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Resum

L’examen de les politiques socials de la Generalitat depen de dues variables: els efectes de la crisi financera i els problemes
estructurals del sistema de distribuci6é de competéncies establert per la Constitucio i I’Estatut. La garantia efectiva dels
drets socials davant dels efectes de la crisi ha estat condicionada per les limitacions financeres i, especialment, pel
procés centralitzador d’absorcié de competéncies executives per part de 1’Estat, sobretot en serveis socials, formacid
professional o educacio.
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THE FINANCIAL CRISIS AND SOCIAL RIGHTS IN THE PUBLIC POLICIES OF THE GENERALITAT
Abstract

An examination of the Generalitat’s social policies is dependent on two variables: the effects of the financial crisis
and the structural problems as regards the distribution of competences established by the Spanish Constitution and
the Catalan Statute of Autonomy. The effective guarantee of social rights in the light of the effects of the crisis, has
been determined by financial constraints and, particularly, by the centralising process of the State absorbing executive
powers, especially in the areas of social services, vocational training and education.
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1 La premissa: els efectes de la crisi i el déficit competencial

1.1 L'impacte de la crisi

Els efectes derivats de la crisi econdmica que, amb especial intensitat, ha afectat Catalunya i el conjunt
d’Espanya, han tingut un impacte molt notable en les politiques socials que, en el marc de les seves
competéncies, corresponen a la Generalitat de Catalunya. Aquest impacte ha incidit sobre els drets de I’ambit
social reconeguts tant per la Constitucié com per I’Estatut. No solament sobre aquells que tenen la condici6
de fonamentals, com el dret a I’educacio (art. 27 CE, art. 21 EAC) o el dret a la negociacié col-lectiva (art.
37 CE), sin6 també sobre els anomenats principis rectors de la vida social i economica (cap. 11, titol I CE i
cap. V, titol  EAC).

No hi ha dubte que la crisi economica i financera mundial, que s’ha projectat amb especial intensitat als
estats de la zona euro, va provocar tot un seguit de respostes politiques amb importants conseqiiéncies
constitucionals i legals, que han afectat la garantia efectiva dels drets socials, culturals i economics. Un
ambit aquest en que 1’activitat de prestacid de les administracions publiques per assegurar-los es manifesta
de manera més expressa.

Les reformes constitucionals o legals dutes a terme, entre d’altres, a Alemanya, Espanya, Franga o Italia, a
fi d’incorporar a la norma suprema o a la llei el principi d’estabilitat en les finances publiques, la coneguda
com la regla d’or en matéria pressupostaria (art. 135 CE), van posar de manifest I’abast que la crisi tenia i
continua tenint sobre les bases de 1’estat de dret. En especial, la divisio de poders, sobretot a través de 1’as
abusiu de la legislacié d’urgéncia en demerit del Parlament,' i la garantia dels drets com a pilars basics de
I’estat social.? Perd no solament sobre aquests pilars, sind que, en alguns casos d’estats compostos com ¢és
el cas d’Espanya, la situacio de crisi també ha afectat la distribuci6 territorial del poder politic en un sentit
recentralitzador, tot reduint, o adhuc desnaturalitzant, la garantia efectiva de les competéncies i I’abast de
I’autogovern dels ens politics descentralitzats.

En aquest sentit, per calibrar els efectes de la crisi i la seva traduccid en reformes constitucionals, cal tenir
molt present un fet contrastat. I és que, en el cas que afecta la Generalitat i la resta de les comunitats
autonomes (CA), la concrecid de les bases essencials de I’estat social a Espanya ha estat a carrec de les
CA.? En conseqii¢ncia, el financament i la consegiient capacitat de despesa publica d’aquestes constitueix
un element fonamental per delimitar [’abast que puguin presentar les politiques socials sobre les quals tingui
disponibilitat competencial per dur-les a terme. Per aquesta rad, va resultar especialment rellevant la regla
de prioritat absoluta que la reforma constitucional de 2011, desenvolupada per la Llei organica 2/2012, de 27
d’abril, d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera* (a la qual va seguir, de manera quasi simultania,
la Llei del Parlament de Catalunya 6/2012, de 17 de maig, d’estabilitat pressupostaria). Una regla aplicable
als creédits per pagar el capital i els interessos del deute (art. 135. 3 CE, paragraf segon), que suposa una gran
limitaci6 a la capacitat del Parlament per decidir en la llei de pressupostos, I’ordre de les despeses a queé la
Generalitat ha de fer front cada any.

Larticle 135.3, paragraf segon, estableix que:

«Els credits per satisfer els interessos i el capital del deute ptblic de les administracions s’entendran sempre
inclosos en I’estat de despeses dels seus pressupostos i el seu pagament gaudira de prioritat absoluta. [...]».

1 Vegeu ARAGON REYES, M. Uso y abuso del decreto-ley. Una propuesta de reforma constitucional. Madrid: Tustel (2016).

2 Vegeu DE LA QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CastiLLo, T. «Derecho Publico tras la crisis economica en el Estado social y
democratico: Estado de bienestar y servicios de interés general». Crisis y Constitucion. [Madrid: CEPC] (2015), p. 75-155.

3 Sobre la participacié de les CA en la tutela dels drets socials, vegeu: BARCELO SERRAMALERA, M. «La contribucion de las
Comunidades auténomas al reconocimiento y regulacion de los derechos socialesy». Lex Social. Revista juridica de los Derechos
Sociales, Vol.1 Num. 1 (2011), p. 5-30..

4 El Tribunal Constitucional avala la constitucionalitat d’aquesta llei en la seva STC 215/2014, de 18 de desembre.
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Es tracta d’una previsid constitucional d’una gran importancia, especialment tenint en compte 1’alt nivell
d’endeutament public d’Espanya,’ la qual cosa repercuteix sobre el finangament de les CA. Tot i aixi, aquesta
regla, que deriva de les prescripcions préviament establertes pel dret de la Unio,* en el moment més algid de
la crisi va ser vista com una forma de tranquil-litzar els mercats, ja que sense una solida garantia de pagament
el finangament a carrec del deute es fa impossible pel descens de la credibilitat que ofereix I’Estat, incapag
de presentar una hisenda sanejada que permeti fer front a les obligacions contretes anteriorment. Ara bé, la
seva incorporacio constitucional no esta exempta de problemes com els que, entre d’altres, incideixen en la
capacitat per decidir i executar les politiques socials per part de I’Estat i de les CA.

Perque, en efecte, amb I’establiment de la regla de la prioritat absoluta, s’ha introduit una prelacio de
pagaments al marge de les operacions legalment establertes, amb la qual cosa pot plantejar-se si d’aquesta
manera es podrien veure marginades o, adhuc, preterides obligacions ex lege de caracter contractual o
aquelles altres derivades de resolucions judicials. La conclusio és que aquesta circumstancia podria conduir
a una discriminaci6 subjectiva de creditors’ a causa del compliment de 1’objectiu final, que no pot ser cap
altre que la preservacid de 1’equilibri pressupostari. En qualsevol cas, amb aquesta regla tan rigida no poden
albirar-se excessius dubtes que 1’establiment de la prioritat absoluta en el pagament del deute public limita de
manera considerable la capacitat d’actuacio de I’Estat® i, obviament, de la resta d’administracions publiques.

En termes objectius, la incorporacid de la regla d’or a la Constitucio constitueix una limitacio a 1’autonomia
politica del Parlament per decidir sobre aspectes essencials de I’estat social, com soén les despeses en
materia de sanitat, educacid, habitatge, serveis socials, etc. I una prova d’aixo és la que ofereix, en els anys
transcorreguts des de la reforma constitucional de 2011, el contingut de la nombrosa legislacio aprovada
abans i sobretot després d’aquesta, especialment a través de 1’instrument normatiu del decret llei. Aquesta
nova legislaci6 ha estat una conseqiiéncia directa o indirecta de la nova regla sobre el pagament del deute.

Els seus efectes han posat en relleu les limitacions formals i materials introduides sobre la garantia dels drets
de I’ambit social relacionats amb la sanitat, el treball, 1’educacio, I’habitatge, la formacio professional, el
sistema de pensions, etc.’ Certament, les conseqiiéncies d’aquesta heterogénia legislacio han estat diverses.

5 D’acord amb les xifres publicades I’octubre de 2017, el deute public de tot I’Estat arriba al 98,7 % del PIB, dos punts per sota del
segon trimestre del mateix any (vegeu: Expansion, octubre de 2017).

6 El Tractat constitutiu del Mecanisme Europeu d’Estabilitat fet a Brussel-les el 2 de febrer de 2012 i el Tractat d’estabilitat,
coordinaci6 i governanga a la Unié Economica i Monetaria signat a Brussel-les el 2 de mar¢ de 2012.

7 DE LA HucHA CELADOR, F. «La reforma del articulo 135 de la Constitucion: Estabilidad presupuestaria y deuda publica». Revista
Espariola de Derecho Financiero. [Madrid], nim. 153 (2012), p. 21-48.

8 ALBERTI RovIra, E. «El impacto de la crisis financiera en el Estado autonomico espafiol». Revista Espariola de Derecho Constitucional.
[Madrid], nim. 98 (2013), p. 63-89.

9 - Reial decret llei 13/2010, de 3 de desembre, d’actuacions en 1’ambit fiscal, laboral i liberalitzadores per fomentar la inversio i
la creaci6 d’ocupacio.

- Reial decret llei 3/2012, de 10 de febrer, de mesures urgents per a la reforma del mercat laboral.

- Reial decret llei 16/2012, de 20 d’abril, de mesures urgents per garantir la sostenibilitat del sistema nacional de salut i millorar la
qualitat i seguretat de les seves prestacions.

- Reial decret llei 4/2012, de 20 d’abril, de mesures urgents de racionalitzaci6 de la despesa publica en 1’ambit educatiu.

- Llei 23/2013, de 23 de desembre, reguladora del factor de sostenibilitat i I’index de revaloracié del sistema de pensions de la
Seguretat Social.

- Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacio i sostenibilitat de I’ Administracio local.
- Llei 20/2013, de 9 de desembre, de garantia de la unitat de mercat.
- Llei organica 8/2013, de 9 de desembre, per a la millora de la qualitat educativa.

- Decret llei 1/2015, de 24 de marg, de mesures extraordinaries i urgents per a la mobilitzacié dels habitatges provinents de processos
d’execuci6 hipotecaria.

- Llei 18/2014, de 15 d’octubre, d’aprovacié de mesures urgents per al creixement, la competitivitat i 1’eficiéncia.

- Reial decret llei 4/2015, de 22 de marg, per a la reforma urgent del sistema de formacio professional per a I’ocupacié en I’ambit laboral.
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Pero un element comu clarament identificable ha estat que la regla de la prioritat en el pagament dels
crédits per satisfer els interessos i el capital del deute public de les administracions publiques ha afectat
les prestacions socials en un sentit clarament reductiu. D’altra banda, les modificacions en les técniques
de gestio dels serveis publics, especialment a través del seu desplacament a favor de les formules de gestid
privada, han generat un debilitament o, fins i tot, la desaparici6 dels controls legals en demerit de la tutela
dels drets afectats. I a aquest efecte, també ha coadjuvat I’increment legal dels costos d’accés a la tutela
judicial, especialment davant la jurisdiccio contenciosa administrativa, amb la qual cosa el dret de I’article
24 CE s’ha vist materialment limitat. Aixi ho prova el descens registrat de recursos davant d’aquest ordre
jurisdiccional '

1.2 El déficit competencial

Pero, a més de les conseqiiencies derivades de la crisi sobre I’autonomia politica, cal afegir que I’autogovern
de les CA, en general, i de la Generalitat de Catalunya, en particular, s’ha vist mediatitzat per un sistema
de distribucié de competéncies que, després dels quasi quaranta anys transcorreguts de vigencia del text
constitucional, es pot afirmar que presenta déficits juridics d’ordre estructural que, a banda d’altres qiiestions
conjunturals o cicliques en el terreny economic, per si mateixos han limitat i limiten la capacitat de decisio
de les institucions autonomiques.

En el cas de Catalunya, aquests déficits van ser exposats ja fa més d’una década en 1’ Informe sobre la reforma
de I’Estatut de 2003," que posteriorment inspiraria 1’elaboraci6 del nou Estatut de 2006."2 En el balang i la
diagnosi que llavors es feia de 1’aplicacié de I’Estatut, els principals problemes que es detectaven eren,
entre d’altres, els segiients: manca de capacitat per fixar politiques propies en ambits materials coherents i
complets; unes funcions executives fragmentades i restringides; manca de capacitat plena d’autoorganitzacio;
inadaptacié al model autonomic de 1’Administraci6é estatal i de I’Administracio de justicia; insuficient
participacio en les institucions i en les politiques estatals, aixi com també en I’ambit de la Unié Europea i en
la projeccio6 exterior de Catalunya, i una manca de finangament suficient, estable i garantit. Com a cloenda,
I’informe feia avinents els riscos de desnaturalitzacid de les potestats legislatives de la Generalitat.

Aixi mateix, en el marc dels criteris que s’apuntaven per a la futura reforma estatutaria i com a alternativa a la
configuracio estatutaria de 1979, s’incloien, entre altres propostes, 1’establiment de titols competencials més
amplis 1 detallats, a més d’uns criteris adregats a reduir 1’as expansiu dels titols competencials horitzontals
(antics articles 149.1.1 1 13 CE). I tot, en el context tributari d’una concepcio juridica de I’Estatut entés com
a complement constitucional i expressioé d’un pacte per I’autogovern. Tanmateix, 1’efecte desactivador que
en relacio amb aquesta reforma va tenir la STC 31/2010, de 28 de juny, va situar I’abast de les competéncies
de la Generalitat en el punt de partida, i van restar vigents els mateixos problemes estructurals detectats.

Per tant, la concurréncia d’aquests dos factors: 1’impacte constitucional de la crisi economica i financera,
d’una banda, i els problemes estructurals del sistema de distribucié de competencies dissenyat per la
Constitucio de 1978, de I’altra, s’haura de tenir en compte a fi de desenvolupar 1’objecte d’aquest treball
sobre la incidéncia que la crisi economica i financera iniciada la década passada ha tingut en les politiques
publiques que correspon dur a terme a la Generalitat per a la proteccio dels drets de I’ambit social.

D’acord amb la premissa, en primer lloc, s’examinaran la posici6 dels poders publics davant de la garantia
dels drets socials, en especial del legislador i de la jurisdiccid constitucional i el seu respectiu marge de
decisi6 pel que fa a aquesta qiiestio. I, a partir d’aqui, s’analitzaran, sense pretensio exhaustiva, alguns casos
rellevants que han estat objecte de decisions per part del Tribunal Constitucional durant el periode de la crisi.

10 Vegeu VILLARES NAVEIRA, L. «Control jurisdiccional de la actividad administrativa». A: NOGUEIRA, A.; Lois, M.; Diz, 1. (ed.).
Crisis, derechos sociales e igualdad. Valéncia: Tirant lo Blanch, 2015, p. 437-478.

11 Vegeu Informe sobre la reforma de |’Estatut. Barcelona: Institut d’Estudis Autonomics, Generalitat de Catalunya (2003), p. 15-87.

12 Sobre la reforma estatutaria de 2006: VIver P1-SunyEer, C. «La distribuci6é de competéncies en el nou Estatuty. Seminari IEA.
[Barcelona], niim. 52 (2006).
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2 Els drets de I’ambit social, entre el legislador i el jutge

2.1 Questions controvertides sobre els drets socials

L’examen de les politiques socials dutes a terme pels poders publics de la Generalitat, sigui el Parlament o el
Govern, en cap cas pot fer abstraccio de la posicid que ocupen els drets socials reconeguts per la Constitucio i
I’Estatut, entre el legislador, la jurisdiccio ordinaria i el jutge constitucional. L’eficacia dels drets integrats en
aquest ambit i els limits constitucionals al seu exercici son els temes controvertits que han ocupat la doctrina
de la teoria general dels drets.'

El valor juridic dels principis i drets socials, la delimitacié de 1’ambit d’alld que calgui entendre per drets
fonamentals, I’existéncia d’un minim constitucionalment preservat dels drets socials no disponible per al
legislador, aixi com la idea d’una eventual irreversibilitat davant 1’accio del legislador estatal o autonomic,
etc., son temes que no solament formen part de la reflexio tedrica en la doctrina del dret public o de les
experiéncies que es poden extraure del dret comparat, sind necessariament també de la funcié jurisdiccional
dels tribunals. Perque, hi hagi crisi econdmica o no, aquesta és una premissa ineludible. Aixi, per exemple,
en el marc de I’actual bloc de la constitucionalitat vigent a Catalunya, no €s el mateix abordar en aquest
sentit les garanties del dret a I’educacié que el dret a un habitatge digne, o dels drets sanitaris i els relatius a
I’assisténcia social.

2.2 El valor juridic dels drets socials

Quan en el marc dels drets constitucionals s’invoca la categoria dels drets socials, s’entén com a tals els que
reben aquesta denominacid per la funcid de prestacio atribuida a I’Estat a fi de procurar-ne I’assegurament
efectiu. Pero el terme dret social és més descriptiu d’un contingut que manifestacioé conceptual d’una realitat
juridica. En realitat, el caracter social és predicable amb caracter general de tots els drets, fins i tot d’aquells
que formen part dels drets de llibertat de la persona, en la mesura que tots ells, en major o menor grau,
requereixen de la intermediaci6 activa dels poders publics a través de disposicions especifiques i institucions
de garantia per procurar-ne la tutela efectiva.

Des de la perspectiva juridica, la configuracié constitucional dels principis rectors de la politica social i
economica obliga a abordar la naturalesa juridica dels valors i principis. Perqué no es pot fer abstraccio
del fet que tots ells tenen caracter normatiu, i sébn sempre susceptibles de ser al-legats per les parts en un
procés judicial davant de qualsevol jurisdiccid. Perd aquesta normativitat no €s sinonim d’eficacia directa,
si arriben a ser invocats de manera autonoma. Ans al contrari, només adquireixen eficacia directa quan la
seva al-legacio davant el jutge és formulada com a complement d’una norma substantiva (STC 18/1984,
de 7 de febrer, i STC 32/1985, de 6 de marg). Excepte, és clar, en els casos previstos a ’article 14 CE, en
que el principi d’igualtat i el dret a no ser discriminat és exigible de manera directa, 1’apel-lacié genérica i
sense més als valors 1 principis constitucionals en una demanda judicial generaria tal grau d’abstraccid en
I’enjudiciament que el resultat no podria ser cap altre que I’obertura a un indesitjable activisme judicial.

Sens dubte, els principis del capitol III del titol I CE tenen la condicié de norma juridica que és predicable
de la Constitucio de 1978, en tant que exemple de norma suprema que forma part del model de constitucid
racional-normativa. Ara bé, aquesta qualitat obliga a introduir immediatament un matis important: la
normativitat no €s predicable de tot el seu contingut amb el mateix grau d’intensitat.' Els valors i principis

13 A manera de referéncia general, vegeu, entre d’altres, els treballs ja classics d’ALExY, R. Teoria de los derechos fundamentales.
Madrid: CEC, 1993; DworkN, R. Los derechos en serio. Barcelona: Ariel, 1995; FioravanTi, M. Los derechos fundamentales. Apuntes
de historia de las Constituciones. Madrid: Trotta, 1996; LAPoRrTa, F. J. «Los derechos sociales y su proteccion juridica: introduccion
al problemay. A: BETAGON, J.; LAPORTA, F. J.; DE PARAMO, J. R.; PRIETO SaNcHIS, L. (coord.). Constitucion y derechos fundamentales.
Madrid: CEPC, 2004, p. 297-325; Cascaio Castro, J. L. «Els drets socials, avui». Revista Catalana de Dret Public. [Barcelona],
nam. 38 (juny 2009), p. 21-42; MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L.; DE OTTO PARDO, 1. Derechos fundamentales y Constitucion. Madrid:
Civitas, 1988.

14 Vegeu Baro Leon, J. M. «La distincion entre derechos fundamentales y garantia institucional en la Constitucion espafiolay.
Revista Espaiiola de Derecho Constitucional. [Madrid], nim. 24 (1988), p. 155-179.

15 Sobre el binomi normativitat i eficacia, vegeu: GARciA DE ENTERRIA, E. La Constitucion como normay el Tribunal Constitucional.
4a. ed. Cizur Menor: Thomson Aranzadi, 2006, p. 2-19; i NieTo, A. «Peculiaridades juridicas de la norma constitucional». Revista de
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cobren especial sentit al constitucionalisme actual, en la mesura que puguin servir per informar i interpretar
les normes juridiques dotades de contingut més substantiu, de tal manera que permetin aixi jutjar I’obra del
legislador estatal o autondmic en els termes d’una constitucié normativa perd dotada, alhora, d’una forta
carrega axiologica.

En el tema que ens ocupa, i llevat dels casos en que¢ el precepte constitucional que reconeix un principi rector
incorpora també ’existéncia expressa d’un dret i, per tant, el constrenyiment constitucional per al legislador
i el jutge és més important (per exemple, el dret a la proteccio de la salut —art. 43.1—; el dret d’accés a
la cultura —art. 44.1—; el dret al medi ambient —art. 45.1—; el dret a I’habitatge digne —art. 47.1—),
els principis de la politica social i econdmica reconeguts a la Constituciéo son, per descomptat, normes.
Pero fins que la intermediacio6 del legislador no es produeixi, aquests principis apareixen solament com una
expectativa de drets exigibles, sense que, per contra i prima facie, tinguin la condici6 de drets subjectius.

En tot cas, amb independéncia que el principi rector incorpori un dret o la seva formulacié sigui més genérica,
d’acord amb el que prescriu I’article 53.3 CE, en virtut del valor constitucional del pluralisme politic (art.
1.1 CE), hauran de ser la llei i les normes que la desenvolupin les que concretin I’opcio politica escollida
per la majoria parlamentaria. Per tant, la llei és I’instrument que, certament, amb un poder de disposicio
materialment limitat, ha de permetre cristal-litzar en drets subjectius invocables davant els tribunals el
contingut dels principis rectors de la politica social i econdomica.

Mentrestant, la seva normativitat es limita a establir mandats generals d’actuaci6 al legislador, configurar
garanties institucionals per assegurar la futura activitat de prestacio o prefigurar normes programatiques a les
quals els poders publics han d’atenir-se, etc. En conseqiiéncia, el caracter mediat de la seva eficacia juridica
es manifesta en el fet que en cap cas el seu reconeixement no pot ser obviat pels poders publics, ja sigui quan
el Parlament estigui en tramit d’aprovar una llei que presenti connexié amb un principi rector o, igualment,
quan els organs judicials resolguin una qiiestié materialment similar.'®

2.3 Els poders publics i els drets socials

El constituent va reconeixer drets de 1’ambit social i també uns principis rectors de la politica social i
economica (capitol 111, del titol I). Respecte d’aquests ultims, va establir que solament poden ser al-legats
davant la jurisdicci6 ordinaria d’acord amb el que disposin les lleis que els desenvolupin (art. 53.3 CE).
Logicament, no va anar més enlla i no ho havia de fer. Hauria estat indesitjable que el constituent fixés d’una
vegada per totes, de manera rigida, el contingut garantit de tots els drets de ’ambit social. Si ho hagués fet
aixi, la Constitucio estaria impedint la capacitat del legislador de prendre opcions diferents per configurar
aquest contingut i articular-ne la tutela. D’altra banda, tractant-se de drets que depenen més que d’altres de la
capacitat de prestacié dels poders publics, de poc hauria servit —llevat de fer de la Constitucié i de I’Estatut
un text purament semantic— un reconeixement constitucional o estatutari integre, perd fent abstraccio de les
variables d’ordre financer sobre les quals el legislador sempre ha de disposar de capacitat de decisio.

Per tant, en principi, €s aquest el que configura el seu contingut,'” perd la seva disponibilitat no és absoluta,
perque el precepte constitucional relatiu a les seves garanties estableix que el seu reconeixement, respecte i
proteccio «informaran la legislacio positiva, la practica judicial i I’actuacio dels poders publics». Pero aquest
mandat als poders publics, tot i el seu caracter genéric, significa que els principis sén dipositaris d’un nucli
intangible que el legislador i els altres poders publics han de respectar? O fins a quin punt la jurisdiccid
constitucional pot anul-lar I’obra legislativa del Parlament, que ha regulat un principi rector en un determinat
sentit? Perque no hi ha dubte que la tensio entre legislador democratic i justicia constitucional és sempre
present i constitueix uns dels problemes centrals de I’aplicacio de la Constitucio.!®

Administracion Publica. [Madrid], nim. 100-102, vol. I (1983), p. 371-416.
16 Vegeu Cascalo Castro, J. L., op. cit.

17 Vegeu SASTRE ARiza, S. «Hacia una teoria exigente de los derechos socialesy. Revista de Estudios Politicos, num. 112 (abril-juny
de 2001), p. 268.

18 Sobre aquest tema, vegeu: FERRERES COMELLA, V. Justicia constitucional y democracia. 2a ed. Madrid: CEPC, 2007.
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Doncs bé, aquests interrogants sobre el paper del legislatiu i la jurisdiccid constitucional enfront de la llei
i la seva aplicacid es projecten també sobre els drets de I’ambit social, tot i que una part d’aquests tinguin
un «estatusy constitucional diferent i no tots responguin a un perfil unitari. A la constitucionalitzaci6 dels
drets fonamentals de caracter laboral, com la llibertat sindical, el dret a la negociaci6é col-lectiva i el dret
de vaga, aixi com dels drets socials més classics, que tenen la condici6é de drets fonamentals (educacio) o
a les prestacions de determinats serveis socials, es va afegir el reconeixement d’altres drets socials de nou
tipus, tant a la Constitucié com especialment a I’Estatut de 2006, a partir dels quals la Generalitat disposa de
capacitat per desenvolupar les seves politiques socials.

Aquest és el cas, entre d’altres, del dret a la salut, a I’assisténcia i a les prestacions socials, a I’habitatge digne,
al medi ambient, els drets dels consumidors i usuaris, els drets referits a la planificacié urbanistica racional
i a ’ordenacio de territori, els drets de les minories socials i étniques o el dret a la bona administracid, etc.

Ates el perfil heterogeni que presenta el reconeixement constitucional dels drets de 1’ambit social abans
exposats, els interrogants presentats i segons el dret de que es tracti tenen un abast diferent per a la capacitat
de decisi6 dels poders publics. Aixi, per exemple, quan la Constitucié estableix que «Els poders publics
mantindran un régim public de Seguretat Social per a tots els ciutadans que garanteixi 1’assisténcia i les
prestacions socials suficients en les situacions de necessitat, especialment en cas de falta de feina.» (art. 41
CE), esta prescrivint que el legislador no podra establir un régim privat de prestacions de la Seguretat Social.
Certament, el que si que podra fer és modificar les formes de les prestacions, perd sempre li sera impedit
suprimir el sistema public sanitari amb carrec als pressupostos de 1’Estat.

Per contra, el legislador disposa de més marge de maniobra quan la Constitucid, després de reconeixer «el
dret a la proteccio de la salut», afegeix que «Correspon als poders publics organitzar i tutelar la salut publica
a través de mesures preventives i a través de les prestacions i dels serveis necessaris. La llei establira els drets
i els deures de tothom en aquest punt» (art. 43.1 CE). En aquest cas, doncs, a banda de prescriure que les
mesures hagin de ser preventives, la concrecio de quines hagin de ser correspondra a la decisio del legislador.

En canvi, la seva capacitat de decisio es troba més constreta amb relaci6 al dret a I’habitatge. Si bé no deixa
de ser un enunciat inconcret, la referéncia al «dret a un habitatge digne i adequat» (art. 47 paragraf primer,
CE), el legislador ha de tenir en compte 1’obligacio prescrita a la Constitucio per la qual «la comunitat
participara en les plusvalues que generi I’accié urbanistica dels ens publics» (art. 47, paragraf segon, CE).
La concrecio de com hagi de fer-se efectiva aquesta participacid 1’ha de determinar el legislador i aqui,
certament, les opcions poden ser diverses, pero en cap d’elles les raons d’ordre pressupostari poden legitimar-
ne I’impediment.

En tot cas, el repte per a la justicia constitucional és important i no sempre facil, si no arriscat. El doble
respecte als drets que estan en joc i a la titularitat de la competéncia territorial per a la seva prestacio és la
funci6 que, com a interpret suprem de la Constitucid, el Tribunal ha d’afrontar, com es veura en el tercer
apartat d’aquest treball. Perqué haura de temptejar, amb el preceptiu self restraint, les seves possibilitats
jurisdiccionals, tot evitant la temptacié sempre latent, quan la norma suprema presenta un contingut menys
prescriptiu, de suplantar el legislador. Perqué mentre que el Parlament és el dipositari de la legitimitat politica
directa, el Tribunal Constitucional solament la té de manera mediata.

2.4 El nucli indisponible dels drets socials i la previsié del minim vital

Sobre els drets socials reconeguts per la Constitucio i aquells que es deriven dels principis rectors de la
politica social i economica, €s habitual introduir dos limits que es consideren insuperables: la voluntat del
legislador i les disponibilitats financeres reflectides en els pressupostos, ja siguin de I’Estat o de la Generalitat.
Com s’ha subratllat anteriorment, ni la remissio a la llei comporta la plena disponibilitat del legislatiu per
decidir sobre el seu contingut, ni tampoc les situacions de crisi economica i les circumstancies lligades a les
disponibilitats econdmiques poden legitimar la seva supressio per manca de finangament. A fi de concretar
aquest plantejament, la doctrina i la jurisprudéncia comparada han sostingut I’existéncia d’'una mena de nucli
resistent del contingut dels drets socials que hauria de resultar invulnerable als efectes dels limits descrits.
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Per la seva banda, el postulat moral que justifica habitualment la garantia dels drets socials €s el principi
d’igualtat,"ila fonamentacié juridica del nucli indisponible dels drets socials ha estat fixat per la jurisprudéncia
constitucional en el valor de la dignitat, com a complement interpretatiu de tots els drets constitucionals.

La Constitucié de 1978 no va preveure expressament prescripcions normatives sobre 1’existéncia d’un nucli
resistent —a manera d’una mena de contingut essencial— dels drets socials. Perd si que ho han fet diversos
estatuts d’autonomia de nova generaci6, amb diverses modalitats, que han reconegut en favor dels ciutadans
el dret a una renda minima garantida de ciutadania, a una renda minima d’insercio o a una renda basica.? Per
la seva banda, a Catalunya, I’Estatut també reconeix que «les persones o les families que es troben en situacio
de pobresa tenen dret a accedir a una renda garantida de ciutadania que els asseguri els minims d’una vida
digna, d’acord amb les condicions que legalment s’estableixen» (art. 24.3 EAC).

Es a dir, amb aquestes previsions estatutaries es tracta de determinar si els drets constitucionals de 1’ambit
social (els de la seccid 2a del cap. Il i el cap. III CE i els drets i principis rectors del titol I EAC) presenten un
nucli resistent a les intervencions normatives dels poders publics, en especial del Parlament, per la qual cosa,
i tot 1 disposar d’una discrecionalitat politica per configurar el seu contingut i abast, aquesta discrecionalitat
del legislador es vegi limitada per la Constitucio i I’Estatut.?!

A partir d’una primera interpretacié del Tribunal Constitucional, i a proposit del sistema de Seguretat Social,
en la seva STC 37/1994, de 10 de febrer, va afirmar que 1’article 41 CE «consagra en forma de garantia
institucional un régimen publico cuya preservacion se juzga indispensable para asegurar los principios
constitucionales, estableciendo... un niicleo o reducto indisponible por el legislador». Doncs bé, tot i que és
evident que aquest precepte constitucional referit al caracter public de la Seguretat Social presenta un perfil
més prescriptiu que d’altres, determinats sectors de la doctrina han sostingut que tots els drets de 1’ambit
socioeconomic presenten un nucli indisponible resistent a I’activitat legislativa que ha de ser preservat, i
que en aquesta en funcid tuitiva la justicia constitucional ha d’exercir un paper important per assegurar la
justiciabilitat i eficacia dels drets socials.?

En un sentit similar, la jurisdiccid constitucional ha interpretat de manera prou rellevant que respecte del
mateix article 41 «/...] la proteccion de los ciudadanos ante situaciones de necesidad se concibe como
“una funcion del Estado” y que el referido precepto consagra en forma de garantia institucional un
régimen publico cuya preservacion se juzga indispensable para asegurar los principios constitucionales,
estableciendo un nucleo o reducto indisponible para el legislador».” D acord amb la mateixa logica, aquesta
funcié de I’Estat concebuda per fer front a situacions de necessitat ha d’abastar també la realitzacio de
prestacions no contributives.?

Per la seva banda, el Tribunal Suprem ha interpretat 1’existéncia d’una relacié de connexi6 entre el valor de
la dignitat de la persona amb el dret a I’habitatge, argumentant que la regulacié actual dels patrimonis publics
de sol respon a les prescripcions de I’article 47 CE i esta adrecada a «dar respuesta al grave problema actual
de la vivienda, que constituye el espacio necesario para poder desarrollar derechos fundamentales como el
de la intimidad personal y familiar y el de la dignidad de la persona».”

19 Vegeu Laporra, op. cit. p. 307.
20 Es el cas, per exemple, de Castella i Lled, la Comunitat Valenciana, Illes Balears, Andalusia o Arago.

21 Ponce Sork, J. (2015). «Las lineas rojas constitucionales a los recortes y la sostenibilidad social. ;Derechos vs. eficiencia y
economia?». A: NOGUEIRA, A.; Lois, M.; Diz, L. (ed.). Crisis, derechos sociales e igualdad. Valéncia: Tirant lo Blanch, 2015, p. 316.

22 Vegeu CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, J. L. «Derechos fundamentales socio-econdmicos y prestaciones esenciales». A:
Agirreazkuenaga Zigorraga, 1. (col.). Derechos fundamentales y otros estudios en homenaje al Prof. Dr. Lorenzo Martin-Retortillo.
Vol. I. [Saragossa: El Justicia de Aragon] (2008), p. 377; CarmoNa CUENCA, E. «;Los derechos sociales de prestacion son derechos
fundamentales?». Estudios sobre la Constitucion espaiiola: Homenaje al professor Jordi Solé Tura. [Madrid: CEPC] (2008), p. 1115.

23 STC 128/2009, d’1 de juny.
24 STC 239/2002, d’11 de desembre.

25 STS de 27 de juny de 2006. Prenc aquesta referéncia de PoncE SoLE, op. cit. p. 320. També la STS de 7 de maig de 1992 (Sala
Social) sobre el no embargament de la quantia assenyalada com a salari minim interprofessional en el suposit de I’embargament de
les prestacions per deutes amb la Seguretat Social, i la STS de 4 de desembre de 1992 (Sala Contenciosa Administrativa) en materia
d’ajudes a la gent gran.
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Des d’una altra perspectiva, la idea del nucli dur dels drets socials com a limit que el legislador no pot
ultrapassar també¢ respon al repte teoric de fer front al plantejament prou habitual segons el qual la situacio
econdmica en una conjuntura determinada i la manca de disponibilitats financeres constitueix un motiu que
ha de permetre als poders publics deixar d’actuar per assegurar determinades prestacions. Aixi, una de les
reflexions escéptiques sobre la relaci6 entre els drets socials i una situacioé economica deficient es fonamenta
—com ha criticat Laporta— en el fet que els drets socials solament serien drets quan fos possible satisfer-los.
Rao per la qual, tot i que un dret sigui reconegut constitucionalment, hauria de romandre desactivat a causa
de la impossibilitat financera de donar-1i cobertura.?

Aquesta circumstancia ha motivat que la reflexio sobre la garantia existencial d’un minim existencial
fonamentat en la dignitat humana, per a la proteccio dels drets socials, hagi arrelat a Europa en la jurisprudéncia
constitucional comparada. Aquest és el cas, per exemple, del pronunciament de la Cort Constitucional
d’Italia sobre la constitucionalitat de la Llei estatal de creacié de I’anomenada Carta social (SCC 10/2010,
d’11 de gener); o la resoluci6 del Tribunal Federal de la Confederacié Helvética sobre el dret fonamental a la
garantia existencial (Senténcia de 27 d’octubre de 1995); o del Consell Constitucional frances sobre el dret
a I’habitatge (decisions de 19 de gener de 1995 i de 29 de juliol de 1998), sense oblidar la molt important
senténcia del Tribunal Constitucional Federal alemany sobre el dret fonamental a un minim existencial
(senténcia de 9 de febrer de 2010).2” Es, doncs, en la 10gica juridica d’aquestes decisions jurisdiccionals que
s’emmarca la previsio sobre el dret a una renda garantida de ciutadania prevista a I’article 24.3 EAC, dins el
capitol dels drets de 1’ambit social.

2.5 La questio de la irreversibilitat dels drets socials

Vinculat a I’existéncia d’un nucli resistent dels drets socials que ha de ser indisponible per al legislador
es planteja, un cop la llei ha concretat el seu abast, la qiiestio de la seva irreversibilitat. Altrament dit, les
anomenades «conquestes socials» aconseguides en el passat son immunes a la conjuntura economica?

Una bona part de la legislacié referenciada supra ha estat conseqiiéncia de 1’aplicacié de la reforma de
I’article 135 CE, la rellevancia de la qual sobre I’abast material de les previsions de ’estat social resulten
innegables. La pregunta recurrent és fins a quin punt aquestes conquestes vinculen el legislador actual,
sigui estatal o autonomic. Evidentment, el grau de disponibilitat que es deriva dels drets socials de caracter
fonamental en cap cas no podra afectar el seu contingut essencial (art. 53.1 CE). Per contra, si com és més
freqiient es tracta dels altres drets i principis no fonamentals, el criteri predominant avala una major capacitat
de decisio del legislador ordinari per determinar-ne el contingut. Especialment sobre aquells que, per la
seva naturalesa, son més tributaris de la politica social i economica del legislador de torn i, per tant, més
dependents del suport pressupostari que els acompanyi per fer-los materialment efectius. Es evident que en
aquest cas la seva vulnerabilitat davant les diferents opcions del legislador democratic pot ser més intensa.

L’experiéncia més recent que ofereix 1’activitat jurisdiccional dels tribunals constitucionals de dos estats
membres de la UE especialment impactats per la crisi economica i financera, com, per exemple, son
Portugal i Espanya, posa de manifest percepcions diferents sobre els limits del legislador en matéria de drets
socials.”® En el cas de Portugal, un Estat sotmes a la intervencié general de la seva economia per decisio de
I’anomenada Troika, el rescat decidit el 2011 va establir el Pla d’assisténcia economicofinancera (PAEF).
A Espanya, la intervencid es va limitar al sistema bancari. Perd en ambdos casos les conseqiiencies de la
legislacid aprovada pels respectius parlaments han reduit el sistema de protecci6 social de I’Estat. Tanmateix,
la jurisdiccio lusitana ha mostrat menys deferéncia de les mesures preses pel legislador de la crisi, fins al

26 Vegeu LAPORTA, op. cit. p. 305.

27 Prenc aquestes referéncies jurisprudencials de: CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, J. L. «Minimo existencial y jurisprudencia. Hacia
la construccion jurisprudencial de un derecho fundamentaly». A: GARcia DE ENTERRIA, E.; ALONSO GARcia, R. (coord.) Administracion
y justicia: un andlisis jurisprudencial: liber amicorum Tomds-Ramén Fernandez. Vol. 1. Cizur Menor: Civitas Thomson Reuters,
2012, p. 3832-3843.

28 AvyMeRICH CaNo, C. «El control constitucional de las politicas de austeridad. Examen de la jurisprudencia portuguesa y espafiolay.
A: NOGUEIRA, A.; Lois, M.; Diz, 1. (ed.). Crisis, derechos sociales e igualdad. Valéncia: Tirant lo Blanch (2015), p. 437-478.
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punt de declarar la inconstitucionalitat d’algunes lleis,” enfront de I’exhibida pel Tribunal Constitucional
espanyol sobre aquest tema.*

3 Les politiques socials de la Generalitat entre el legislador estatal i la interpretacié del
Tribunal Constitucional

Arribats a aquest punt i atenent, d’una banda, als condicionaments que suposen els efectes de la crisi financera
i els deficits estructurals del sistema de distribucié de competéncies fixat pel bloc de la constitucionalitat, i
d’una altra, a la posicid dels drets socials en relacidé amb les funcions atribuides al legislador i al jutge, escau
examinar-ne la incidéncia en les politiques socials a desenvolupar per 1’ Administracié de la Generalitat.
Sense pretensions d’exhaustivitat, I’atencio d’aquest treball se centrara en alguns dels sectors més rellevants i
sobre els quals, tant els efectes de la crisi com la legislaci6 estatal i la jurisprudéncia constitucional, permeten
aportar un balang sobre 1’abast i les limitacions de les politiques socials.

3.1 Els serveis socials

Els «serveis socials» prestats en el marc de les seves respectives competencies per les diverses administracions
publiques constitueixen, conjuntament amb la Seguretat Social, els pilars essencials sobre els quals es
fonamenta I’estat social. Igual que altres ambits que conformen I’estructura del welfare state, ambdos
s’enfronten als reptes que suposen els processos de liberalitzacié de 1’economia i els efectes de la crisi
economica de la década passada, que han produit un notable creixement de 1’ocupacid precaria i el descens
dels recursos pressupostaris disponibles per cobrir les prestacions derivades dels serveis socials.

Les solucions arbitrades van ser formulades tant en les successives lleis de pressupostos com en I’ampli
cataleg de disposicions legals aprovades pel Govern de I’Estat i les Corts Generals descrites a 1’apartat
primer d’aquest treball. A fi d’aconseguir la preceptiva estabilitat pressupostaria a través de la reduccio del
deéficit public, els efectes han estat: d’una banda, 1’existéncia d’importants reduccions en el suport financer
dels serveis socials, i, d’una altra, 1’adopcié de mesures organitzatives adrecades a la reassignacid de
competencies i responsabilitats en matéria de serveis socials eficients.’!

Perdo més enlla dels objectius d’aquesta llei, ’examen de la qual no €s objecte d’aquest treball, el que ara
interessa posar en relleu és que les solucions que el legislador estatal ha adoptat per fer front a la crisi
han tingut no solament transcendéncia en les disponibilitats financeres, que han minvat les possibilitats de
garantir el nucli resistent dels drets socials, sind que també s’ha reduit en 1’ordre competencial la capacitat
de gestio sobre els serveis, en especial respecte de les competéncies executives de la Generalitat.

El problema té molt a veure amb els déficits competencials que venen de lluny i que la crisi ha accentuat.
A fi d’examinar la seva traduccid practica en aquest ambit competencial, la jurisprudéncia del Tribunal
Constitucional 1, en el marc de la funcid consultiva, també la doctrina del Consell de Garanties Estatutaries
de Catalunya constitueixen un bon referent.

Doncs bé, amb relacio a la materia relativa a «I’assisténcia social» o de «serveis socials», segons I’expressio
emprada per I’Estatut (art. 166), el Tribunal ha establert, d’acord amb les pautes establertes per alguns
instruments internacionals, com ara la Carta social europea, que 1’assisténcia social en sentit abstracte
comprén una técnica de proteccio situada a banda del sistema de la Seguretat Social. Es a dir, que presenta

29 Per exemple, la Senténcia 474/2013, de 29 d’agost, relativa a legislacid sobre requalificacié i acomiadament objectiu dels
empleats ptblics, o la Senténcia 863/2013, de 19 de desembre, sobre les retallades que han afectat les pensions dels funcionaris
publics.

30 Es el cas, entre d’altres, de la STC 119/2014, de 16 de juliol, i la STC 8/2015, de 22 de gener, ambdues relatives a la reforma
laboral, o la STC 93/2015, de 14 de maig, que declara la inconstitucionalitat d’algunes mesures en materia d’habitatge contingudes
en el Decret llei 6/ 2013, de 9 d’abril, de la Junta d’ Andalusia de mesures per assegurar el compliment de la funcié social de la
propietat. Una resolucid, aquesta ultima, fonamentada més en criteris d’ordre economic que no pas juridicocompetencial, que era
I’objecte de la /itis plantejada pel Govern andalts (STC 93/2015, de 14 de maig).

31 Vegeu MoreNo MoLiNA, A. M. «Organizacion administrativa, servicios sociales y crisis: el cambio de modelo arbitrado por
la reforma local». A: DE LA QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CasTiLLo, T. (dir.). Los servicios publicos tras la crisis economica.
[Valéncia: Tirant lo Blanch], 2017, p. 172-225.
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unes caracteristiques propies que la separen d’altres ambits que li son afins o propers. En aquest sentit,
I’assisténcia social constitueix un mecanisme public o privat de proteccid de situacions de necessitat
especifiques, adregat a grups de la poblacio als quals no arriba el sistema de Seguretat Social 1 que opera amb
técniques diferents o complementaries de les que son propies d’aquesta ultima.

Sobre el marc competencial de I’assisténcia social, la jurisprudéncia constitucional, ha interpretat el segiient:
«la Constitucion se refiere a la asistencia social [...] como una materia sobre la que las Comunidades
Autonomas pueden asumir la competencia. Asi lo ha hecho Cataluiia en el articulo 166 de su Estatuto
de Autonomia».®? 1, en efecte, I’article 166.1 EAC estableix que la Generalitat disposa de la competencia
exclusiva sobre serveis socials, que es concreta en una série de submatéries.

Ara bé, tot i el caracter de competéncia exclusiva que I’article 166 EAC atribueix a la Generalitat en matéria
de serveis socials, i també el que prescriu 1’article 110 EAC sobre 1’abast funcional d’aquesta exclusivitat, la
interpretacio de la jurisprudéncia constitucional referida a aquest ambit, malgrat que la matéria serveis socials
no apareix com a competéncia estatal a la Constitucio, va reconduir a la baixa la competéncia autonomica.
Aquest argument entra dins la logica d’atenuar o, adhuc, diluir el caracter exclusiu de la competencia en
el sentit que aquesta qualificacio funcional «no impide el ejercicio de las competencias del Estado ex art.
149.1 CE, sea cuando éstas concurran con las autonomicas sobre el mismo espacio fisico o sea sobre
el mismo objeto juridico».® En un sentit diferent, el Consell de Garanties, va interpretar que «el caracter
exclusiu d’aquesta competéncia estatutaria [...] deriva del doble fet de no aparéixer esmentada, ni de forma
col-lateral, en la llista de I’article 149.1 CE, i de la seva consideracié com a competéncia expressament
reservada a I’assumpcio estatutaria per 1’article 148.1.20 CE» i, per tant, la Generalitat «hi exerceix tant la
potestat legislativa plena com la potestat reglamentaria i la funcio executiva, incloent-hi I’activitat de foment
i les actuacions de naturalesa organitzativa, inspectora i sancionadora que porti aparellades».

Tanmateix, tal com veurem tot seguit, la realitat de la produccié normativa de I’Estat en matéria de serveis
socials i I’activitat de foment vinculada a aquests a través de les subvencions han anat reiteradament per un
cami molt diferent, tot i la nombrosa jurisprudéncia constitucional que censura I’actuacid dels organs estatals
en aquest sentit. A manera d’exemple, es pot referenciar un dels més recents, exemplificat a la STC 9/2017,
de 19 de gener, i que €s un més dels molts nombrosos que s’han produit els darrers anys, en el qual, a través
del poder de despesa de I’Estat (spending power), aquest penetra en ambits competencials que corresponen a
la Generalitat, especialment en I’ambit de les funcions executives, tot desplacant la seva titularitat dels organs
autonomics cap als organs estatals. En aquest cas, es tracta d’un conflicte positiu de competéncies promogut
pel Govern de la Generalitat, contra la Resolucié de 18 de maig de 2016, de la Secretaria d’Estat de Serveis
Socials i Igualtat, per la qual es convoquen subvencions estatals destinades a la realitzacié de programes
d’interés general amb carrec a ’assignacio tributaria de 1’impost sobre la renda de les persones fisiques. La
Generalitat considera que aquesta resolucié vulnerava les seves competéncies sobre assisténcia social.

El Tribunal estima parcialment i amb caracter declaratiu les pretensions de la Generalitat, i va interpretar
que, en efecte, determinats apartats de la resolucio vulneren les seves competéncies executives sobre aquesta
matéria per 1’atribucié a un organ estatal la formulacié de la proposta de resolucié de la convocatoria de
subvencions i per la concrecid dels requisits i, en alguns casos, de la documentacio a presentar per a cadascun
dels programes. En la seva fonamentacid, recorda un cop més els criteris de distribucié competencial fixats
al leading case que continua essent la STC 13/1992, de 6 de febrer, sobre les regles interpretatives a aplicar
en Iactivitat de foment a través de les subvencions, subratlla que el poder de despesa no constitueix un titol
competencial autonom, i que la seva projeccid sobre una matéria especifica ha de ser respectuosa amb el
sistema de distribucié de competéncies fixat pel bloc de la constitucionalitat aplicable al cas. Aixi mateix,
aquest respecte competencial obliga a impedir que I’Estat invoqui la gesti6 centralitzada de les subvencions
llevat de les raons excepcionals que la justifiquin (STC 13/1992, FJ 8.d).

32 STC 70/2013, FJ 3, reiterant el criteri sostingut en la STC 21/2013.
33 STC 31/2010, de 28 de juny, FJ 104.
34 DCGE 13/2012,FJ 2.2
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A partir d’aqui, el Tribunal interpreta que ni la reordenacié ni tampoc la nova sistematitzacioé dels programes,
ni tampoc les diferéncies de regulacio existents a I’hora de fixar les prioritats o requisits previstos en la
resolucié de la Secretaria d’Estat de cap manera poden alterar I’enquadrament de la controveérsia en el
sistema constitucional i estatutari de distribucié de competéncies. Més concretament, i d’acord amb la logica
interpretativa fixada per la STC 13/1992, subratlla que «no es de aplicacion el titulo competencial del Estado
recogido en el art. 149.1.14 CE, por mas que el origen de los fondos que financian estas subvenciones esté
relacionado con la asignacion tributaria del impuesto sobre la renta de las personas fisicas para fines de
interés general (...)». Ni tampoc que siguin d’aplicacid les circumstancies excepcionals que obliguin a la
gestio centralitzada de dites subvencions, ja que en aquest cas en que els serveis socials son competéncia
exclusiva de la Generalitat «(...) las ayudas han quedado ubicadas por nuestra doctrina en el supuesto
previsto en la misma STC 13/1992, FJ 8, a), que excluye la posibilidad de gestion centralizada (...)» [FJ 1].

Com s’ha apuntat supra, aquest és un cas més entre d’altres® en que I’Estat ha ignorat la jurisprudencia
constitucional sobre la relacié entre el seu poder de despesa i la corresponent projeccio sobre les diverses
matéries competencials. Aquest comportament institucional basat en la reiterada abstraccio per part d’alguns
organs de I’Estat, ha dut el Tribunal a invocar el principi de lleialtat constitucional, per afirmar en aquest
cas —1i no ha estat la primera ocasié que s’ha vist en aquesta tessitura— el segiient: «En torno a esta misma
controversia, en la STC 21/2013 ya hubimos de “recordar lo que dijimos en la STC 208/1999 de 11 de
noviembre (FJ 7), sobre la necesidad de que, para la plena realizacion del orden de competencias que se
desprende de la Constitucion y los Estatutos de Autonomia, se evite la persistencia de situaciones andomalas
en las que sigan siendo ejercitadas por el Estado competencias que no le corresponden”. Como entonces
afirmamos, “la lealtad constitucional obliga a todos (STC 209/1990, FJ 4) y comprende, sin duda, el respeto
a las decisiones de este Alto Tribunal” (FJ 8). Su cumplimiento pleno y tempestivo, al que vienen obligados
todos los poderes publicos (art. 87.1 LOTC), exige que el Estado aborde sin demora la modificacion del marco
regulador de estas subvenciones, a fin de acomodarlo para futuras convocatorias a lo que resulta de la clara
y excesivamente reiterada doctrina constitucional, en su dimension tanto normativa como ejecutiva» (FJ 3).

En fi, ja hem subratllat anteriorment que la doctrina jurisprudencial sobre el binomi poder de despesa/
competencia és tributari de les regles interpretatives previstes en I’esmentat tantes vegades FJ 8 de la STC
13/1992. Pero el cert és que aquesta doctrina ha estat de vegades modulada pel mateix Tribunal, com en
els darrers anys ha estat assenyalat en diversos vots particulars emesos respecte de casos similars. Aixi, per
exemple, a la STC 226/2012, de 29 de novembre, relativa a un conflicte positiu de competencia plantejat
també per la Generalitat, contra ’Ordre TAS/1948/2005, de 8 de juny, per la qual s’estableixen les bases
reguladores i es convoca per a ’any 2005 la concessi6 de subvencions per al desenvolupament de projectes
d’innovacio en els serveis socials, tot i I’estimacié parcial de les seves pretensions, I’opinid dissident signada
per dos magistrats subratlla alguns canvis en la doctrina de la STC 13/1992 que fins llavors es considerava
inqiiestionable. La rad del vot particular es fonamenta en el fet que en la dita STC 226/2012, i també en
I’anterior 178/2011, de 8 de novembre, es relativitza la diferéncia fonamental que suposa disposar o no de la
titularitat d’una competeéncia en una materia especifica. D’aquesta manera, s’ha atribuit una vis expansiva a
la intervenci6 de I’Estat en el suposit de competencia exclusiva de les CA, en considerar inclosa en I’esfera
de la competéncia estatal, tal com es deia a la STC 178/2011, «(...) la regulacion de las ayudas, modalidad
técnica de las mismas, beneficiarios y requisitos esenciales de acceso».

3.2 L’ambit laboral

Sens dubte, un altre dels ambits que van ser objecte de la legislaci6 estatal adrecada a fer front als efectes
de la crisi fou, i encara ¢és, I’ambit de les relacions laborals. El DL 3/2102, de mesures urgents per a la
reforma del mercat laboral® i la posterior Llei 3/2012, de 6 de juliol, de mesures urgents per a la reforma
del mercat laboral, iniciaren un procés de desregulacié del mercat laboral que va incidir de manera molt
notable en la integritat constitucional de dos drets laborals: el dret al treball (art. 35) i el dret a la negociacio
col-lectiva (art. 37.1 CE). Tanmateix, la majoria del Tribunal no va observar cap motiu d’inconstitucionalitat

35 Peratotes, les STC 21/2013, 26/2013, 52/2013, 70/2013 i 154/2013.

36 En el Dictamen 5/2012, de 3 d’abril, el Consell de Garanties Estatutaries de Catalunya va considerar que aquest decret llei
vulnerava el dret a negociacio col-lectiva i també les competéncies executives de la Generalitat en matéria laboral.
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dels al-legats en el recurs d’inconstitucionalitat presentat pels grups parlamentaris Socialista i de I’Esquerra
Plural. En qualsevol cas, la nova regulacio de les relacions laborals prevista en la reforma i, en especial, les
seves conseqiiéncies, especialment restrictives sobre el dret a la negociacioé col-lectiva, aixi com la intensa
flexibilitzacid dels contactes de treball (amb el creixement desorbitat de la seva temporalitat i precarietat), ha
afectat la preservaci6 del contingut essencial dels drets laborals dels treballadors a Catalunya igualment que
a la resta de la poblaci6 laboral de tot I’Estat. I, consegiientment, les politiques socials de la Generalitat, amb
especial impacte en les competéncies executives en matéria laboral.

Quant a la matéria de treball i les politiques actives d’ocupacio, tant la jurisprudéncia del Tribunal
Constitucional com la doctrina consultiva del Consell de Garanties Estatutaries®” han interpretat que la plena
capacitat normativa en 1’ambit de la legislacio6 laboral pertoca a I’Estat, i que corresponen a ’esfera de les
competéncies autonomiques les funcions executives, incloent-hi « “la emanacion de reglamentos internos
de organizacion de los servicios necesarios (SSTC 249/1988, de 20 de diciembre, FJ 2, y 158/2004, de 21
de septiembre, F.J 5) y de regulacion de la propia competencia funcional de ejecucion (STC 51/2006, de
16 de febrero, FJ 4)” y, en general, “el desarrollo del conjunto de actuaciones preciso para la puesta en
practica de la normativa reguladora del conjunto del sistema de relaciones laborales” (STC 194/1994, de
23 de junio, FJ 3), asi como “la potestad sancionadora en la materia (SSTC 87/1985, de 16 de julio, FJ I y
2, 195/1996, de 28 de noviembre, FJ 8y 9, y 81/2005, de 6 de abril, FJ 11) "».3®

Aixi mateix, en allo que pertoca a I’abast del concepte de legislacid laboral, contingut en 1’article 149.1.7 CE,
tot i que la jurisprudéncia inicial i bona part de la desenvolupada en la década dels noranta i dels dos mil pel
Tribunal Constitucional ha configurat un concepte acotat a la regulacio dels elements que integren la relacio
entre treballadors i empresaris, també ha validat en certs casos I’ampliacié del seu abast a espais vinculats a
les politiques de dinamitzacio del mercat de treball i a la implementaci6 de determinades politiques actives
d’ocupacio, especificament en I’ambit dels programes formatius. En aquest sentit, sobre el cataleg de suposits
inclosos en la competéncia estatal, el Consell va considerar prou il-lustrativa la llista recollida en el fonament
juridic tercer de la STC 228/2012, de 29 de novembre, en la qual no Gnicament es preveuen els aspectes
indiscutiblement propis de la normativa de les relacions laborals, com son els diferents tipus de contracte o
el réegim juridic de la negociacid col-lectiva, sind també elements com «la colocacion, en sus diversas fases o
estadios, el empleo, las ayudas de fomento del empleo y la formacion profesional ocupacional, asi como las
acciones de estimulo a la contratacion laboral en sus distintas modalidades [...]; la formacion profesional
continua [...]». 1, per tant, tal com va subratllar el Consell, «la delimitaci6é de ’abast de 1’article 149.1.7 CE
ha desbordat en determinats ambits, limitrofs perd no exactament coincidents amb la legislacio laboral, la
concepcio restrictiva fixada des dels primers estadis de la jurisprudéncia constitucional».*

Doncs bé, tot i aquest aval jurisprudencial a una certa concepcioé amplia del concepte de legislacié laboral
com a competéncia de titularitat estatals, aquesta deriva no ha estat obstacle perqué el Tribunal hagi declarat
la inconstitucionalitat i nul-litat de determinats preceptes de disposicions estatals que suposaven una infraccio
de competeéncies executives de la Generalitat en matéria laboral. Aquest ha estat el cas encara recent, per
exemple, de la Llei 30/2015, de 9 de setembre, per la qual es regula el sistema de formacid professional per
a I’ocupacié en I’ambit laboral.

A criteri de la Generalitat, els preceptes impugnats de la Llei 30/2015 no respectaven I’ordre de distribucié de
competencies establert pel bloc de la constitucionalitat (art. 149.1.7 CE, 115.2 EAC i 170.1, ) EAC), en allo
que es refereix a les politiques actives d’ocupacid. La rao justificativa es fonamenta en el fet que I’Estat va
aplicar en aquest cas el criteri de supraterritorialitat com a titol atributiu de competéncies, amb la qual cosa va
deixar de banda la competéncia de la Generalitat en I’execucid de la materia laboral, tot atribuint a un drgan
estatal, el Servei Public d’Ocupaci6 Estatal (SPEE), unes funcions que no li corresponen. I, en efecte, la
qiiestié competencial que resulta controvertida en aquest cas —i altres d’anteriors de la mateixa naturalesa—
¢s 1’abast del principi de territorialitat. Com és sabut i més enlla dels casos expressament previstos pel bloc
de la constitucionalitat, el principi de territorialitat de les competéncies autonomiques no és, en si mateix, un

37 Vegeu, per a tots, el DCGE 9/2015, de 4 de juny, (FJ 2) i el DCGE 3/2013, de 26 de febrer (FJ 3).
38 Vegeu el DCGE 3/2013, FJ 3.3.
39 DCGE 9/2015, (FJ 2).
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titol atributiu de competéncies. D’aquesta manera, 1’efecte supraterritorial d’una competéncia autonomica
no suposa el desplacament automatic d’aquesta en favor de 1’Estat. En el cas de la Llei 30/2015, el conflicte
competencial estava centrat a determinar si ’acreditacio i el registre de les entitats dedicades a la formacid
en la modalitat de teleformacio, pel fet de disposar de centres ubicats en diverses CA, havia de correspondre
a I’Estat (SPEE) o a I’drgan corresponent de la Generalitat.

El Tribunal va resoldre el cas tot recordant que, per bé que la utilitzacié de la supraterritorialitat com a
criteri determinant de ’atribucié competencial a I’Estat en ambits competencials reservats a les CA no esta
proscrita, sempre ha de ser entesa com un criteri excepcional. I quan es produeix aquesta excepcionalitat?
Doncs aquesta es dona «(...) cuando, ademads de tratarse de un fenomeno supraautonomico, no sea posible
el fraccionamiento de la actividad publica ejecutada sobre él, siempre que dicha actuacion tampoco pueda
ejercerse mediante mecanismos de cooperacion o de coordinacion y, por ello, requiera de un grado de
homogeneidad que solo pueda garantizar su atribucion a un unico titular, forzosamente el Estado (...)» (STC
22/2014, de 13 de febrer, FJ 2,1 STC 81/2017, de 22 de juny, FJ 3).

D’aquesta manera, en el cas de les competencies executives controvertides, el Tribunal subratlla que la regla
general ha de ser I’atribucié competencial a les CA d’acord amb la matéria de que es tracti. En el cas que
ens ocupa, la competéncia executiva en matéria laboral havia de correspondre a la Generalitat.*’ I aixi ho va
reconéixer, pero parcialment, sense que s’acabi d’entendre el motiu pel qual no va decidir I’atribucié de la
competéncia en la seva integritat. Perque, d’una banda, reconeix que ha de correspondre a la Generalitat i no
al SPEE les competéncies executives relatives a I’obtencio de certificats de professionalitat a través de les tres
modalitats diferents (la teleformacio, els centres mobils i mitjangant les entitats que disposen d’instal-lacions
i recursos permanents en més d’una comunitat autobnoma); pero, d’una altra, sosté que ha de correspondre al
SPEE les funcions de programacio, gestid i control de la formacio professional, quan es tracti d’iniciatives
de formacio finangades mitjangant bonificacions en les quotes de la Seguretat Social a empreses que tinguin
els centres de treball en més d’una comunitat autdbnoma, o d’aquells programes o accions formatives que
requereixin la intervencio del SPEE per garantir una accié coordinada i homogeénia. I en aquest sentit, no
s’acaba d’entendre el criteri emprat en aquest cas pel Tribunal, quan les funcions de programacio, gestio i
control sén també executives. Resulta incoherent que la doctrina de la supraterritorialitat dels efectes de la
competéncia s’apliqui en el primer cas i es negui en el segon, quan es tracta de la mateixa funcio.

Aquest cas ha estat precedit d’altres de molt similars en els quals el Tribunal reconeix totalment o parcial les
competéncies executives de la Generalitat en matéria laboral, a fi de desenvolupar en aquest ambit un cert
marge de decisio en I’aplicacio de la legislacio estatal.*!

3.3 Habitatge

El progressiu endeutament privat de persones fisiques i empreses que va generar la situacié de crisi economica
i financera a Catalunya i a la resta de I’Estat ha incidit especialment sobre la disponibilitat de I’habitatge
adquirit a través de préstecs hipotecaris concedits per les diverses entitats financeres. La impossibilitat de
molts ciutadans de fer front a les obligacions dels préstecs, com a conseqiiéncia dels efectes demolidors
de la crisi en I’ocupacié laboral, va conduir a 1’execuci6 de la hipoteca i els desnonaments de nombrosos
apartaments per manca de pagament. La pérdua de I’habitatge ha esdevingut un problema social de grans
dimensions* de tal forma que la crisi ha afectat el nucli dur d’aquest dret de 1’ambit social que ha privat de
I’accés a un lloc on viure.

40 STC 194/2011, FJ 6,1 STC 95/2013, FJ 7, ambdues esmentades a la STC 81/2017, FJ 3.

41 Vegeu, entre d’altres, la STC 150/2012, de 5 de juliol, en relacié amb el Decret llei 13/2009, de 26 d’octubre, pel qual es crea el
fons estatal per I’ocupacio i la sostenibilitat local; la STC 27/2014, de 13 de febrer, referida al RD 1529/2012, de 8 de novembre, pel
qual es desenvolupa el contracte per a la formaci6 i ’aprenentatge i s’estableixen les bases de la formaci6 professional dual; o la STC
61/2015, de 18 de marg, relativa al RD 34/2008, de 18 de gener, pel qual es regulen els certificats de professionalitat, en la redaccio
donada per ’article primer del RD 189/2013, de 15 de marg.

42 Les condicions en les quals foren contractats aquests préstecs han estat en moltes ocasions abusives, circumstancia aquesta que
va ser apreciada pel Tribunal de Luxemburg en la seva important Senténcia de 14 de marg de 2013, dictada amb motiu d’una qiiestio
prejudicial plantejada pel Jutjat Mercantil num. 3 de Barcelona, amb relacio a determinats preceptes de la Directiva 93/13/CEE del
Consell, de 5 d’abril de 1993, sobre les clausules abusives en els contractes efectuats amb consumidors. En la seva part dispositiva,
la STJUE va interpretar que: «La Directiva 93/13/CEE del Consejo, de 5 de abril de 1993, sobre las clausulas abusivas en los
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La rellevancia de I’impacte ha obligat a abordar nous plantejaments sobre les politiques d’habitatge. Des de
la perspectiva institucional i juridica, les diverses administracions publiques han adoptat mesures que, a grans
trets, han consistit en:* la reorientacid dels plans d’habitatge des del foment de la propietat cap al lloguer o,
adhuc, reduint I’obra nova en favor de la rehabilitacié d’edificis; la promulgaci6é d’una nova legislaci6 sobre
I’habitatge a fi de contribuir a I’efectivitat del dret a I’habitatge (a Catalunya, un exemple en aquest sentit fou
la Llei 8/2007, de 28 de desembre, del dret a I’habitatge) i I’adopcié de mesures extraordinaries per afrontar
els problemes que han adquirit dimensions considerables, com ara el desnonament dels seus habitatges
habituals de persones i families vulnerables.

El marc competencial sobre el dret a ’habitatge esta reconegut a I’article 137 EAC com a competéncia
exclusiva. Pero, significativament, tant I’article 47 CE com I’article 47 EAC fan referéncia al dret a I’habitatge
com a principi de politica social i economica, i al-ludeixen immediatament a les politiques del sol, en tant
que aquestes formen part de la politica d’urbanisme. Tanmateix, tal com ho va interpretar el Consell de
Garanties Estatutaries* i en la linia hermeneutica del Tribunal Constitucional, es pot considerar que «el dret
urbanistic se centra en 1’ordenacié dels nuclis de poblaci6, en 1’organitzacio territorial de les ciutats, mentre
que la legislacié sobre habitatge atén principalment les condicions dels edificis com a habitacle o reducte
d’habitaci6 de les persones». Es tracta, doncs, de politiques diferents, pero estretament lligades, de manera
que la planificacio i la programaci6 urbanistiques han de ser coherents amb la planificacio i la programacié
de I’habitatge perque aquest depen en gran manera de la disponibilitat de sol.

En matéria d’habitatge, la competéncia de la Generalitat es desplega en un conjunt de potestats que faciliten el
reconeixement dels seus contorns. La doctrina i les mateixes normes han permes identificar també un conjunt
de potestats que, sense anim exhaustiu, comprenen [’activitat de foment, de promocid, de programacio i
d’execucio, especificament de I’habitatge protegit, la regulacio i les condicions d’habitabilitat i de primera
ocupacio, el control de la qualitat o la sostenibilitat de la construccio, aixi com la verificacié del compliment
de les normes de conservacid i manteniment dels habitatges, etc.

En el marc d’aquestes competéncies, la resposta de la Generalitat davant la crisi es va iniciar amb la Llei
18/2007, evocada supra i més recentment amb la Llei 14/2015, de 21 de juliol, de ’impost sobre els habitatges
buits i de modificacié de normes tributaries, i de la Llei 3/2012, aixi com també de la Llei 24/2015, de 29
de juliol, de mesures urgents per afrontar I’emergéncia en I’ambit de 1’habitatge i la pobresa energética.
Ambdues han estat objecte de sengles recursos d’inconstitucionalitat interposats pel president del Govern
i resten pendents de senténcia. Tanmateix, respecte de la primera, el Tribunal, en el termini preceptiu de 5
mesos ex art. 162.1 CE, ha decidit aixecar en la seva integritat la suspensi6 cautelar que pesava sobre els
preceptes impugnats.” Per contra, la majoria dels magistrats va decidir el manteniment de la suspensié de
tots els relatius a la segona.*

Respecte de la Llei 14/2015, relativa a ’impost sobre els pisos buits, el Tribunal, en la seva tasca de
ponderacié dels interessos particulars i generals en preséncia i a fi de decidir sobre la mesura cautelar
de suspensiod, va considerar que els perjudicis per I’interés general al-legats per I’advocat de I’Estat no
es fonamentaren en una informacid precisa. Atesa aquesta circumstancia i tot esperant que es produeixi
una decisi6 sobre els fons del recurs, el Tribunal va considerar que els suposats perjudicis per a 1’interés

contratos celebrados con consumidores, debe interpretarse en el sentido de que se opone a una normativa de un Estado miembro,
como la controvertida en el litigio principal, que al mismo tiempo que no prevé, en el marco del procedimiento de ejecucion
hipotecaria, la posibilidad de formular motivos de oposicion basados en el cardacter abusivo de una clausula contractual que
constituye el fundamento del titulo ejecutivo, no permite que el juez que conozca del proceso declarativo, competente para apreciar
el caracter abusivo de esa clausula, adopte medidas cautelares, entre ellas, en particular, la suspension del procedimiento de
ejecucion hipotecaria, cuando acordar tales medidas sea necesario para garantizar la plena eficacia de su decision final». A aquesta
resolucio, i en el mateix sentit, n’han seguit d’altres i, entre les més recents, la STJUE (Sala Cinquena) de 7 de desembre de 2017.

43 Vegeu: VAQUER CABALLERIA, M. «Retos y oportunidades para una politica cabal de vivienda tras la crisis economica». A: DE
LA QUADRA-SALCEDO FERNANDEZ DEL CasTILLO, T. (dir.). Los servicios publicos tras la crisis economica. Valéncia: Tirant lo Blanch,
2017, p. 229-230.

44 DCGE 8/2011, de 27 de setembre, FJ 3.
45 Interlocutoria del TC 157/2016, de 20 de setembre.
46 Interlocutoria del TC 160/2016, de 20 de setembre.
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general no poden prevaldre sobre la presumpcio de legitimitat de la llei tributaria de la Generalitat. La
justificacié especifica que fonamenta 1’acord d’aixecar la suspensié de tots els preceptes es fonamenta en
els termes que segueixen: «De la regulacion del impuesto cuestionado se deduce que las personas juridicas
eventualmente afectadas por una devolucion seran suficientemente identificables. La eventual devolucion,
a dichas entidades, de las cantidades ya ingresadas que derive de una eventual estimacion del recurso de
inconstitucionalidad no producira perjuicios de imposible o dificil reparacion. Incluso aunque el niimero
de personas afectadas fuera importante, ello no significaria que las cargas y el coste de las operaciones de
devolucion de las cantidades ingresadas tendrian un caracter excesivamente oneroso que la Comunidad
Autonoma de Cataluria ha estimado en 14.326.562,01 € para el ejercicio 2016, en cualquier caso, no tendria
que ser superior a los demdas casos, arriba mencionados,” en los que este Tribunal ha procedido a levantar
la suspension cautelar del impuesto». (ITC 157/2016, FJ 4)

A I’ultim, pel que fa la Llei 24/2015, relativa a la pobresa energetica, el criteri majoritari del Tribunal per
mantenir la suspensio dels preceptes impugnats s’acull sobretot a raons d’ordre economic i financer recollides
en un informe del Banc d’Espanya invocat per 1’advocat de I’Estat referit a aquesta llei del Parlament de
Catalunya, que reprodueix la preocupacié manifestada per les autoritats europees competents, que van
destacar el potencial impacte negatiu de les iniciatives autonomiques de proteccié dels deutors hipotecaris
per a les activitats de la Societat de Gestio d’Actius Procedents de la Reestructuracié Bancaria (SAREB).
Els arguments de la majoria del Tribunal, que no van ser compartits per tres magistrats dissidents, foren els
segiients: tot i que els preceptes impugnats ho fan en termes quantitatius de manera reduida, en tot cas «(...)
inciden en el sistema financiero en su conjunto, generando, en una situacion como la presente de excepcional
desconfianza en el sistema crediticio globalmente considerado, un menoscabo para el interés publico que
supone la estabilidad de dicho sistema y, en la medida que pueda poner en riesgo que la reestructuracion
bancaria apoyada con dinero publico en virtud de un régimen especial de ayudas de Estado se desarrolle
en los términos autorizados, da lugar a una afectacion igualmente cierta para cumplimiento por Esparia de
sus compromisos internacionales, intereses prevalentes en la cuestion examinada y claramente distintos de
los perjuicios reparables que pudieran sufrir las entidades de crédito, singularmente consideradas». (ITC
160/2016, FJ 4)

3.4 Educacio

En els darrers temps, la capacitat de la Generalitat per desenvolupar les seves competéncies en educacio i dur
a termes politiques publiques en aquest ambit s’han vist afectades per un nou canvi en la legislacié estatal
sobre la matéria: la Llei organica 8/2013, de 9 de desembre, per a la millora de la qualitat educativa (LOMCE).
Una enésima regulacié general de caracter basic del dret a ’educacio, que es projecta sobre una materia
competencial de naturalesa compartida i contra la qual ha recorregut la Generalitat davant el Tribunal.*® El
model educatiu d’aquesta llei s’alterna amb la part que ha quedat vigent de ’anterior Llei organica 2/2006,
de 3 de maig, d’educaci6é (LOE). Amb la finalitat de millorar la seva qualitat i competitivitat, la Llei 8/2013
permet ara, de manera més clara, que els operadors privats del sector prestin el servei public educatiu amb
I’tinic limit dels desitjos dels seus usuaris, la qual cosa —s’afirma— pot suposar que a mitja termini I’escola
privada concertada esdevingui el model principal® i la pblica passi a ocupar una posicié més subsidiaria de
la que ara ja té.

47 La interlocutoria es refereix, entre d’altres, a un impost mediambiental a les Illes Balears (ITC 253/1992); a un altre sobre
els diposits de les entitats de crédit a Extremadura (ITC 174/2002) i també el mateix a Catalunya (les ITC 123/2013 i 154/2013);
I’impost catala sobre proveiment de continguts per part dels prestadors de serveis de comunicacions electroniques i foment del sector
i de la difusi6 de la cultura digital (ITC 196/2015), aixi com també I’impost catala sobre la produccié d’energia eléctrica d’origen
nuclear (ITC 202/2015).

48 Sobre aquesta qiiestio, vegeu els dictamens emesos pel Consell de Garanties: DCGE 3/2014, de 28 de gener, 1 4/2014, de 12 de
febrer.

En la fase de revisio de proves d’aquest treball, s’ha het ptblica la senténcia del Tribunal Constitucional de 22 de febrer de 2018, per
la qual estima parcialment el recurs d’inconstitucionalitat presentat pel Govern de la Generalitat de Catalunya. En sintesi, el Tribunal
ha anul-lat alguns dels preceptes impugnats per considerar que envaeixen competéncies autonomiques en materia d’educacio. Entre
altres aspectes, la senténcia considera que el sistema dissenyat per la llei per garantir I’ensenyament del castella sostinguda amb fons
publics no respecta el repartiment de competencies entre I’Estat i la Comunitat Autonoma.

49 CeLapOR ANGON, O. «Una perspectiva de la situacion de la educacion como servicio publicon. A: DE LA QUADRA-SALCEDO
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Des de la perspectiva que ofereix el bloc de la constitucionalitat i atés el caracter de competéncia compartida
de les competéncies sobre ensenyament, emmarcades per les previsions del dret fonamental a 1’educacio
recollides a I’article 27 CE, correspon a I’Estat I’aprovacid de les normes basiques, i complir les condicions
del seu doble vessant material i formal, tal com s’ha tractat en nombroses senténcies constitucionals.>
D’aquesta jurisprudéncia cal subratllar, com ha destacat la doctrina consultiva del Consell de Garanties
Estatutaries, que la intensitat normativa de les bases varia molt d’'una matéria a una altra i que, en I’ambit
material de 1’educacio, les bases es poden circumscriure majoritariament a les linies generals que fixin el
minim comu denominador de la matéria, ja que, per la seva naturalesa, €s una de les competéncies de I’article
149.1 CE que admet millor la consideracid de les bases com a criteris i trets generals. Per la mateixa rad, les
remissions de la llei a futurs reglaments estatals han de ser excepcionals.”!

Tanmateix, la realitat en aquest terreny ha pres viaranys molt diferents. A banda dels casos en els quals
I’Estat ha mantingut una concepci6 expansiva de la seva competéncia per fixar el minim comu regulador
en aquest ambit material —com, entre d’altres, va ser el cas del RD 830/2003, de 27 de juliol, pel qual
s’estableixen els ensenyaments comuns de I’educacio primaria, en qué el Govern de la Generalitat formula
retrets competencials basats tant en la regulacié molt detallada de les bases com en la relativa al régim de
llengiies; les seves pretensions van ser desestimades pel Tribunal—,* ara cal parar atencié respecte a la
gestio de les beques que ofereix 1’exercici de competéncies executives. A manera d’exemple, convé retenir
la posici6 sostinguda per la jurisdicci6 constitucional en relacio amb el RD 609/2013, de 2 d’agost, pel qual
s’estableixen els llindars de renda i patrimoni familiar i les quanties de les beques a 1’estudi per al curs 2013-
2014, i també respecte al RD 1721/2007, de 21 de desembre, pel qual s’estableix el régim de beques i ajuts
a I’estudi personalitzats.

Ambdos suposits plantegen el problema comi1 de determinar a quina Administraci6 publica correspon la gestio
de les beques, tenint en compte la jurisprudencia constitucional fixada en el leading case de la STC 13/1992.
En el primer cas, el Tribunal rebutja I’execucio6 centralitzada de la gestié de la quantia variable de les ajudes
destinades a cursar estudis postobligatoris, interpretant que 1’exercici directe d’aquesta funcio6 correspon a la
Generalitat. A més, nega que sigui aplicable el titol competencial ex article 149.1.1 CE, referit a la regulacio
de les condicions basiques que garanteixin la igualtat entre tots els espanyols, raons totes elles que avalen
la vulneraci6 de les competéncies de la Generalitat.™® En el segon, els arguments emprats pel Tribunal per
estimar —en aquest cas parcialment— sén els mateixos, a més d’afegir I’abséncia d’excepcionalitat que
justifiqui la intervencio estatal i també de refusar 1’aplicacié del criteri de supraterritorialitat per desplagar la
competencia en favor de I’Estat.

Pero, igual que en el cas dels serveis socials, convé aqui recollir I’adverténcia formulada en termes
prou contundents pel Tribunal davant I’incompliment reiterat per 1’ Administracié de I’Estat de les seves
resolucions, tot apel-lant un cop més al principi de lleialtat constitucional.*

FERNANDEZ DEL CaAsTILLO, T. (dir.) Los servicios publicos tras la crisis econémica. Valéncia: Tirant lo Blanch, 2017, p. 167.
50 Vegeu, entre d’altres, les STC 184/2012, de 17 d’octubre, i 212/2012, de 14 de novembre.
51 DCGE 3/2014, FJ 2.1.

52 Resolt deu anys després en la STC 15/2013, de 31 de gener. En el mateix sentit, la STC 2/2014, de 16 de gener, relativa al RD
832/2003, pel qual s’estableixen els ensenyaments comuns del batxillerat, en qué torna a mantenir-se el mateix criteri sobre la llengua
en I’ensenyament no universitari.

53 STC 95/2016, de 12 de maig.

54 «Al afrontar en ocasiones la persistencia de situaciones anomalas de disconformidad con la Constitucion, este Tribunal ha
proclamado el deber de fidelidad a la Constitucion por parte de los poderes publicos (en la STC 247/2007, de 12 diciembre, FJ 4,
afirmado ese deber como “un soporte esencial del funcionamiento del Estado autonomico”, y en la STC 42/2014, de 25 de marzo,
FJ 4, destacado en relacion con las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas) o el principio de lealtad constitucional
que obliga a todos los poderes publicos (en las SSTC 209/1990, de 20 de diciembre, FJ 4, 158/2004, de 21 de septiembre, FJ 7;
v 245/2012, de 18 de diciembre, FJ 26, destacado en relacion con las instituciones centrales del Estado). Mdas en concreto en la
STC 208/1999, de 11 de noviembre (RTC 1999, 208), FJ 8, afirmamos “la necesidad de que, para la plena realizacion del orden de
competencias que se desprende de la Constitucion y los Estatutos de Autonomia, se evite la persistencia de situaciones anomalas en
las que sigan siendo ejercitadas por el Estado competencias que no le corresponden”, al entender que “el Estado de las Autonomias
configurado por nuestra Constitucion no alcanzard, en esta materia, su diseiio acabado en tanto el orden de competencias que se
desprende de la Constitucion y los Estatutos no alcance plena realizacion”. Son palabras plenamente validas y suficientes para
responder a la pretension ejercitada por la Comunidad Autonoma promotora del conflicton. (STC 95/2016, FJ 8)
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3.5 Sanitat

A T’ultim, cal fer esment de les competéncies en matéria de sanitat i més especificament de les referides
a ’ordenacié farmacéutica i productes farmaceutics (art. 149. 1. 16 CE i art. 162 EAC). La distribucid
de competéncies en aquesta matéria esta substancialment determinada pel criteri funcional, de manera
que correspon a I’Estat dictar la legislacié basica i exercir la coordinacio, i a les comunitats autonomes, el
desplegament legislatiu i reglamentari i la funcié executiva.

En I’ambit de 1’ordenacié farmaceutica i productes farmaceutics i amb finalitats recaptatories, el 2012 la
Generalitat va crear un nou tribut, conegut com [’euro per recepta, que pretenia gravar la taxa sobre els
actes preparatoris i els serveis accessoris de millora de la informacié inherents al procés per a la prescripcio
1 dispensacié de medicaments i productes sanitaris, mitjancant I’emissié de receptes meédiques i ordres de
dispensacio6. Aquesta taxa fou incorporada a I’article 41 de la Llei 5/2012, de 20 de marg, de mesures fiscals,
financeres i administratives i de creacié de I’impost sobre estades en establiments turistics.

Tanmateix, el Tribunal declara la seva inconstitucionalitat i nul-litat per invasié de la competéncia estatal ex
article 149.1.16 CE. En allo que resulta essencial, va interpretar que aquesta taxa no suposava el gravamen sobre
una nova prestacio ni que suposés un valor afegit que la taxa volgués finangar a través d’un servei accessori,
en tant que expressio d’una politica especifica en materia sanitaria de la Generalitat. Els seus arguments es
van fonamentar en 1’existéncia d’un supdsit de doble imposicio: «el examen del hecho imponible de la tasa
permite concluir que no recae sobre una prestacion nueva, sino directamente sobre todas las prestaciones
contempladas en la cartera comun suplementaria (art. 8 ter LSNS),” cuya financiacion esta regulada, en los
términos supra expuestos, en los art. 94 y 94 bis LMed’® que limitan la aportacion del usuario a los casos
alli previstos. No resulta, por tanto, compatible con este régimen basico el establecimiento de una tasa como
la controvertida, al hacer mas gravoso para el ciudadano la adquisicion de sus medicamentos con receta en
la Comunidad Autonoma de Cataluiiay.

55 Llei 16/2003, de 28 de maig, de cohesié i qualitat del Servei Nacional de Salut.

56 Llei 29/2006, de 26 de juliol, de garantia i Us racional dels medicaments i productes sanitaris.
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4 Consideracions finals

De la mateixa manera que la resta de les CA, a Catalunya la Generalitat també ha estat el suport principal
que ha sostingut la construccié dels pilars basics de I’estat social. Pero les possibilitats normatives 1, al
capdavall, ’abast de qu¢ ha disposat per dur a terme politiques propies per garantir els drets de 1’ambit
social no solament s’han vist condicionats per I’impacte demolidor de la crisi financera de la década passada
i encara en la present, que ha afectat especialment els estats de la zona euro. També, per raons estructurals,
aquest condicionament és imputable als deficits que presenta el sistema constitucional de distribucio de
competencies que, com a tals i més enlla de conjuntures economiques, han limitat en la practica no solament
la capacitat normativa del Parlament i del Govern, sin6 també les potestats de gestido de I’ Administracio en
sectors basics de les politiques socials (educacid, sanitat i serveis socials).

Els efectes de la crisi van tenir una recepcio constitucional a través de la reforma de ’article 135 CE, que
amb la introducci6 de la regla de la prioritat en el pagament del deute public ha minvat de manera notoria
la Ilibertat politica, tant de les Corts Generals com del Parlament de Catalunya, per decidir sobre els destins
de la despesa publica. Certament, tant a Catalunya com al conjunt de I’Estat, els legisladors respectius
van ser especialment diligents en el desenvolupament del principi d’estabilitat pressupostaria. El resultat
ha produit efectes reductius sobre la preservacié de I’anomenat nucli indisponible pel legislador d’un bon
nombre de drets socials. Pero, aixi mateix, les respostes institucionals a la crisi financera han exacerbat les
limitacions de I’autonomia politica de la Generalitat, i han generat un procés de recentralitzaci6 en 1’exercici
de les competencies, especialment en allo que afecta la funcio executiva, malgrat —adhuc— els contundents
advertiments formulats de la justicia constitucional davant I’incompliment reiterat d’algunes de les seves
resolucions per part de 1’Estat.
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