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SUPUESTO DE HECHO: La empresa “Monffi, SA” aplicd una reduc-
cién de su cotizacién en las cuotas a la Seguridad Social por contingencias
comunes, basada en la contratacién de un trabajador a través de 1a modalidad
en pricticas regulada, en aquellos momentos, por el Real Decreto 1992/1984
(BOE de 9 de noviembre). En éste se prevefa una reducci6n del 75% en la cuota
por contingencias comunes, si bien su articulo 16 exclufa de estos beneficios las
contrataciones que se celebraran “con el conyuge, ascendientes o descendien-
tes y demds parientes por consanguinidad o afinidad, hasta el segundo grado
inclusive, del empresario o de quienes ocupen puestos de alta direccidn en las
Empresas”. Debido precisamente a que el trabajador contratado tenia relacidn
paterno-filial con el administrador Gnico de la citada sociedad, la Direccién
Provincial de Cérdoba del Ministerio de Trabajo, tras el acta levantada por
parte de la Inspeccién de Trabajo el 15 de marzo de 1988, impuso a aquélla una
multa de 500.001 pesetas,

RESUMEN: La sentencia arriba resefiada resuelve el recurso de apelacién
interpuesto por la Administracién del Estado contra la sentencia de la Sala de
lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia
(Sevilla), de 9 de octubre de 1991. En ésta se habia estimado el recurso inter-
puesto por la empresa sancionada, centrindose los razonamientos esgrimidos
en determinar que la competencia para sancionar la conducta empresarial ante-
riormente descrita correspondia a la Junta de Andalucia. El Tribunal Supremo
da la razén a la Administracién Cenral, sefialando, de acuerdo con la doctrina
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del Tribunal Constitucional al respecto, gue la reduccidn de cqtizacmnes como
medida de fomento del empleo es materia que pertenece al rég1‘men econdimico
de 1a Seguridad Social. A partir de este encuadrgmzento, el Tribunal Supremo
resnelve la competencia del Estado en esta cuestion.

INDICE

1. Introduccién . _ _ o
2. La unidad del ordenamiento juridico como presupuesto delimitador
del régimen econdmico en materia de Seguridad Social ) ]
3. La consideracién de Ia potestad sancionadora como garantia de la uni-
dad del sistema )
4. La deduccién de cuotas por fomento del empleo como parte del régi-
men econdmico de la Seguridad Social

5. Conclusiones

1. INTRODUCCION

La articulacién entre las diferentes administraciones que ' c'onfoxman Ia
estructura ferritorial del Estado estd provocando numerosas 09}1§10ne§, lo que
se observa especialmente en el caso de la relacién entre la Administracién C;en-
tral del Estado y las Comunidades Auténomas (CCAA, en adeiapte). El rec:zni
te Proyecto de Ley Orgénica de modificacién de la Ley Orgdnica 2/1979, de
Tribunal Constitucional (Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de
Tos Diputados, de 19 de julio de 1999), por el que se preter}de reforzar la ‘vfa de
las Comisiones Bilaterales de Cooperacién como mecanismo de solucién de
conflictos entre ambas administraciones, constata este h§cho. .

Esta es una situacién que afecta tanto a la delimitacion material como a la
funcional entre aquellas administraciones territoriales. En effacto, como conse-
cuencia de Jos términos empleados por el bloque de constitucionalidad a la hora
de distribuir las materias entre el Estado y las CCAA, se planFean dudas acerca
del encuadramiento de una determinada actividad. Pero también .ios pfoblemas
alcanzan a la vertiente funcional, en la que los limites c}e la gjecucion de la
legislacion del Estado son fuente de constante .Cf)l}troversm. S ol

* Como ha podido advertirse el objeto del litigio no es-tanto 1a licitud e la
reduccidn de cuotas efectuada por la empresa sancignada como la determina-
cién de qué administracion, la centrat o la autoiicl’)nuca, es la competente para

i infracciones relacionadas con aqueélla.
Sancj‘(\):r?r ci;l;ndo, como sefiala el Tribunal de Justicia de Andalucia en el tercer
fundamento de derecho de su sentencia, la empresa apoyz% Sl [ECUTSO en dlanr—
so$ argumentos, sobresale entre ellos la invocacifin de nuhdaq de las r‘esolucm—
nes dictadas por la Administracién debida 2 la mcomg‘ae-tencm matene/ﬂ de los
Srganos que las emitieron, El Tribunal Superior de Justicia de‘Andalucm, COmo
hemos indicado, resolvié de manera favorable a estas pretensiones, declarando
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la nulidad de la sancién impuesta por Ia Direccién General de Empleo al con-
siderar que la misma correspondia imponerla a la administracién autondémica,
en este caso a la Junta de Andalucia, y no a la central, en virtud de las compe-
tencias que ésta tiene en materia de trabajo por aplicacion de su Estatato de
Autonomia y del Real Decreto 4043/ 1982, de 29 de diciembre (BOE de 3 de
febrero de 1983), sobre traspaso de funciones ¥ servicios del Estado a la Junta
de Andalucia. Asf pues, el objeto de debate en primera instancia se centré en el
examen de las competencias que a cada Administracién cotrespondian en mate-
ria sancionadora ¥, en concreto, en el 4mbito de las bonificaciones de cuotas a
la Seguridad Social que traen su causa en medidas de fomento de empleo. Los
fundamentos juridicos emitidos por el Tribunal Supremo, a excepcién del sexto
en el que se razona acerca de la pretensién empresarial de inaplicabilidad del
articulo 16.2 del RD 1992/1984, giran también en tomo a esta cuestion, y sobre
ellos vamos a centrar nuestro comentario. :

2. LA.{.JNIDAD DEL ORDENAMIENTO JURIDICO COMO PRESU-
PUESTO DELIMITADOR DEL REGIMEN ECONOMICO EN
MATERIA DE SEGURIDAD SOCIAL

El razonamiento del Tribunal Supremo en la sentencia que analizamos
toma como punto de partida la distincién entre legislacién sobre Seguridad
Social y su régimen econémico. Adn recayendo sobre una misma materia y
siendo contemplados de forma conjunta dentro de las competencias exclu-
sivas del Estado, se trata de aspectos diferentes, como por otra parte refle-
ja el propio articulo 149.1.17°. Esta especificidad del régimen econémico se
observa también en los distintos Estatutos de Autonomfa, en los que hay
una separacion de las competencias de las CCAA en materia de Seguridad
Social correspondientes al desarrollo legislativo y a la gestién de su régi-
men econdmico. En palabras de Ia sentencia de! Tribunal Constitucional
124/1989, de 1.1 de julio, fundamento 3° -BOE de 9 de agosto- hay un
“acantonamiento del régimen econémico dentro de la competencia exclusi-
va del Estado”.

Esta singularidad de la materia econémica se proyecta especialmente en
el tetreno de las competencias funcionales que a cada administracién corres-
ponde. En este sentido, el Tribunal Constitucional, en la misma sentencia,
aclara que “del articulo 149.1.17.° de 1a Constitucién no puede extraerse la
apresurada conclusién de que en materia de régimen econdmico de Seguri-
dad Social el Estado retenga s6lo potestades normativas”. Es decir, el citado
precepto no cabe entenderlo como un reparto en el que al Estado le incum-
be la legislacién de Seguridad Social, sea cual sea el objeto sobre la que
recaiga, vy a las CCAA el desarrollo normativo ¥ la gjecucion de la misma.
El Tribunal Constitucional advierte, por tanto, gue en materia econdmica las

funciones estatales van mds alld de las legislativas, extendiéndose hacia
olros terrenos.
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La base de este reforzamiento del papel del Estado en 1‘05 aspectos e?cor?é—
micos de Seguridad Social se encuentra, como resalia el Tnbu.nal C.onst%tucxo-
pal en la ditima de sus sentencias citadas, en “preservar la u‘mdad d,el gsfs&ma
espafiol de Seguridad Social y el mantenimiento de un “rég}men publico”, es
decir, dnico y unitario de Seguridad Social para todos los cindadanos (arﬂt. 41
de la Constitucién), que garantice al tiempo la igua}dad de todgs los espanoies
en el gjercicio de los derechos y deberes en materia c%e Seguridad Social (art.
149.1.1° de 1a Constitucién)”. Es éste un precepto, dejando al margen lo rela-
cionado con su naturaleza como verdadero titulo competencial o como regla
hermenéutica del alcance de las competencias que el resto del ar’flculo 149.1
sefiala, que ha sido empleado por el Tribunal Constitucx.onal en diversas oca-
siones para considerar estatales determinadas competencias. - .
... La fundamentacién de las especiales caracteristicas del régimen econdmi-
co de la Seguridad Social en tomo a la unidad del si§tema va a ser trascenden-
tal para resoluciones posteriores y, por ello, t.aml?lén en el asunto que nos
ocupa. En efecto, de esta doctrina parte el Constitucional en una sentencia pos-
terior, la 195/1996, de 28 de noviembre -BOE dé 3 de enero de 1997+ que es
en la que, a su vez, fundamenta el Supremo el fallo en gal que centrarno.s nues-
tra atencion. Como se sabe, esta dltima sentencia resolvio el recurso de incons-
titucionalidad presentado por el Gobierno Vasco contra algunos preceptos de
la Ley 8/1988, de 7 de abril, sobre Infracciones y Samfmnes en el Orden
Social-BOE de 15 de abril-. Entre las alegaciones del Gobierno Yasco en este
recurso figuraba la declaracién de inconstitucionalidad del artzgu!o_ 28.3 en
relacién con el articulo 47, ambos de 1a Ley 8/1988. En aqué! se t1p1f1ca- ©OoImo
infraccién muy. grave ia conducta que es imputable a la empresa sancwnac.ia
por el acta de la Inspeccién de Cérdoba de 15 de marzo dﬁe 1988; es deglr,
“obtener o disfrutar indebidamente de exenciones, bonificaciones o re@us:cxo-
nes en las cuotas de la Seguridad Social, ..., establecidas para las distintas
modalidades de contratacidn”. En el articulo 47 se declara gorqpetente pa?alia
imposicidn de este tipo de sanciones a las Direcciones Prov1r}cxales dfai Minis-
terio de Trabajo. A juicio del Gobierno Vasco la competencia dei)eng corres-
ponderle a &} en tanto este tipo de infracciones pertenece a ia 6rb1ta‘de lo
laboral”, materia en la que esta Comunidad Auténoma_ tiene competenmag de
ejecucion segiin dispone su Estatuto de Autonomia, circunstancia extensxlbie
por la via del articulo 149.1.7° CE al resto de CCAA, c_uyos-“Estatut(_}s asi lo
han recogidoe. El Tribunal Constitucional si bien estima que las acciones c}e
estimulo a la contratacion laboral en sus distintas modalidades se insertan sin
dificultad en dicho titulo” -se refiere al citado articulo 149.1."{“«, precisa que
esta solucién no es vilida “cuando la vulneracidn afecte a los ingresos y gas-
s de la Seguridad Social”. . 3
tOS i-“g;;ia};do, por al%ora, las cuestiones relacionadas con las posibl!idades de
encuadramiento de las acciones de fomento del empleo, hay que matizar que la
unidad del ordenamiento como argumento delimitador de las competentias
estatales en materia econdmica de Seguridad Social no impide que las CCAA
posean en ésta un determinado espacio de actuacién. El que el Estado, apoyén-
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dose en aquél objetivo, no limite su papel al de legislador no determina la desa-
paricion en este dmbito de las CCAA, como ademds constatan Ios Estatutos de
"Autonomfa. Como sefiala el fundamento juridico cuarto de la sentencia
194/1994 del Tribunal Constitucional -BOE de 26 de Jjulio- “De esta forma, la
funcién que al Estado encomienda el art. 149. 1.1 CE ha de desarrollarse sin
desconocer el régimen competencias disefiado en el resto del precepto y en los
Estatutos de Autonoma, y sin que el Estado pueda asumir funciones que, mds
que garantizar condiciones bésicas de igualdad de derechos, ampararfan la
infraccién del orden constitucional de competencias™. Ello se aprecia igual-
mente en la doctrina del Tribunal Constitucional acerca de las funciones que
respecto del régimen econdmico tienen las CCAA. En la reiterada sentencia
124/1989 se sienta como premisa que “las concretas facultades que integran la
-competencia estatutaria de gestién del régimen econémico de la Seguridad
Social serdn sélo aquellas que no puedan comprometer la unidad del sistema o
perturbar su funcionamiento econémico uniforme”. Se trata de una consecuen-
cia légica con las anteriores reflexiones peto que. infroduce un problema en
cuanto a su determinacién. . _— Co

En efecto, el Tribunal Constitucional, al sefialar que el Estado desarrolla

funciones tanto legislativas como de ejecucion pero limitando éstas 2 1a finali-
dad apuntada, emplea el articulo 149. 1. J° para crear una situacién de concu-
mencia competencial respecto de las funciones ejecutivas. Esta cuestién moti-
v6 algunas de las discrepancias que parte de los Magistrados del Tribunal Cons-
titucional manifestaron, a través de sus votos particulares, al parecer mayorita-
rio de la sentencia 124/1989. Como advierte LEGUINA VILLA en el primero
de estos votos, al que se adhirieron TRUYOL SERRA y DE LA VEGA BENA-
YAS, “se viene a consagrar un sistema de doble competencia de gjecucion que,
a mi modo de ver las cosas, carece de fondamento en la Constitucién v enel
Estatuto de Autonomia de Catalufia”™. :

El camino seguido por el Constitucional, tanto en la sentencia 124/1989
como en ia 195/1996, es el del an4lisis de aspectos concretos relacionados con
el régimen econdémico de la Seguridad Social, determinando de esta forma cud-
les afectan al bien protegido v, por ello, son competencia del Estado, Esta tée-
nica conlleva un cierto grado de indeterminacién en la distribucién de compe-
tencias, en tanto sta queda pendiente del grado de afectacidn a la unidad del
sistema, detectado a través del pertinente examen que en cada caso se realice,
Prueba de ello es que la sentencia 195/1996 entra en el estudio de un asunto, la
reducci6n de cuotas a la Seguridad Social como medida de fomento del empleo,
no abordado por la precedente 124/1989. Incluso, como destaca LEGUINA
VILLA en el citado voto particular que hace este Magistrado a esta tltima sen-
tencia, esta sistemdtica tampoco garantiza la concrecion del papel que a cada
Administracién corresponde. Al respecto critica que en relacién con una de las
actuaciones controvertidas -la inscripcién de empresas y la afiliacidn, altas y
bajas de los trabajadores-, se legue a afirmar en la sentencia que “Ia Generali-
dad de Catalufia pueda levar a cabo actuaciones concretas en relacién con el
cumplimiento por los ciudadanos de esos deberes”.
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3. LA CONSIDERACION DE LA POTESTAD SANCIONADORA
COMO GARANTIA DE LA UNIDAD DEL SISTEMA

El Tnbunal Supremo en ei fundamento ]lIl'ldlC() $exto de la sentencia de
referencia parte de que la potestad sancionadora es una manifestacién de la fun-
cién ejecutiva al sefialar que “la competencia de la Administracién Laboral de
la Comunidad Aunténoma, con exclusidn de la del Estado, alcanza a la declara-
cidn de la concreta existencia de infracciones y consiguiente aplicacidn de san-
ciones”. Esta es, en principio, la consideracién gue ha merecido la potestad san-
cionadora en la doctrina del Tribunal Constitucional. Asi, entre otras, la sen-

tencia 206/1997, de 27 de noviembre (BOE de 30 de diciembre), sefiala, en su -

fundamento jurfdico 15, &), que «el ejercicio de la potestad sancionadora, cas-
tigando aquellas conductas definidas como infraccién en la Ley, es una tipica
actividad de ejecucién”. Eneste sentido, la propia sentericia 195/1996 del Tri-
bunal Constitucional sefiala que “es evidente que, ostentando el Pais Vasco
competencias ejecutivas, le corresponde ejercitar las potestades sancionadoras
que garanticen el cumplimiento de la legislacion bésica estatal y de la autoné-
mica que la desarrolle (STC 102/1995, fundamento juridico 32)".

Esta configuracién de la potestad sancionadora cbedece a la funcién que
1a misma desempefia dentro del ordenamiento juridico. Como es sabido, en la
controvertida delimitacién competencial entre el Estado y las CCAA y, espe-
cialmente, en lo que se refiere a su vertiente funcional, la doctrina del Tribu-
nal Constitucional ha venido asociando el concepto “legislacién” con la fina-
lidad uniformadora que se persigue a través de él. Consiguientemente, al res-
ponder la funcién sancionadora a una aplicacién de la norma la misma perte-
nece al dmbito de la “ejecucién”™. En palabras de la sentencia del Tribunal
Constitucional 249/1988, de 20 de diciembre de 1988 (BOE de 13 de enero
de 1989), “Las partes en conflicto se muestran de acuerdo en que correspon-
de a la Generalidad de Catalufia la ejecucidn de la legislacién laboral, lo que
incluye también el ejercicio de las funciones de ingpeccién o vigilancia de su
aplicacién y, en su caso, de sancionar los correspoadlentes incumplimientos
empresariales”.

No obstante, esta consideracién de la potestad sanmonadora dentro de la
funcién ejecutiva sufre importantes matizaciones. La doctrina del Tribunal
Constitucional nos muestra que hay actuaciones en materia sancicnadora que
escapan de la competencia de las CCAA. Asf se manifiesta en su sentencia
185/1991, de 3 de octubre (BOE de 5 de noviembre), en la que se refleja que se
“hace preciso reconocer la existencia de un 4mbito de competencia estatal en
relaci6n con la sancitn de aquellas obstrucciones no ya de carfcter genérico,
sino que pretendan especificamente dificultar la actuacién inspectora respecto
de la verificacién de hechos cuya sancidn habria de corresponder al Estado™.
Mas recientemente, la sentencia 206/97, de 27 de noviembre -BOE de 30 de
diciembre-, sefiala que “no debe conducir, de forma automatica, a la conclusion
de que la imposicion de sanciones sea en todo caso competencia autonémica,
pues es admisible, como ya hemos apuntado, que, cuando resulte realmente
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imprescindible para el ejercicio de la competencia estatal bésica de que se trate,
las bases incluyan la potestad de realizar actos de ejecucion”.

Esta doctrina encuentra aplicacién en materia de Seguridad Social v en
concreto en lo que se refiere a su régimen econémico. Ahora bien, dentro de
este dmbito, y como sefialara la sentencia 195/1996, hay que diferenciar dos
supuestos: aquellos en los que fa potestad punitiva recae sobre actos instru-
mentales respecto al nacimiento y mantenimiento de la obligacién de contribuir
y aquellos que recaen directamente sobre Ja actividad econémica de la Seguri-
dad Social, esto es, las que definen ilicitos que se hallan inmediatamente refe-
ridos a la percepcidn de sus ingresos o a la realizacién de los gastos correspon-
dientes. Tal distincién es fruto de los limites, ya resaltados, que respecto de la
actuacidn del Estado se derivan de Ia sentencia 124/1989. Ya comentamos ante-
riormente que el Tribunal Constitucional tuvo la oportunidad en esta sentencia
de precisar algunas de las competencias estatales y autondmicas en esta mate-
ria. La posterior sentencia 195/1996 acomete la labor de situar en alguno de
aquellos dos terrenos la potestad sancionadora para con las deducciones en las
cotizaciones efectuadas por los empresarios como incentivos a Ia contratacién.

" Para el Tribunal Constitucional, y para el Tribunal Supremo que recoge lo
dicho por aquél, “La potestad sancionadora, ..., corresponders, ..., al Estado
cuando suponga una detraccién indebida del patrimonio dnico de la Seguridad
Social, como es el caso de las exenciones, bonificaciones o reducciones de lag
cuotas, ¥ a la Comunidad Auténoma en los demds, en virtud de su competen-
cia de ejecucion de la legislacidn laboral”. De este razonamiento parece des-
prenderse que la afectacién al patrimonio de la Seguridad Social es el hecho
determinante de la competencia del Estado. :

- Es ésta una consecuencia no del todo prevista mzmalmente en Ja sentencia
que sirve de referencia al argumento. En efecto, la sentencia 124/1989 aun sien-
do restrictiva con el papel que las CCAA pueden desempeiiar en la gestién del
régimen econdémico de la Seguridad Social, reconocia la existencia de faculta-
des autondmicas en esta materia. En este sentido han de verse las matizaciones
que el Tribunal hizo en aquellas actuaciones en las que declard la competencia
estatal. Asi ocurre, por ejemplo, con la gestién y control de la cotizacién y
recaudaci6n de las cuotas y demds recursos de financiacién, 4mbito en el que
se deja abierta la posibilidad a la Comunidad Auténoma recurrente para que
realizara funciones delegadas de recaudacién de los ingresos estatales, siempre
que “los fondos recaudados fluyeran autométlcamentc a la caja centralizada de
la Tesoreria General”.

La sentencia 195/1996, aun cuando parte de un escenario compartido en
algunos extremos, dilucida fa cuestién controvertida no por su repercusién en
la unidad del sistema sino sélo por incidir en materia de régimen econémico de
Seguridad Social. Ello se observa en la justificacién que emplea el Tribunal en
Ja sentencia 124/1989 para considerar competente a Catalufia en lo que a la san-
cién de determinados incumplimientos se refiere. En este sentido se afirma que
“atendida su configuracién legal, la potestad de imponer las sanciones corres-
pondientes no puede ubicarse integramente en el régimen econémico de la
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Seguridad Social”. De este modo, la tesis que maneja el Tribunal Constitucio-
nal en la sentencia 195/1996 para considerar que la potestad sancionadora en
las deducciones por cotizaciones pertenece al Estado es su ubicacién en mate-
ria de régimen econdmico de Seguridad Social. En principio, para llegar a tal
conclusion, el argumento debiera recomrer el camino propuesto por la sentencia
124/1989; esto es, gue la competencia es estatal porque a través de ella se man-
tiene el objetivo propuesto, fa unidad del sistema a través de la competencia
sobre la caja tnica: La cuestion no carece de importancia, a nuestro juicio, ya
que la primera de las vias conduciria a eliminar el papel de las CCAA en todo
io que tuviera relacidn con el régimen econdmico de la Seguridad Social v esto
es algo que el propio Tribunal Constitucional se encargé de evitar en la sen-
tencia 124/1989. Asi pues, la cuestién nuclear es el encuadramiento de las
deducciones en las cotizaciones a la Seguridad Social como materia pertene-
ciente al régimen econdmico de la Seguridad Social. :

4. LA DEDUCCION DE CUOTAS POR FOMEN’I‘O DEL EMPLEO
COMO PARTE DEL REGIMEN ECONOMICO DE LA SEGURI-
DAD SOCIAL T : o

- Deciamos antes que las alegaciones presentadas por el Gobierno Vasco en
su recurso de inconstitucionalidad a la Ley 8/1988 se basaron en la pertenencia
a la materia laboral de las deducciones en las cotizaciones debidas a fomento
del empleo. -~ .. .. _ o :

En efecto, el razonamiento del Gobierno Vasco para reclamar Ja compe-
tencia en las sanciones por conductas como. las que centran nuestra atencidn
fue el encuadramiento de esta materia, la de fomento. del empleo a través de
reducciones en las cuotas-a la Seguridad Social, en el articulo 149.1.7 de la
Constitucidn. La explicacién que sustentaba este posicionamiento derivaba de
la ausencia del empleo como materia propia dentro del bloque de constitucio-
nalidad. Ante tal circunstancia el Gobierno Vasco estimaba que la creacion de
tal &mbito material en la Ley recurrida tenfa por objeto atribuir su competen-
cia al Estado por la via del articulo 149.3 CE. A su juicio, por tanto, ef empleo
no existe como dmbito especifico. De ello extraen que las infracciones con-
templadas por el legislador dentro del capitulo referido al empleo deben ser
ubicadas en los titulos competenciales utilizados por la CE y por el Estatuto
del Pafs Vasco. Este razonamiento les lleva a concluir que los incentivos a la
contratacidén “es materia que se fundamenta en la capacidad de gasto de la
Administracidn vasca y en la competenciz autondmica de promocion v desa-
rrollo econdmico”. : :

El Abogado del Estado, en su escrito de alegaciones al recurso, sefialaba
que el empleo si se encuentra configurado como sector legislativo auténomo,
aunque reconoce que “La Constitucién no incluye el «empleo» entre fas mate-
rias enumeradas en los arts. 148.1 y 149. 1, Esta situacién Hleva a que su distri-
bucién entre el Estado y las CCAA derive bien de la aplicacién del articulo
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149.3 CE bien del encuadramiento de cada una de los elementos que lo integran
en los titulos competenciales expresamente reflejados en el blogue de constitu-

* cionalidad. Obsérvese que esta segunda opcidn matiza de manera importante la

premisa inicial, en tanto reconoce la ausencia de un verdadero cuerpo legislati-
vo caracterizado en tomo a unos rasgos determinados. Precisamente ello es lo
que llev6 al Abogado del Estado a defender especialmente la primera de sus
soluciones. Sin embargo, su conclusién parece optar m4s hacia la integracion
del empleo en los. titulos competenciales recogidos en la CE, al sefialar que
“colocacidn, fomento del empleo, formacién profesional ocupacional son
«estadios previos» al contrato de trabajo o a la relacién laboral, que (...) desde
el punto de vista constitucional, han de encuadrarse en la norma de competen-
cia del art. 149.1.7 CE: «legislacién laboral»”. - -

El Tribunal no entrd, en estas cuestiones. El encuadramiento que de las
infracciones en materia de empleo realizé en favor de la materia laboral se debe
a “que tipifican las infracciones de deberes y prohibiciones legalmente impues-
tos a los empresarios -principalmente por el Estatuto de los Trabajadores (ET)
en sus arts. 16 y 17- respecto de las actividades de contratacién labotal en sus
diversas fases o estadios”. En lo que al aspecto del empleo nos jnteresa abunda
precisando que “las acciones de estimulo a la contratacién laboral en sus dis-
tintas modalidades se insertan sin dificultad en dicho titulo” -se refiere al arti-
culo 149.1.7-. El Alto Tribunal no se pronuncia, pues, acerca de que el empleo
exista como materia especifica sobre la que articular competencias entre el
Estado y las CCAA.

Esta laboralizacidn del empleo es criticable por cuanto parece evidente que
la perspectiva laboral aun teniendo notable importancia no es la tnica en mate-
ria de empleo y que ésta es un conjunto heterogéneo. Precisamente esta diver-
sidad motiva que aparezca el denominado “Derecho del Empleo”, como rama
a través de la que se desarrolla la polftica de empleo. Ademds, la propia sen-
tencia 195/1996 se manifiesta en este sentido.

En efecto, aun cuando el Tribunal Constitucional estima, como hemos des-
tacado, que las acciones de fomento del empleo pertenecen a la materia del arti-
culo 149.1.7°, precisa que esta solucién no es vilida “cuando la vulneracién
afecte a los ingresos y gastos fiscales de la Seguridad Social”. Esto representa
una ruptura de la concepeidn laboral del empleo y la constataci6n de la hetero-
geneidad de esta materia. En definitiva, pues, parece discutible que el empleo
pueda configurarse s6lo desde una perspectiva laboral, circunstancia que, por
otra parte; favorece la intervencidn de las CCAA y, en definitiva, la territoria-
lizacién de las politicas de empleo. . : :

El que el Tribunal Constitucional extraiga del conjunto del empleo la
deduccidn de cotizaciones aun cuando la causa de ésta sea el fomento de la con-
tratacion laboral, y la considere parte del régimen econémico de la Seguridad
Social, encuentra su justificacion en el papel que al Estado se le ha dado en esta
materia. Si se observa el razonamiento del Tribunal, parece ddrsele al empleo

un sentido unitario, aun no llegando a configurarse como materia auténoma.
Esta concepcién no se rompe por razén de considerar que las deducciones de
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cotizaciones no encajan en este dmbito sino por “la posible incidencia de la
cornpetencia estatal sobre el régimen econdmico” de la Seguridad Social; es
decir, se atiende mds al aspecto funcional que al material. Es cierto gue la divi-
sién funcional de las competencias entre el Estado y las CCAA persigue el
objetivo de dotar de unidad al ordenamiento y, en este caso, al patrimonio de la
Seguridad Social. Pero también 1o es que este fin no debe lograrse a través de
una forzada distribucién material. Ha de tenerse en cuenta que la consideracion
laboral de dichas deducciones no conileva que el Estado pierda su competencia
sobre las mismas y que las CCAA puedan legislar al respecto.

5. CONCLUSIONES

La revocacidn de 1a sentencia de! Tribunal Superior de Justicia de Andatu-
cia de 9 de octubre de 1991 por parte de la sentencia del Tribunal Supremo de
18 de enero de 1999 pone fin a un proceso en el que, de nuevo, la distribucién
competencial entre el Estado y las CCAA es la principal causa de litigio. Foe
aquélla una resclucién- destacada debido a que considerd competencia de la
Junta de Andalucia la potestad para sancionar las indebidas deducciones en las
cotizaciones a la Seguridad Social efectuadas por parte de una empresa, al
incumplir ésta los requisitos establecidos en la normativa contractual que pre~
via aquellos beneficios. El Tribunal Supremo, en la citada sentencia, estima el
recurso de apelacion interpuesto por la Administracién del Estado v, por tanto,
considera que la competencia para dichas actuaciones corresponde a la Admi-
nistracién Central del Estado. : .

Los argumentos del Tribunal Supremo reproducen la doctrina del Tribunat
Constitucional en materia de régimen econdmico de Seguridad Social, y muy
especialmente la fijada en la sentencia 195/1996. De ahi que el comentario de
agquélia lo sea a la vez de ésta. Es cierto que esta sentencia del Tribunal Consti-
tucional cuenta ya con diversos analisis. No obstante, éstos tienen una perspecti-
va distinta por cuanto analizan en su totalidad la referida sentencia lo que, con-
siguienternente, les hace ser mds globales. En nuestro caso s6lo nos hemos ocu-
pado de los aspectos que directamente tienen que ver con la capacidad sanciona-
dora de las CCAA.: Ademds, el andlisis recae ya sobre hechos v actuaciones con-
cretas y no schre las consecuencias abstractas de una determinada disposicién.

- La sintesis que puede extraerse de lo dicho en estas paginas es la automa-
ticidad que viene caracterizando Ias resoluciones del Tribunal Constitucional y,
derivado de ello, del Tribunal Supremo que abordan cuestiones relacionadas
con e} régimen econdmico de la Seguridad Social: A pesar de que las distintas
sentencias comentadas sientan como premisas en la atribucién competencia] de
esta materia, por un lado, su finalidad unitaria y, por otro, la existencia de un
#mbito propio de las CCAA, lo cierto es gue se observa un cierto reduccionis-
mo a la hora de aplicar estos criterios. -

Esta critica viene avalada por las dudas que subyacen-a la doctrina del Tri-
bunal Constitucional aplicada por el Tribunal Supremo. En primer lugar, sigue
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sin quedar claro que la potestad sancionadora en materia de deducciones por
cotizaciones que encuentran su origen en una normativa de fomento del empleo
deba pertenecer al Estado para garantizar asf la unidad del sistema de Seguri-
dad Social. En segundo lugar, tampoco lo est4 el desgajamiento que se realiza
de aquéllas respecto del conjunto de actos pertenecientes al ermpleo.




