noémina no es muy extensa en punto a la proteccion social, cabe augurar, aun con todas las
dificultades existentes, una mayor dosis de armonizacion futurasi se consideralalenta pero
expansiva accion institucional delaUE, que, desde lacumbre extraordinariade Luxemburgo
de noviembre de 1977, puso en marcha el nuevo Titulo VIII sobre el empleo del Tratado de
la Union Europea, incorporado por el Tratado de Amsterdam, estableciendo una subordina-
cién creciente —aungue no exenta de critica— de las politicas pasivas respecto de las politi-
cas activas sobre el empleo. Es notorio que esa tendencia expansiva, merma objetivamente
€l espacio decisorio interno de los Estados miembrosy, por lo que al Estado espafiol serefie-
re, el &mbito competencial autondémico.

Por lo que aqui interesa, una de las principales cuestiones que suscita la elaboracion y
gjecucion de la normativa supraestatal respecto de lainternay, por tanto, de la que regula el
desempleo, estriba en advertir que la competencia estatal exclusiva sobre las relaciones
internacionales contemplada en €l articulo 149.1.3% CE podriaimplicar €l riesgo de que se
impidiera o se sustrajera alas CCAA €l gercicio de sus competencias, habida cuenta de la
indeterminacion de los campos materiales que pueden incluirse en aquel titulo competen-
cia'™. A ello se afladiria el marcado componente politico que tiene la regulacién juridica de
las politicas activas y pasivas de empleo, como banderin de enganche propicio para rentabi-
lizar por parte del gobierno central de turno los logros derivados de una actividad exterior
en dichas materias, o que no significa que los poderes publicos autondmicos estén exentos
de este riesgo. Pero el riesgo es mucho mayor para el poder central, habida cuenta de que la
competencia en orden ala conclusién de los tratados (ius ad tractatum) pertenece en exclu-
sivaal Estado de acuerdo con € articulo 149.1.32 CE en relacion con los arts. 93y 94 CE'™,

La competencia exclusiva sobre las relaciones internacionales que atribuye al Estado
articulo 149.1.3% CE tiene un regusto arcaizante, pues ignora la complejidad y variedad de
supuestos que pueden incluirse en esa genérica referencial”, sustentada en la clasica nocion
de soberania estatal, que se concibe asi como “facultad de positivizar las normas juridicas
de mas dto rango de la comunidad”*®. Desconoce, efectivamente, ese precepto que la
nocion de soberania, entendida como la organizacion de poder independiente sobre unabase
territorial, ha resultado af ectada desde hace tiempo, tanto en su aspecto interno (poder auté-
nomo supremo del Estado en la conduccién de |as relaciones con |os ciudadanos), como en
su aspecto externo (poder de determinar libremente la propia conducta respecto de otros
Estados)*™.

A este respecto y dejando ahora al margen € trascendente y poliforme fendmeno de la
globalizacion, las constricciones aparecen, en primer lugar, respecto de la soberania interna.
Esa tarea corresponde a Estado de Derecho, que primero somete a todos los poderes pbli-
cos d imperio delaley ordinaria, cancelado asi el poder absoluto, para perfeccionar después
esa sujecion mediante la preeminencia de laley constitucional y los derechos fundamentales

s MUNOZ MACHADO, S.: Las potestades legislativas...ob.cit., pp. 81-82.

16 \/éase, a este propdsito, la STC 137/1989, de 20 dejulio, f.j. 4%y 5°.

7 JAUREGUI BERECIARTU, G.: Las Comunidades Autonomas y |as relaciones internacionales. Instituto Vasco
de Administracion Pablica. Ofiate, 1986, p. 23.

" HELLER, H.: La soberania. Contribucion a la teoria del derecho estatal y del derecho internacional. Fondo de
Cultura Econémica. México, 1995, 22ed., p. 141.

™ PEREZ GONZALEZ, M.: “La subjetividad internacional (1). En DIEZ DE VELASCO VALLEJO, M:
Instituciones de Derecho Internacional Publico. Tecnos, 2001, Madrid, p. 219.
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gue en ella se reconocen. Més tarde, la soberania externa, inicialmente concebida como
absoluta con relacion aterceros Estados, también inclina la cerviz ante el Derecho, en este
caso, ante el Derecho Internacional. De ello se encargan dos textos juridicos con vocacién
universal. De un lado, la Carta de la ONU, de 26 de junio de 1945, suprime €l derecho ala
guerra, principal atributo de la soberania externa, asentando el principio de igualdad sobe-
rana de los Estados (art. 2.1) y su consecuenciaen el ambito del Derecho Internacional con-
suetudinario, cual esel principio de no intervencion en los asuntos internos de otros Estados.
De otro, la consagracion de los derechos humanos en la Declaracion Universal de 10 de
diciembre de 1948 expande éstos mas alla de |as constituciones de |os Estados, establecien-
do con dllo limites supraestatales a la soberania estatal **.

Aungue se acepte la sugerente idea de que |a soberania supone en realidad un medio de
legitimacion del poder politico®, no parece dudoso sostener que esa doble reduccion del
clésico entendimiento de la soberania tiene efectos positivos, tanto para las personas en
orden a la proteccion y efectiva realizacion de sus derechos fundamentales, como para la
comunidad internacional, que cuenta con mayores garantias para domefiar €l conflicto entre
Estados, extirpar la lacra de la guerra—incluidas las preventivas— y establecer las necesa-
rias relaciones de cooperacion.

Esa doble limitacién de la soberania estatal, ha tenido reflgjo en la doctrina cientificay
en lajurisprudencia constitucional. La primera sefial 6 tempranamente la dificultad de man-
tener unanocion omnicomprensivade la materia“ relaciones internacionales’ en los Estados
de estructura complgja como el espafiol, de modo que tal nocion excluyera toda forma de
intervencion autondmica en laformacién y gjecucién de las obligaciones exteriores contra-
idas por el Estado®. Consecuente con €llo, se propugna un entendimiento equilibrado de la
referida nocidn que preserve la accion exterior del Estado y, a tiempo, respete la distribu-
cion interna de competencias entre éste y las CCAA. De ahi que sea necesario distinguir
entre las competencias de proyeccidn exterior, que incumben en exclusiva a Estado (por
gjemplo, laconclusién de los tratados o |a responsabilidad internacional del Estado) y aque-
Ilas otras de proyeccion interior, que estan vinculadas al proceso interno de formacién de la
voluntad exterior del Estado y a desarrollo y g ecucion de la normativa supraestatal .

Por su parte, la jurisprudencia constitucional, aunque en un primer momento suscribio la
nocién amplia de relaciones internacionales™, con posterioridad ha acogido sin ambages la
referida bifurcacion de actividades y competencias del Estado en estamateria, dando asi entra-
da a las competencias autondmicas ligadas a la dimension interna de aguellas rel aciones'™.

180 FERRAJOLI, L.: Derechos y garantias. La Ley del mas débil. Trotta. Madrid, 2001, 22 ed., pp. 140-145.
PEREZ GONZALEZ, M.: “La subjetividad. ..op.cit. pp.222-223,

181 HELD, D. Lademocraciay €l orden goblal. Del Estado moderno al gobierno cosmopolita. Paidds. Barcelona,
1997, p. 61.

182 MUNOZ MACHADO, S.: “La ordenacion de las relaciones del Estado y las Comunidades Auténomas con la
Comunidad Europea’. Revista Espafiola de Derecho Constitucional n® 5/1985, p. 30.

183 MANGAS MARTIN, A.: “Los Tratados internacionales (11): Derecho espafiol”, En DIEZ DE VELASCO, M.
Instituciones...ob.cit., p. 146.

184 STC 44/1982, de 8 de julio, f. j. 4°.

185 STC 153/1989, de 5 de octubre, f.j. 8°.
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2. Laparticipacion autondmica en la accidn nor mativa supraestatal sobre el desempleo
y sus efectos en la distribucion de competencias

Con todo, entre las virtudes que atavian a nuestro texto constitucional no figurala pre-
vision de que las CCAA puedan intervenir de algiin modo en la elaboracion y conclusion de
las normas supraestatales'®, ni tampoco en lo que se refiere a su eecucion.
Afortunadamente, las negativas consecuencias que de esa abstencién normativa podrian
derivarse parael debido cumplimiento de dichas normas, han sido paliadas, en distinta medi-
day hasta cierto punto, por la mayoria de los EA, introduciendo dos mecanismos que se
orientan en una doble y complementaria direccion

El primero de ellos, alude a la participacion autonémica en la elaboracion de los trata-
dos y pretende atajar, en cierta medida, €l riesgo de reconstruccion material de las compe-
tencias autonémicas por parte del Estado en la fase de €elaboracion de la normativa
supraestatal. En este sentido, la mayoria de |os textos estatutarios establece €l deber deinfor-
mar alas CCAA por parte del Estado sobre la elaboracion de los tratados internacionales en
cuanto afecten a materias de su especifico interés'®. Aunque los EA no especifican €
momento en que ese deber ha de cumplirse, es evidente que su adecuada virtualidad exige
concretarlo en lafase de negociacion y no en la de su conclusion. Por lo demésy tal como
aparece recogido ese deber en los EA, hay que descartar que se trate de una consulta, aun-
que no puede excluirse la emision de informe por la CA, 1o que no supone, ni podria supo-
ner, vinculacién alguna para €l legislador estatal®*. Cosa distinta es que puedan producirse
consecuencias negativas para la eficaz aplicacion de la normativa comunitaria por laCA, s
el Estado no toma en cuenta las razonables consideraciones que puedan contenerse en dicho
informe.

Por otra parte, la formulacion de este deber de informar recogido en los EA no serefie-
re a Derecho derivado comunitario, teniendo en cuenta el origen extraestatal del ordena-
miento de la UE. Sin embargo, resulta preocupante en orden a la distribucién interna de
competencias, €l hecho de que la CE no prevea dispositivo alguno afin de que las CCAA
puedan participar en la actividad estatal ante la UE, compensando asf |a pérdida de compe-
tencias autonémicas derivada de la integracion del Estado espafiol en € ambito comunita
rio** y dado que dicha actividad puede dar origen ala produccién de normas comunitarias
que afecten ala proteccion social y a desempleo. Probablemente, la férmula més adecuada
para subsanar esta carencia e institucionalizar la participacion de las CCAA en este terreno,
es latécnicadel convenio de colaboracion'®, que, dadalainsuficiencia del Senado para asu-
mir la representacién de las CCAA y los condicionamientos de la norma estatal, permite

s REMIRO BROTONS, A.: “Laactividad exterior del Estado y las Comunidades Autonomas’. En RAMIREZ, M.
(Ed.): Estudios sobre la Constitucion espafiola de 1978. Portico. Zaragoza, 1979, p. 365

7 Cfr., por gemplo, los arts. 27.4 del EA de Catalufiay 20.5 del EA del Pais Vasco. Este deber yano es exigible,
sin embargo, por la CA de Asturias, a suprimirse, mediante la Ley Orgéanica 1/1999, de 5 de enero, € articulo
34.3 de su EA, precepto que contemplaba dicho deber.

= BANO LEON, J.M.: Las Comunidades Auténomas en la Comunidad Europea. Institut Valencia d’ Administracio
Publica. Valencia, 1987, p. 44.

0 ROIG MOLES, E.: Las Comunidades Auténomasy |a posicién espafiola en asuntos europeos. Tirant lo Blanch.
Valencia, 2002, pp. 80-81

0 | hidem...pp. 57-58. En similar linea se sitta MUNOZ MACHADO, S,: “La ordenacion...ob.cit., p. 55.
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aunar voluntades y fijar el procedimiento mediante €l cual las autonomias pueden intervenir
en aquella actividad. Ello a margen, naturalmente, de los dispositivos que la propia UE
pueda establ ecer parafacilitar la participacion delas CCAA en laaccion institucional comu-
nitaria®.

El segundo de los mecanismos antes aludidos, se refiere a la gecucion de las normas
internacionales y comunitarias, entendido aqui €l término gjecucion con un significado pre-
ciso, distinto al que presenta en el ordenamiento interno y que comprende el desarrollo nor-
mativo, reglamentario y la aplicacion administrativa de aquell as di sposi ciones supraestatal es
gue no pueden ser aplicadas directamente!®. Esta gecucion se encamina a posibilitar una
modulacién de las competencias estatales y autondmicas, en el sentido de establecer deter-
minadas obligaciones que canalicen la competencia estatal sobre las relaciones internacio-
nales atendiendo a los condicionamientos que derivan de la configuracion del Estado
autonémico.

En esta fase “descendente” de la normativa supraestatal, la mayor parte de los EA ha
establecido la competencia para la gjecucién de los tratados en las materias atribuidas a su
competencia®. En todo caso, €l valor de esta fijacion estatutaria es meramente declarativo,
pues no es dudoso gue en las materias en que las CCAA ostentan competencia estatutaria
no puede sustraérseles licitamente la correspondiente gecucion'®, ostentando aqui éstas |o
gue se ha denominado una “competencia implicita’**. Pese a la distinta extension con que
los textos estatutarios se refieren a las normas supraestatales objeto de gecucion, no es
dudoso que, con arreglo a mismo razonamiento, esta competencia de gjecucion también
incluye a las normas comunitarias.

Pero la principal dificultad aparejada a esta gjecucion, radica en la necesidad de com-
patibilizarla con la distribucion interna de competencias. En este orden de ideas, hay que
partir de la premisa, ya apuntada en su momento, de que las competencias de € ecucion de
las normas supraestatales deben atribuirse a ente publico, ya sea el Estado, yala CA, que
disponga de la competencia sobre la materia*, de acuerdo con €l reparto constitucional y
estatutario. En particular, la doctrina especializada ha rechazado que la garantiadel cumpli-
miento de los tratados y de las resoluciones de |os organismos supranacionales titulares de
la cesion de competencias derivadas de la CE a que se refiere e articulo 93 CE, solo corres-
pondaalos 6rganos estatal es citados en el mismo (Cortes Generalesy Gobierno del Estado),
porgue de este modo quede mejor asegurado agquel cumplimiento. De aceptarse esa inter-

2t Un dispositivo que harecibido el respaldo legal comunitario a este propdsito esel Comité de las Regiones, 6rga-
no de caracter consultivo recogido en el Tratado de Maastricht y regulado actualmente en los articulos 263 a 265,
inclusives, del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea (version consolidada). Sobre la insuficiencia de
este 6rgano como mecanismo compensatorio de las pérdidas competencial es autonémicas derivadas del proceso
de unificacién europea, ver JAUREGUI, G.: Los nacionalismos minoritarios y la Unién Europea. ¢Utopia o
ucronia?. Ariel. Barcelona, 1997, pp. 154-155.

=2 MUNOZ MACHADO, S;: “La ordenacién...ob.cit...pp. 57-58.

% Asi |o ha hecho expresamente, por viade eiemplo, la CA andaluza mediante el articulo 23.2 de su EA.

1 MANGAS MARTIN, A.: “Larecepcion del Derecho Internacional por |os ordenamientos internos’.. En DIEZ
DE VELASCO, M.: Ingtituciones...ob.cit.p. 204.

15 BANO LEON, J.M.: Las Comunidades Auténomas...ob.cit., p. 97.

s MUNOZ MACHADO, S;: “Laordenacion...ob.cit., p 63; BANO LEON, J.M.: Las Comunidades...ob.cit., p. 70.
Este Ultimo autor se refiere al Derecho comunitario pero su razonamiento puede extenderse sin dificultad a la
normativa internacional .
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pretacion, no parece discutible que, en este &mbito, el principio de autonomia, que forma
parte de la estructura organizativa misma del Estado, quedaria privado de contenido’.

Admitir, pues, aguella premisa en el terreno de la proteccion social, implica que la gje-
cucion de las normas supraestatales que no sean directamente aplicables y aborden la mate-
riarelativaal desempleo habra de respetar la distribucion de competencias establecidaen los
articulos 149.1172y 148.1.202 CE, asi como en |os correspondientes preceptos estatutarios.
Si se trata de competencia concurrente porgue los aspectos regulados en aquellas normas no
afectan al régimen econdmico del desempleo, la gjecucion se producira en los dos planos de
la colaboracién normativa, esto es, entre la legislacion bésica estatal y 1a no basica autono-
mica. El riesgo de una dispersién normativa autonémica que pueda contradecir € conteni-
do de aguellas normas ha de ser aqui inexistente por principio, dado que, como hubo
oportunidad de exponer, la legislacion basica ha de establecer precisamente los criterios
basicos o principales que aseguren una regulacién homogénea a partir de la cual puedan
regularse |as objetivas especificidades autondémicas.

Si setrata de competencia compartida, bien porque lanorma supraestatal afecte alos ser-
vicios dela Seguridad Socia relativosa desempleo, bien porque atafiaala gestion de aspec-
tos econdmicos del mismo, la gjecucién plantea en este caso de manera més verosimil agquel
riesgo de dispersion. Para atgjarlo, hay que tener en cuenta que este supuesto se puede
encuadrar en el de g ecucién autondmica de la legislacion estatal, dado que, aunque se gje-
cute una norma supraestatal, se trata de competencias compartidas o verticales, de modo que
el Estado sigue ostentando la competencia reguladora basica sobre la materia. Desde este
prisma, podria utilizarse latécnica de lacoordinaciény, con arreglo alamisma, impartir por
parte del Estado directrices generales alas CCAA afin de lograr una gecucion cohesiona-
da de aguella norma, respetuosa, por tanto, con los principios constitucionales en juego,
sefialadamente los de igualdad y solidaridad financiera.

En fin, cuando la norma supraestatal a ejecutar afecte a agquella zona del desempleo
incluida en materia de exclusiva de competencia autondmica (asistencia social), € proble-
ma de la dispersion normativa no querida por la norma se torna més delicado, pues en este
caso laintervencion estatal hade ser en extremo cuidadosa dado €l tipo de competencia, atri-
buida en exclusividad a las autonomias.

Sin embargo, €llo no ha de suponer pasividad por parte del Estado, pues aqui € riesgo
de que aquella dispersion se produzca es, sin duda, mucho més elevado. Dos son, en mi cri-
terio, las posibilidades basicas de intervencion estatal. La primera es, desde luego, la més
aconsgjable, habida cuenta de su mayor respeto por € principio de autonomia. Se trata de
los convenios de colaboracion, técnica cooperativa que, actuada con la suficiente antelacion
alavigencia de la norma supraestatal, resulta més eficaz en este terreno que las formulas
unilaterales.

En segundo lugar, y solo en € supuesto de acreditadaimposibilidad de hacer uso de dicha
técnica, cabe recordar que la jurisprudencia constitucional admite la excepcional interven-
cién reguladora del Estado en materias de competencia autonémica, bien que la correspon-
diente intervencion haya de contar de modo necesario con un titulo competencia habilitante.
En este caso, tal titulo podriaser €l que brindalacompetenciatransversal del articulo 149.1.12
CE en garantia de laigualdad de condiciones basicas de todos | os ciudadanos. Por lo demés,

7 MUNOZ MACHADO, S,: “La ordenacion...ob.cit., p 63.
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va de suyo que la técnica armonizadora del articulo 150.3 CE me parece, amén de una for-
mula extraordinaria que debe utilizarse estrictamente con este carécter, inidénea en este
supuesto por diversas razones En primer lugar, porque actta con posterioridad al dictado de
las correspondientes disposiciones normativas autondmicas cuando [o necesario es, en este
caso, que la cohesion normativa tenga lugar de forma previa. En segundo término, porquela
invocacion a interés general como presupuesto y limite de la intervencion del Estado rezu-
ma excesiva indeterminacion, 1o que dificulta su control jurisdiccional. Y en tercer lugar,
porque el Estado autondmico esta mucho més necesitado de didlogo y cooperacion leal que
de formulaciones unilaterales que, por lo coman, no hacen sino avivar el conflicto y algar
las soluciones eficaces del mismo.

En definitiva, la disponibilidad competencial del Estado y de las CCAA sobre la politi-
cay la gestion del desempleo no se ve aterada por la obligada gecucion de las normas
supraestatal es sobre dicha submateria, sino por los ambitos de soberania normativa que €l
Estado pueda ceder, 1o que es bien distinto. Las dificultades de esa gjecucion pueden deri-
van, en algunos supuestos como acaba de verse, precisamente del necesario respeto al siste-
ma de reparto de competencias, pero en ningin caso de su transgresion.



