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INTRODUCCION
ESTADO SOCIAL DE DERECHO Y
AUTONOMIA TERRITORIAL

Existe unaampliacoincidencia, en los analistas juridicos del actual proceso de
reformas delos Estatutos de Autonomia, alahoradeindicar que con é se hadado
comienzo a una nueva época en € desarrollo del «Estado Autondmico» espafiol
en general, y del «Estado Social Autondmico» en particular. No por casualidad la
mayor parte de los Estatutos parten, en su exposicion de motivos, de una refe-
rencia a intento, a menos, de impulsar «un nuevo proyecto historico»
—Predmbulo Estatuto andaluz—. En lo que ya no existe acuerdo es en determinar
el concreto alcance de este proceso de renovacién. Para unos se trataria basica
mente de «Nuevos Estatutos» para una «nueva realidad autonémica ya confor-
mada» desde la CE a nuestros dias, consolidando los avances producidos en el
autogobierno. Para otros, en cambio, estariamos en realidad ante el germen de un
«Nuevo Estado Autondmicoy.

Conviene de inmediato advertir que para los partidarios de esta posicion cla
ramente maximalista no se trataria mas que de la culminacion de lo que ya esta-
ba disefiado en la propia CE, cuya aprobacion no cerraba proceso alguno sino que
lo abria, optando claramente por un proceso gradual de descentralizacion politi-
co-institucional. Por eso, con este enfogque no quieren decir que se haya finaliza-
do, o se haya progresado decisivamente, en la transicion desde el Estado
Autonémico a Estado Federal, tan auspiciada por ciertos sectores politicosy juri-
dicos, pues el Estado seguiria siendo en su forma autondmica. Lo que realmente
se evidenciariaes €l acierto de quienes entienden el Estado Autonémico como un
modelo que esta por definir, en cuanto deliberadamente la CE decidié no agotar
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en 1978 el proceso constituyente sino que habria quedado prolongado através de
la regulacion propia a dar en cada Estatuto de Autonomia, norma institucional
basica de cada CA e integrada en €l «bloque constitucional »".

En cualquier caso, sea como fuere, lo cierto es que para unosy para otros las
relaciones entre € Estado y CCAA son susceptibles de una continua redefinicion
institucional, sin necesidad de una formal reforma constitucional. Por eso, esta
claro que no solo en sus pretensiones, mucho mas elevadas, sobre todo en el caso
catalan, sino en sus resultados, € proceso desborda con mucho el «formato» ele-
gido para el cambio: «reformay.

Precisamente, asumiendo este dato para mi dificilmente cuestionable, y com-
pletamente al margen de la polémicaen torno as €l proceso fue 0 no un «fraude
constitucional», como con exceso sostuvo e PP, entiendo que mas que una
«reforma estatutaria de segunda generacion» —Carlos Palomeque— expresa €l
intento, sdlo en parte normativamente fallido por los gjustes efectuados en las
Cortes Generales, de formalizar una «reforma constitucional de segunda transi-
cion». Como es sabido, la primera manifestacion normativa de este proceso ha
sido la LO 1/2006, que aprueba, con el acuerdo PP-PSOE el Nuevo Estatuto de
la Comunidad Vaenciana. Pero, sin duda, la més polémicahasido lareferidaLO
6/2006, que aprueba e Nuevo Estatuto de la Comunidad de Catalufia. Este
Estatuto, aln desprovisto de |as posiciones de méximos sostenidas por los nacio-
nalistas, hasido el principal referente parael conjunto de Propuestas de Reformas
Estatutarias que han inundado €l Boletin de las Cortes Generales y que continua-
ran en el inmediato futuro, sin perjuicio de algunas iniciativas ya frustradas —por
giemplo larevision del Estatuto Gallego—.

Sin embargo, més recientemente, se ha aprobado en referéndum el Estatuto
andaluz. En é concurren algunos aspectos que son especia mente resefiables, y
gue van desde su proceso de aprobacién, en cuanto que responde a mayor con-
senso alcanzado hasta el momento por un Estatuto, como a sus contenidos. La sus-
tancial identidad que mantiene con el Estatuto cataldn no puede llevar a creer que
es pura emulacion de éste. Al contrario, y como se vera en este libro, contiene
agunos aspectos de originalidad relevantes. En cuaquier caso, varias de sus nove-
dades si que coinciden con las recogidas en e Estatuto cataldn, habiendo sido
impugnadas ante e TCO en este caso y, alo que parece, ho en el caso andaluz.

1. Cfr. P. CRUZ VILLALON. La reforma del Estado de las Autonomias. REAF, 2, 2006, pagina
79. Paralaconexion de estas posiciones con planteamientos sostenidos en las primeras etapas de com-
prensién del modelo constitucional me permito remitir a mi trabajo «Los Nuevos Estatutos de
Autonomiay el reparto constitucional de competencias en las «materias» de «empleo», «trabajo» y
«proteccion social». RTSS-CEF. Numero 283. 2006.

o
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En cualquier caso, lo que queda absolutamente claro es |la trascendencia que
tiene para nuestra Comunidad Auténoma, la andaluza, y para toda Espafia, un
proceso como €l llevado a cabo por estos Nuevos Estatutos y los que estan por
culminar. Aunque el agrio debate politico abierto al respecto ha pasado de sosla
yo por los temas socio-laborales no por ello estadimensién deja de estar en el pri-
mer plano de la escena, politica y juridica, de los Nuevos Estatutos.
Consecuentemente, era necesario abrir un espacio de reflexion especifico entre
losjuristas del trabajo y/o de la proteccién social paraanalizar €l sentido y alcan-
ce de estos Estatutos en e orden competencia vigente hasta estos momentos.

Con ese motivo, y en e marco de la continua colaboracion entre el Consegjo
Andaluz de Relaciones Laborales y e Aula Socio-Laboral Permanente de la
Universidad de Jaén, se dedicaron las X Jornadas Giennenses de Derecho del
Trabajo y de la Seguridad Social a estudiar monogréficamente, y con profundi-
dad, esta cuestion. A tal fin se invitd a un elenco de catedréticos de Universidad
particularmente cualificados en estas materias, tanto de las Universidades anda-
luzas —Granada, Jaén— como del resto de las Universidades espafiolas
—Extremadura, Girona, Salamanca, Auténoma de Madrid—, paraque afrontaran el
estudio de todas las materias de indole socio-laboral en los Nuevos Estatutos de
Autonomia. Asimismo, |os dos sindicatos mas representativos en € ambito anda-
luz, UGT-A y CCOO-A participaron, através de una Mesa Redonda, en el deba-
te e hicieron interesantes aportaciones. El evento fue inaugurado por € Sr.
Consgjero de Presidencia D. Gaspar Zarrias al que doy, como ala Presidenta del
CARL, mi més entusiasta agradecimiento por su colaboracion decididay por €
impulso dado a la difusion de estas primeras Jornadas dedicadas a reflexionar
sobre un tema que bien nos ocupara los préximas afios.

Como expreso en estas paginas mi agradecimiento, asi como mi extrema satis-
faccion, por haber contado con voces y plumas tan autorizadas en esta materia
como las de los profesores Luis Enrique de la Villa, Manuel Carlos Palomeque
Lopez, Eduardo Rojo Torrecilla, José Luis Monereo Pérez y José Antonio
Montilla Martos, Catedrético este Ultimo de Derecho Constituciona en la
Universidad de Extremadura. Sélo lamento que no pudiera impartir su
Conferencia Inaugura €l profesor D. José Vida Soria, como estaba previsto en €
Programa, pero cuestiones personales le impidieron estar con nosotros y hacer-
nos participes de sus sabias reflexiones sobre un proceso evolutivo que € vivid
en primera persona y en primera linea de accién en sus momentos originaes, y
que posteriormente ha seguido con detalle, alo largo de su admirable trayectoria,
gue ha mostrado a través de su sin par magisterio.

Puesto que no podiamos dejar pasar la oportunidad de dar ala luz publicalas
aportaciones, brillantes, sugerentesy en todo caso pioneras, de tan ilustres profe-
sores, se decidio realizar un libro que recogiera estos estudios. Ahora bien, para
darle unidad y coherencia se pensd en no publicarlos como reflexiones separadas

o
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y estratificadas, sino como partes o capitulos de una misma Obra, naturalmente
de factura colectiva. En consecuencia, en los diferentes Estudios aparecen remi-
siones frecuentes de unos a otros, a tiempo que incorpora una Reflexién Final en
la que se deja constancia de las principal es aportaciones del conjunto de la Obra,
sobre todo, dejando constancia de las posiciones de convergencia o concurrencia
y de las divergencias, que las hay y muchas y muy sugerentes, entre los diferen-
tes autores. Todo €llo otorga a esta Obra un valor inestimable en el mercado edi-
torial, por cuanto no sdlo es la primera monografia sobre el tema en e plano
socio-laboral, sino que recoge auténticas investigaciones, detenidas y elaboradas,
sobre | as respectivas materias de auténticos especialistas, algunos maestros reco-
nocidos y de propuestas siempre brillantes, como el profesor L.E. De la Villa.

La estructura del Libro responde, pues, a dos criterios de ordenacién. Por un
lado, ofrece una caracterizacion general del proceso de reformas estatutarias, para
lo que se ha preferido un enfogque desde la doctrina congtitucionalista, a fin de
situar en sus adecuados términos laincidencia de los Nuevos Estatutos en los dos
aspectos mas relevantes para un iuslaboralista, laincorporacion de un denso caté-
logo de derechos estatutarios, buena parte de los cuales son de indole social, y €
reparto de competencias através de un novedoso desglose de materias. Esta labo-
ra ha correspondido a profesor José Antonio Montilla Martos, Catedrético de
Derecho Consgtitucional de la Universidad de Extremadura.

Posteriormente, se ofrece un Estudio detenido de los dos Estatutos
Autondmicos que han incidido mas, hasta el momento, en la materia socio-labo-
ral. El primero y realmente iniciador del intenso y extenso debate producido a
partir del mismo, el Estatuto catalan, y €l Estatuto andaluz, que, como se ver, ha
dado un especial protagonismo alas materias laboralesy a intento de garantizar,
desde los Estatutos, vigjos y nuevos derechos sociales. El andlisis rigurosos,
exhaustivo, del Estatuto cataldn, asi como de los Recursos de
Inconstitucionalidad que ya se han interpuesto contra él, ha diso realizado por €
profesor Eduardo Rojo Torrecilla, Catedrético de Derecho del Trabajo y de la
Seguridad Social, en la Universidad de Girona. La reflexion especifica sobre €
Estatuto andaluz me ha correspondido a mi.

Una vez presentados y analizados con especial profusion los 2 Estatutos de
Autonomia que més atencién han merecido, si bien por razones parcialmente
diversas, llegd e momento de estudiar con detenimiento y seriedad laincidencia
que ambos, y €l resto de Propuestas de Reforma, han tenido en la ordenacién de
las materias vinculadas a lo que agui hemos denominado cuestions «socio-labo-
rales», realizando un andlisis de caracter vertical y no horizontal como en los dos
capitulos anteriores. A tal fin, todas €llas se articularon en torno a tres grandes
grupos. El primero, las relativas a titulo clasico relativo a las materias «labora-
les». La investigacion y reflexién al respecto correspondio a profesor Manuel
Carlos Palomeque Lépez, Catedrético de Derecho del Trabajo y de la Seguridad

o
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Social de la Universidad de Salamanca, gran especiadista en esta materia. El
segundo, atendié de modo especifico tanto a las «politicas de empleo» como, en
conexién con ellas, de «inmigracion», que ha sido realizado por € profesor José
Luis Monereo Pérez, Catedrético de nuestra disciplina en la Universidad de
Granada, también reconocido experto en tales cuestiones. Finalmente, un andlisis
especifico se reservd a las materias relativas a la «Seguridad Social y a la
Asistencia Social», que ha sido efectuado, de manera extremadamente minucio-
say muy sugerente, por e profesor Luis Enrique De la Villa Gil, catedrético de
Derecho del Trabgjo y de la Seguridad Socia en la Universidad Auténoma de
Madrid.

Finalmente, € Libro se cierra con una Reflexion de Conjunto, como se ha
dicho, enlaque he entendido oportuno realizar unasintesis de los principal es pro-
blemas suscitados por € proceso de reformas estatutarias en relacion alas mate-
rias de empleo, trabajo , inmigracion y proteccion social, asi como de las aporta-
ciones més relevantes realizadas por los diferentes estudios. Paraello, y de modo
extremadamente sucinto pero ilustrador, entiendo, se deja constancia, como se
indico, de los aspectos en los que coinciden, y también en los que divergen, los
autores de este libro. Por supuesto que cada autor asume la responsabilidad de la
parte que le ha correspondido realizar y no del conjunto que, en cierta mediday
ain manteniendo mis propias posiciones, yo asumo. En todo caso, si hemos pro-
curado ofrecer una obra coherente y, sobre todo, valiosa en orden a disponer de
posiciones muy elaboradas y reflexivas en relacion a cuantas materias son rele-
vantes para conocer €l acance de los poderes reguladores que, para el inmediato
futuro, se redefinen en los Nuevos Estatutos de Autonomia. Por tanto, no solo
tiene un valor doctrina inestimable, sino también una extraordinaria utilidad
préctica pararesolver las multiples cuestiones litigiosas que, apartir deya, seirén
produciendo. Le corresponde ahora juzgarlo a lector en general, y ala comuni-
dad cientificay €l conjunto de los operadores juridicos en particular.

Cristébal Molina Navarrete
Catedratico de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social

Universidad de Jaén
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CAPITULO |. LAINCIDENCIA EN EL MODELO
AUTONOMICO DE LA REFORMA DE
LOSESTATUTOS DE AUTONOMIA

José Antonio Montilla Martos
Catedratico de Derecho Constitucional
Universidad de Extremadura

El proceso de reformas estatutarias, impulsado con la entrada en vigor de la
LO 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia,
supone €l inicio de una nueva etapa en la evolucién del Estado autondémico. En
estas péginas quiero analizar de forma somera |os rasgos basicos de los nuevos
Estatutos de Autonomia, los ya tramitados —valenciano, catalén y andaluz—y los
gue en este momento se tramitan, bien en las Cortes Generales, bien todavia en
las Asambleas autonémicas, para detenerme después en las dos nuevas aporta-
ciones que més incidencia pueden tener en e Estado autonémico del Estado
social. Merefiero, por un lado, ala nueva estructura del titulo competencial que
se advierte en algunos Estatutos y, por otro, alaincorporacién de un titulo dedi-
cado alos derechos de las personas y de los ciudadanos, haciendo especial énfa
sisen los de carécter social.

1. RASGOS COMUNES DE LOSNUEVOS ESTATUTOS

El Estatuto catalan ha sido precedido, como se sabe, por la reforma del
Estatuto valenciano (LO 1/2006, de 10 de abril), aunque esta reforma tiene un
alcance menor. Laimportancia del Estatuto valenciano radica, creo, en su proce-
dimiento de elaboracion, a haberse alcanzado, como se sabe, €l acuerdo de las
dos fuerzas politicas mayoritarias en la Comunidad Auténoma y €l Estado,

o
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abriendo una via que luego ha encontrados otras manifestaciones, en especial en
el caso andaluz, yarefrendado, y también en el caso balear.

Ahora bien, en cuanto concierne a su contenido, si bien es cierto que se han
incluido elementos caracteristicos de los nuevos Estatutos (derechos y libertados,
relaciones institucionales, consejo de justicia) sorprende el mantenimiento de
algunos contenidos originales que en la actualidad han perdido su sentido por la
propia evolucion del Estado autonémico. Asi ocurre con € tratamiento de la atri-
bucion extraestatutaria de competencias o las denominadas «normas de validez
provisional». Lejos de aprovechar la oportunidad para delimitar con claridad €
reparto competencial se ha agudizado su complejidad, a introducir un nuevo lis-
tado de competencias exclusivas, «sin perjuicio de laintervencion estatal».

Unido aesto, lapretension de «recuperar € derecho foral» y lainclusion de ele-
mentos historicistas, a menos en la redaccién, otorga a este Estatuto un cierto
«aroma afiejo». No resultaria extrafio que, en aplicacién del mandato politico con-
tenido en la conocida como «clausula Camps» (Disposicion Adiciona Segunda),
pueda plantearse en poco tiempo una nueva iniciativa de reforma estatutaria.

Por €llo, puede suponerse que el Estatuto valenciano no ha sido la referencia
en e proceso de reformas sino que esa funcion referencial la ha cumplido el
Estatuto catalan, directa o indirectamente, expresa o implicitamente, para seguir-
lo 0 matizarlo. Podemos predecir que, a partir del profundo debate sobre el
Estado autonémico impulsado desde Catalufia, en pocos afios los primeros
Estatutos habran sido sustituidos por otros nuevos en todas las CCAA.

La cuestion es si podemos atisbar algunos rasgos comunes en estos Estatutos.
De manera provisional, al encontrarnos inmersos en el proceso de reformas, creo
gue pueden ya advertirse algunos €lementos caracteristicos.

1. Laestructura parece com(n atodos los Estatutos.

En primer lugar, inician con un titulo preliminar en € que se recoge la defini-
cion de la CA y otras cuestiones identitarias. A continuacion, en segundo lugar,
siguiendo la estructura constitucional, se completa esta parte dogmaética con un
titulo dedicado a los derechos estatutarios, que surge ex novo; no existe en los
Estatutos vigentes.

En tercer lugar, seincluye el titulo competencia en el que la novedad més sig-
nificativa es el desglose de las materias en submaterias, que se advierte en €
Estatuto catalan y el andaluz; En cuarto lugar, le sigue €l titulo sobre organiza-
cion territorial, en el que destaca un tratamiento més amplio del régimen local y
una relacion novedosa entre Estatuto y régimen local.

1. La fata de acuerdo entre PSOE y PP ha frustrado la tramitacién de la reforma del Estatuto
Gallego.

o



Temas Laborales 31.gxp 15/05/2007 0:05 PEging%B

LA INCIDENCIA DE LAS REFORMAS EN EL MODELO AUTONOMICO 23

En quinto lugar, encontramos un titulo sobre organizacion ingtitucional, tam-
bién caracteristico, pero del que se desgajan en los nuevos Estatutos las referen-
cias especificas a Poder Judicial «en» la CA, no «de» la CA. En sexto lugar, €l
titulo sobre financiacién de la CA es més extenso, con los principios que deben
regir el modelo de financiacion auténomica, a que se adicionan otras referencias
de carécter econdémico, de empleo o hacendisticas. En séptimo lugar, se incluye
un nuevo titulo sobre relaciones de la CA con el Estado, laUnidn Europeay otras
CCAA, con un tratamiento més extenso que el existente en la actualidad, espe-
cialmente en las relaciones con la UE. Y, finalmente, en octavo lugar, € trata
miento de la reforma estatutaria. En consecuencia, |as novedades maés significa-
tivas de los nuevos Estatutos de Autonomia la inclusion de titulos especificos
sobre derechos, relaciones institucionales o poder judicial.

Precisamente, se ha dicho que con esta estructura se pretende convertir al
Estatuto en una Constitucion. Seria el mito del Estatuto-Constitucion?. Se sostie-
ne, en ese sentido, la existencia de unareserva estatutaria. Es preciso, en este sen-
tido, aclarar algunos conceptos.

a) El Estatuto no es una Constitucion.

Eslanormainstitucional basica de una CA, se sitlla en la clspide del ordena-
miento autondémico que funda, por debajo de la Constitucién. Por tanto, desde
la perspectiva del sistema de fuentes el Estatuto esta subordinado a la
Constitucion y se relaciona con las normas del ordenamiento general del
Estado por e principio de competencia.

b) Sin embargo, precisamente por ser la norma institucional basica el Estatuto
tiene las «hechuras» de una Constitucion, esto es, regulatodo agquello sobre lo
cua la CA puede asumir y ejercer competencias.

Latesis que sostiene una hipotética «reserva estatutaria» —argumento utiliza-
do en e Recurso de Inconstitucionalidad presentado por € PP a Estatuto
Cataldn—, que impediria la inclusion de nuevos contenidos, suele soslayar una
cuestion basilar, alaque nos referimos a continuacion: lamayor parte delas cues-
tiones que ahora se recogen en los Estatutos ya estaban reguladas en el ordena-
miento autonémico. Incluso, € desglose de competencias, una de las novedades
mas significativas, en la que luego nos detenemos, pretende en principio recoger
las facultades que en virtud de la jurisprudencia constitucional dictada durante
estos veinticinco afios corresponden ala CA. Por €llo, lainterpretacion rigida de
la «reserva de Estatuto», que impediriaincluir en los Estatutos cuestiones ajenas
alas puramente organizativas, no atiende a la evolucién del Estado autonémico.

2. Cfr. S. MUNOZ MACHADO, «El mito del Estatuto-Constitucién», en Informe Comunidades
Auténomas 2005, Barcelona, Institut Dret Public, 2006.
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Esa posicién pudo tener algin sentido en los afios ochenta cuando no se conocia
con certeza el ambito de actuacion que iban a desarrollar las CCAA, pero su man-
tenimiento en la actualidad supone renunciar a que los Estatutos recojan la reali-
dad autondmica’. Por tanto, el limite al contenido estatutario no deriva del art.
147.2 de la Constitucion, que establece su contenido minimo, sino del art. 147.1
que lo configura como «normainstitucional bésica» de la Comunidad Auténoma.

2. El segundo rasgo comun de los nuevos Estatutos acaba de ser apuntado.
Suponen, esencialmente, la adaptacion del texto estatutario ala realidad autoné-
mica que haido configurandose en los Ultimos veinticinco afios a margen de, que
no contra, los Estatutos inicialmente aprobados.

Cuando los nuevos Estatutos se refieren alos derechos sociales, recogen nue-
vas instituciones (Consegjo Consultivo, Consejo Econdmico-Socid, etc.), regulan
las relaciones de colaboracidn con el Estado u otras CCAA o hacen mencion ala
participacion en asuntos europeos, en puridad, apenas innovan € ordenamiento
sino que recogen lo que ya «es» el Estado autonémico, sin que hasta el momen-
to tuviera un reflgjo estatutario, sino Unicamente en la legislacion, en lajurispru-
dencia constituciona o en acuerdos politicos. Sin embargo, este reconocimiento
de larealidad autonémica no es aséptico sino que tiene unaintencion muy con-
creta, a menos si nos situamos en la perspectiva académico-politica catalana.

A través de esta via se trataria de superar |o que se ha denominado la «auto-
nomia de baja calidad». Se pretende, frente a ello, el gjercicio de las competen-
cias autondmicas sin interferencias del Estado y una mayor participacion en las
decisiones de éste. Algo més se dira luego sobre esta posicién de parte. No se
valora ahora lo «acertado» 0 «exagerado» de esa percepcion, ni su dificil articu-
lacién; se pretende resaltar que las reformas no pretenden cambios instituciona-
les, ni siquiera una expresa ampliacion competencial, dada la cercania del techo
del art. 149.1 CE y la diminacion de la atribucion de materias concretas por la
viadel art. 150.2 CE*, sino el establecimiento de limites alaactuacion del Estado,

3. Cfr. esta posicion restrictiva en JL. MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, «Limites constitucionales
generales del contenido de las reformas estatutarias», en La reforma de los Estatutos de Autonomia,
Revista Juridica de Castilla la Mancha, 2005, pp. 104-105. Sobre la posibilidad de ampliacién del
contenido del Estatuto, més alla de las determinaciones minimas del art. 147 CE, cfr. S. MUNOZ
MACHADO, «El mito», cit. pp. 735-736.

4. Tanto en la propuesta de Estatuto cataldn como del andaluz aprobada en |os respectivos parla-
mentos autonémicos se planteaba la posibilidad de ampliar las competencias autonémicas por esta
via. Sin embargo, finalmente fueron suprimidas estas previsiones estatutarias en las Cortes Generales
y lareferencia a concretas ampliaciones competenciales por la via del art. 150.2 CE. Por €llo, debe
suponerse que también lo serén las que se incluyan en las distintas propuestas de reforma que vayan
Ilegando a las Cortes Generales. Sobre el distinto alcance de la utilizacion del art. 150.2 CE que se
preveia en los textos catalan y andaluz aprobados en los parlamentos autonémicos y los avatares de
esta cuestion remito a mi trabajo «Atribucion extraestatutaria de competencias» en F. BALAGUER
(dir.), Reformas estatutarias y distribucion de competencias, Sevilla, IAAP, 2006 (en prensa).
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que garanticen el gercicio competencial autonémico sin intromisiones. Més que
ampliar competencias se aspiraa mejorar la calidad del autogobiernc®.

3. El tercer rasgo caracteristico de los nuevos Estatutos es la mencidn especi-
fica ala defensa de los intereses propios de cada territorio, pretendiendo justifi-
car el tratamiento diferenciado, esto es, el hecho diferencial constitucionalmente
reconocido.

Asi, se hace hincapié en la condicion ultraperiférica de Canarias o la pluriin-
sularidad de Baleares. Sin embargo, esta defensa de los intereses propios tiene
algunos limites juridico-constitucionales que no pueden ser sobrepasados. No
podemos olvidar que el Estatuto es unafuente bilateral, pactada entre el Estado y
una CA, para situarse en la clspide del ordenamiento autonémico. Por €ello, la
regulacién gque contenga no puede determinar a ordenamiento general del Estado
ni a otros ordenamientos autonomicos.

En estos supuestos contradictorios muestra su virtualidad el peculiar procedi-
miento de elaboracion de los Estatutos de Autonomia, desde la perspectiva del
Derecho comparado. Me refiero a la intervencién de las Cortes Generales en €l
procedimiento para aprobar definitivamente la reforma estatutaria. Las Cortes
Generales deben garantizar que no exista contradiccion entre los diversos
Estatutos en vigor, que conforman la Constitucion territorial en defensa del inte-
rés general.

Voy amostrarlo en los dos supuestos que estan resultando més conflictivos en
este sentido: el aguay las variables paradeterminar lainversion del Estado en las
CCAA.

Como es sabido el agua esta provocando importantes conflictos interterrito-
riales entre CCAA cedentes y receptores. Las posiciones respectivas, a menudo
contradictorias, se intentan trasladar a los respectivos Estatutos. Asi, en €
Estatuto de Valencia, encontramos un novedoso derecho «a disponer del abaste-
cimiento suficiente de agua de calidad» y un «derecho de redistribucion de los
sobrantes de aguas de cuencas excedentarias» (art. 17.1) mientras que en el
Estatuto de Aragon, se indica que «corresponde a los poderes publicos aragone-

5. Deello deriva, obviamente, unaampliacion competencia paralas CCAA. C. Viver explicabien
esta pretension: «En algunos casos se afirma que, bajo |a aparente reivindicacion inocua de una mejor
garantia de las competencias, de hecho lo que se pretende es ampliar el alcance de las competencias
que ahora tienen las CCAA. Esta apreciacion es tan cierta como justificada la opcién que pretende
denunciar: si una CA promueve la reforma estatutaria en este &mbito porque considera que alo largo
de los Ultimos veinticinco afios se ha realizado una interpretacion reduccionista del acance de sus
competencias, es evidente que no tendria sentido pretender garantizar pro futuro este contenido que
considera fruto de una interpretacion limitativa». (C. VIVER, «En defensa dels estatuts d’ autonomia
com a normes juridiques delimitadores de competencies. Contribucié a una polémica juridicoconsti-
tucional», REAF,1, 2005, pp. 128-129).
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ses velar para evitar transferencias de aguas de las cuencas hidrogréficas para la
garantiade los derechos de las futuras generaciones». Por otro lado, en el Estatuto
de Andalucia se destaca la competencia exclusiva de la CA sobre la CHG, cuan-
do esté cuenca tiene un carécter intercomunitario al adentrarse de formasiquiera
poco relevante en las CCAA de Cadtilla-la Mancha, Extremaduray Murcia.

Estas aparentes contradicciones han quedado resueltas a través de dos meca
nismos distintos.

a) en el primer supuesto, mediante la inclusion en todos los casos de una refe-
renciaa«en €l marco constitucional» o «de acuerdo con lalegislacion estatal».
Esa remision a legislador estatal hace que la mencidn estatutaria tenga un
carécter esencialmente programatico, esto es, la expresion de objetivos politi-
cos que no pueden ser alcanzados por el organo productor de esas normas,
Sino, en su caso, por el destinatario del mandato.

b) En el supuesto andaluz, las Cortes Generales han modificado el precepto apro-
bado por € Parlamento autonémico para aclarar que la competencia autond-
mica se refiere exclusivamente a las aguas que transcurran por € territorio de
laCA.

En cuando alainversion y, en general, las variables basicas para determinar
las necesidades de gasto, encontramos referencias en los Estatutos a que esa
inversion sera equivalente a producto interior bruto (Catalufia) o la poblacion
real (Andalucia), o también a que la previsién de las necesidades de gasto tendra
en cuenta el hecho pluriinsular (Baleares) o € territorio (Castilla-Ledn). Esto sig-
nifica que se recogen los intereses de cada territorio. De estaforma, se esta deter-
minando €l sistema de financiacion de las CCAA de régimen comin desde los
Estatutosy, finalmente, imposibilitando ese régimen comun. Aqui también se han
seguido dos vias para superar la contradiccién.

a) Laprevision de un periodo temporal durante el cual la inversion sera equiva
lente a la variable utilizada. De esta forma, no se determina €l sistema de
financiacién sino que se alcanzan unos acuerdos politicos de carécter tempo-
ral gque se plasman en el Estatuto. En todo caso, se mantiene abierta la duda
sobre la eficacia juridica de esas normas estatutarias, pues si se le reconoce un
valor més ala de lo programético habria que concluir su incidencia, cuando
menos temporal, no en € sistema de financiacion sino en la concreta finan-
ciacion durante ese periodo.

b) Lasegundaviahasido el mantenimiento en el Estatuto delavariable que inte-
resa a la CA para computar las necesidades de gasto en el sistema de finan-
ciacion, pero sin que determine ese sistema sino simplemente destacando que
se tendra en cuenta. Nuevamente, nos encontramos ante un mandato al legis-
lador estatal desde el Estatuto.
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Estos son, pues, los rasgos fundamentales de los nuevos Estatutos - nueva
estructura que le aportalas «hechuras» de una Constituci 6n, reconocimiento esta-
tutario de larealidad autondémica con laintencion de garantizar la autonomia poli-
ticay defensa de intereses propios, que ha debido ser acomodada por las Cortes
Generales a marco comun. La consecuencia es que, ami juicio, ho estamos ante
un nuevo Estado autondmico®, sino ante la actualizacion del marco estatutario,
esto es, nueva realidad autondmica, nuevos Estatutos y su instrumentalizacién,
méas 0 menos acertada, en defensa de los intereses propios. No podemos predecir
el alcance préactico del nuevo utillgje estatutario, tampoco de qué manera el éspe-
ro debate politico que ha acompafiado a proceso catalén, trasladado a TCO, o la
ambigliedad de algunos de sus preceptos para su adecuado encaje constitucional
dificultaran su aplicacion. Unicamente destaco que el andlisis de los distintos
componentes del Estado autondémico deberéa efectuarse en este nuevo marco esta
tutario, actualizado y tendente a la defensa de los intereses autonémicos.

Desde esa perspectiva, por tanto, se abordan dos ambitos que, como se decia
al inicio, afectan a Estado social autondmico. Lanuevaestructura del titulo com-
petencial y €l titulo dedicado a los denominados derechos estatutarios.

2. LA NUEVA ESTRUCTURA DEL TITULO COMPETENCIAL

2.1. El desglose de las competencias

El primer dato llamativo del titulo competencial de los nuevos Estatutos es la
ampliacion del nimero de articulos. Si tomamos como referenciael caso andaluz,
en el Estatuto vigente el Titulo | estéd compuesto por 10 articulos (del 13 a 23),
mientras que ahora se prevén 45 (del 42 al 86). Pero, més ala de este dato cuan-
titativo, desde una perspectiva cualitativa procede destacar los cambios en la
estructura del titulo competencial: los titulos genéricos en un sistema de listas de
materias de competencia exclusiva, compartida o de gecucién son sustituidos en
los Estatutos catalan, andaluz o canario por un desglose pormenorizado de acti-
vidades publicas en las distintas materias competenciaes. Incluso en aguellos
Estatutos que mantienen la estructura de listas, también se detallan las distintas
submaterias, como se comprueba en e de Aragdn o incluso, aunque en menor
medida, en el de Baleares.

6. Latesis del «nuevo Estado autonémico» hasido sostenidapor P. CRUZ VILLALON paraquien
estamos no ante otro tipo de Estado sino ante otro Estado de las Autonomias, «otra variante de si
mismo, tan creativa quiza como la anterior alaque se dispone a abandonar» («Lareforma del Estado
de las autonomias», REAF, 2, 2006, p. 79). Bien es cierto que en su trabajo toma como referencia el
texto del Estatuto aprobado por el Parlamento catalan. De haber entrado en vigor sin las modifica-
cionesintroducidas en las Cortes Generales, estaria de acuerdo con la apreciacion del profesor CRUZ.
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Eslatécnicadel desglose competencial, que ha originado un arduo debate doc-
trinal desde que fue planteada en Catalufia. A mi juicio, estatécnicaper se no plan-
tea problema constitucional. El 147.2 d) CE indica, entre los contenidos necesa
rios del Estatuto, «las competencias asumidas dentro del marco establecido en la
Constitucion» y segin € art. 149.3 CE «la competencia sobre las materias que no
se hayan asumido por los Estatutos de Autonomia correspondera a Estado». Por
dlo, la CE impone a la Comunidad que delimite su espacio competencial en el
marco constitucional . En ese espacio, nadaimpide que en lugar de referirse atitu-
los genéricos, se concreten las facultades competencial es asumidas por la CA.

Incluso es unatécnica adecuada para €l desarrollo autonémico. Por 3 razones:

a) Tras 25 afios las relaciones competenciales se han perfilado mucho y resulta
poco descriptivo de la realidad autondmica referirse a los titulos genéricos
—agricultura, medio ambiente o comercio interior...—, cuando la legislacion y
lajurisprudencia han ido acotando diferentes perfiles en cada una de las mate-
rias. Ya en los Acuerdos autonémicos de 1992, suscritos por el Gobierno con
PSOE y PP, se concretaban los distintos perfiles, asi como las condiciones 'y
limites de gercicio de las distintas materias que se pretendian atribuir a las
CCAA del art. 143, aunque luego no lo recogieran los Estatutos en las refor-
mas de 1994".

b) Ademaés, vinculado a lo anterior, no puede olvidarse que la jurisprudencia
constitucional ha cumplido la funcién de delimitacion competencial, ante la
«desconstitucionalizacién» del proceso y ha perfilado € reparto competencial
en cada una de las materias.

¢) Finalmente, es una técnica que se puede observar en las Constituciones mas
recientes, preocupadas por concretar |os espacios competenciales de las res-
pectivas administraciones. El objetivo es garantizar al ciudadano el conoci-
miento del responsable de las distintas actuaciones. La Constitucion suiza de
1999 es significativa pero acaso tiene més trascendencia desde nuestra pers-
pectiva lareciente reformade la Constitucién alemana cuyo objeto esencial es
limitar el enmarafiamiento competencial a través de una clarificacion y por-
menorizacion de los respectivos &mbitos competenciales®, con la eliminacion,
incluso de la legislacién marco.

7. Asi, en el caso delagestion de las prestaciones y servicios sociales del sistema de la Seguridad
Socia se decia que esa materia comprenderia las facultades de gestion de centros, servicios y esta
blecimientos y la gestion de prestaciones sociales del sistema de Seguridad Social o la jecucién de
lalegislacion laboral incluirialas relaciones de trabajo, seguridad e higiene en el trabajo, fundaciones
laborales, sociedades andnimas laborales, expedientes de regulacion de empleo, ayudas para el
fomento de empleo y servicio plblico de estibay desestiba.

8. Cfr. en este sentido los trabgjosde M.A. MARTIN VIDA y R. NARANJO DE LA CRUZ inclui-
dos en el nimero 6 de la Revista de Derecho Constitucional Europeo, que dedica su parte monogré-
ficaalareformadel federalismo aleman.
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L 6gicamente, puede ocurrir que el estatuyente se extralimite a hacer la confi-
guracion positiva de su espacio competencial . En ese supuesto estariamos ante un
conflicto competencial que Unicamente podria ser resuelto por e Tribunal
Congtitucional, a través del correspondiente conflicto con la correspondiente
expulsion del ordenamiento de la norma estatutaria o su «interpretacion confor-
me», en el sentido que el propio Tribunal Constitucional ha expresado.

Latécnicadel desglose tiene también posibles consecuencias negativas que no
pueden ser soslayadas. Al precisar las actividades publicas de competencia auto-
némica puede producirse su petrificacion en una sociedad dindmica, en continuo
cambio. No obstante, parallevar a cabo esa adaptacion periddica estan los meca-
nismos de reforma estatutariay constitucional, que deben ser activados con nor-
malidad. Més trascendencia tiene otro posible efecto negativo del desglose. Me
refiero a la posible recuperacion de la clausularesidual del art. 149.3 CE. Hasta
ahora, a efectuar la delimitacion competencia en virtud de titulos genéricos del
Estado y la CA, el Tribunal Constitucional no ha hecho uso de esa cldusula para
atribuir una determinada actividad publica a Estado a no recogerse en €
Estatuto. Sin embargo, es posible que esa situacién cambie con los nuevos
Estatutos. Al precisarse, las actividades de competencia autondmica puede pre-
sumirse que todo o no incluido en el Estatuto es de competencia estatal®. Para
evitar esa situacion, los Estatutos suelen incluir una referencia inicial, antes de
concretar las submaterias a que esa competencial incluye «en todo caso» lo que
a continuacion se relaciona, de forma que deja abierta la posibilidad de incluir
otros componentes.

En cualquier caso, parece importante destacar €l objetivo de este desglose
competencial. Se pretende evitar que el Estado invada las competencias autono-
micas a través de los denominados titulos horizontales, esto es, aquellos que no
se refieren a unamateria concreta sino que tienen un cardcter transversal. Aunque
del art. 149.1 CE pueden deducirse diversos titulos transversales sin duda el mas
utilizado por e Estado ha sido la ordenacién general de la actividad econémica
(art. 149.1.13).

Estos titul os horizontal es han permitido al Estado regular todas |as materias de
competencia exclusiva del Estado de forma que se ha podido decir, por e propio
Congreso delos Diputados, que no existen competencias exclusivas delas CCAA
pues através de una u otraviaresulta posible laintervencion del Estado. Por €ello,
el razonamiento de los defensores de incluir esta técnica en los Estatutos estriba
en que al concretarse de forma especifica las actividades publicas de competen-
cia autonémica se impide que pueda aplicarse un titulo horizontal del Estado.

9. Por poner sdlo un gjemplo, las referencias estatutarias a la competencia autonémica sobre €l
sector agroaimentario, soslayan el sector agroindustrial, no alimentario, que esta adquiriendo impor-
tanciay puede incrementarla en el futuro.
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Debe andizarse con cierto detalle esta cuestion. Partimos afirmando que €l
blindaje no existe. El Estatuto delimita el ambito competencial autonémicoy, en
su envés, e dmbito competencial del Estado. Sin embargo, no imposibilita per se
la incidencia de los titulos horizontales del Estado. Mantiene su aplicacién la
conocida doctrina del Tribunal Constitucional segin la cual el uso del término
«competencia exclusiva» en los Estatutos no es obstaculo para aceptar las com-
petencias estatales (STC 20/1988/3). Ahora bien, creo que esa concrecién tendra
efectos a la hora de analizar por parte del Tribunal Constituciona un hipotético
conflicto competencial entre una actuacién del Estado y una concreta prevision
estatutaria. En las competencias exclusivas limitalaincidenciade los titul os hori-
zontales del Estado y en las competencias compartidas obligar al incluir e prin-
cipio de deferencia a estatuyente. Vamos a analizar ambas cuestiones.

a) Latécnicadel desglose de las competencias conlleva la ateracion del bloque
de la constitucionalidad y, en consecuencia del canon de control que utiliza €
Tribunal Constitucional del que forma parte también el Estatuto.
Ciertamente, esta alteracién del pardmetro tendra consecuencias. Cuando el
Estatuto establece con precision € carécter autonémico de una determinada
actividad publica, en el amplio margen que abre laindefinicién constitucional,
e Tribunal Constitucional sblo podra aceptar su carécter estatal tras demostrar
que se ha excedido a hacer la delimitacion positiva de las competencias auto-
nomicas, lo que conllevala expulsion del ordenamiento de la norma estatuta-
ria 0 su «interpretacion conforme» o, alln sin excederse, concurren las cir-
cunstancias excepcionales que justifican la concurrencia de un titulo del
Estado, pues, como se sabe, la interpretacion de los titul os respectivos debera
ser sistemética. En cualquier caso, pierde la amplia libertad interpretativa que
le brindaba el caréacter genérico de los titulos competenciales.

De esa forma se limitan los titulos horizontales del Estado, que tanta influen-
cia han tenido en la habilitacion del Estado para establecer las bases. La con-
crecion estatutaria no supone un limite insoslayabl e para estos titul os horizon-
tales, esto es, no implica su desaparicion dado el reconocimiento
constitucional. Si el uso del término «competencia exclusiva» en |los Estatutos
no era obstaculo para aceptar las competencias estatales (STC 20/1988/3),
tampoco lo serd & desglose de submaterias en las competencias autondémicas.

Ahora bien, la relacién de estas normas estatutarias que concretan las activi-
dades publicas de competencia autondmica con las bases estatales es distinta
ala advertida hasta aqui, cuando los titulos autondmicos eran genéricos. Si €
Estatuto asume la competencia autonémica sobre laregul acion de ventas espe-
ciales como concrecién de la materia competencial defensa del consumidor,
no se podra defender la adecuacion a su espacio competencial propio y, por
tanto, la conformidad constitucional, de una norma basica que regule esta
cuestion, invadiendo el espacio competencial delimitado en €l Estatuto, con €
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sustento del titulo horizontal «ordenacion general de la actividad econémicax.
Lo habitual en estos supuestos sera que se imponga € titulo autonémico.
Resulta aplicable, acaso, la doctrina constitucional sobre larelacion entre titu-
los més especificos frente a otros mas genéricos.

En ese sentido, |a preferencia no tiene un valor absoluto®, pero si implica una
exigencia adicional, de forma que sdlo ante circunstancias de especia tras-
cendencia podra prevalecer €l titulo mas genérico (STC 197/1996). Por tanto,
la concrecion de las competencias autondmicas condiciona, desde esta inter-
pretacion, la incidencia de los titulos horizontales del Estado en las compe-
tencias autonémicas pues frente al titulo competencial concreto de las CCAA
no pueden imponerse los titulos horizontales del Estado salvo que el Tribunal
Constitucional declare la extralimitacién de la competencia estatutaria o, en
circunstancias ciertamente excepcionales, acepte que la actividad publica se
encuadra en €l titulo genérico en lugar de en el especifico.

b) Pero, ademas, existe una segunda razén que permite aventurar cambios en la
jurisprudencia constitucional sobre las competencias compartidas tras las
reformas estatutarias derivadas del desglose competencial. Es lo que he deno-
minado |a «doble deferencia».

Hasta ahora, €l Tribunal Constitucional habia resuelto estos conflictos compe-
tenciales aceptando generalmente la delimitacion que aportaba, expresa o
implicitamente, €l legislador estatal, salvo en supuestos muy concretos. Ante
titulos genéricos, congtitucionales y estatutarios, parecia bastar la concrecion
del legidador estatal en desarrollo del espacio competencial del Estado.
Jugaba el principio de deferencia al legislador y la presuncién de constitucio-
nalidad de laley que, rigen la actuacion de los tribunales constitucionales en
un Estado democrético™.

Sin embargo, ahora la deferencia es doble, no sélo a legislador basico estatal
sino también al Estatuto, que, desde una perspectiva politica, es una fuente
aprobada con una mayoria cualificada e incluso sometida a referéndum en
algunas CCAA. Por tanto, ladeferenciaa Estatuto debe ser incluso mayor que
la tenida hasta agui con laley basica estatal y la presuncion de constituciona
lidad adquiere su méaxima fortaleza por la participacion directa del electorado
en la aprobacion de la norma. Esto no significa, entiéndase bien, que deba
aceptarse cualquier contenido estatutario, pues la relacion es competencial,
pero, si contrarresta las consecuencias de la deferencia unilateral al legislador

10. Relativiza la preferencia del titulo especifico F. FERNANDEZ FARRERES, op. cit., pp. 170-
175

11. Cfr. sobre €l principio de deferencia, y su vinculacién a principio interpretativo de «correc-
cién funcional» de K. HESSE y, extensamente, sobre la presuncién de congtitucionalidad de laley, V.
FERRERES COMELLA, Justicia constitucional y democracia, CEPC, Madrid, 1997, pp. 38-42, 141-
307
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basico estatal advertida hasta aqui, pues si bien éste cumple la funcién consti-
tucional de delimitar inicialmente lo bésico, el Estatuto precisa las competen-
cias autonémicas, funcion constitucional que también debe ser respetada.

2.2. La definicién de las competencias

El otro cambio significativo en el titulo competencial, también vinculado ala
voluntad de blindar las competencias autonémicas frente a la incidencia del
Estado, esladefinicién de las competencias del Estado, en concreto la definicion
de las bases estatales. El art. 111 EAC sefida, bajo la denominacién de compe-
tencias compartidas, que la Generalitat g ercerd sus competencias «en el marco
de las bases que fije el Estado como principios 0 minimo comun normativo en
normas con rango de ley, excepto en los supuestos que se determinen de acuerdo
con la Constitucion y el presente Estatuto».

El punto de partida para interpretar este precepto es que, a mi juicio, un
Estatuto no puede decir cdmo debe el Estado elaborar las bases, si deben tener un
caracter principial, de minimo normativo o contenerse en una ley, pues de esta
forma estaria adentrandose en una funcion constituciona que no le corresponde:
decir lamanera en qué se delimita lo basico, y estaria suplantando, por tanto, no
al legislador estatal, como a menudo se afirma, pues éste declara inicialmente €l
alcance y contenido concreto en cada supuesto, sino a la propia Constitucion, a
quien corresponde determinar cOmo se realiza ese proceso. Més alla de destacar
gue la definicién de los tipos competenciales es una funcién reservada a la
Constitucion, nos interesa resaltar que el Estatuto no podria efectuar esa defini-
cion de las competencias estatales por su propia naturaleza. Es una fuente singu-
lar, de naturaleza bilateral, acordada entre el Estado y un determinado territorio.
Pese a su forma de ley organica, esto es, ley estatal, se sitlia en la clspide del
ordenamiento autonémico, por debajo de la Constitucion, y, en consecuencia,
desde esa posicién ordinamental no puede incidir ni en el ordenamiento general
del Estado, en € que se ubica la legislacion basica estatal, ni en € conjunto del
ordenamiento constitucional, estableciendo €l marco de actuacion para €l legisla-
dor estatal.

No obstante, me parece claro que en este supuesto no lo hace, esto es, no esta
definiendo la competencia basica estatal. Y esto al menos por tres razones: a) en
primer lugar, porque como se puede deducir de lo expuesto en el apartado ante-
rior, €l Estatuto se halimitando a recoger 1o que dice la Constitucion, através de
su intérprete supremo, sobre la «preferencia de la ley» y las bases como princi-
pios 0 minimo comUn normativo; b) ademés, en segundo lugar, como hace la pro-
piajurisprudencia constitucional, también el Estatuto deja abiertala posibilidad a
las excepciones, esto es, deberdn establecerse por ley y con un acance de mini-
mo comun normativo «excepto en 10s supuestos que se determinens; c) y, final-
mente, remite ala Constitucion y al presente Estatuto, pues esa determinacion se
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efectuard, de acuerdo con ellos, por tanto, ante un hipotético cambio en lajuris-
prudencia ese precepto constitucional podré seguir considerandose constitucio-
na mente conforme en virtud de esa clausula de apertura.

Por tanto, en la redaccion finalmente adoptada, €l Estatuto no fija como deben
ser las bases estatales. Nos encontramos, creo, en un sentido distinto, ante una
norma programatica, que pretende trasladar al Estatuto la doctrina asentada por
el Tribunal Constitucional a partir de la STC 69/1988. Se puede sostener que esa
reiteracion es innecesaria (juicio de oportunidad) pero no que es inconstitucional
(juicio de constitucionalidad). Asi, siguiendo al propio Tribunal, puede que este-
mos ante una «una norma redundante (de la jurisprudencia constituciona) y, si se
quiere, indtil, pues en nada quedaria mermada aquella competencia si dicha
norma no existiera, pero este reproche que en el plano de la oportunidad pudiera
merecer la norma en cuestion no la convierte en inconstitucional» (STC
20/1988/4).

En todo caso, en coherencia con lo que vengo manteniendo desde hace algu-
nos afios sobre laformade delimitar las bases en el Estado autonémico: las garan-
tias formales en el proceso de produccion y la delimitacién de su alcance a un
«minimo normativo comin»*?, sostengo laimportancia simbdlico-politica, que no
juridica, de esta referencia estatutaria, esto es, ami juicio, esta prevision estatu-
tariaesoportuna. El Tribunal no ha sido consecuente con su propiadoctrina sobre
la delimitacion de lo bésico pues ha permitido al Estado establecer 1o basico en
reglamentos, incluso en érdenes ministeriales y no le ha exigido en la préctica,
mas alla de las declaraciones solemnes una delimitacion expresa. En ese contex-
to, esta prevision estatutaria puede tener su trascendencia. Si los Estatutos hacen
ese recordatorio de la doctrina constitucional, con el apuntado valor simbdlico-
politico, a legislador basico estatal le resultara més dificil sustraerse a ese man-
dato y, sobre todo, a Tribunal Constitucional se le estaria recordando, desde la
norma institucional bésica dela CA, que debe aplicar la doctrina sentada a partir
dela STC 69/1988: preferencia de laley, salvo supuestos excepcionales y deter-
minacion expresa.

Es, por otro lado, €l sentido de las normas programaticas: laexpresién de obje-
tivos politicos que no pueden ser alcanzados por el érgano productor de esas nor-
mas, Sino, en su caso, por €l destinatario del mandato®.

12. Cfr. JA. MONTILLA MARTOS, «Los elementos formales en €l proceso de produccion nor-
mativa de lo basico», REDC, 68, 2003.

13. Cfr. sobre esta cuestion, las referencias a valor y clasificacién de estas normas programéticas
estatutarias que hace S. MUNOZ MACHADO, «El mito del Estatuto-Constitucion...», cit. pp. 741-
743.
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Finalmente debe destacarse que esa declaracion estatutariano afectaalalegis-
lacién bésica vigente, esto es, deberd ser respetada por e legislador autonémico
a establecer su complemento normativo, sin que pueda argliir que, a partir de la
entrada en vigor del Estatuto, solo atiende a principios, objetivos o estdndares.
Dado el anotado alcance politico, la previsién estatutaria no provoca la inconsti-
tucionalidad sobrevenida de las normas bésicas estatales en vigor que excedan
ese caracter. Cuestion distinta es que a través de los procesos constitucionales
se recurra una determinada delimitacion estatal de lo basico por no respetar el
ambito competencial autonémico reconocido en e Estatuto. En ese caso, €l
Tribunal utilizard como parametro el Estatuto en su redaccién actua y de ella
pueden extraerse otras consecuencias, pero no en virtud de la definicion de las
competencias compartidas que se pretende, sino por la ateracion del canon de
congtitucionalidad que deriva del desglose de las competencias autonémicas al
gue nos referimos a continuacion.

2.3. El gercicio de las competencias en € nuevo marco estatutario

Estas son las caracteristicas del nuevo titulo competencial. Mas alla de esto,
apenas se afiaden nuevas materias. Acaso, las referencias ainmigracion, politicas
de género o proteccion de datos son las Gnicas que no aparecian en los primeros
textos estatutarios. Esencialmente, son las mismas materias, pero ahora méas con-
cretadas. Aun en las antes mencionadas, ya g ercian facultades competencialeslas
Comunidades Autdnomas, s6lo que no lo decia el Estatuto.

La diferencia mas significativa acaso sea lainclusion de procedimientos par-
ticipados, esto es, participacion autonémica en dmbitos de competencia estatal
cuyo gjercicio incide en € territorio de la CA. En las primeras versiones del
Estatuto de Catalufia esos procedimientos se concretaban en informes vinculan-
tesdela CA en €l gjercicio de la competencia estatal.

14. En un sentido contrario, se pronuncia L. Ortega, para quién esa prevision estatutaria «modifi-
calos efectos de toda la actual legislacion basica del Estado, ya que solo vinculan al legislador cata
I4n en cuanto principios, objetivos o estandares minimos». (L. ORTEGA ALVAREZ, «Legislacion
basicay Estatutos de Autonomia», en L. ORTEGA, X. ARBOS, J.J. SOLOZABAL, op. cit.). Debe
recordarse, en este sentido, que en €l texto aprobado por e Parlamento de Catalufia la Disposicion
Transitoria Terceraindicaba que «con rel acion alas competencias compartidas, mientras el Estado no
dicte la legislacién béasica en forma principios objetivos o estdndares minimos, la Generalidad debe
deducirlos de la normativa bésica vigente». Ese mandato apelaba a la desobediencia de lalegislacion
bésica vigente y, por tanto, era contrario a la Constitucion pues no respetaba el marco bésico que, en
tanto no se pronuncie e TC en otro sentido, es el determinado por el Estado. Sin embargo, desapare-
Ci6 durante el debate en las Cortes Generales.
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La constitucionalidad de esa previsién era sumamente dudosa pues conlleva-
ba alterar el reparto competencial derivado de la Consgtitucién. Sin embargo, en
€l texto finalmente aprobado esos informes son preceptivos, pero no vinculantes.
En este sentido, no sdlo se disipan las dudas de constitucionalidad sino que supo-
nen una préctica sumamente saludable en un Estado autonémico cooperativo
cuando estamos ante un gjercicio competencial que tiene efectos importantes en
¢ territorio e incluso puede solaparse con competencias estatales. Es e caso, de
las instalaciones de produccion y transporte de energia, 10s trasvases entre cuen-
cas hidrogréficas, la planificacion y programacién de las obras publicas de inte-
rés general, la caificacién de interés general de puertosy aeropuertos, la gestion
integradade lared ferroviariao lafijacion del contingente de trabajadores extran-
jeros. Estamos ante un mecanismo de integracion autonémica, apenas experi-
mentado hasta aqui y que puede reportar efectos benéficos a funcionamiento del
Estado autondmico.

L 6gicamente, no podemos saber si funcionara mejor e Estado autondmico
con este nuevo titulo competencial. Parece que, en todo caso, asistiremos a un
gjercicio méas compartido, especialmente en €l gjercicio de las competencias esta-
tales. En cualquier caso, en esta nueva etapa, debera tenerse en cuenta la expe-
riencia alemana. Alli, € gercicio compartido derivado del federalismo coopera-
tivo, en el que derivd el Estado federal unitario ha producido algunas
disfunciones, sobre todo por laralentizacién del proceso de toma de decisionesy
la dificultad para determinar €l sujeto a que exigir responsabilidad. Esto no ha
significado la sustitucién del federalismo cooperativo por e competitivo, sino la
inclusion de algunos elementos procedentes de éste. En todo caso, €l federalismo
en Espafia es mucho més incipiente y el modelo cooperativo apenas se ha desa-
rrollado por lo que parece pronto para plantear modificaciones que solo pueden
resultar de una experiencia an no producida. Por ello, debe respetarse €l gjerci-
cio de las competencias respectivas, para que queden perfectamente definidos los
ambitos de responsabilidad, pero con la incorporacion de los instrumentos de
colaboracién que efectivamente garanticen la colaboracion, a partir del principio
de lealtad federal. Ejercitar las competencias respectivas en un clima de lealtad
federal es el gran reto de esta nueva etapa del Estado autonémico.

Sobre el desarrollo futuro del Estado autondmico se puede seguir elucubran-
do. A mi juicio, habra de plantearse lamejora constitucional del titulo competen-
cia. Tras las reformas estatutarias nos encontraremos con un marco estatutario
actualizado que responde bien alarealidad actual del Estado autonémico, pero €l
marco constitucional continuard siendo obsoleto y dependeré de lajurisprudencia
constitucional y los acuerdos politicos. Se ha planteado la reforma constitucional
paraincluir la denominacion de las CCAA. Sin duda, esa reforma resulta conve-
niente pues supone el cierre del mapa territorial, pero esta constitucionalizacion
formal del Estado autonémico parece insuficiente. Debe abordarse la constitu-
cionalizacion material pararecoger la definicion de las competencias, especifica-
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mente de |as bases estatales y el a cance de los titulos horizontales del Estado. El
objetivo es doble. Por un lado, impedir la invasién de los titulos competenciales
del Estado; por otro lado, garantizar un cauce de minima actuacion a Estado
cuando se considere que ésta puede resultar necesaria. Junto a ello, no puede sos-
layarse la congtitucionalizacién de las relaciones de colaboracion, a través de la
configuracién de un Senado territorial, la regulacion de |los elementos bésicos de
las relaciones intergubernamentales: convenios, conferencias sectoriales, confe-
rencia de presidentes, etc. y las referencias a modelo de participacién de las
CCAA en los asuntos europeos. A partir de esa «constitucionalizacién» del
Estado autonémico acaso pueda iniciarse un paulatino acercamiento a la clausu-
lafederal deformaque pueda ser sustituidala clausularesidual afavor del Estado
del art. 149.3 y todas las facultades que no sean competencia del Estado puedan
considerarse competencia autondémica, reduciendo la importancia de esta previ-
sién estatutaria expresa.

3. EL NUEVO TiTULO DE DERECHOS

Lainclusion de un titulo de derechos en | os Estatutos constituye, sin duda, una
de las novedades més significativas. Ademés, ha provocado un debate cierta-
mente sorprendente en cuanto se cuestiona no solamente € contenido de ese titu-
lo sino incluso su propio existencia al considerarse ajeno al contenido propio de
este especifico tipo de normas. Asi resulta no sélo de posiciones doctrinales sino
incluso de los Recursos de Inconstitucionalidad interpuestos, tanto por e Grupo
Parlamentario del PP como por & Defensor del Pueblo, contra el Estatuto de
Catalufia. Seglin su argumentacion por la funcidn constitucional que tienen asig-
nada los Estatutos su contenido «habré de circunscribirse exclusivamente a ague-
Ilas que resulten necesarias para que cumplan tal misién constitucional, quedan-
do por el contrario, autométicamente excluidas todas |as materias que no sirvan a
este finx».

Como podréa deducirse de lo anteriormente apuntado, no acierto a entender el
sustento constitucional de estatesis. Larigidez de lareserva estatutaria no puede
desprenderse del art. 147.2 CE pues & indicar que «los Estatutos deberén conte-
ner» esta enumerando su contenido minimo, esto es, una serie de elementos que
deberan incluirse necesariamente en los Estatutos, pero no € contenido maximo.
Ademés, se sodaya el caracter primero del Estatuto como norma institucional
bésica de la respectiva CA, a que se refiere el apartado anterior del mismo art.
147 CE. Por tanto, en cuanto norma institucional basica de la Comunidad
Auténoma el Estatuto debera contener todos aguellos componentes que explican
¢l funcionamiento de la CA en su dmbito de actuacidn.

Entre esas cuestiones estén los derechos cuyo gercicio se vinculaa gercicio
de las competencias autondmicas. Plantearse a estas alturas de desarrollo autono-
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mico si las CCAA pueden regular derechos de los ciudadanos evidencia un cier-
to aejamiento de la realidad autondémica.

Un detenido repaso de la experiencia de estos afios pone de manifiesto que las
Comunidades Autonomas vienen regulando €l gjercicio de derechos en € dmbito
de sus competencias en materia educativa, sanitaria, de asistencia social, etc
desde hace muchos afios en desarrollo de sus titul os sobre esas materias. La cues-
tién no es por tanto si puede regular o no derechos sino determinar el titulo com-
petencia que lo habilita en cada caso. Por ello, si coincidimos en que las CCAA
regulan derechos de los ciudadanos y 1o hacen en virtud de sus titulos competen-
ciales. Entonces ¢qué problema ahi para que esos derechos se reconozcan en los
Estatutos?

Por ello, rechazada la objecion frontal a que exista un titulo de derechos en los
Estatutos, titulo que, por otra parte, esta en todos los Estatutos, también en el de
Valencia, aunque en este caso no haya sido recurrido por el Defensor del Pueblo,
se deben enumerar de forma somera los rasgos definitorios de este titulo.

1. Los derechos deben tener € respaldo de un titulo competencial autondémica.
En ese sentido, resulta muy adecuada las precisiones estatutarias en torno a
gue ninguno de los derechos puede ser interpretado de modo que se limiten o
reduzcan derechos reconocidos por la Constitucién o los tratados y convenios
ratificados por Espafia y, sobre todo a que e reconocimiento estatutario de
derechos no supondra, en ninglin caso, alteracion del régimen de distribucién
de competencias.

2. Los derechos estatutarios pueden ser fundamentales y no fundamentales.
Generamente serén derechos sociales, pues en ese dmbito inciden més las
competencias autondmicas, pero también podemos acotar titulos competen-
ciales que permitan laregulacion de distintos aspectos de derechos fundamen-
tales en el ambito no reservado a ley organica. Asi ocurre con los derechos
educativos o diversos aspectos del derecho de participacion politica.

Por tanto, el reconocimiento estatutario de derechos tiene dos limites.

a) reservaaley organicaen materiade derechos fundamental es. Huelgarecor-
dar que esa ley orgénica no puede ser la estatutaria, pues es una fuente de
naturaleza bilateral, frente a la unilateralidad de la ley orgénica a la que
remite el art. 81.1 de la Constitucion.

b) respeto a las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
espafioles en el gjercicio delos derechosy en e cumplimiento de los debe-
res. Este limite es mas |&bil. De ahi deriva la habilitacion a Estado para
establecer un reconocimiento minimo de derechos.

3. En ese sentido, los derechos fundamentales en el dmbito reservado aley orgé
nica son de aplicacion idéntica en toda Espafia, pero a partir de ahi los dere-
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chos reconocidos en un determinado ordenamiento pueden divergir. De aqui
deriva una diferencia en los derechos, més alla de la reserva aley organica.
En ese sentido, dependera de | os respectivos poderes publicos autondmicos un
mayor reconocimiento de derechos. La préactica ha mostrado una actitud emu-
lativa de las distintas CCAA, de la que resulta una ampliacion de derechos
paralos ciudadanos de toda Espafia. Nuevos derechos reconocidos en una CA
han tendido a ser reconocidos en otras. Es el caso, por citar slo algunos g em-
plos de la atencion hospitalaria en un plazo maximo, lalibre eleccién de espe-
cialista, la segunda opinién médica, etc.

En cualquier caso, debe apuntarse también que en virtud del art. 149.1.1 CE la
habilitacion del Estado para establecer la garantia de un minimo comun en €
disfrute de los derechos no se cifie a los derechos fundamentales sino que se
extiende a cualesquiera derechos constitucionales, incluso a los principios
convertidos en auténticos derechos por la propia actuacion autondmica. La
razon es clara. Al configurar auténticos derechos subjetivos resulta posible la
aplicacion del art. 149.1.1, esto es, lagarantia estatal de las «condiciones basi-
cas» en e gjercicio de estos derechos. Por este cauce, el Estado puede deter-
minar las «condiciones basicas» de esos derechos constitucionales. Habilita,
por eiemplo, para configurar un sistema de reconocimiento y garantia de dere-
chos asistenciales a personas en situacion de dependencia, como pretende la
conocida como Ley de Dependencia. La configuracion como derechos habili-
taal Estado para construir desde el 149.1.1 las condiciones bésicas de un sis-
tema de proteccidn, con unaimportante financiacion.

Las garantias jurisdiccionales de los derechos no pueden ser distintas sino que
deben enmarcarse en alguno de los parrafos del articulo 53 de la Constitucion.
Por ello, resulta adecuada laremision ala legislacion estatal sobre proteccion
de derechos. Esto no empece, creo, la prevision de incluir nuevos procedi-
mientos de garantias en la organizacion institucional, en gjercicio de la com-
petencia exclusiva de autoorganizacion. Es e supuesto del Consgjo de
Garantias Estatutarias en el Estatuto de Catalufia. ES un mecanismo que no ha
sido previsto en otros Estatutos, pero supone un plus de garantia de los dere-
chos para los ciudadanos, en ningln caso una limitacion.

En fin, el reconocimiento estatutario de los derechos debe ser val orado positi-

vamente, més alladel andlisis de su contenido concreto. En primer lugar, estamos
ante derechos ya reconocidos en e ordenamiento autonémico en virtud de leyes
0, generalmente, de reglamentos. Ahora se elevan algunos de sus elementos a la
condicién estatutaria, por lo que ya no quedan a disposicion de la mayoria politi-
ca coyuntural, con la garantia que ello significa para los ciudadanos. Ademés, en
segundo lugar, debe tenerse en cuenta que en el &mbito competencial autonémi-

Co,

la CA es la Unica competente para regular 1os derechos, més alla de las con-

diciones bésicas, por 1o que s ho |o hace quedard sin tratamiento normativo.
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A tal fin, es preciso recordar que de los principios rectores de la politica social
y econémica han resultado auténticos derechos en virtud del desarrollo autoné-
mico de su ambito competencial. La Constitucién remite a reconocimiento legal
para que puedan ser alegados ante la jurisdiccién ordinariay esa ley en muchos
casos solo puede ser una ley autonémica.

Ademas, tampoco puede olvidarse que una vez convertidos en derechos lo que
sin la intermediacion autondmica quedarian como principios rectores el Estado
puede actuar através del titulo horizontal del art. 149.1.1 para determinar las con-
diciones bésicas de goce de esos derechos en toda Espafia. Por tanto, el resultado
eslaampliacion de los derechos de | os ciudadanos, especificamente de derechos
sociales de prestacion. Por la actuacion autondmica, a reconocer nuevos dere-
chos y producirse un fenébmeno de emulacion, y, una vez «constitucionalizados»
estos nuevos derechos, por la actuacion estatal, que garantiza las condiciones
basicas de disfrute en toda Espafia.

4. CONCLUSION

Como se advierte, las reformas estatutarias no determinan un cambio de mode-
lo autondmico. Acaso conllevan su institucionalizacion. En lo que aqui hemos
abordado, ni aportan nuevos titulos competenciales ni nuevos derechos que no
estuvieran reconocidos en €l propio ordenamiento autondmico. Si suponen un
reconocimiento estatutario que puede tener consecuencias préacticas. En definiti-
va, como hemos intentado argumentar, la realidad autonémica se hatrasladado a
los Estatutos. El problema es que esa realidad continla «desconstitucionalizada,
lo que puede provocar desgjustes en € desarrollo autonémico futuro. Pero esa
carencia no puede ser imputada a los actores politicos territoriales.
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CAPITULO I1. UNA PRIMERA,Y PROVISIONAL,
APROXIMACION AL CONTENIDO SOCIOLABORAL
DEL NUEVO ESTATUTO DE AUTONOMIA DE
CATALUNA

Eduardo Rojo Torrecilla
Catedrético de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Sociall
Universidad de Girona

1. CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE EL PROCESO DE
REFORMAS ESTATUTARIAS EMPRENDIDO EN ESPANA

1. Parece una obviedad que Espafia ha cambiado profundamente desde que se
aprobo la Constitucion de 1978 (CE). Que hay un nuevo marco territorial, las
Comunidades Auténomas (CC AA), como consecuencia de la opcion del consti-
tuyentey del desarrollo constitucional en las décadas de los ochentay noventa del
siglo XX también parece ser un dato que no requiere de mayor andlisis y preci-
sion. Ahora bien, que todo €llo ha de comportar una redistribucién de las compe-
tencias atribuidas a las distintas Administraciones Publicas, y ahora estoy pensa
do en el ambito del empleo, la proteccion socia y lainmigracién, basicamente,
yano es algo tan pacificamente asumido por buena parte del mundo politico. Asi
lo demuestran los debates surgidos con ocasién de las reformas de los Estatutos,
en especial € catalan.

Las CC AA han ido desarrollando sus propios espacios o ambitos de actuacion
en materialaboral desde que tuvieron competencias para ello, en concreto a par-
tir de 1979.Desde esta perspectiva readlista no puede negarse que agunas
Comunidades las g ercieron mucho mas répidamente que otras, ya que € marco
juridico en el que se movian asi selo permitia, y esefue el caso de Catalufia, Pais
Vasco y Galicia. La Comunidad Valencianay Canarias les seguirian en virtud de
la utilizacion del articulo 150.2 de la CE para ampliar los titulos competenciales.

* Fecha de finalizacién del trabajo: 10 de diciembre de 2006.

o
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Ahora bien, a finalizar € afio 2006 puede afirmarse sin temor a error que
todas las CC AA han asumido, o han podido asumir (y si guna no lo ha hecho
ha sido, a mi parecer, por razones basicamente de idole politica, como ocurre en
e Pais Vasco) la mayor parte de las competencias en materia de gjecucion de la
normativa laboral y que también han puesto en marcha politicas de proteccion
social en su ambito competencial, dirigidas en unos casos a la proteccién de los
sujetos mas desfavorecidos y en otras ala ampliacién de las prestaciones conce-
didas desde la Administracion General del Estado.

Asimismo, han desarrollado amplios espacios de intervencién en el ambito de
la politica de integracion de los inmigrantes, alin cuando en este Ultimo punto no
se hatocado ni una coma, al menos hasta la entrada en vigor del nuevo Estatuto
de Autonomia de Catalufia (EAC), de las competencias del Estado en materia
laboral. Igualmente, han creado sus propias instituciones de autogobierno, como
los Consgjos Econdémicos y Sociales y 1os Consejos de Relaciones Laborales,
desde las que llevar a cabo las politicas de concertacion social con los agentes
sociales en aras a poner en marcha medidas sociales y econdmicas que permitan
aprovechar @ maximo el capital econdmico y humano de cada Comunidad.
Buena parte de la ampliacion competencial de las CC AA que accedieron alavia
autondmica por medio del articulo 143 CE derivade laaplicacion y desarrollo de
las previsiones contenidas en la Ley Orgénica 9/1992 de 23 de diciembre, de
transferencia de competencias a dichas autonomias.

2. Pero ¢adonde quiero llegar con esta introduccién? Mi tesis es que los nue-
vos Estatutos de Autonomia, 0 mas en concreto la reforma de los anteriores, no
regulan de forma totalmente nueva los derechos sociales y laborales, sino que
incorporan a una ley orgéanica todas agquellas competencias que se han ido asu-
miendo con € paso de los afios. Ahora bien, no menos cierto es que también
incorporan nuevas competencias, algunas de las cuales son novedosas y pueden
provocar (de hecho ya las han provocado) conflictos de distribucién de compe-
tencias con el Estado. Estos conflictos emergen tanto en el terreno estrictamente
juridico como en el més practico del modelo de organizacion de Estado y en la
discusién de cuales son las competencias que deben ejercerse desde la
Administracion General del Estado y cuéles deben poder serlo por las CC AA Yy,
en su caso, por las Administraciones Locales'.

1. En una linea semejante, uno los primeros académicos que ha estudiado el EAC, el profesor
Cristobal MOLINA NAVARRETE, se ha planteado s cuestionarse si estamos ante unarealidad nueva
por lo que respecta a reconocimiento de nuevas atribuciones competenciales en nuevas materias, 0
submaterias, de contenido sociolaboral, o se trata més bien de «la consolidacion o institucionalizacion
de un proceso que viene desplegandose desde hace afios y que tiene muchas y crecientes manifesta-
ciones normativas, en materia de prestaciones sanitarias, servicios sociales, asistencia social «Los
nuevos Estatutos de Autonomia y el reparto comptencial en las materias de empleo, trabajo y pro-
teccion social». Trabgjo y Seguridad Social, nim. 283, Octubre de 2006, pag. 60. Se trata del primer

o
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En el momento de redactar este trabajo nos encontramos con dos reformas de
Estatutos de Autonomia que ya han visto laluz publicadel BOE y que han entra-
do en vigor, como son €l valenciano y el catalén (Leyes orgéanicas 1/2006, de 10
de abril, y 6/2006, de 19 de julio, respectivamente). También ratificado en refe-
réndum se encuentra el Estatuto andaluz, objeto de estudio en otro trabajo de esta
publicacion, por lo que en breve verdlaluz en el BOE con ek nusni texto apro-
bado por las Cortes Generales el 20 de diciembre de 2006.

Algo més retrasados en su tramitacion, siempre obviamente con respecto alos
anteriores, se encuentran los Estatutos de Aragdn, Islas Baleares y Canarias. El
tltimo texto en estos momentos en fase de tramitacion es el Estatuto de
Autonomia de Cadtilla y Ledn, cuyo Parlamento aprobd el miércoles 29 de
noviembre el Informe de la Ponencia.

3. Es sin duda el EAC € que mas ha llamado la atencion y ha generado un
mayor debate politico-social, yaque € vaenciano no introduce ami parecer sus-
tanciales modificaciones con respecto al marco juridico anteriormente vigente. Y
ademas, el EAC (recurrido ante € Tribunal Constitucional —TC- como explicaré
con detalle en la tercera parte de mi trabajo) esta siendo en estos momentos el
espejo de referencia donde se miran otros proyectos autonémicos para conseguir
alcanzar el mismo techo competencial. Andalucia ha ido por e mismo camino
gue Catalufia, aunque la redaccion de su Estatuto incorpora algunas referencias al
respeto a marco constitucional que parece que han sido suficientes para atraer €l
acuerdo del Partido Popular, extremadamente critico con la norma catalana, y a
resto de fuerzas politicas en la valoracion positiva de aguel. Por su parte, € texto
de reforma del Estatuto canario también incorpora articulos de contenido idénti-
co al catalén, entre los que quiero destacar algunos que han sido impugnados por
e grupo popular del Congreso de los Diputados, y por e Defensor del Pueblo,
ante el TC: las competencias gjecutivas de la autonomia, las competencias auto-
nomicas en materia de inmigracion, y la atribucion ala CC AA de latitularidad
de la dependencia organica y funcional de los miembros de la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Social que desempefian la funcion pablica inspectora.

La nueva realidad autondmica tendra, no me cabe duda, diferentes grados de
intensidad como los tuvo € desarrollo autonémico post-constitucional. En algu-
nas ocasiones, |os derechos sociales y laborales que se recojan en los textos esta-
tutarios seran simplemente una puesta a dia y adaptacion de la normativa ya

articulo doctrinal en el que se analiza €l impacto de la llamada reforma estatutaria de segunda gene-
racion, en especial el EAC de 2006, en el disefio constitucional de competencias relativas alas mate-
ria de orden laboral, es decir las relaciones laborales y las de Seguridad Social, si bien € autor ya
anuncia que su andlisis sera de esas materias «entendidas en sentido amplio y conforme a una orde-
nacién méas moderna, que incluye las politicas de empleo y formacién profesional, las de asistencia
sanitaria, las de salud laboral, y, como no, las politicas de inmigracion socio-econémica» (pég. 59).

o
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vigente, pero en otras no es asi y por ello puede significar un cambio sustancial
con respecto al marco juridico anterior. También serd necesario que intervenga el
TC, como garante méximo de la adecuacion de toda la normativa autonémica al
texto constitucional, dado que debera pronunciarse sobre los recursos contra el
Estatuto catalan del Partido Popular (previsible si se presta atencién a debate que
hubo durante su tramitacion) y del Defensor del Pueblo (mucho menos previsible
y mucho més sorprendente, como minimo, a mi parecey).

Pero también, me resulta dificil entender como algunos articul os impugnados
del Estatuto cataldn han merecido la aprobacién del grupo popular en la cdmara
andaluza, cuando se trata de contenidos préacticamente idénticos. Asi sucederia,
por jemplo, con la dependencia orgénicay funcional delalTSS de las autorida-
des autondmicas, 0 alin més claramente el Titulo de derechos, deberesy princi-
pios rectores. Quizas este cambio de orientacion politica podria llevar al GP del
PP a plantearse laretirada del recurso interpuesto contrael EAC

Asi lo ha hace notar, con agudeza, el Parlamento catalan en las a egaciones pre-
sentadas a citado recurso?. Este deja bien claro en sus alegaciones que dicho titu-
lo, 0 més exactamente los derechos que regula, en ningn caso suponen «una reor-
denacion competencial o la atribucion de nuevos titulos competenciales», y que la
incorporacion aunaley organica como € EAC «obedece alavoluntad de elevar su
rango normativo, sin animo de crear titulos competenciales nuevos o de usurpar
espacios atribuidos a la opcion ddl legidador estatal». Ahora bien, ademéas y con
buena argumentacién politica, destaca que parecerialégico que e recurrente desis-
tieradel recurso tras haber dado su visto bueno a un titulo sensiblemente semejan-
ted catdén en e texto de reforma del Estatuto de Autonomia de Andaucie.

Entre tanto, mientras se pronuncia €l TC, debe avanzarse (en la Comunidad
Valenciana, en Catalufia, en Andaluciay en las restantes CC AA) en €l desarrollo
de los Estatutos. Por supuesto, siempre teniendo como punto de referenciainelu-
dible que el Estado garantiza laigualdad del gercicio de los derechos y liberta-
des bésicas en todo su territorio, pero también que igualdad no significa unifor-
midad, tal como ha declarado en numerosas ocasiones €l TC, y que las
autonomias tienen un amplio espacio de intervencion propia en el ambito de las
relaciones socialesy laborales.

4. Desde una perspectiva general ¢cuédles son algunas de las cuestiones que
mayor interés pueden tener en el desarrollo inmediato de |os Estatutos?

Efectlio ahora unas referencias concretas al Estatuto mas polémico, para algu-
nos, juridicamente hablando (que no desde el plano politico, ya que € texto fue

2. Pueden consultarse en http://www.parlament-cat.net/activitat/bopc/07b386.pdf , pags. 25y ss.

3. Puede consultarse €l texto del futuro Estatuto andaluz (en la Ultima redaccién que he conocido
durante mi trabajo) en http://www.senado.es/| egi s8/publicaciones/pdf/senado/bocg/I 1 1BO18C.PDF
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ampliamente refrendado por la poblacion catalana), es decir e de Catalufia, ya
gue como he dicho antes puede inspirar avarios de los que le siguen; €llo, sin per-
juicio de referirme despues de forma detallada, en la segunda parte del trabgjo, a
contenido sociolaboral.

A) En primer lugar, Catalufia ha asumido competencias gjecutivas en materia de
tramitacion de autorizaciones de trabajo para extranjeros que obtengan autori-
zacion de residenciay deseen trabajar en territorio catalan. El articulo 138.2 e
atribuye dicha competencia «en estrecha coordinacion con la que corresponde
a Estado en materia de entraday residencia de extranjeros», e incluyetanto la
tramitacion y resolucién de las autorizaciones iniciales de trabajo por cuenta
propia o gena, como «latramitacion y la resolucion de |os recursos presenta-
dos con relacion a los expedientes a que se refiere e apartado anterior y la
aplicacion del régimen de inspeccién y sancions.

La nueva atribucion competencial implica una mayor presencia autonoémica,
de los 6rganos de direccidon competentes, en la toma de decisiones que afectan a
la vida laboral de miles de personas, y a mismo tiempo un replanteamiento o
reestructuracion de las competencias de las autoridades estatales en el ambito
territorial autondmico. Cuando varias CC AA hayan asumido de modo efectivo
esta competencia, como es previsible y que no parece que se vaya a dilatar mucho
en € tiempo, sera necesaria una mayor y mejor articulacion entre las distintas
admi ni straciones competentes para que |os ciudadanos afectados, en este caso los
extranjeros extracomunitarios, puedan gjercer con plena eficacialos derechos que
la normativa de extranjeria les confiere.

B) En segundo término, piénsese que la competencia gjecutiva en materia de
gestién de las politicas de empleo, y |a apertura de un espacio normativo
parallevar a cabo politicas propias en este ambito, puede llevar a muchas
autonomias, y Catalufia sigue siendo un punto de referencia de primera
magnitud, a la puesta en marcha de normas especificas para € territorio y
que complementen |as dictadas desde €l Estado.

A titulo de g emplo significativo, cada territorio puede acordar aquellas accio-
nes de apoyo al empleo que considere més adecuadas en razén de las caracteristi-
cas de su poblacion ocupada y desempleada, y ademas pactar en € seno de la
Conferencia Sectorial de Asuntos laborales las medidas que sean mas adecuada
para € conjunto del Estado. Ciertamente, esta Ultima posibilidad ya existe en la
actualidad y ha sido utilizada fundamentalmente desde la llegada al poder en €l
afo 2004 del gobierno socialista, utilizando las posibilidades ofrecidas por la Ley
56/2003, de 16 de diciembre, de Empleo. Ahora bien, la ampliacién competencial
en materia de empleo que puede producirse en los ambitos autondémicos puede lle-
var también a una expansién de las competencias de las CC AA y a una disminu-
cion de la actuacion de las autoridades estatales en este ambito. Por gjemplo, pue-
den establecerse medidas propias autonémicas de incentivacion a la contratacion

o
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como trabajadores asalariados, 0 a apoyo a su establecimiento por cuenta propia,
de colectivos de dificil acceso a mercado de trabajo, cuyas lineas generales fija-
das por el Fondo Socia Europeo —FSE-y por € Programa Nacional de Reformas
—PNR- deben coincidir pero que no tiene que ser necesariamente idénticos.

La competencia gjecutiva atribuida a la Generalidad catalana incluye en este
supuesto (articulo 170. 1 b) «las politicas activas de ocupacion, que incluyen la
formacién de los demandantes de ocupacién y de los trabajadores en activo, asi
como la gestién de las subvenciones correspondientes», a mismo tiempo que se
prevé la participacion autonémica en los planes o actividades de formacion que
superen el ambito territorial autonémico. La conceptuacion de qué debe enten-
derse por competencias €jecutivas sera sin duda la piedra de toque para determi-
nar el verdadero &mbito competencial autonémico.

A este respecto, no debe olvidarse que el texto aprobado (articulo 112) consi-
dera como tales «la potestad reglamentaria, que comprende la aprobacion de dis-
posiciones para la gjecucion de la normativa del Estado, asi como la funcién ge-
cutiva que, en todo caso, incluye la potestad de organizacién de su propia
administracion y, en general, todas aquellas funciones y actividades que €l orde-
namiento atribuye ala Administracion Pablicax.

C) ¢Qué decir, en tercer lugar, de la nueva articulacién competencia de la
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, organismo garante del cumpli-
miento de la normativa laboral y de proteccion socia ?

A partir del nuevo EAC, y en la misma linea se pronuncia €l Estatutos anda-
luz, asi como €l futuro Estatuto canario —Aragén menciona expresamente que
para el gercicio de sus competencias laborales la autonomia «dispondra de una
funcién publica inspectora propia»—, la | TSS tendra dependencia organicay fun-
cional del dmbito politico autonémico. Por supuesto, siempre sin perjuicio de la
necesaria colaboracién y cooperacion entre el Estado y las CC AA, ya que hay
competencias en materia de proteccion social que siguen siendo competencia
exclusiva del Estado y que no se han visto modificadas en la nueva normativa
autondmica. En el Estatuto catalan y en el texto de reforma canario se dispone
gue a través de los mecanismos de cooperacion previstos en cada uno de €llos,
respectivamente, «se estableceran las formulas de garantia del gjercicio eficaz de
lafuncién inspectora en el ambito social». Por su parte, € Estatuto andal uz afade
que las competencias estatales y autonodmicas se gerceran de forma coordinada,
«conforme alos planes de actuacién que se determinen a través de los indicados
mecanismos». Por |o demas, recuérdese que el TC ha defendido en reiteradas
ocasiones que «la atribucion de la competencia gecutiva comprende la de la
potestad sancionadora en la materia sobre la que se gjerce», siendo la més recien-
te la Sentencia nim. 51/2006 de 16 de febrero.

D) Por Ultimo, cabe decir que & EAC ha atribuido competencias a Catal ufia para
gue regule prestaciones social es que complementen las cuantias percibidas por
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los pensionistas del &mbito estatal. El problema estd en que esta prevision va

més alla de las prestaciones no contributivas, ambito para el que tal posibili-

dad ya esta reconocida en €l articulo 38 LGSS.

Por €ello, & primer conflicto planteado, no propiamente sobre el EAC sino sobre
la Ley autonémica 13/2006 de 27 de julio, de prestaciones sociales de caréacter
econdmico, cuyo texto encuentra plena cobertura a mi parecer en € nuevo EAC,
versa sobre la conformidad de las actuaciones autonémicas que pretenden com-
plementar, por ejemplo, las prestaciones de viudedad siempre y cuando la persona
afectada cumplalos requisitos previstos por lanorma. A este respecto, debe recor-
darse que €l articulo 166.1 EAC atribuye competencia exclusiva para

«d) Laregulacién y la ordenacion de la actividad de servicios sociales, las
prestaciones técnicas y las prestaciones econdmicas con finalidad asistencial o
complementaria de otros sistemas de prevision pablica»*

5. Se abre paso en definitiva, y con ello concluyo estas consideraciones gene-
rales, un periodo muy interesante desde €l terreno politico y social. En él seria
necesario, y espero y deseo que lo sea en la realidad, aunque hasta ahora mis
deseos y larealidad no coinciden, al menos por o que respecta a debate actual
en Catalufia, un esfuerzo por parte de todas las fuerzas politicas y sociaes para
garantizar tanto el pleno respeto al marco constitucional como el pleno desarro-
Ilo de los derechos sociales 'y laborales autondémicos, de | os textos aprobadosy de
los que se encuentran en camino. La ciudadania en general, y € mundo del tra-
bajo en particular, tienen derecho aexigir alos poderes publicos que eviten pol é-
micas estériles y que centren sus esfuerzos en la blsgueda de soluciones a los
problemas existentes en nuestra sociedad, sefialadamente la calidad del empleo.

Bienvenidos sean | os nuevos Estatutos autonémicos si pueden contribuir aello
y aun desarrollo més progresista del texto de la CE de 1978. Porque, que nadie
lo olvide, la Esparia de 2006 es muy diferente, més librey diversa, que ladel afio
1978. Seria un contrasentido que un texto que sirvié para devolver la libertad
plena a la ciudadania espafiola se convirtiera ahora en un corsé que limitara el
gercicio de nuevos derechos. Es decir, la CE debe ser, permitaseme la expresion,
leida con ojos del afio 2007 y teniendo en consideracion la realidad social del
tiempo en el que opera. Como se ha destacado con acierto, €l transcurso de tan-
tos afios desde no puede dejar de influir «en la comprension de | os textos consti-
tucionales con vistas a determinar € sentido y alcance de las reglas de solucién
aportadas para los conflictos y problemas que se suscitan en una realidad socio-
econdémica notablemente cambiada con relacién ala que existiaen 1978, esto es,
en e momento constituyente»®.

4. Un texto idéntico se encuentraen € articulo 114. 1 a) de la proposicién de reformadel Estatuto
canario, asi como también, con ligeras variaciones que no afectan en absoluto a su contenido, en el
articulo 61.1 a) del Estatuto andaluz, objeto de un detenido andlisis también en esta obra.

5. MOLINA NAVARRETE, C. «Los nuevos Estatutos...», op. cit., pag. 65.
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2. ESTUDIO DEL CONTENIDO CONCRETO SOCIOLABORAL DEL
EAC

Paso a estudiar el contenido concreto sociolaboral del EAC. Esto es, de los
preceptos que, ami parecer, inciden directa o indirectamente sobre las relaciones
detrabgjo®. A tal fin efectuaré su andlisisy comentario por € orden en €l que apa-
recen en el texto articulado.

El EAC encuentra su origen en el Informe de la Ponencia nombrada en €l seno
de la Comisidn de organizacion y administracion de la Generalidad el 9 de febre-
rode 2004. La citada Comision aprobo e primer texto el 29 de julio de 2005, y
tras el Dictamen del Consgjo Consultivo de la Generalidad de 5 de septiembre’,
€l Pleno del Parlamento aprobd el Proyecto de Ley de reformadel EAC € 30 de
septiembre. Dicho texto sufrié importantes modificaciones en el debate parla-
mentario en €l Congreso de los Diputados, si bien es més correcto afirmar que
dichos cambios fueron acordados previamente en |as conversaciones mantenidas
por los representantes gubernamentales y de los dos grupos parlamentarios méas
importantes de la Camara catalana, Convergenciai Unid y Partit dels Sociaistes
de Catalunya, hasta llegar a su aprobacion definitiva el 12 de mayo de 2006 por
el Pleno del Senado.

2.1. Derechosy deberes

En e Titulo I, Capitulo |, dedicado alos derechos'y deberes, encontramos dos
articulos especificos, el 24 y 25, y uno que es valido para todo el conjunto de
derechos y deberes, y por consiguiente también para los laborales. EI Consgjo
Consultivo valord positivamente la existencia de este titulo | porque en gran
media afecta, segin su parecer, a derechos que no estan expresamente reconoci-
dos en la CE o bien amplia el nivel de proteccién reconocido por €l texto consti-
tucional. Laregulacion de los articulos 15 a 52 es merecedora de €l ogios «porque
todo lo que signifique ampliar y profundizar en la proteccion de los derechos de
las personas asi ha de ser considerado».

El articulo 24 reconoce los derechos en el ambito de los servicios sociales.
Segun dispone su nimero 1, «Todas | as personas tienen derecho a acceder en con-

6. Para € profesor Molina Navarrete, el estudio del EAC desde la perspectiva de su contenido
sociolaboral, como también lo es e Estatuto andaluz, debe centrarse sobre las siguientes materias o
ambitos (expresiones que el TC en sentencia nimero133/1997 ha conceptuado como «el conjunto de
actividades, funciones e institutos relativos a un sector de la realidad social»): trabajo y relaciones
laborales; actividad econémica en los relativo al fomento de la economia social; politica de género;
inmigracion; Seguridad Social; Servicios Sociales; Universidades, en relacion con el profesorado con-
tratado laboral; sanidad y productos farmacéuticos. Cfr. «Los nuevos Estatutos..., op. cit., pag. 80.

7. Puede consultarse (version catalana) en http://www.parlament-cat.net/activitat/bopc/07b217.pdf

o



Temas Laborales 31.gxp 15/05/2007 0:05 PEging49

APROXIMACION AL CONTENIDO SOCIO-LABORAL ESTATUTO DE CATALURNA 49

diciones de igualdad a las prestaciones de la red de servicios sociales de respon-
sabilidad publica, a ser informadas sobre estas prestaciones y a dar €l consenti-
miento para cualquier actuacién que les afecte personalmente, en los términos
gue establecen las leyes». Por su parte, el nimero 3 introduce el reconocimiento
del derecho a una renta garantizada de ciudadania, que en puridad deberia ser
algo mas de la actual renta minima de insercion, y dispone que «Las personas o
las familias que se encuentran en situacion de pobreza tienen derecho a acceder
a una renta garantizada de ciudadania que les asegure los minimos de una vida
digna, de acuerdo con las condiciones que legalmente se establecen.

El articulo 25 lleva un titulo claro y expresivo: «Derechos en el ambito labo-
ral». Como tal hace referencia a varios de los ya recogidos en la normativa labo-
ral, sindical y de prevencion de riesgos laborales, con impacto no sdlo sobre los
trabajadores sino también sobre |as organizaciones sociales. De tal forma, se dis-
pone que

«1. Los trabajadores tienen derecho a formarse y promoverse profesional-
mente y a acceder de forma gratuita a los servicios publicos de ocupacion.

2. Las personas excluidas del mercado de trabajo porque no han podido acce-
der o reinsertarse al mismo y no disponen de medios de subsistencia propiostie-
nen derecho a percibir prestaciones y recursos no contributivos de caracter
paliativo, en los términos establecidos por ley.

3. Todos los trabajadores tienen derecho a gjercer las tareas laborales y pro-
fesionales en condiciones de garantia para la salud, la seguridad y la dignidad
de las personas.

4. Los trabajadores, 0 sus representantes, tienen derecho a la informacion, la
consulta y la participacién en las empresas.

5. Las organizaciones sindicales y empresarial es tienen derecho a gjercer sus
funciones en los @mbitos de la concertacion social, la participacién y la colabo-
racion social»

Por fin, €l articulo 37.4 impacta directamente sobre el alcance de todos los
derechos y principios reconocidos en el Titulo |, y atenla considerablemente las
primeras valoraciones sobre la ampliacion de derechos en e ambito autonémico
catalan paralos trabajadores. Larazon de ello estd en que dispone de formaclara
y contundente que

«Los derechos y principios del presente Titulo no supondran una alteracion
del régimen de distribucion de competencias, ni la creacion de titulos competen-
ciales nuevos o la madificacion de los ya existentes. Ninguna de las disposicio-
nes de este Titulo puede ser desarrollada, aplicada o interpretada de forma que
reduzca o limite los derechos fundamental es reconocidos por la Constitucion y
por los tratados y convenios internacionales ratificados por Espafia».

o
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2.2. Principiosrectores

El Capitulo V del Titulo | esta dedicado alos principios rectores. Su redaccion
guarda, a mi parecer, una importante similitud con el texto constitucional. En el
articulo 39, que regula las disposiciones generales a las que deberén gjustarse
tales principios, se dispone que

«1. Los poderes publicos de Catalufia deben orientar las politicas publicas de
acuerdo con los principios rectores que establecen la Constitucion y e presente
Estatuto. En €l gercicio de sus competencias, |os poderes publicos de Cataluiia
deben promover y adoptar las medidas necesarias para garantizar su plena efi-
cacia. 2. El reconocimiento, €l respeto y la proteccién de los principios rectores
informan la legislacién positiva, la practica judicial y la actuacion de los poderes
publicos. 3. Los principios rectores son exigibles ante la jurisdiccion, de acuerdo
con lo que determinan las leyes y las demas disposiciones que los desarrollans.

Si entramos en € examen de aquellos preceptos que pueden incidir, de forma
directa o indirecta, sobre las relaciones de trabgjo, nos encontramos en primer
lugar con € articulo 40, dedicado ala proteccion de las personasy de las familias,
en e que se dispone que «L os poderes publicos deben garantizar |a proteccion juri-
dica, econdmicay socia de las distintas modalidades de familia previstas en las
leyes, como estructura basicay factor de cohesién socia y como primer nticleo de
convivencia de las personas. Asimismo, deben promover las medidas econémicas
y normativas de apoyo a las familias dirigidas a garantizar la conciliacion de la
vidalaboral y familiar y atener descendencia, con especial atencién alasfamilias
numerosas» (NUmero 2), que tales poderes publicos deben también «promover
politicas publicas que favorezcan la emancipacion de los jévenes, facilitandoles €l
acceso a mundo laboral y alavivienda para que puedan desarrollar su propio pro-
yecto de vida y participar en igualdad de derechos y deberes en la vida socia y
cultural» (NUmero 4), y que igualmente deben garantizar «la proteccion juridica
de las personas con discapacidades y deben promover su integracion social, eco-
némica y laboral. También deben adoptar las medidas necesarias para suplir o
complementar el apoyo de su entorno familiar directo» (NUmero 5).

Por lo que se refiere ala proteccidn de los derechos de las mujer, encontramos
un articulo especifico, €l nimero 41. Este precepto es dedicado a la politica de
género, en el gue se dispone que los poderes publicos deben garantizar «el cum-
plimiento del principio de igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres en
€l acceso a la ocupacion, la formacion, la promocién profesional, las condicio-
nesdetrabajo, incluida laretribucidn, y en todas las demas situaciones, asi como
garantizar que las mujeres no sean discriminadas por causa de embarazo o
maternidad (ndmero 1)».
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Si nos fijamos ahora en la regulacion autondémica de derechos que traten de
preservar la cohesién y el bienestar social, el articulo 42 obliga a los poderes
publicos a velar «por la plenaintegracion social, econdmicay laboral de las per-
sonasy los colectivos més necesitados de proteccidn, especialmente delos que se
encuentran en situacion de pobreza y riesgo de exclusion social» (nimero 2).
Desde el acercamiento ya mas concreto y especifico ala poblacion inmigrada, e
EAC regulala obligacion de los poderes publicos de emprender

«las acciones necesarias para establecer un régimen de acogida de las per-
sonas inmigradas y deben promover las politicas que garanticen e reconoci-
miento y la efectividad de los derechos y deberes de las personas inmigradas, la
igualdad de oportunidades, las prestaciones y las ayudas que permitan su plena
acomodacion social y econdmica y la participacion en los asuntos publicos»
(nimero 6).

Sin duda, es el articulo 45, € texto «estrella» de los principios rectores por 10
gue se refiere a la materia sociolaboral, ya que incluye referencias concretas a
muiltiples aspectos de la disciplinalaboral, sefialadamente la politicade empleo 'y
de prevencién de riesgos laborales, asi como alanormativalaboral y sindical. El
precepto, que lleva el expresivo y amplio titulo de «Ambito socioecondmico»,
dispone que los poderes publicos deben adoptar las medidas necesarias «para
garantizar los derechos laborales y sindicales de | os trabajadores, deben impul sar
y deben promover su participacion en las empresas y las politicas de ocupacién
plena, de fomento de la estabilidad laboral, de formacion de las personas trabaja-
doras, de prevencion de riesgos laborales, de seguridad e higiene en el trabajo, de
creacion de unas condiciones dignas en el puesto de trabajo, de no discriminacién
por razén de género y de garantia del descanso necesario y vacaciones retribui-
das (nimero 3). A tal fin, dispone que la Generalidad debe promover «lacreacién
de un espacio cataldn de relaciones laborales establecido en funcion de la reali-
dad productivay empresaria especifica de Catalufiay de sus agentes sociales, en
el cua deben estar representadas las organizaciones sindicales y empresariales y
laAdministracion de la Generalidad».

En este marco, los poderes publicos deben fomentar una préctica propia de
didlogo social, de concertacion, de negociacion colectiva, de resolucion extraju-
dicial de conflictos laborales y de participacion en el desarrollo y la mejora del
entramado productivo» (nimero 4). Igualmente, la Generalidad debe favorecer el
desarrollo de la actividad empresaria y € espiritu emprendedor «teniendo en
cuenta la responsabilidad social de la empresa, lalibre iniciativay las condicio-
nes de competencia, y debe proteger especialmente la economia productiva, la
actividad de los emprendedores auténomosy la de la pequefiay media empresas.
La Generalitat debe fomentar la accién de las cooperativas y |as sociedades |abo-
raesy debe estimular las iniciativas de la economia social» (nimero 5). En fin,
las organizaciones sindicales y empresariales «deben participar en la definicion

o
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de las paliticas publicas que les afecten» y la Generalidad debe promover «la
mediacion y el arbitraje para la resolucion de conflictos de intereses entre los
diversos agentes sociales» (nimero 6).

2.3. Instituciones

El Titulo Il del EAC esta dedicado alas Instituciones, y su Capitulo 1 regula
el Gobierno y la Administracion autondémica. Me interesa destacar en este punto
la regulacion como 6rgano consultivo del Gobierno del Consejo de Trabajo
Econdémicoy Socia de Catalufia. El articulo 72 1o conceptiiacomo el érgano con-
sultivo y de asesoramiento del Gobierno en materias socioecondmicas, laborales
y ocupacionales, y remite aunafuturaley del Parlamento autonémico pararegu-
lar su Consgjo gjecutivo (nUmero 2).

2.4. Gobierno local

El Capitulo VI del citado Titulo |1 estd dedicado al Gobierno Local, y ahora
interesa que centremos nuestra atencién en € articulo 84, que regula las compe-
tencias propias que tienen reconocidas las Corporaciones Locales, siempre de
acuerdo con los términos que determinen las leyes. En dicho precepto encontra
mos dos referencias expresas a politicas sociolaborales, en sus vertientes de
empleo y de proteccion social. En el articulo 84.2 i) se reconoce competencia
para «laregulacion del establecimiento de autorizacionesy promociones de todo
tipo de actividades econémicas, especialmente las de carécter comercial, artesa-
nal y turistico y fomento de la ocupacién», y en el articulo 84.2 m) la competen-
ciase atribuye en materiade regulacion y prestacion «delos servicios de atencion
alas personas, de los servicios sociales publicos de asistencia primariay fomen-
to de las politicas de acogida de los inmigrantes».

2.5. Poder judicial en Catalufia

El Titulo 111 estd dedicado alaregulacién del poder judicial en Catalufia, y su
capitulo I contempla cudles son las competencias de la Generalidad sobre la
Administracion de Justicia. En el articulo 103, dedicado a los medios personales
de dicha Administracion encontramos dos referencias de indudable interés para el
estudio de las competencias autondmicas en materia laboral. Mientras que €
ndmero 1 atribuye a la Generalidad «la competencia normativa sobre €l persona
no judicia a servicio de laAdministracion de Justicia, dentro del respeto a esta-
tuto juridico de ese personal establecido por laLey Organica del Poder Judicial»,
el nimero 4 le reconoce competencia exclusiva sobre el personal laboral a ser-
vicio de laAdministracion de Justicia.

o
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2.6. Competencias

El fundamental Titulo IV estd dedicado alas competencias. Su capitulo |, que
ha sido el ge central del conflicto politico (debate parlamentario) y juridico
(recursos interpuestos por mas de 50 diputados del Grupo Popular y € Defensor
del Pueblo), define y concreta la tipologia de dichas competencias.

De especia interés para nuestro estudio centrado en la materia laboral, y
teniendo presente que el articulo 149.1.72 CE atribuye la competencia exclusiva
en materia de legidacion laboral a Estado y permite la gjecucidn de lamisma a
las CC AA, es € articulo 112. Este precepto, que define lo que debe entenderse
por «competencias g ecutivas», va mas alla de la conceptuacion que hasta ahora
se harealizado por € TC. En efecto, en dicho articulo se dispone que le corres-
ponde a la Generalidad, en € &mbito de tales competencias g ecutivas

«la potestad reglamentaria, que comprende la aprobacion de disposiciones
parala gjecucion de la normativa del Estado, asi como la funcidn ejecutiva, que
en todo caso incluye la potestad de organizacion de su propia administracion vy,
en general, todas aguellas funciones y actividades que el ordenamiento atribuye
alaAdministracion publica»

Pasamos a continuacion a examinar aquellos articulos que incluyen reconoci-
mientos competenciales que inciden, directa o indirectamente, en lamaterialaboral.

2.6.1. Cooperativas y economia social

Fijamos en primer lugar nuestra atencién en € articulo 124, dedicado a las
cooperativas y la economia social, en €l que se atribuye ala Generalidad compe-
tencia exclusiva en materia de cooperativas, que incluye «en todo caso laregula-
ciony el fomento del movimiento cooperativo, en especial para promover lasfor-
mas de participacion en laempresa, el acceso de los trabajadores alos medios de
produccién y la cohesién socia y territorial» (ndmero 3). Igualmente, le corres-
ponde ala CC AA la competencia exclusiva sobre el fomento y la ordenacion del
sector de la economia socia (ndmero 4), habiendo desaparecido en la redaccion
final del precepto lareferencia ala «regulacion» de dicho sector, que apareciaen
borradores anteriores del proyecto de Estatuto y que, |6gicamente, hubiera plan-
teado més de un problema competencial a ponerlo en conexion con €l articulo
149.1.72dela CE.

2.6.2. Funcion Pablica

En segundo lugar, cabe destacar |a atribucién competencial en materia de fun-
cion publicay persona a servicio de las Administraciones Publicas Catalanas,

o
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correspondiéndole a la Generalidad, siempre con respeto del principio de auto-
nomialocal de lacompetenciaexclusiva, «en materia de persond laboral, parala
adaptacion de larelacion de puestos de trabajo a las necesidades derivadas de la
organizacion administrativay sobre laformacion de este personal» (letrac). Esta
redaccion es sustancialmente diferente de la del texto presentado ante €
Parlamento espafiol, que hacia referencia Gnicamente a «la relacion de trabajo».

No cabe duda de que, s se hubiera mantenido dicha redaccion, se hubieran
suscitado conflictos competenciaes entre el Estado y la autonomia. La razén es
gue también al personal labora a servicio de las AAPP es de aplicacion lo dis-
puesto en el articulo 149.1.72 CE.

2.6.3. Inmigracion

Uno de los preceptos de nuevo cufio, es decir de plena novedad con respecto
al texto estatutario anterior es el dedicado alas competencias en materia de inmi-
gracion, radicalmente cuestionado en |os recursos presentados contrael EAC. Por
su importancia, mevoy adetener con todo detalle en €l andlisis de este nuevo titu-
lo competencial.

A) Sobre la politica de inmigracion, en principio competencia exclusiva del
Estado con arreglo alo dispuesto en el articulo 149.1.2 de la CE, cabe decir lo
siguiente:

El estudio de la normativa aplicable alos trabajadores extracomunitarios debe
partir del marco constituciona y estatutario vigente, asi como de la doctrina del
TC, para poder examinar en qué medida se pueden poner en marcha reformas
estatutarias que impliguen mayores cuotas de autogobierno autonémicas en los
ambitos de la inmigracién y el empleo. A tal fin, conviene recordar, en primer
lugar, que € articulo 13.1 de la CE dispone que los extranjeros disfrutardn en
Espafia «de las libertades publicas que garantiza el presente Titulo en los térmi-
nos que establezcan los Tratados y la ley». Para la STC 107/1984, de 23 de
noviembre, no hay en e texto constitucional un principio general de igualdad de
trato entre espafiolesy extranjerosy por ello «laigualdad o desigualdad en latitu-
laridad y en el gercicio de los derechos dependera, por propia voluntad constitu-
cional, delalibre voluntad del Tratado o de laley».

A partir de este razonamiento, sabido es que € alto tribuna argumento laine-
xistencia de un principio constitucional de igualdad de trato en materia de acce-
so a mercado de trabajo, recordando que €l articulo 35 CE solamente reconoce
€l derecho al trabajo de los espafioles. Ahora bien, si que debe haber plenaigual-
dad de trato por lo que respecta a las condiciones de trabajo.

o



Temas Laborales 31.gxp 15/05/2007 0:05 PEgigﬂ:SS

APROXIMACION AL CONTENIDO SOCIO-LABORAL ESTATUTO DE CATALURNA 55

Por o que respecta a la reciente doctrina constitucional, es conveniente rese-
fiar laimportante sentencianim. 72/2005 de 4 de abril, en la que es objeto de exa-
men el contenido del articulo 19 dela CE y e hipotético derecho de un extranje-
ro aentrar en Espafia, asi como también aresidir libremente en territorio espafiol.
La sentencia no afecta directamente a la materia laboral y de empleo, pero tiene
una repercusion indirecta innegable, pues fija criterios juridicos que pueden aca-
bar suponiendo el derecho de las personas que se encuentran de forma irregular
en Espafa aregularizar su situaciony, por consiguiente, atener acceso alas pres-
taciones ofrecidas por los Servicios Publicos de Empleo.

Seglin la sentencia ahora analizada, € articulo 19 de la CE reconoce, de forma
separada'y con un contenido diverso, el derecho aentrar en Espafiay lalibertad de
residencia. El extranjero que no ha estado nunca en Esparia «no puede invocar la
libertad de residencia—el derecho aelegir € lugar o lugares donde se desea residir
transitoria 0 permanentemente en €l territorio espafiol— para amparar una conducta
gue se sitiaen & ambito definido por un derecho distinto: € de entrar en €l territo-
rio nacional». La sentencia afirma textualmente que «El art. 13.1 CE es el precep-
to que «en nuestra Constitucion establece los limites subjetivos determinantes de la
extension de la titularidad de los derechos fundamentales a los no nacionales»
[Declaracion del Tribunal Constituciond de 1 dejulio de 1992, FJ 3 b)].

Laredaccion del apartado 1 del art. 13 CE, que serefiere alos términos en que
los extranjeros gozaran de los derechos del Titulo | CE «en Espafia», pone de
manifiesto que laregulacion de dicho precepto constitucional no tiene como fina-
lidad reconocer derechos, en general, a los miles de millones de ciudadanos
extranjeros que se encuentran en otros paises ni, en concreto, convertir en dere-
cho fundamental la eventual expectativa de entrar en Espafia de todos |os extran-
jeros que estan fuera de nuestro pais y que se presenten en nuestras fronteras,
sino, precisamente, regular la posicion juridica de los extranjeros que ya se
encuentran en Espafia. El sujeto de derechos al que serefierelaregulacién del art.
13.1 CE no es € extranjero sin mas, sino € extranjero en Espafia, € que ya ha
entrado en nuestro pais, circunstancia ésta que actia como presupuesto de la
extension de derechos que lleva a cabo €l art. 13.1 CE.

Por eso, yaen su diccion literal, laregulacion del art. 13.1 CE no se proyecta
en concreto sobre uno de los derechos fundamentales —el derecho a entrar en
Espafia— que se reconocen en € art. 19 CE, lo que tiene como consecuencia que
solo sean titulares de este derecho fundamental |os esparioles, con las salvedades
aque hemos aludido en e dltimo parrafo del fundamento juridico 4 y que no vie-
nen a desvirtuar esta afirmacion. El derecho fundamental del nacional a ser en
todo momento aceptado por € propio Estado y, por tanto, a entrar en su pais, es
uno de los elementos esenciales de la nacionalidad y, en consecuencia, unade las
diferencias juridicas bésicas en el estatuto persona del nacional y €l extranjero,
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«tradicional binomio» que sdlo progresivamente va siendo objeto de «parcial
superacion», por ahora, en € marco de «una naciente ciudadania europea»
[Declaracion del Tribuna Constitucional de 1 de julio de 1992, FJ 3 @)]». «Es
claro, pues, quelaliteralidad del art. 13.1 CE, sin ninguna ambiguedad, no inclu-
ye el derecho a entrar en Espafia como derecho fundamental de |os extranjeros».

Tras el andlisis de lanormativainternacional, el TC concluye que «el derecho
aentrar en Espafia, con caracter fundamental, sdlo corresponde alos espafioles y
no alos extranjeros». Procede, pues, declarar, que el derecho a entrar en Espaiia
—«s0lo reconocido constitucionalmente alos espafioles» (STC 53/2002, de 27 de
febrero, FJ4), como haexpuesto este Tribunal en una afirmacion incidental— no
es derecho fundamental del que sean titulares |os extranjeros con apoyo en € art.
19 CE, aunque, obviamente, quien esté de hecho en Espafia puede solicitar lapro-
teccion de ese derecho por los Jueces y Tribunales espafioles, que deberan tute-
larlo de acuerdo con las exigencias impuestas por € art. 24 CE, que si recoge un
derecho del que son titulares los extranjeros».

Por lo que respecta a ambito autonémico, las CC AA tienen competencias en
materia que afectan directamente a la inmigracion, aunque el «ntcleo duro» de
las mismas corresponda al Estado en virtud de lo dispuesto en €l articulo 149.1.22
delaCE, y por €ello actdan en los ambitos de asistencia social, educacion, sani-
dad, vivienday gecucion de lalegislacion laboral. En una importante sentencia
de 30 de septiembre de 2003, que desestimo €l recurso de la Administracién del
Estado contra el Decreto del Gobierno Vasco por € que se cred €l foro para la
integracion y participacion de los inmigrantes en dicha Comunidad, la Salade lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justiciadel Pais Vasco &fir-
moO que una politica activa de inmigracion no comprende solo las competenciasy
potestades reservadas a Estado, sino que también «comprende aspectos que tie-
nen directarelacion con el ambito competencia de las Comunidades Auténomas,
de necesaria contribucion al logro de su integracion, tal como se infiere de los
articulos 67.3, 68.1y 70.1 dela Ley 4/2000...».

Dicha concepcidn de politicas activas de inmigracion es precisamente la utili-
zada en el Plan Vasco de Inmigracién 2003-2005, que pretende desarrollar al
maximo las politicas de inmigracion en su ambito competencial, acufiando €
concepto de «ciudadania inclusiva» que hace de la residencia, y no de la nacio-
nalidad, el vinculo exigido para su acceso alamisma. En lamismalinea se sittia
el Plan de ciudadania e integracion de la Generalitat de Catalufia 2005-2008,
aprobado e mes de abril de 2005. En el Plan, «él criterio bésico que reconoce al
inmigrante como ciudadano de la sociedad catalana es la residencia, reconocida
juridicamente através del empadronamiento«. Laigualdad de trato y laigual dad
de oportunidades de la persona inmigrada constituyen «los principios de accién
estratégica del Plan».
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En cuanto serefiere alas reformas que se proponen en el marco legisativo del
Estado, el Plan pide que se promuevan mecanismos que permitan documentar a
las personas en situacion irregular, via arraigo social y laboral, de manera eficaz
y flexible. Por fin, el Plan valenciano de la inmigracion 2004-2007 subraya la
concentracion de materias sociales y juridicas en torno a trabajo del inmigrante,
yaque no en vano «el hecho labora hace converger muchas otras materias, en el
caso de las personas inmigrantes, como la residencia, algunos de sus derechos
sociales, sus derechos fundamentales, el derecho sanitario, etc.», a tiempo que
destaca laimportancia de poner en marcha en el dmbito labora «planes integra-
les de empleo para colectivos con especiales dificultades de insercién laboral,
entre los que estan incluidas las personas inmigrantes».

Los nuevos Estatutos de Autonomia amplian e dmbito competencial autono-
mico, de tal forma que se atribuyen competencias pararegular las politicas de inte-
gracion y de primera acogida, para tramitar la concesién de autorizaciones inicia-
les de trabgjo para ciudadanos que pretenden trabajar en el territorio autondémico
y que dispongan de la correspondiente autorizacion de residencia, y para partici-
par en |as decisiones estatal es que tengan especial trascendencia para su territorio,
sefial adamente la determinacién del contingente anual, através delos mecanismos
establecidos en los propios Estatutos. Pero también en otros textos se atribuye a
las CCAA competencias en estamateria. VValgacomo gjemplo el Proyecto de refor-
ma del Estatuto de Castillay Ledn. Este atribuye competencia exclusiva de la
autonomia, con una referencia previa d respeto del marco de lo dispuesto en la
Constitucion y las correspondientes leyes del Estado, en materia de «régimen de
acogida e integracion econdmica, socia y cultura de los inmigrantes» (articulo
70.1.12), y la funcion gecutiva en materia de «fijacion, en colaboracion con €
Estado, de las necesidades del mercado labora que determinan la concesion de las
autorizaciones de trabajo de los extranjeros» (articulo 76.2).

B) El articulo 138.1 atribuye a la Generalidad en esta materia la competencia
exclusiva «en materia de primera acogida de las personas inmigradas, que
incluira las actuaciones socio-sanitarias y de orientacion; el desarrollo de la
politica de integracion de las personas inmigradas en el marco de sus compe-
tencias; el establecimiento y la regulacion de las medidas necesarias para la
integracion social y econdmica de las personas inmigradas y para su partici-
pacion socia; el establecimiento por ley de un marco de referencia paralaaco-
gida e integracion de las personas inmigradas; la promocién y laintegracion
de las personas regresadas y la ayuda a las mismas, impulsando las politicasy
las medidas pertinentes que faciliten su regreso a Cataluiia.

Desde |a perspectiva més directa de atribucion de competencias gecutivas en

materia laboral, alin bajo € paraguas de un articulo diferente a que recoge las
competencias especificas en dicha materia (nimero 170), la Generalitat ve reco-
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nocida su competencia jecutiva «en materia de autorizacion de trabajo de los
extranjeros cuya relacion laboral se desarrolle en Catalufia», competencia que
debera gjercer «en necesaria coordinacion con la que corresponde a Estado en
materia de entraday residencia de extranjeros». Dicha competenciaincluye tanto
«latramitacion y resolucién de las autorizaciones iniciales de trabajo por cuenta
propia o gjena» como «la tramitacion y la resolucion de los recursos presentados
con relacion alos expedientes a que serefiere laletraa) y la aplicacion del régi-
men de inspeccién y sancién» (nimero 2).

Desde una perspectiva pragmatica, que comparto, €l profesor Molina defien-
de la autorizacion para trabgjar de los ciudadanos extracomunitarios como com-
petencia autonémica de g ecucion. A partir de lanuevareaidad socia de lainmi-
gracion, sobre la que debe operar € marco juridico, defiende que «en dltima
instancia, la autorizacion para trabajar —si bien vinculada o conectada necesaria-
mente con la de residir, que corresponderd siempre, en €l disefio constitucional, a
la autoridad gubernativa— no degja de ser més que una actuacién administrativa de
gjecucion, tipica de la materia laboral, aunque no se trate formalmente de legis-
lacion» de esta naturalezef.

Por fin, debe destacarse que le corresponde a la Generalidad |a participacion
en las decisiones del Estado sobre inmigracion con especia trascendencia para
Catadufiay, en particular, la participacion preceptiva previa en la determinacion
del contingente de trabajadores extranjeros a través de los mecanismos previstos
en el Titulo V, segiin dispone e nimero 3 del articulo 138, participacion ya pre-
vistaen el marco delaLey 56/2003 de 16 de diciembre de Empleo y que en modo
alguno implica un poder de codecision por parte de la Autonomia.

C) No seriaintel ectualmente correcto terminar €l estudio de la competencia auto-
ndmicaen materiade inmigracion sin recordar que el texto definitivo ha sufri-
do cambios importantes con respecto al aprobado por la Comision el 28 de
julio de 2005, y también a aprobado por el Pleno del Parlamento catalan el 30
de septiembre, que mantuvo las lineas maestras del texto de la Comision aln
después del Dictamen, critico en este precepto, del Consgjo Consultivo.

Repérese, por citar solo los gjemplos més significativos, que el texto (articulo
147 en el Dictamen de la Comision, y yaarticulo 138 en € texto aprobado por €
Parlamento) atribuia a la Generalidad «la competencia exclusiva en materia de
régimen de acogida e integracion de las personas inmigradas». En cambio, en €
texto definitivo la competencia queda reservada a «la primera acogida».

8. «Los nuevos Estatutos...», op. cit., pag. 112.
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Al mismo tiempo, se le atribuia la competencia para «gjecutar la legislacion
estatal y europea en materia de trabajo de los extranjeros». Esta competencia
incluia la tramitacion y la resolucion de los permisos y de las autorizaciones de
trabajo por cuenta propia o gena, sin ninguna distincion sobre el carécter inicial
o0 de renovacion de dichas autorizaciones, mientras que en el texto definitivo la
competencia gjecutiva se concreta en la autorizacion de trabajo de los extranjeros
(més exactamente de las autorizaciones iniciales) y se dispone que su gercicio
debera efectuarse «en necesaria coordinacion con laque corresponde a Estado en
materia de entrada y residencia de extranjeros»; por fin, € texto de la Comision
atribuia a la Generalidad, en el marco de la Comision bilateral con el Estado, €l
establecimiento del nimero , lugar de origen y la capacitacion profesional del
cupo de personas inmigrantes con destino a Catalufia, y también era la
Generdidad quien fijaba «las decisiones estatales sobre inmigracién, tanto las
relativas a las normas sobfre extranjeria como los acuerdos internacionalesy los
actos gjecutivos de especial trascendencia para Catal ufia».

Traslas duras criticas del Dictamen del Consgjo Consultivo aeste Ultimo apar-
tado, €l texto aprobado por e Pleno rebaj6 la competencia autondmica. Pero no
por €llo desaparecen |os problemas, dada su redaccion harto inconcretay, por ello
susceptible, a mi parecer, de numerosos conflictos juridicos, en lamedida en que
se limit6 a remitir tal decision a acuerdo («establecerse») «en € marco de la
Comisidn bilateral Generalidad-Estado».

En su Dictamen, e Consgjo Consultivo destaco que no existian precedentes de
conflictividad competencial sobre la politica de inmigracion. Acept6 la constitu-
cionalidad del nimero 1 del articulo 147 por entender que todo aquello referido a
laacogiday laintegracidn «se trata de funciones que se integran sin duda alguna
en la competencia autondmica sobre asistencia social». Defendid también la com-
petencia g ecutiva para tramitar y resolver |as autorizaciones de trabajo por enten-
der que, dada su estrecha relacion con las politicas de empleo, podiaincardinarse
en d titulo «trabajo y relaciones laborales» con preferencia a de «inmigracion.
Desde una perspectiva formal, € Consgjo sostuvo que € articulo 147.2 reconocia
una competencia puramente administrativa, porque la Generdidad selimitariaala
tramitacion de los correspondientes expedientes administrativos, que se habria de
hacer «en aplicacion no sdlo de la Ley Organica sino también de la normativa
reglamentaria estatal, que podra definir su &mbito y limitarla, por g emplo, a auto-
rizaciones otorgadas exclusivamente para € territorio de Catalufia. Por fin, consi-
deré inconstitucional la redaccion originaria del articulo 147.3 porque le atribuia
ala Generalidad una competencia que no le correspondia juridicamente, dado que
las decisiones sobre €l contingente habian de adoptarse en €l marco delaComision
bilateral Estado-Generalidad, y no era conforme al texto constitucional porque la
propuesta estatutaria «no establece un sistema de cooperacion bilateral sino, en
cambio, una decision unilateral de la Generalidad».
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2.6.4. Actividad econémica

La presencia autonémica en la planificacion, ordenacién y promocién de la
actividad econdmica, que yatenia cabida en el anterior EAC, se consolida por la
viadel articulo 152, si bien siempre en el marco de las directrices generales esta
tales. De ahi, que sorprenda a giin argumento juridico expresado parajustificar la
presunta inconstitucionalidad del precepto. Segiin dicho precepto, corresponde a
la Generalidad la competencia para la promocion de la actividad econdmica en
Catalufia (nimero 1), la competencia compartida sobre la ordenacion de la acti-
vidad econdmica en territorio autonémico (nimero 2), y la posibilidad de esta
blecer «una planificacion de la actividad econdmica en € marco de las directri-
ces gue establezca la planificacion general del Estado» (nimero 3). Igualmente,
le corresponde a la Generalidad «&l desarrollo y la gestién de la planificacion
genera de la actividad econdmica.

Esta Ultima competencia incluye en todo caso el desarrollo de los planes esta-
tales, la participacion en la planificacion estatal a través de |os mecanismos pre-
vistos en el Titulo V. También incluye la gestion de los planes, comprendiendo
los fondos y los recursos de origen estatal destinados al fomento de la actividad
economica, en los términos que se establezcan mediante convenio (ndmero 4).
Segun & Consgjo Consultivo, laredaccion original del EAC (articulo 140.3) en
materia de ordenacion y promocion econdmica era constitucional, porque «debe-
ra de respetar la palnificacion econémica estatal».

2.6.5. Género

Una de las cuestiones de mas atractivo, e indudable importancia en €l terreno
juridico, es la regulacién con contenido laboral del principio de igualdad entre
mujeres y hombres, siendo de destacar que todas las CC AA han dictado normas
al respecto. Pues bien, €l articulo 153, que desarrolla uno de los principios recto-
res del EAC antes referenciado, se dedica monogréficamente a las politicas de
género, y atribuye competencia exclusiva a la autonomia en esta materia, con
obvio respeto del articulo 149.1.12 CE, con mencion expresaalaatribucion de «a)
La planificacion, disefio, gecucion, evaluacion y control de normas, planes y
directrices generales en materia de politicas parala mujer, asi como €l estableci-
miento de acciones positivas para conseguir erradicar la discriminacion por razon
de sexo que tengan que gjecutarse con caracter unitario para todo el territorio de
Catal ufia».

2.6.6. Salud laboral

En materia sanitaria, basicamente salud publica a los efectos que ahora nos
interesan, debemos también recordar que la Generalidad asume competencia
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compartida en «3 b) La ordenacion, la planificacion, la determinacion, laregula-
cion y la gecucion de las medidas y de las actuaciones destinadas a preservar,
proteger y promover la salud piblica en todos los &nbitos, incluyendo la salud
|aboral».

2.6.7. Seguridad Social

Llegamos alaregulacion de las competencias en materia de Seguridad Social
y de Servicios Sociales, terminologia esta Ultima que sustituye ala de «Asistencia
Socia», recogida en el articulo 148.1 202 CE y que habia sido incorporada, sin
mayor complicacion juridica, alos diferentes Estatutos de Autonomia.

En materia de Seguridad Social, € articulo 165 apunta de entrada, de forma
clara'y contundente, que las competencias autonémicas deberdn respetar «los
principios de unidad econdmico-patrimonial y solidaridad financiera de la
Seguridad Social». Las competencias autondémicas, conceptuadas como compar-
tidas por el precepto ahora analizado, incluyen: a) El desarrollo y la gjecucion de
lalegislacion estatal, excepto las normas que configuran el régimen econémico;
b) La gestion del régimen econémico de la Seguridad Socia; ¢) La organizacion
y la gestion del patrimonio y los servicios que integran la asistencia sanitaria y
los servicios sociales del sistema de la Seguridad Social en Catalufia; d) La orde-
nacion y el gercicio de las potestades administrativas sobre las instituciones, las
empresas y las fundaciones que colaboran con el sistema de la Seguridad Social,
en las materias indicadas en laletra c), asi como la coordinacion de las activida-
des de prevencion de riesgos laboral es que desarrollen en Catal ufia |las mutuas de
accidentes de trabajo y enfermedades profesionales; €) El reconocimiento y ges-
tion de las pensiones no contributivas. f) La coordinacion de las actuaciones del
sistema sanitario vinculadas a las prestaciones de Seguridad Socia (nimero 1).

Igualmente, se permite a la Generalidad que organice y administre a tales
fines, y dentro de su territorio, «todos |os servicios relacionados con las materias
antes expuestas, y gercera la tutela de las instituciones, entidades y fundaciones
en materia de sanidad y Seguridad Social, reservandose € Estado |a alta inspec-
cion» (nimero 2).

El TC se ha pronunciado solo en dos ocasiones sobre €l acance de las com-
petencias autondmicas en esta materia en relacion con €l articulo 149.1.172 de la
CE. En la primera de sus sentencias, la nim. 124/1989, mantuvo una tesis fuer-
temente restrictiva hacialaintervencion autonémicaen € ambito de la Seguridad
Socia. En cambio, en la segunda, nim. 195/1996 de 28 de noviembre, cifid las
restricciones de intervencion autonémica a terreno econdmico estricto, «el régi-
men economico de la Seguridad Social», pero autorizé alas CCAA, que por cier-
to no ha sido utilizada hasta el momento, para gercer competencias eecutivas
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respecto de aspectos instrumentales que tienen vinculacion con € régimen eco-
nomico de la Seguridad Social. De ahi que la doctrinaiuslaboralista haya subra-
yado lainterpretacion centralistarestrictiva que el TC ha efectuado de los princi-
pios de solidaridad financieray de unidad de caja de la Seguridad Social, «con el
resultado de una limitacion muy importante de las competencias autondmicas en
el dmbito del régimen econdémico de la Seguridad Social»

Pero estas restricciones, sin embargo, ahor no serian para defender, en relacion
a nuevo articulo 165, la posibilidad de que la CC AA si asuman a partir de este
momento todas las competencias g ecutivas en materia de Seguridad Social. En
todo caso, queda claro «que ha de ser el Estado el que garantice, mediante la nor-
mativa estatal, que esta gestion viene limitada por €l respeto a los principios de
unidad econémicay patrimonia y de unidad financiera»®.

2.6.8. Servicios Sociales

En materia de Servicios Sociales, el EAC atribuye competencia exclusivaala
Generdidad, con inclusién expresa de «la regulacién y la ordenacion de la acti-
vidad de servicios sociales, las prestaciones técnicas y |as prestaciones econdmi-
cas con finalidad asistencial o complementarias de otros sistemas de prevision
publica» (letraa), y también «de los planes y 10s programas especificos dirigidos
apersonasy colectivos en situacion de pobreza o de necesidad social» (letra c).
La polémica suscitada sobre la letra a) serd abordada al analizar los recursos
interpuestos contra el EAC y las alegaciones de respuesta del Parlamento de
Catalufia

2.6.9. Régimen penitenciario

Menos atencion ha merecido hasta ahora, en relacidn con otros preceptos del
EAC, € articulo 168 dedicado a régimen penitenciario. Y no deja de ser impor-
tante en el ambito laboral ya que la competencia gjecutiva atribuida a Catalufiaen
esta materia incluye en todo caso «La planificacion y organizacion del trabajo
remunerado de la poblacion reclusa, asi como la gjecucion de las medidas alter-
nativas en prision y las actividades de reinsercion» (letra €).

2.6.10. Trabajo y relaciones laborales, incluidas las politicas de empleo
El articulo més importante, por lo que respecta a la atribucion de competen-

cias (en este caso gjecutivas) a la autonomia catalana en materia laboral, es €
ndmero 170, que lleva el expresivo titulo de «Trabgjo y Relaciones Laborales».

9. GALGA DURAN, C. «l’exercici de competéncies autondmiques en matéria de Seguretat
Social». Revistad' Estudis Autondmicsi Federals, nim. 3, any 2006, pags. 310 i 326, respectivament.
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Este titulo ha merecido una dura critica en €l recurso interpuesto por mas de 50
diputados del grupo popular por entender que su objetivo declarado es ampliar el
ambito competencial laboral més ala de las previsiones establecidas por €l TC a
interpretar el articulo 149.1.7° CE. No obstante, |os propios recurrentes son cons-
cientes de que la denominacion por si soladel precepto, sin manifestacion poste-
rior de invasién competencial, no podria justificar per se la interposicion de un
recurso. Su primera redaccion no merecio reproche constitucional a Consgjo
Consultivo.

Desde la doctrina iuslaboralista se ha expuesto, en las primera aportacion al
estudio del precepto, que no supone modificaciones de acance con respecto al
marco juridico en vigor. Se trata de tipicas competencias gecutivas que se des-
pliegan en lo que se cdlifica de «los cinco principales ambitos que integran €
extenso y dilatado titulo de legislacion laboral», cuatro de orden sustantivo y uno
detipo instrumental: «a) Trabajo —jecucion delalegislacion laboral—; b) Sistema
de relaciones laborales —jecucion de lalegislacion sindical—; prevencion deries-
gos laborales —gjecucion legislacion preventiva—; empleo —gjecucion de lalegis-
lacion ocupacional—; potestad sancionadora —ejecucion de la legislacion socia
punitivax»®.

La competencia gjecutiva atribuida a la Generalidad incluye en todo caso: a)
Lasrelaciones laboralesy condiciones de trabgjo; b) Las politicas activas de ocu-
pacion, que incluyen la formacion de los demandantes de ocupacion y de los tra-
bajadores en activo, asi como la gestion de las subvenciones correspondientes. La
Generaidad participa en los planes o actividades de formacién que superen €
ambito territorial de Catalufia; c) Las cudlificaciones profesionales en Catalufia;
d) Laintermediacién laboral, que incluye la regulacion, la autorizaciéon y € con-
trol de las agencias de colocacidn con sede en Catalufia; €) La negociacion colec-
tivay €l registro de los convenios col ectivos de trabajo; f) Los procedimientos de
regulacién de ocupacion y de actuacion administrativa en materia de traslados
colectivos entre centros de trabajo situados en Catalufia; g) Laprevencion deries-
gos laboralesy la seguridad y la salud en € trabajo; h) La potestad sancionadora
delasinfracciones del orden socia en el ambito de sus competencias; i) La deter-
minacion de los servicios minimos de las huelgas que tengan lugar en Catalufia;
j) El control de legalidad y, si procede, el registro posterior de los convenios
colectivos de trabajo de las empresas que g ercen su actividad exclusivamente en
Catalufig; k) Los instrumentos de conciliacion, mediacion y arbitrgje laborales; 1)
La elaboracion del calendario de dias festivos que debe regir en todo € territorio
de Catalufia.

10. MOLINA NAVARRETE, C. «Los nuevos Estatutos...», op. cit., pag. 87.
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Iguamente, e EAC atribuye ala Generalidad, si bien en unos términos menos
contundentes que los recogidos en €l texto presentado en e Parlamento espafiol 1a
competencia gjecutiva sobre la funcidn publica inspectora en todo lo previsto en
este articulo, disponiéndose que «los funcionarios de los Cuerpos que realicen
dicha funcion dependeran organica y funcionalmente de la Generalidad. A través
de los mecanismos de cooperacion previstos en € Titulo V se estableceran las for-
mulas de garantiadel gercicio eficaz delafuncion inspectoraen € ambito social».

Desde la perspectiva gubernamental, laimportanciadel establecimiento delos
citados mecanismos de colaboracion ha quedado claramente puesta de manifies-
to en unareciente respuesta a una pregunta parlamentaria en el Senado sobre sus
previsiones paradar cumplimiento a mandato estatutario™. Al menos hasta donde
mi conocimiento alcanza es la primera ocasion en la que el Gobierno debe mani-
festarse en sede parlamentaria sobre como se desarrollarg, en la parte que le
corresponde, el articulo 170.2 EAC.

Este precepto atribuye, ciertamente con algin matiz, la dependencia organicay
funcional de los miembros del Cuerpo Naciona de Inspectores de Trabajo y
Seguridad Social a Catalufia. Por parte gubernamental se destaca que € precepto
estatutario llama necesariamente a establecimiento de mecanismos de cooperacion
y formulas de garantia del gercicio eficaz de la accidn inspectora, argumentando,
Creo gue con correccion, que «no hay inspectores que solo tengan competencias en
las materias propias de las Comunidades Auténomas (g ecucion laboral, de PRL y
otras), y cuya dependencia seria claraalaluz del Estatuto, sino que todos los fun-
cionarios de la Ingpeccion también tienen atribuidas competencias relativas al régi-
men econdmico de la Seguridad Socid, que es competencia exclusiva del Estado».

Por ello, y tras hacer referenciaal caracter generalista de la actuacion inspecto-
ra en Espafia, la respuesta es prudente y remite a actuaciones posteriores por las 2
AAPPEN suma, dado que los funcionarios conocen de materias que son compe-
tencias exclusiva de ambas Administraciones «exige € correspondiente acuerdo
sobre, en su caso, la afectacion de la dependencia de dichos funcionarios o, y de
manera muy especial, los correspondientes acuerdos sobre 6rganos, procedimien-
tos, mecanismos 0 convenios Necesarios para mantener un servicio de inspeccion
eficaz» Esto es, precisamente, |o que promueve € Estatuto de Autonomia

Conviene por dltimo, y sobre este apartado, recordar siquiera sea de forma
incidental, que el TC ya se pronuncié sobre el posible traspaso de la Inspeccion

11. Respuestadel Gobierno, de 19 de octubre de 2006, ala pregunta formulada por el Senador por
la CA de Catalufia, del grupo Entesa Catalana de Progrés, Sr. Jaume Bosch, sobre las previsiones
gubernamental es paradar cumplimiento alas previsiones del articulo 170.2 del EAC, formuladael 11
de septiembre de 2006. BOCG-Senado, Serie |, 2 de noviembre de 206, nim. 578, pags. 62 y 63.
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de Trabgjo y Seguridad Social alas CCA en su sentenciandm. 195/1996 de 28 de
noviembre, concretamente en su fundamento juridico ndm. 16,

12. «Larepresentacion del recurrente, por Ultimo, considera que la Ley 8/1988 resulta inconstitu-
ciona al articular e conjunto del procedimiento sancionador en el orden social sobre la actual
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, que es un servicio del Estado y un cuerpo de funcionarios
adscrito a Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. De este modo, argumenta €l recurrente, la Ley
retendria en favor del Estado competencias de mera gjecucién en contra del reparto competencial,
dando carta de naturaleza a presente estatuto de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social, servi-
cio que no ha sido transferido a las Comunidades Auténomas. Sin embargo, dadas las competencias
que éstas ostentan en relacion con las materias a las que se contrae la actuacion del cuerpo de
Inspectores de Trabajo y Seguridad Social, se califica de incompatible con la Constitucién una
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social como la que deriva de la Ley 39/1962 y consagra la Ley
8/1988. Los arts. 1.2, 11.3, 36.1, 42.1, 46.4, 47.1, 48, 49 y 52 de esta Ultima Ley serian, por tanto,
inconstitucionales en la medida en que refieren la actividad inspectora a servicio dependiente de la
Administracion del Estado y no a los correspondientes servicios de inspeccién de las Comunidades
Autoénomas. En el caso del Pais Vasco, la Comunidad Autonoma ostenta, ex arts. 12.2y 18.2 EA.PV.,
competencias en el ambito material de actuacion de lalnspeccidn de Trabajo y Seguridad Social, sien-
do la funcién inspectora una mera actuacion ejecutiva que pertenece a dicha Comunidad, sin que
pueda ol vidarse su competencia exclusiva para establecer su propio funcionariado (art. 10.4 E.A.RPV.).
Ademés, las disposiciones estatutarias que fundamentan la competencia autondmica en materia de
inspeccion de trabajo garantizan la necesaria unidad del sistema a nivel estatal, puesto que reservan
al Estado la atainspeccion. En fin, se reputa carente de toda |6gica que las autoridades administrati-
vas autonémicas sean titulares de la potestad sancionadoray que tal potestad dependa para su gjerci-
cio de la propuesta de un servicio dependiente de la Administracion Central.

Por su parte, el Abogado del Estado, tras afirmar que los preceptos impugnados de la Ley 8/1988
no son decisorios respecto de si cabe que la Comunidad Auténoma del Pais Vasco cree su propio ser-
vicio de inspeccion o si el Estado puede optar por una Inspeccién de Trabajo para toda Espafia, sefia-
laque, en todo caso, laopcion por unasolalnspeccion de Trabajo y Seguridad Social (en sentido orgé-
nico) servida por funcionarios de un cuerpo nacional (o de varios) puede conceptuarse como decision
basica amparada en €l art. 149.1.18 C.E. y, por lo que toca a la Seguridad Social, en la competencia
estatal del art. 149.1.17 C.E., relativa a la legislacion bésica y régimen econémico de la Seguridad
Social, invocando a respecto la doctrina de las SSTC 25y 76/1983.

Para resolver la cuestion planteada es preciso partir de que la Ley 8/1988 contempla a la
Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social solamente desde |a perspectiva del procedimiento sancio-
nador, sin entrar a determinar, ni su naturaleza, ni sus funciones, toda vez que su objeto no fue el de
delimitar las competencias estatales en materia de inspeccidn, ni la adscripcién organica o funcional
de un determinado cuerpo de inspectores, sino la fijacién del alcance y limites de la actividad ins-
pectora en el procedimiento de declaracion de infracciones e imposicion de sanciones. De modo que
las alusiones a la Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social (Unica existente en la fecha de publica-
cion de la Ley) no implican atribucién de competencias, sino que tienen, exclusivamente, un valor
instrumental, a efectos de determinacién del procedimiento.

E, interpretada de ese modo, que el Abogado del Estado no excluye, laredaccion originariade la Ley
8/1988, por si sola, no impide que la Comunidad actora se dote de su propio servicio de inspeccion, ni que,
eventuamente, éste pueda actuar en e ambito competencia que le corresponda Cabe entender, en este
sentido, que las referencias ala Ingpeccion de Trabajo delaLey 8/1988, al menos en su primeraredaccion
que es la aqui relevante, se hacen ala configuracion vigente en aquel momento de aguella | nspeccion, por
lo que, en si misma considerada, tal redaccidn originaria no podria obstaculizar eventuales modificaciones
posteriores de dicha configuracion ni impedir € gercicio de las competencias autonémicas.

Asi entendidas, |as referencias a las actuaciones de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social,
contenidaen los arts. 1.2, 11.3, 36.1, 42.1, 46.4, 47.1, 48, 49 y 52 no vulnera el orden constitucional
de competencias».
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Por su importancia, me detengo ahora con detalle en e estudio de las compe-
tencias autonémicas en materia de politica de empleo. A ta fin presto especial
atencion ala definicion por el TC de qué debe entenderse por legislacion laboral.

A) El desarrollo del Estado de las Autonomias'y el fortalecimiento del papel que
muchas Corporaciones Locales juegan en el &mbito de las politicas de promo-
cion econdmicay de empleo y de formacion en su territorio ha implicado un
cambio sustancial en el disefio, elaboracion y aplicacion de las politicas de
empleo desde que se aprobd el texto constitucional.

Es necesario atender al disefio constitucional del reparto de competencias en
materialaboral, asi como alainterpretacion que de algunos preceptos de nuestra
Carta Magna ha efectuado €l TC, en cuanto que condiciona sin duda e marco
normativo regulador de los organismos encargados de la gestion del empleo, pues
no se olvide que la Ley 51/1980 de 8 de octubre, Basica de Empleo se dicta en
un momento histdrico en que alin no se habian desarrollado los mandatos consti-
tucionales. La CE atribuye la competencia exclusiva a Estado en materia de
«legislacion laboral» pero no en «materia laboral», algo que después tendra una
importancia mas que rel evante como se encargara de manifestar el TC a partir de
la sentencia nim. 35/1982 de 14 de mayo.

En cuanto aqué deba entenderse por €l adjetivo «laboral», cuando nos referimos
a legidacion laboral, este merece una conceptuacion concreta y restringida por
parte del Alto Tribunal, que lo refiere solo al trabgjo por cuenta gena, entendiendo
por consiguiente como legislacion labora «aquella que regule directamente larela-
cién entre trabajadores por cuenta gjena» y que es objeto de atribucion exclusivaen
su regulacién a Estado, considerando € TC en su Sentencia nim. 195/1996 que en
este dmbito «ningln espacio de regulacion externalesrestaalas CCAA, las cuaes
Unicamente pueden disponer de una competencia de mera g ecucion».

Como es conocido, € TC referira la calificacion de «labora» a conjunto de
institutos juridicos referentes a trabajo por cuenta gjena, por lo que quedan fuera
de este concepto la actividad intervencionista de la Administracion, es decir la
organizacion, control y direccion de los servicios, instituciones u organismos cre-
ados para un mas correcto y ordenado desarrollo de las relaciones laborales. Una
mayor concrecion y delimitacion de qué debe entenderse por «laboral» se encuen-
traen otras sentencias del Alto Tribunal que cito brevemente a continuacion.

En la STC 194/1994, se planted un conflicto positivo de competencias por €l
Gobierno vasco para que se declarara que la titularidad de la competencia para
proclamar o computar los resultados de los procedimientos electorales a repre-
sentantes de los trabajadores en el ambito de CA vasca corresponde a la autori-
dad autonémica
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El TC afirmé lo siguiente;
«Fundamento Juridico 3

(...) Sostiene la Comunidad recurrente, al respecto, que la proclamacion de
resultados electorales globales es una actividad de gecucion y, por tanto, debe
ser al amparo delo previstoen el art. 149.1.7 C.E.yen el art. 12.2 E. APV, reco-
nocida la titularidad de la Comunidad cuando el conjunto de procesos €l ectora-
les a los que aquella proclamacion se refiere no exceda de su ambito territorial.
Partiendo de este panorama normativo, habré que convenir en que la actividad
de gecucion vinculada al dmbito laboral comprende el desarrollo del conjunto
de actuaciones preciso para la puesta en préactica de la normativa reguladora del
conjunto del sistema de relaciones laborales (SSTC 35/1982; 39/1982; 48/1982;
7/1985 6 17/1986, entre otras). Y es obvio que la proclamacion de resultados
electorales, en cuanto no tiene otra virtualidad que la mera constatacion del
seguimiento de las diver sas opciones presentes en las elecciones, selimita a apli-
car la normativa general que las regula, resultando la incidencia de esta resolu-
cion sobre los derechos e intereses de |0s sujetos afectados una consecuencia de
la norma, mas que una actividad de innovacion del ordenamiento, que tuvo lugar
antes, en el momento en que se regul6 el proceso electoral y las formas de com-
puto de sus resultados. Esto obliga a concluir que la referida actividad ha de
incardinarse dentro del titulo material de «gjecucion» de la normativa laboral a
que hace referencia el art. 149.1.7 C.E».

En la sentencia nim. 95/2002 de 25 de abril, se debate, a partir de un recurso
de inconstitucionalidad y de un conflicto positivo de competencias acumulados,
sobre la pretension del gobierno cataldn del reconocimiento de su competencia
para gestionar los fondos de formacion continua.

El TC se pronuncia en los siguientes términos (se reiteran en STC 158/2004).

Fundamento Juridico 8.«<En relacion con el encuadramiento de la materia en
el ambito «laboral», ya desde sus primeras Sentencias este Tribunal abordé el
deslinde competencial en este sector material... establecié que «cuando la
Constitucion emplea el término «legislacion laboral” y la atribuye a la compe-
tencia estatal incluye también en el término los reglamentos tradicional mente
Ilamados gjecutivos, es decir, aquéllos que aparecen como desarrollo de la Ley,
y, por ende, como complementarios de la misma» , para contraponer mas ade-
lante estos reglamentos g ecutivos en materia laboral, de competencia exclusiva
del Estado, con aquellos otros que carecen de significacion desde el punto de
vista normativo «por referirse a los aspectos organizativos». ..
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Insistiendo en la delimitacién del titulo competencial sobre «legislacion labo-
ral», la STC 35/1982, de 14 de junio, asigna al adjetivo laboral «un sentido con-
creto y restringido, coincidente por lo demas con € uso habitual, como referido
solo al trabajo por cuenta ajena, entendiendo por consiguiente como legislacion
laboral aquélla que regula directamente la relacion laboral, es decir, para recoger
los términos de la Ley 8/1980, de 10 de marzo, la relacion que media entre los tra-
bajadores que presten servicios retribuidos por cuenta ajena y los empresarios».

De manera mas especifica, y en directa relacion con la materia del conflicto
competencial que nos ocupa, la STC 195/1996, de 28 de noviembre, dictada en
el recurso de inconstitucionalidad promovido por e Gobierno Vasco contra la
Ley 8/1988, de 7 de abril, sobre infracciones y sanciones en el orden social, y
para determinar si algunos preceptos de esta Ley quedaban o no incardinados en
la materia de «legislacion laboral», declar6, en su FJ 5, que la «Ley recurrida,
tras definir con caracter genérico lo que ha de entenderse por infracciones en
materia de colocacién y empleo, y proteccion por desempleo (art. 25), tipificaen
la seccién 1. del capitulo cuarto las «infracciones de los empresarios en materia
de empleo, ayudas de fomento del empleo, en general, y formacion profesional
ocupacional", rubrica a la que la Ley 11/1994 ha afiadido las infracciones de las
agencias de colocacion. Asi se hace con detalle en los articulos 26 (infracciones
leves), 27 (infracciones graves) y 28.1, 2 y 4 (infracciones muy graves)». Esto
sentado, la citada Sentencia afirma que de «la lectura de los preceptos citados se
infiere con toda claridad que han de ubicarse en la materia \019\019legislacion
laboral» (art. 149.1.7 CE), pues tipifican las infracciones de deberes y prohibi-
ciones legalmente impuestas a los empresarios —principalmente por el Estatuto
de los Trabajadores (LET) en sus arts. 16 y 17— respecto de las actividades de
contratacion laboral en sus diversas fases o estadios». Y aflade més adelante:
«Remision (al art. 149.1.7 CE) que, en principio, debe compartirse, toda vez que
las acciones de estimulo a la contratacion laboral en sus distintas modalidades
seinsertan sin dificultad en dicho titulo, € cual ha de tenerse asimismo por pre-
valente en lo que atafie a los incentivos a la formaci6n profesional ocupacional».

Partiendo, pues, de la doctrina congtitucional que, sucintamente, dejamos
expuesta, debemos concluir que e Acuerdo tripartito de formacion continua,
comprensivo de una serie de criterios para la adecuacion de la formacién profe-
sional de los trabajadores ocupados, se inscribe en el ambito de la «legislacion
laboral», pues concierne a la regulacion de un concreto derecho de los trabaja-
doresen el seno dela relacion laboral, como el reconocido en el art. 4.2 del esta-
tuto de los trabajadores (texto refundido aprobado por Real Decreto Legisativo
1/1995, de 24 de marzo), a cuyo tenor: «En la relacion de trabajo, los trabaja-
dores tienen derecho: b) A la promocién y formacion profesional en el trabajo,
y desarrollado en el art. 23 del mismo texto legal, que hace efectivo tal derecho
mediante el disfrute de permisos para concurrir a examenesy la preferencia para
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elegir turno de trabajo, asi como a través de la adaptacion de la jornada ordi-
naria laboral que permita la asistencia a cursos de formacion profesional, o bien
mediante la concesion del permiso «de formacion o perfeccionamiento profesio-
nal con reserva del puesto de trabajo». Esta clara insercion de la formacion pro-
fesional continua en €l seno de la relacion laboral, con la consiguiente atribu-
cion de derechos al trabajador y correlativos deberes al empresario, determina
como encuadramiento adecuado de la materia el de «legislacion laboral», cuya
distribucion competencial se contiene en e art. 149.1.7 CE y art. 11.2 del
Estatuto de Autonomia de Catalufia, tal como vino a reconocerlo € propio
Gobierno en la contestacion al previo requerimiento formulado por la
Comunidad Auténoma promovente del conflictos.

B) A partir de estos planteamientos cabe afirmar que las normas de politica socia
y econdémica no son Derecho Laboral en sentido estricto pero que si pueden
incluirse dentro de la «materia laboral» y de lo que més genéricamente podria
denominarse marco de relaciones laborales de una CC AA. Tesis que entiendo
que quedareforzada por ladoctrinadel Alto Tribunal cuando afirmaque se pue-
den incluir dentro del titulo competencial del articulo 149.1.7 «las acciones de
estimulo ala contratacion temporal en sus distintas modalidades, que se inser-
tan sin dificultad en dicho titulo, € cual ha de tenerse asimismo por prevaente
en lo que atafie alos incentivos a la formacion profesional ocupacional».

Desde este planteamiento constitucional, que comparto, es posible una politi-
cade empleo propiade una CC AA, con un amplio margen de competencias para
ésta en orden a su articulacion territorial con los ambitos locales, a fin de maxi-
mizar |os resultados positivos. En €l caso de Catalufia, el nuevo EAC permite pro-
fundizar en este terreno, con un mandato expreso en €l articulo 45 ala Generalitat
para promover «lacreacion de un espacio catalan de relaciones laborales estable-
cido en funcidn de larealidad productivay empresarial especifica de Catalufiay
sus agentes sociales». Un marco en €l que los poderes publicos deberdn fomen-
tar «una préctica propia de didogo social, de concertacion, de negociacion colec-
tiva, de resolucién extrgjudicial de conflictos laborales y de participacion en el
desarrollo y lamejora del entramado productivos.

Ahora bien, esta posibilidad no obvia, de acuerdo con el marco constitucional
al que antes he hecho referencia, a que cualquier instrumento de gestion de politi-
cade empleo que se cree en sede autondmica (y por derivacion local) deba actuar
en estrecha coordinacion con el organismo gestor estatal de la politica de empleo
y con €l responsable equivalente en el ambito comunitario europeo. Las CC AA
pueden actuar en el ambito que ahora estoy examinando a partir de una interpre-
tacion amplia de dos preceptos constitucionales: € articulo 148.1.13, que les per-
mite asumir competencias sobre el fomento del desarrollo econdmico, «dentro de
|os objetivos marcados por la politica econémicanacional», y € articulo 149.1.13,
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que atribuye la competencia exclusiva al Estado sdlo «sobre las bases y coordina
cién delapolitica de planificacién econdmica»; es decir, tendrian cabida dentro de
lainterpretacion que propugno todas las actuaciones publicas autonémicas dirigi-
das agenerar directa o indirectamente empleo. Igualmente, |as posibilidades auto-
nomicas de desarrollar y gjecutar planes estatales para la reestructuracion de sec-
tores industriales, de conformar un sector publico empresarial propio y de adoptar
medidas tendentes a optimizar sus recursos econdmicos, posibilita a mi entender
gue se puede efectuar una politicaincisivaen materiaecondmicay social, en estre-
cha colaboracién con las autoridades locales y con las fuerzas sociales presentes
en € territorio, y no limitarse areproducir miméticamente normas estatal es de sub-
venciones a empresas que contraten a trabajadores pertenecientes a los colectivos
mas desfavorecidos, 0 a quienes pretenden incorporarse a proceso productivo.

En suma, las CC AA no intervienen en las relaciones de trabajo por viade la
legislacion laboral a ser inaccesible la misma de acuerdo ala interpretacion que
hasta el momento presente ha efectuado €l TC del articulo 149.1.72dela CE. Pero
si puede configurarse un espacio autonémico propio a partir tanto de la utiliza-
cion de sus competencias (piénsese en los servicios publicos autondmicos de
empleo que tienen por objetivo basico gestionar las politicas activas de empleo)
como por la existencia de instancias de concertacion que permitan el estableci-
miento de un didlogo y negociacion fluiday eficaz entrelos agentes socialesy los
poderes publicos (entre los que deben incluirse los locales) paralaresolucion de
|os problemas planteados.

Recuérdese que estas instancias fueron aceptadas en la STC 35/1982 de 14 de
julio al referirse a Consgjo de Relaciones Laborales del Pais Vasco. A este res-
pecto, frente al argumento de la parte recurrente de que no existia ningiin orga-
nismo del Estado que tuviera funciones similares a las que se le atribuian, €l TC
sostuvo que no por ello su creacion tiene tacha de inconstitucionalidad, yaque las
CC AA pueden asumir competencias en la materialaboral y orientar su accién de
gobierno en funcion de una politica propia sobre ella. Por lo tanto, esto les per-
mite crear instituciones de autogobierno al amparo del articulo. 148.1.12delaCE,
«cuyo fin sea €l de lograr la armonia de |as relaciones laborales y disminuir los
conflictos a que éstas pueden dar lugar». A titulo de giemplo significativo, repé
rese en €l articulo 72 del EAC, que regula el Consgjo de Trabajo, Econémico y
Socia como un 6rgano colegiado de caracter consultivo y de asesoramiento del
Gobierno autondmico en materias socioecondémicas, |aborales y ocupacionales.

2.6.11. Profesorado universitario
Por ultimo, no debemos degjar de mencionar la atribucion que se efectlia a la

Generdidad, nada més ni nada menos que la competencia exclusiva, con una
mencién expresa a obligado respeto a la autonomia universitaria, en materia
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salarial, 0 més exactamente régimen retributivo, «del personal docente e investi-
gador de las universidades» (articulo 172.1 h), personal que se entiende que tiene
relacion contractual laboral dado que el mismo precepto menciona también la
competencia exclusiva de la Generalidad en materia de establecimiento de «las
retribuciones adicionales del personal docente universitario». Al margen del
debate sobre |os titulos competenciales, reparese ahora en que esa atribucion ala
autonomia en materia salaria olvida de plano que la regulacién de las condicio-
nes econémicas del personal contratado es una cuestion que entre de pleno en €
ambito de actuacion de los agentes sociales en el gercicio de su derecho a la
negociacion colectiva, y que la lectura de la norma sin tomar en consideracion
este dato normativo provocaria disfunciones juridicas importantes e incluso hipo-
téticos conflictos ante los tribunales por posible vulneracion de derechos consti-
tucionales laborales, sefialadamente el fundamental de libertad sindical (articulo
281) y € ordinario de negociacion colectiva (articulo 37.1).

2.7. Relaciones Generalidad-Estado y Gener alidad-Comunidades Auténomas

El Titulo V regula las relaciones institucionales de la Generalidad, y su
Capitulo | se dedica expresamente alaregulacion delaGeneralidad con el Estado
y con otras CC AA. Lamencion y referenciaalasinstancias de participacion pre-
vistas en la CE son claras.

Ahora bien, en ellas se pone de manifiesto que la participacion autonémica
guedard condicionada en numerosas ocasiones a que se adopten las decisiones
normativas oportunos por parte de los poderes publicos estatales a objeto de
poder hacer efectiva dicha participacion. El articulo 181 dispone que la
Generaidad «participa en la elaboracion de las decisiones estatales que afectan a
la ordenacion general de la actividad econdémica en el marco de lo establecido en
el articulo 131.2 de la Constitucin».

2.8. La Generalidad como Administracion ordinaria

Por Gltimo, no cabe finalizar este repaso a los preceptos estatutarios con inci-
dencia directa o indirecta sobre la materia laboral sin referirse a la disposicion
adicional sexta, que prevé la posibilidad de que la Generalidad pueda llegar a ser
la Administracion ordinaria del Estado en Catalufia, posibilidad que no es una
obligacion como parece que asi |o entiende el recurso presentado por los diputa-
dos populares. Dicha posibilidad tendra concrecion y desarrollo préctico en la
medida en que le sean transferidas, mediante los instrumentos que corresponda,
«las funciones g ecutivas que gjerce laAdministracion del Estado através de sus
Organos territoriales en Catal ufia».
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3. ESTUDIO DE LOS DE LOS RECURSOS INTERPUESTOS CONTRA
EL EAC Y DE LAS ALEGACIONES DEL PARLAMENTO DE
CATALUNA

3.1. Recurso de inconstitucionalidad de los diputados del grupo popular

Es objeto de estudio, en primer lugar, €l recurso de inconstitucionalidad inter-
puesto por més de 50 diputados del grupo popular el 31 de julio de 2006, 0 més
exactamente aquellos apartados que inciden de forma directa o indirecta sobre la
materia laboral. Es importante destacar de entrada el contenido, a mi parecer,
altamente politico del recurso, que queda claramente manifestado en el primer
otrosi a solicitarse la tramitacion prioritaria y urgente, aduciéndose entre otras
razones paraello «el carécter modéico que laresolucion de este recurso tiene res-
pecto a otros procesos de reforma estatutaria actualmente en discusion y sobre la
concepcion misma del Estado de las Autonomias plasmado en nuestra
Constituci on».

A) Los recurrentes consideran inconstitucional el capitulo 1V del Titulo Il (arti-
culos 83 a 94) por entender que pretende limitar que el Estado dicte bases
sobre materia local que resulten aplicables a Cataluiia, desplazando la Ley
Reguladora de las Bases de Régimen Local.

Al referirse a articulo 84 nimeros 2 y 3, sobre competencias municipales, se
argumenta muy criticamente por no dar posibilidad alguna de intervencién a
legislador estatal. A su parecer se formaria «un sistema encaminado a limitar
al Estado la facultad de establecer normas basicas sobre las competencias
locales y a sustituir ello por una determinacion estatutariax.

B) En un interesante andlisis del concepto de normas basicas, y de su influencia
sobre lanormativa estatutaria, €l recurso sostiene que en materia competencial
«lafuncion propiade los Estatutos de Autonomia se agota, de acuerdo con los
articulos 147.2 y 149.3 CE, en la asuncion de aquellas competencias que, por
no hallarse reservadas a Estado en el articulo 149.1 CE, son susceptibles de
atribucion alas Comunidades Autonomas por €l legislador estatutario. Tal fun-
cion no comprende la de determinar ese al cance maximo posible de las com-
petencias constitucional mente reservadas al Estado».

En estamismalinea, y como nicleo central de una parte del recurso, y toman-
do como punto de referencia la STC 76/1983 de 5 de agosto, en € conocido
caso del Proyecto de Ley Organica de armonizacion del proceso autondmico

13. Puede consultarse €l texto integro en http://estati cos.el mundo.es/documentos/2006/07/31/recur-
so0.pdf
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(LOAPA), se argumenta que los articulos 110, 111 y 112 del EAC «fijan una
interpretacion de los conceptos constitucionales de competencia exclusiva,
legislacion béasica, normas basicas y bases (a fijar € de competencias com-
partidas) y de competencia legislativa-gjecutiva que esta fuera de las posibili-
dades del legislador estatutario». Los recurrentes afirman que el contenido
funcional asignado a las competencias compartidas y ejecutivas de la
Generalidad «desconoce directay frontalmente la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional», que vincula alos demas 6rdenes jurisdiccionalesy al legisla
dor, si bien se acepta obiter dicta, aunque quizés los recurrentes no son cons-
cientes, ami entender, de que van a coincidir en este punto con los defensores
del texto estatutario, que «desde luego, el Tribunal Constitucional no esté defi-
nitivamente condicionado por sus decisiones anteriores y siempre esta —debe
estar— abierto a evoluciones cuando debe decidir fundamentalmente sobre la
base de un texto, la Constitucion, que lleva en su seno € requerimiento de un
desarrollo diverso y plural».

Para un precepto de especial importancia en materia laboral, cual es € articu-
lo 112 que fija las competencias gecutivas de la autonomia, la tesis de los
recurrentes es que se vulnerala doctrina del TC sobre el concepto material de
legislacion (ley + reglamento). Por ello, a integrar €l nuevo articulo 112 en el
contenido funcional de la competencia ejecutiva el gercicio de la potestad
reglamentaria, «esta restringiendo, por tanto, la correlativa competencia del
Estado», y de ahi que la contradiccion sea «radical e insalvable» y que €llo
Ileve a que deba declararse la inconstitucionalidad del inciso «la potestad
reglamentaria, que comprenden la aprobacion de disposiciones para la gjecu-
cién de lanormativa del Estado».

El recurso critica la tesis del Dictamen del Consgo Consultivo de la
Generalidad, que avala la constitucionalidad del precepto examinado por
entender que s bien es contrario a la jurisprudencia constitucional «ésta trae
causa de un contenido estatutario (articulo 25.2 del EAC de 1979) que, unavez
modificado, tendra que regjustarse al cambio producido».

C) Al abordar € examen de los articulos que regulan las competencias autono-
micas (articulos 116 y siguientes), el recurso se detiene en los preceptos de
contenido sociolaboral. En materia de inmigracion (articulo 138) el recurso
considera inconstitucional todo el articulo, y en especia los nimeros 1y 2,y
se argumenta que la atribucién de competencias a la Generalidad en materia
de «inmigracion» vulnera el articulo 149.1.22,

A mi parecer, latesisdel recurso es mas formalista que otra cosa, dado que los

recurrentes no tienen inconveniente en reconocer que la CC AA puede tener
competencias en materias que afectan directamente a la inmigracion (salud,

o
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servicios sociales, educacion, etc.). Pero ello, se afirma «si acaso, podrd justi-
ficar lainclusion de un precepto que asi 1o prevea en €l lugar oportuno, y no
nunca la asuncion por la Generalidad de competencias que se presentan for-
malmente como competencias en materia de «inmigracion».

Ahora bien, tiene mucho méas calado la objecion contrala competencia gjecu-
tiva atribuida por el EAC en € ambito de tramitacion de autorizaciones ini-
ciales detrabajo de extranjeros en su ambito territorial, por considerar que esta
competencia, calificada por el Consgjo Consultivo y por un sector de la doc-
trinalaboralista como de gjecucion de lalegislacion laboral, como he explica-
do en la segunda parte de mi trabgjo, «no se trata de gjecucion... no afecta
realmente a ese marco», fundamentalmente «porque esto nunca ha estado
regulado ni agui ni en ningun lugar en la legislacion laboral, sino en la de
extranjeria». De este modo, se aduce, con las autorizaciones de trabajo «no se
pretende tanto ordenar las relaciones laborales ni el mercado de trabajo como
racionalizar €l flujo migratorio».

Quizas, ami juicio, la Ultima parte de la argumentacion del recurso es la poli-
ticamente, que no juridicamente, mas hébil e interesante: se critica que se
defienda la constitucionalidad de esta norma cuando se presenta como com-
petencia en materia de inmigracion y se quiera salvar por entender que esa
competencia se asume como de gecucion de lalegislacion laboral.

Los recurrentes argumentan la inconstitucionalidad del articulo 166. 1 @) in
fine que atribuye a su parecer «una competencia autondmica exclusiva para
establecer libremente prestaciones complementaria de las de Seguridad
Socia», vulnerando €l articulo 149.1.172 CE y yendo mucho més ala de lo
permitido por la STC 239/2002 de 11 de diciembre.

aduce que la norma va mas alla de la materia de asistencia socia o servicios
socides, y que entra dentro del &mbito de la Seguridad Social, y que de esta
forma «se puede llegar a un sistema en el que, sobre la base de unas presta-
ciones minimas y garantizadas en toda Espafia por la Seguridad Social, cada
Comunidad Auténoma las eleve a su antojo, 1o que, huelga decirlo, no es lo
previsto ni lo querido por la Constitucion».

En su recurso del articulo 170, dedicado a trabajo y relaciones laborales, los
recurrentes critican primeramente la nueva terminologia del precepto, que asu
parecer «introduce unaforma de delimitacion mas ampliay expansiva que fue
justamente lo que quiso cortar el TC», y sustentan su argumentacion con cita
de varias de sus sentencias. Ahora bien, con buen criterio juridico a mi pare-
cer, €l recurso aduce que este cambio por si solo no parece suficiente para
constituir unaverdaderainconstitucionalidad, y que tal se produciraen su caso

o
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cuando la Generalidad fueramés ala del articulo 149.1.7° y «asumiera alguna
competenciareservada a Estado».

Por consiguiente, la critica més dura no viene por €l contenido del articulo
170.1, sino por su relacién con el articulo 112 (funcion gecutiva), ya que
seglin los recurrentes la atribucion a la autonomia de la competencia regla-
mentaria para la gjecucion de la legislacion laboral «produciria efectos espe-
cialmente contrarios a la Constitucién en materia laboral, es decir porque €
juego combinado de los articulos 112 y 170 del Estatuto resultaria especial-
mente nefasto para el conjunto del sistema disefiado por la Constitucions».

Entrando en el texto del articulo, se considera que €l apartado 1 d) no es cons-
titucional porque atribuye ala Generalidad la «regulacion de las agencias de colo-
cacion con sede en Catalufia», por entender que vulnerad articulo 149.1.7 CE 'y
porque laregulacion legal vigente, laL ey 56/2003 de 16 de diciembre de Empleo,
no justificalaregulacion reglamentaria pretendida por el EAC, yaque estanorma
atribuye al Gobierno la elaboracién y aprobacion de las disposiciones reglamen-
tarias en relacion con la intermediacion. El recurso también critica, a igua que
hace con laletrai), la atribucion ala Generalidad de la competencia gjecutiva en
materia de autorizacion y control de tales agencias (0 la determinacion de los ser-
vicios minimos de las huelgas que tengan lugar en Catalufia), aunque a mi pare-
cer nuevamente el recurso parece «preventivo» de situaciones que puedan pro-
ducirse y no de situaciones que se estén ya produciendo o se hayan producido,
dado que se argumenta que €l articulo 170 1 d) «acaba por proyectar la compe-
tenciade la Generalidad a todas las agencias de colocacidn con sede en Catal ufia,
sin tener en cuenta el &mbito de la actuacion intermediadorax.

También se cuestiona la atribucion a la Generalidad de la adscripcion organi-
cay funcional de los miembros de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social
gue lleven a cabo la funcién publica inspectora de la Generalidad. Primero se
recuerda que realizan actuaciones que siguen correspondiendo competencial-
mente al Estado en cuanto a su conocimiento. Segundo exponen un argumento de
calado més politico, cual es que dicha adscripcion (que, por cierto, conviene
recordar que también se harecogido en el Estatuto de Autonomia de Andaluciay
en los Estatutos de Canarias y Aragdn) «provocara la ruptura de lo que hasta
ahora venia siendo el cuerpo naciona de la inspeccion de trabajo, cuya unidad
garantizaba laigualdad basica de las condiciones de trabajo de todos los espafio-
les, asi como el igual tratamiento ante laley de los empresarios» .
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3.2. Recurso de inconstitucionalidad del Defensor del Pueblo

Me detengo brevemente a continuacion en el examen del Rl interpuesto por €l
Defensor del Pueblo, €l 18 de septiembre de 2006. El impacto del recurso sobre
lamaterialaboral no lo estanto por entrar en el andlisis critico delos articulo que
atribuyen competencias ala autonomia catalana, sino porque pretende la declara-
cion de inconstitucionalidad de los preceptos que definen y regulan qué debe
incluir cada una de las competencias de que disfrute la CC AA. Al juicio de esta
institucién de garantias el EAC extralimitalas competencias autonémicasy supo-
nen una reforma encubierta de la CE.

A) En €l recurso se expone que el EAC regula en su titulo 1V, «de un modo
sistemético y extraordinariamente exhaustivo» las competencias autondmicas
(articulos 110 a 173), y que dicha regulacién implica tanto un cambio cuantitati-
VO «impresionante» como un cambio cualitativo «radical». Explica el recurrente
que el EAC concreta el contenido de las materias «en mucha mayor medida que
hasta ahora |o habian hecho |os Estatutos de Autonomia...», y que también efec-
tla, y aqui es donde €l recurso se adentraami juicio en una concepcion politica
previa y determinante de todo aquello que se expondra con posterioridad, una
categorizacién general de los diversos tipos de competencias, «cuya finalidad no
es otra que la de delimitar, por exclusion, la presencia del Estado en Catal ufia.

El recurso entiende que e nuevo EAC ha reescrito aguello que ya esta dis-
puesto en la Constitucién, y que se limitan las posibilidades de la interpretacion
de cada tipologia competencial, «incluso en contra de la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional». Al defenderse que la funcién de reparto competencial
yaestarealizada por la Constitucién en laforma contenidaen su titulo V111, seda
el paso siguiente y se argumenta que la reforma del EAC «pretende reformar la
correlacion de titulos competenciales, desplazando desde el Estatuto el ambito de
extension de los titulos competencial es atribuidos a Estado por la Constitucidny,
y ello significa, y de ahi el recurso interpuesto, «una reforma encubierta de la
Constitucion que solo puede redlizar €l constituyente, que debe hacerlo, ademas,
através del procedimiento previsto parala reforma constitucional ».

En especial, el recurso critica juridicamente que el EAC utilice una nueva téc-
nica de atribucion de competencias, ya que diferencia entre «designacion de la
materia» y «fijacion del contenido de la materia»; es decir, no sdlo atribuye com-
petencias a la autonomia, sino que define, y € recurso lo considera constitucio-
nalmente inadmisible, «mediante un elenco exhaustivo de los &mbitos materiales
respectivos e concreto contenido material de las competencias atribuidas», actua-
cién que ajuicio del recurrente vulnerael articulo 147.2 CE y conlleva una «men-
gua de las competencias del Estado» y que altera «los equilibrios del sistema de
distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas».

o
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B) La conclusion del recurso es que €l contenido abstracto y genera de las
materias cuya competencia se atribuye a las autonomias y/o a Estado sélo pue-
den ser definidas por e propio constituyente y en su caso por € TC, y que €l
legislador reformador del Estatuto de Autonomia (ahora de Catalufia) puede deci-
dir, dentro del marco previsto en la Constitucion, «cuéles son las competencias de
la Comunidad Autdnoma cuya norma institucional basica es objeto de reforma,
pero no tiene competencia para determinar cual es el contenido concreto de cada
una de esas materias, labor que sdlo corresponde al constituyente e, interpretan-
do su voluntad, al TC».

Desde este planteamiento genera del recurso puede entenderse, aungue no se
comparta por las razones que se han expuesto con anterioridad, € razonamiento
juridico del recurso, que se solicite la declaracion de inconstitucionalidad del arti-
culo 138 (dedicado a lainmigracidn) en su integridad, «porque interpreta la com-
petenciaexclusivadel Estado en estamateriadel articulo 149.1.2%; del articulo 165
(Seguridad Socid) en las referencias concretas a qué incluye dicha competencia
sobre lamateria, «porque determina el alcance del articulo 149.1.172 CE»; del arti-
culo 166.1 (Servicios Sociales), en las referencias concretas a qué incluye dicha
competencia en la materia, «porque determina el acance de los articulos 148.1202
y 149.1.17 CE»; y del articulo 170 (Trabajo y Relaciones Laborales), en las refe-
rencias concretas a qué incluye dicha competencia en lamateria, y en su ndmero 2
integro (adscripcidn organicay funciond de la Inspeccion de Trabajo y Seguridad
Socia ala Generdidad) «porque determina el alcance del articulo 149.1.72 CE».

3.3. Alegaciones formuladas por el Parlamento de Catalufia

Paso a continuacion a estudiar, ahora si mucho mas profundamente, |as alega-
ciones que formula el Parlamento de Catalufia (13 de noviembre de 2006), con-
tra el recurso interpuesto por més de 50 diputados del grupo popular (y que son
sustancialmente idénticas alas que se formulan contra €l recurso interpuesto por
el Defensor de Pueblo®).

A) Segun €l Parlamento, el EAC tiene un caracter de norma institucional bésica,
ex. Articulo 147.1 CE, y no tiene otros limites para su configuracion que €
respeto ala CE, «en tanto que norma juridica superiors.

Por ello, se argumenta como tesis central de las alegaciones que el EA «no
debe limitarse a los el ementos expresamente previstos en €l articulo 147.2 CE
0 en otros preceptos congtitucionales, «sino que puede incluir todos agquellos
aspectos vinculados a la estructuracion general del sistema juridico y politico

14. Pueden consultarse en http://www.parlament-cat.net/activitat/bopc/08b002.pdf, pags. 11y ss.
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autonémico con € Unico limite de aquellas materias a las que de manera
expresa la Constitucion atribuye a otra norma». Con apoyo en la doctrina del
TC (sentencia 99/1986) se defiende que «el Unico pardmetro para enjuiciar la
validez constitucional de una disposicién incluida en un Estatuto de
Autonomia es la propia Constitucion». Por fin, llega al razonamiento conclu-
sivo, y que recuérdese que ha sido fuertemente criticado en los recursos de los
diputados del grupo popular y del Defensor del Pueblo: al tratarse el EAC de
una ley organica fruto del acuerdo de las voluntades estatal y territorial, en
cuanto que «incluya contenidos gjenos a articulo 147.2 CE pero sin invadir
reservar congtitucionales a favor de otras normas, impide una regulacion uni-
lateral en sentido contrario al pactado en el Estatuto». Al mismo tiempo, el
Parlamento reacciona con firmeza ante el argumento de |os recurrentes de que
el EAC estaria prefigurando y condicionando la regulacién de otros Estatutos,
afirmandose con rotundidad que las disposiciones del EAC «se dirigen tan
solo a configurar el régimen autondmico de la Comunidad Auténoma de
Cataluiia, sin imponer un régimen general ni una interpretacion determinada
de la Constitucion alas demas Comunidades Autonomas».

Soy del parecer que la argumentacion basicay fundamental de las més de 140
paginas de al egaciones queda recogida en esta frase: «los elementos que supo-
nen mayor novedad de la Ley Organica 6/2006 obviamente no han sido objeto
de precedentes pronunciamientos del Tribunal Constitucional y, por lo tanto, la
aplicacion a los mismos de la doctrina previamente fijada por € Tribunal
Constitucional no puede llevarse a cabo de manera automaéticay mecanica, sSino
mediante un nuevo y singularizado examen del marco constitucional.

En el apartado de alegaciones sobre la constitucionalidad del Titulo |, regula
dor de los derechos, deberesy principios rectores, se expone con buen criterio
ami parecer que buena parte de ellos ya se encuentran recogidos en la legis-
lacion sectorial aprobada por la Generalidad en el ambito de sus competencias,
y que otros Sse enuncian como principios rectores que deberan orientar e infor-
mar la actuacion de los poderes publicos de Catalufia. La «estaturizacion» de
preceptos contenidos en legislacion sectoria ya vigente es darle un contenido
al EAC que no vulnera ni mucho menos la CE y que constituye

«una consecuencia derivada del principio autonémico que ha ido definiéndo-
sey consoliddndose a lo largo de los casi treinta afios transcurridos desde la
entrada en vigor de la Constitucién».

D) Con respecto a la polémica sobre la atribucion de competencias a las

Corporaciones Locales por el EAC (articulo 84.2 y 3),el Parlamento reconoce
gue latesis que se propugna no es mayoritaria o dominante en e momento pre-
sente en € plano juridico, pero la consideran plenamente gjustada al blogque de
constitucionalidad, y se asienta en latesis de que la competencia estatal basi-
cadel articulo 149.18 CE (con citade la STC 32/1981) «no reserva a legisla-
dor estatal laregulacién del principio de autonomialocal ni las bases en mate-

o
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ria de régimen local, sino sélo las bases del régimen juridico de las
Administraciones Plblicas, la legislacién sobre expropiacién forzosa, las
bases de los contratos de las AA PPy el sistema de responsabilidad patrimo-
nial», mientras que el EAC, tanto & de 1979 como € actual, «atribuyen ala
Generdidad la competencia exclusiva sobre régimen local».

Es decir, nuevamente con apoyo de la jurisprudencia constitucional, €l
Parlamento argumenta que €l nuevo EAC establece un modelo de gobierno
local propio de Catalufiay diferente del ordinario, y por €llo las bases estata-
les «no pueden tener el alcance material que tenian con € marco estatutario
anterior», y que en el caso de las competencias compartidas «deban de tener
un menor grado de detalle en su regulacion». A partir de ese planteamiento se
defiende € articulo 84.2, que incluye la atribuciéon de competencias a las
Corporaciones Locales en materia de fomento de la ocupacion y de primera
acogida de los inmigrantes, y se expone que no lesiona en modo alguno com-
petencias estatales, ya que garantiza «un nivel minimo de competencias pro-
pias de acuerdo con el alcance que determine la legislacion, nivel que en nin-
gun caso podréa ser entendido como un techo maximo».

E) Las criticas formuladas a la presunta inconstitucionalidad del articulo 103.4,

que atribuye competencia exclusiva ala Generalidad sobre el personal laboral
al servicio de laAdministracion de justicia se salvan segin el Parlamento por-
que en ninglin momento el legislador ha querido cuestionar la competencia
exclusiva del estado en materia labora que dimanadel articulo 149.1.7.
Con una tesis a mi parecer formalista, y que implica que en la préctica esa
competencia quede bastante disminuida en su contenido, se expone que la
Generalidad, al atribuirse dicha competencia, no se encuentra limitada o
encorsetada por el estatuto juridico fijado por la Ley Organica del Poder
Judicial para e persona funcionario a servicio de la Administracién de
Justicia.

F) El nicleo duro y més destacado de las alegaciones, y creo que no podia ser de
otra forma, se contiene en € apartado de defensa del Titulo IV dedicado alas
competencias autonémicas. Nuevamente el Parlamento reconoce que se ha uti-
lizado una técnica no seguida hasta ahora paraddimitar e ambito competencial,
que sustenta en una determinada lectura abiertadel articulo 149.1.1 CE enrela
cion con € articulo 149.1.3, de tal forma que e EAC delimita en positivo las
competencias asumidas por la autonomia e incorpora funciones no expresamen-
te reservadas a Estado por la CE, y que lleva por una parte a definir € alcance
de cada uno de los tipos de competencias, y por otraa «lafijacion de unarela
cion detallada de submaterias dentro de cada ambito material general, especifi-
cando las potestades concretas asumidas por |la Generdidad en cada caso».

Se argumenta con claridad que se quiere dotar de nuevos contenidos ala auto-
nomia de la Comunidad y en consecuencia redimensionar €l bloque de consti-
tucionalidad, y por consiguiente hay que tener presente «que el enjuiciamien-

o



Temas Laborales 31.gxp 15/05/2007 0:05 PEgigﬂ:BO

80

G)

DIMENSION SOCIO-LABORAL DE LOS NUEVOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

to de tales novedades estatutarias no puede basarse en criterios jurispruden-
ciales dictados en circunstancias, procedimientosy normas cuyas caracteristi-
cas difieren sustancialmente del supuesto presente». El nlcleo bésico de la
tesis del Parlamento para justificar la constitucionalidad del articulo 112 del
EAC, que atribuye competencias € ecutivas a la Generalidad, es que lainter-
pretacion de qué debe entenderse por «legislacion» que efectud e TC a partir
de la primera sentencia 18/1982 (alcance material y no formal, con inclusién
de la potestad reglamentariay no sélo de la puramente legislativa) serealizé a
partir del contraste entre el marco constitucional (articulo 149.1) y las previ-
siones de los anteriores Estatutos de Autonomia (y recuerdo ahora que el
Estatuto catalan excluia expresamente de su @mbito competencial de ejecucion
la funcion reglamentaria), por 1o que el Estado asumia la potestad reglamen-
tariaa amparo del articulo 149.1.3 CE.

Ahorabien, como € nuevo EAC si incorpora expresamente |a potestad regla-
mentaria dentro del nivel funcional de las competencias gjecutivas, €l articulo
112 «encuentra pleno acomodo constitucional ya que se trata de una potestad
gue en los términos del articulo 149.3 CE no ha sido atribuida expresamente
al Estado por parte de la Constitucion».

Al abordar la defensa de |as competencias autondmicas reconocidas en materia
de inmigracion el Parlamento coincide curiosamente, al menos a mi parece,
parcialmente con latesis del recurso de los diputados del grupo popular, yaque
se admite expresamente que el contenido de ese precepto «no constituyen
nucleo de lo que se entiende por inmigracion, ordinariamente entendida como
intento de circulacion de personas por razones econdmicas o politicas y con
voluntad de permanencia prolongada». Por consiguiente, parece (y estoy de
acuerdo con estatesis) que ambas partes coinciden en que el Estado sigue man-
teniendo competencia exclusiva ex articulo 149.122 sobre la inmigracion.

La argumentacion del Parlamento para defender las competencias autonémi-
cas es basicamente de indole reinterpretativa de aquello que se entendia por
inmigracion en el afio 1978 y aguello que se debe entender en el afio 2006, y
el cambio experimentado desde la «Espafia de la emigracion» de los afios 70
y 80 del pasado siglo hasta la «Espafia de la inmigracién» de |a pasada déca-
da'y muy especialmente de los Ultimos afios. Delante de esta nueva realidad
dificilmente puede entenderse que la inmigracion sélo abarque el control de
fronterasy servicio exterior, dado que afecta transversalmente a muchos ambi-
tos de actuacion en los que las Comunidades Autdnomas asumen competen-
cias propias (ya sean exclusivas, compartidas o de ejecucidn) en materia de
sanidad, educacion, vivienda, servicios sociales, o las mas recientes (y cues-
tionadas también en los recursos) competencias € ecutivas en materia de tra-
mitacién de autorizaciones de trabgjo. De ahi que el Parlamento se apoye en
esta tesis para defender la constitucionalidad del articulo 138.1, por entender
gue las competencias asumidas guardan relacion con titulos competenciales
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propios, y ademés en ambitos en los que el Estado no actlia, y que por ello en
modo alguno se atenta o cuestiona el nicleo duro de la materia inmigracion
«reservada al Estado», esto es «el control de fronteras y la entrada y residen-
cia de extranjeros».

Para defender |a atribucién de competencias gjecutivas en materia de tramita-
¢ion de autorizaciones de trabajo se aduce en primer lugar, y con buen criterio
ami parecer, que el articulo 11.2 del EAC de 1979 excluia expresamente de la
competencia autondmica a las migraciones, mientras que justamente en el
nuevo EAC ocurre totalmente lo contrario, y €ello sirve a Parlamento para
defender que se haincorporado una competencia no atribuida expresamente al
Estado y utilizando las posibilidades del articulo 149.1.3 CE. Ladefensadela
constitucionalidad del precepto es prudente y mesurada, y pone mas el acen-
to, a mi parecer, en la adecuada coordinacion de las competencias de dos
administraciones que en la defensa estricta de una competencia gjecutiva pro-
piay diferenciada, en concreto la necesidad de «acomodacion de las resolu-
ciones laborales a las adoptadas por la administracion estatal sobre entraday
residencia».

De ahi que tampoco sorprendala prudencia de latesis finalmente expuesta para
defender labondad juridicadel articulo 138.2, ya que se aduce que «si se atien-
den todos los extremos y modulaciones contenidos en € precepto estatutario,
desaparecen los interrogantes con los que se constituye la impugnacion que
pretenden defender la existencia de dos administraciones laborales en parale-
lo». Quizas, apunto ahora, la critica técnica que se pueda hacer a la tesis del
Parlamento es que no hay dos administraciones laborales, ya que la interven-
cién actua de la Administracion del Estado es a cargo de la autoridad guber-
nativa (delegacion o subdelegacion del gobierno), y en este punto basa buena
parte de su argumentacion el recurso de los diputados del grupo popular.

Por Ultimo, la participacion en lafijacion del contingente y en otras decisiones
sobre inmigracién que afectan a Catalufia puede defenderse, y asi 1o hace con
buen criterio e Parlamento, porque tales decisiones son de contenido bésica
mente laboral, y ami parecer ya encuentra cabida la participacion autonémica
seguin lo dispuesto en la Ley 56/2006, de 16 de diciembre, de Empleo y la pre-
ceptiva intervencion de la Conferencia Sectorial de Asuntos Laborales. De tal
forma, que dicha participacion, que no implica codecisién como parece apun-
tar errébneamente el recurso, «serefiere a contingente de trabajadores extranje-
ros, y la Generaidad, como administracion laboral, esla que puede presentar al
Estado los datos de situacion y necesidades parafijar e contingente».

H) La defensa de la constitucionalidad del articulo 166.1 &) sobre la atribucion de
|as competencias exclusivas ala autonomia paralaregulacién y ordenacion de
«las prestaciones econémicas 0 complementarias de otros sistemas de previ-
sién publica», se basa en €l rechazo de latesis del recurso de laimposibilidad
de entrar por la autonomia en el ambito de la Seguridad Social.
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A ta fin, ajuicio del Parlamento catalan, de ningln precepto constitucional se
deriva que las Unicas prestaciones que las Comunidades Auténomas puedan
establecer tengan que ser de carécter asistencial, «no pudiendo exitir otras pres-
taciones complementarias, pues estas también se incluirian dentro del titulo
competencial autondmico de servicios sociales». Seguiin € Parlamento, las pres-
taciones autondmicas deben responder a las finalidades propias de los servicios
socides, y se afirma enféticamente (y reparese que este argumento coloca en
dificultades a la reciente normativa autonémica que permite complementar las
prestaciones de viudedad) que de haber sido de otra forma «la mencién a estas
prestaciones se hubiera redlizado en € articulo 165, donde se reconocen a la
Generalidad competencias compartidas en materia de Seguridad Social». El
Parlamento no acepta la critica del recurso de los diputados del grupo popular
sobre la hipétesis de una desigual dad entre autonomias cuando unas superen los
minimos estatalesy otras no, considerando que se trata de una hipotéticaincons-
titucionaidad potencial o futuray que ahora «es de imposible planteamiento».
En materia de trabajo y relaciones laborales el Parlamento coincide en buena
medida con la tesis del recurso sobre €l apartado 1 d), ya que no tiene ninglin
inconveniente en asimilar «regulaci6n» con «reglamentacién», yaque lapropia
calificacion de la competencia como g ecutiva «elimina cualquier suspicacia al
respecto, dado el régimen de las competencias g ecutivas establecido por € arti-
culo 11.2 EAC. Por lo demas, entienden que € criterio de la sede de la agencia
es el mas adecuado. «dado que la intervencion (gjecutiva) se proyecta prefe-
rentemente sobre la vertiente organizativa de las agencias de colocaci 6n».

No hay, sorprendentemente, ninguna manifestacion sobre la conformidad ala
CE del apartado que atribuye a la Generalidad |a competencia ejecutiva para
la fijacion de los servicios minimos en caso de huelgas en empresas que se
hallen en Catalufia, aungque probablemente sea valido, a mi parecer, €l argu-
mento anterior sobre la vertiente organizativa, y creo ademas que el EAC en
modo alguno ha querido atribuirse la competencia en materia de fijacion de
servicios minimos de empresas de ambito suprautonémico o de aquellas que,
aln ubicandose en territorio autonémico, sean de titularidad estatal (tesis acep-
tada ademas por lajurisprudencia del TC).

Con respecto a las criticas sobre el «nuevo modelo» de la Inspeccion de
Trabajo y Seguridad Socidl, el Parlamento enfatiza con buen criterio que ague-
Ilo que se pretende poner en marcha es «un sistema de dependenciavariada en
funcién de las tareas desempefiadas, y que ademés no tiene por qué implicar
la ruptura de un cuerpo nacional», exponiéndose y defendiendo ademas, tam-
bién con buen criterio, que la apelacion que hace el EAC (y que también efec-
tlan los futuros Estatutos de Andalucia y Canarias) a los procedimientos de
coordinacion con la Administracion General del Estado «es perfectamente
adecuada e incluso necesaria cuando se dan situaciones de doble relacion».
Por fin, se argumenta que hay distintas férmulas que tienen cabida en la CE
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sobre la adscripcién de la Inspeccion a una u otra Administracion, de forma
total o parcia, y para justificar la bondad juridica de la tesis elegida por €l
EAC se recuerda la existencia de «cuerpos nacional es de docentes universita-
rios, y su dependencia organicay funcional de su respectiva Universidad».

4, RECAPITULACION FINAL. DEL EAC DE 1979 AL EAC DE 2006

El profesor Francisco Pérez Amords, una de las plumas més autorizadas de la
doctrinaiuslaboralista espafiola en materiade estudio y andlisis de ladistribucion
competencial entre Estado y autonomias en materia laboral y de proteccion
social, ha abordado en un reciente estudio de forma exhaustiva el contenido del
EAC de 1979*. Me interesa ahora destacar de su brillante aportacién laformula-
cion de una serie de «ideas-fuerza» que guian su estudio, y que me permito ahora
en gran medida utilizar en la Gltima parte del mio para ver, de modo mas concre-
to o preciso, en qué medida la realidad juridico-laboral decantada a la altura de
2006 ha cambiado sustancialmente, o no, respecto de la que subyacia, de forma
embrionaria tras la promulgacion de la CE, en el afio 1979.

A) En primer lugar, se argumenta que no toda la materia laboral queda sometida
al reparto competencial disefiado por los articulos 149.1.7° de laCE y €l arti-
culo 11.2 del EAC de 1979.

Tradadada estareflexion a afio 2006 sigue siendo vdida en cuanto que hay pre-
ceptos estatutarios no incluidos en € articulo-marco, € 170, que también inciden
sobre lamaterialaboral de formaindirecta, sefialadamente por ejemplo la atribu-
cién alas CC AA paraintervenir en materia de planificacion econdmica (con €
consiguiente impacto que se puede producir en materia de localizacion/des oca-
lizacién de empresas y sus correspondientes secuelas sobre las condiciones con-
tractuales de los trabajadores afectados por esas decisiones empresariales). Con
todo, s existe unaimportante diferencia entre e articulo 11.2 del EAC de 1979
y € articulo 170 del EAC de 2006, cud es la detallada regulacion de las subma-
terias que efectia dicho precepto y que parece dar a entender que € legisador
estatutario (que no se olvide que es tanto € estatal como € autondmico) ha pre-
tendido incluir en dicho precepto lamayor parte de la materia laboral que puede
atribuirse competencialmente, viafuncion gecutiva, ala Generalidad.

B) En segundo término, se critica la inexistencia de mecanismos institucionales
de relacion entre € Estado y la CC AA, cuando € dato cierto es que ambas
Administraciones «estan [lamadas por mandato constitucional a coparticipar
en la ordenacion de ciertas materias».

15. «Repartiment de competencies normatives entre I’ Estat i la Generalitat en matéria laboral i
de proteccio6 social». PEREZ AMOROS, F.- ESTEBAN LEGARRETA, (directors). El marc catala de
relacions laborals. Volum |, CTESC, Barcelona, 2005, pags. 14 a 101.

o



Temas Laborales 31.gxp 15/05/2007 0:05 PEgigﬂ:84

84

C)

D)

DIMENSION SOCIO-LABORAL DE LOS NUEVOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

A mi parecer la critica ha sido acogida por & nuevo texto. Este dedica todo su
Titulo V aregular las relaciones de la autonomia catalana con € Estado y con
otras CC AA, partiendo del principio general contenido en € articulo 174.3
EAC. A tenor de este precepto la Generalidad participa en las instituciones, los
organismos y los procedimientos de toma de decisiones del Estado que afecten
a sus competencias, «de acuerdo con lo establecido en el presente Estatuto y las
leyes». Este marco se concreta en especial en e articulo 175, que mencionalos
instrumentos de colaboracion entre la Generalidad y € Estado, y muy espe-
cialmente en € articulo 183 que regula las funciones y composicion de la
Comision Bilateral Generalidad-Estado. Precisamente, este articulo constituira
el marco general y permanente de relaciones entre ambos, a los efectos de «a)
Laparticipacion y lacolaboracion de la Generalidad en el gercicio delas com-
petencias estatales que afecten a la autonomia de Catalufia; b) El intercambio
deinformacion y € establecimiento, cuando proceda, de mecanismos de cola-
boracion en las respectivas politicas publicas y 10s asuntos de interés comuny.

En tercer lugar, la critica al EAC de 1979, en relacion con la CE, venia dada
por el hecho de que materias que tienen una cierta homogeneidad, entres las
gue se cita a la planificacion econdmica, reconversiones industriales y cues-
tiones laborales, estuvieran sometidas a distinto tipo de reparto competencial,
hecho que segun el profesor Pérez Amor6s dificultaba «la puestaen marchade
politicas propias por parte de la Comunidad Auténoma.

Tras analizar con detalle el EAC de 2006 me parece que puede seguir formu-
l&ndose esa critica. No obstante, procede una correccion 0 matizacion, que
vendra dada por e hecho de que las competencias €jecutivas reconocidas en
el articulo 112 del EAC (recurrido ante el TC como he explicado con anterio-
ridad), y trasladadas después a &mbito laboral en el articulo 170, pueden lle-
gar a ser en la préctica bastante més amplias que las reguladas por € articulo
11. 2 del EAC de 1979. Naturamente, ello permitird una intervencién més
activa e incisiva de la autonomia en las cuestiones antes mencionadas.
Repérese, ademas, en que a margen de la ampliacion competencial efectuada
por e nuevo EAC hay agunas cuestiones que no han sido suficientemente
abordadas en afios anteriores y que permitirian una intervencién mucho mas
activa de las autoridades autondmica. Estoy pensando, por poner un gjemplo
significativo, en los expedientes de regulacion de empleo —ERE— que deben
ser conocidos a efectos de su resolucion por la autoridad administrativa auto-
némica. Estos deberian implicar la puesta en marcha de un adecuado Plan
social, previsto en €l articulo 51 de la LET, para dar respuesta a las situacio-
nes de pérdida de empleo de todos o de parte de |os trabajadores af ectados.

También se planteaba la doctrina iuslaboralista enunciada que las CC AA
deberian participar en la adopcion de normas comunitarias que regulen mate-
rias sobre las que las autonomias tienen reconocida, tanto por mandato cons-
titucional como por su acogida en los Estatutos de Autonomia, y tanto com-
petencia g ecutiva como legislativa.
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A resolver esa critica responde € capitulo Il del Titulo V del nuevo EAC, que
tiene e significativo titulo de «Relaciones de la Generalidad con la Union
Europea». Este Titulo parte de la regla general contenida en el articulo 184
EAC, segun el cua la Generalidad participa, en los términos que se establez-
canenel EACYy enlalegislacion del Estado, «en los asuntos relacionados con
la Unién Europea que afecten alas competencias o los intereses de Catal ufia.
Esta participacion se concreta de forma detallada y especifica en los siguien-
tes preceptos, que abordan las relaciones entre la autonomia y la Unién
Europea cuando se trate de

— laparticipacion en los Tratados comunitarios,

— laparticipacién en laformacion de las posiciones del Estado, calificandose
de «determinante» la posicién expresada por |a delegaci6n autondémica para
laformacién de la posicion estatal «si afecta a sus competencias exclusivas
y si de la propuesta o iniciativa europeas se pueden derivar consecuencias
administrativas o financieras de especial relevancia para Catal ufia»

— laparticipacion en instituciones y organiSmos europeos,

— laparticipacion en € control de los principios de subsidiariedad y de pro-
porcionalidad, €l desarrollo y aplicacién del derecho comunitario,

— la participacion en la gestion de los fondos europeos en las materias de
competencia autondémicay de acuerdo a los términos fijados en los articu-
los 114y 210,

— o las acciones ante €l Tribunal de Justicia.

E) Lareferencia ala conveniencia de la puesta en marcha de una administracion
laboral Unica para poner en préctica la competencia gecutiva autonémica,
queda parcialmente recogida en el nuevo EAC a disponerse que la
Administracion de la Generalidad podra llegar a ser laAdministracién ordina-
ria del Estado en Catalufia, en virtud de los traspasos de medios y materiales
gue se vayan produciendo desde el Estado.

El avance en este camino permitiria sin duda superar agunas de las disfuncio-
nes que se producen en la practica de las politicas de empleo. Un problema que
el nuevo EAC pretendio corregir en sus primeros borradores, aunque final-
mente tuviera que hacer marcha atrés y respetar la normativa estatal vigente.
Entre aquellas disfunciones esta e que toda la gestion de las politicas activas
de empleo estd atribuida a las Comunidades Auténomas (con la excepcion del
Pais Vasco), mientras que la gestion de las prestaciones por desempleo (reco-
nocimiento y pago), prestaciones que no se olvide que pueden ser una buena
herramienta en manos de los poderes publicos para asociar insercion labora y
mantenimiento total o parcial del derecho a percibir una prestacion econémica
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acargo del erario publico, 1o estd en manos de la Administraciéon General del
Estado, en cuanto que es considerada una materia integrada en la gestion del
régimen econdmico de la Seguridad Social. Se ha perdido a mi parecer una
buena oportunidad para transferir la gestion (que no regulacién normativa) de
las prestaciones por desempleo, tesis compartida por la doctrina laboralista que
ya se haacercado d estudio ddl articulo 165 del EAC™.

G) Enfin, lanecesidad de establecer mecanismos estatutarios adecuados que fle-
xibilicen € criterio de aplicacion de las normas en razén del criterio estricto
de territorialidad.Esta critica efectuada al EAC de 1979 ha merecido parcia
acogida en el nuevo EAC, bien que haya sido frontalmente contestada esta
ampliacion por los recursos interpuestos contra dicha norma, a entender que
se vulnera tanto el propio texto constitucional como la doctrinadel TC.

En el EAC encontramos, en primer lugar, una disposicion general sobre la efi-
caciaterritorial delas normas (articulo 14), atenor de la cua las normas auto-
nomicas tienen eficacia territorial «sin perjuicio de las excepciones que pue-
dan establecerse en cada materiay de |as situaciones que deban regirse por el
estatuto personal u otras normas de extraterritorialidads». De este modo, la cri-
tica formulada en su dia por € profesor Pérez Amords encuentra ya un punto
matizado de correccion en el articulo 170 1 b), cuando al abordarse la compe-
tencia gjecutiva de la gestion de las subvenciones en materia de formacion se
afirma que la Generalidad «participa en los planes o actividades de formacion
que superen el ambito territorial de Catalufia», redaccion gue ciertamente,
todo hay que decirlo, queda bastante lgjos del enunciado inicial del precepto
en el que se concedia trato preferente a las relaciones entre las CCAA afecta
das por la aplicacion de la norma, con una remision posterior supletoria a la
intervencion del Estado cuando fuere necesario.

16. En este sentido Carolina Galan, «L’exercici de competéncies...», op. cit, pag. 324. La autora
defiende, a partir de una interpretacion flexible del principio de caja Gnica, que recuerda que es pre-
constitucional ya que se incorpora alaLey General de Seguridad Social (Texto Refundido de 16 de
noviembre de 1978), que hay métodos de gestion que son plenamente respetuosos con el texto cons-
titucional y que podrian instrumentarse por el gobierno catalan al amparo del nuevo articulo 165. En
concreto, y en el apartado que me interesa a objeto de mi estudio, defiende que la Generalidad
«podria reconocer y pagar todas las prestaciones econdmicas del Sistema de la Seguridad Social que
actualmente no gestiona», con cita expresa de las que gestiona el SPEE, es decir |as prestaciones por
desempleo», y que tales prestaciones econoémicas «se regularian por lalegislacion estatal y, por tanto,
tendrian un caréacter uniforme con las reconocidas en € dmbito estatal (con €l objetivo de garantizar
los principios de unidad y solidaridad)». Ademas, se propone que esta tarea de gestion se llevara a
cabo por una «agencia catalana en materia de Seguridad Social» que podria integrar todas las cues-
tiones vinculadas a la Seguridad Socia en Catalufia.

o



Temas Laborales 31.gxp 15/05/2007 0:05 PEgigﬂ:87

CAPITULO I1T. LA SEGUNDA FASE EN LA
CONSTRUCCION DEL NUEVO ESTADO SOCIAL
AUTONOMICO: CLAVES SOCIO-LABORALESDEL
ESTATUTO DE ANDALUCIA

Cristébal Molina Navarrete
Catedratico de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social
Universidad de Jaén

1. INTRODUCCION

La Constitucién Espafiola —CE- originariamente, all& por 1978, conformo un
sistema de distribucion territorial de competencias que permitia, e incluso impul-
saba, «paliticas socio-laborales» parcialmente diferenciadas en cada Comunidad
Autonoma —CA—. Esta constatacion tiene escaso mérito porque aparece reflgjada
en e propio texto congtitucional, a presuponer «las diferencias entre Estatutos
de las distintas Comunidades Auténomas» (articulo 138.2 CE). A este respecto,
quizas no esté de més recordar que las Comunidades Autonomas —CCAA— que
adoptaron €l procedimiento comdn (via lenta del articulo 143), la mayoria, y no
el especial (via rapida ex articulo 151: Catalufia, Pais Vasco, Gdlicia y
Andaucia), se limitaron inicialmente a referir de modo genérico las competen-
cias en materia laboral y de seguridad social.

Posteriormente, los sucesivos procesos de reforma emprendidos a lo largo de
este ya dilatado periodo «post-constitucional», en especial a partir de 1992, lle-
varon a una progresiva convergencia entre las CCAA, tanto en su Norma institu-
cional basica —Estatuto de Autonomia—, como en la Experiencia juridica creada
apartir del desarrollo y aplicacién de sus competencias, sea en el ambito laboral
—empleo, formacion profesional, relaciones laborales, prevencion de riesgos
laborales, negociacion colectiva, inmigracion...—, sea en € de la proteccion
social —asistencia social, servicios sociales, salud...— En consecuencia, la puesta
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en précticay evolucion del proceso autondmico permitiria al canzar al menos dos
conclusiones. La primera es que hemos asistido un notable dinamismo en el
poder regulador y en las politicas publicas de las CCAA, también en estas «mate-
rias socio-laborales», de modo que la realidad autonémica crecié muy por enci-
ma de las previsiones de sus Estatutos, aunque algunas de las competencias pre-
vistas no lo hicieran con el mismo grado —por gemplo en materia de Seguridad
Social—. Lasegunda, es que se ha producido una marcada mejora, e incluso reno-
vacion, del catdogo constitucional de derechos socio-laborales en todas las
CCAA, s hien es cierto que de modo desigual y algo «asimétrico».

Pues bien, con el muy reciente y mayoritario refrendo dado, €l pasado 18 de
febrero, por e Pueblo andaluz al Nuevo Estatuto de Autonomia para nuestra
Comunidad, no sdlo se consolida sino que se avanza significativamente en una
nueva etapa de o que cabe denomina, con justo titulo politicoy juridico, «Estado
Social Autonémico de Derechox». Como es bien sabido, no ha sido Andalucia la
CA que ha promovido esta decisiva fase de innovacion del Estado de las
Autonomias, con una significacidn sin igua en las diversas materias de indole
socio-laboral, aunque globalmente considerado no sean muchas, ni radicales, las
novedades que realmente se han producido en € plano normativo. Ese mérito no
le corresponde tampoco a primero que ha sido aprobado en estalinea, €l Estatuto
valenciano —L O 1/2006—, aunque contenga ciertas clausulas llamativas. En justi-
Cia, este efecto revisor y renovador ha de atribuirse al tan célebre como discutido
Estatuto de Autonomia de Catalufia—L O 6/2006.

En este contexto renovador, que ni mucho menos est4 culminado, sino que no
ha hecho sino empezar, teniendo continuidad en los Nuevos Estatutos reciente-
mente tramitados en las Cortes Generales, el Estatuto andaluz no selimitaa emu-
lar, sin masy pese alas notables coincidencias, el Estatuto Catalén. A mi juicio,
con el consensuado Estatuto Andaluz no solo se reafirman agunas de las pro-
puestas mas originales del Estatuto Catalan, con lo que €llo supone de reforza-
miento politico —por & acuerdo PSOE y PP-y juridico de éste, en un momento
en e que comienza su discusion en las «sedes judiciales», a través de los
Recursos de Inconstitucionalidad —RI— suscitados contra é. De ellos se ha dado
buena cuenta en el sugerente trabajo del profesor Eduardo Rojo, que precede este
Estudio y a que remitimos. El Estatuto andaluz, ademés sirve paraintensificar la
dimension socio-laboral de los Nuevos Estatutos.

En otros términos, el Estatuto andaluz confirmay renuevala dimension juri-
dica autonémicadel Principio Social que rige nuestro Estado Constitucional, en
la direccién de hacer mucho més actual y, sobre todo, creible el Estado Socia de
Derecho. Larazon es que el Estatuto Andaluz quiere promover una nueva etapa
en €l plano del reconocimiento de los derechos de prestacion de carécter social
y, lo que es masrelevante, en el plano de las garantias de |os mismos, como acre-
dita el que se hable de auténticos «derechos» para realidades que en la CE que-
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dan configurados como «principios rectores», 0 e que se inserten derechos y
principios de esta indole como condicionantes a las politicas econdmicas. Cosa
bien diferente es que la opcién técnica seguida sea la més correcta, pues ya
hemos tenido oportunidad de evidenciar las deficiencias de técnica juridica que
presenta, siendo no solo deseable sino exigible un mayor rigor -areiteracion, a
veces insufrible, de las mismas cuestiones como derechos, principiosy objetivos
desorienta més que aclara—, 0 que las garantias tengan la firmeza o seguridad
precisas hormativamente para alcanzar sus objetivos. En cualquier caso, y sin
desconocer tampoco o que de discutido, y discutible, tiene esta opcién en rela-
cion al principio de constitucionalidad que ha de regirla, entiendo que el Estatuto
andaluz esta Ilamado a desplegar, en algunos de sus apartados con € mismo
relieve o centralidad que el Estatuto catalan pero en otros con mayor énfasis, un
significativo efecto innovador en el entendimiento de las competencias de las
CCAA en materias socio-laborales, més all& por supuesto de lainmigraciony la
«accion social», como puede ser, por gjemplo, la seguridad y salud en el trabgjo
y las politicas de empleo.

En definitiva, no sdlo por razones de «correccién politica» y de «proximidad
geogréfica», sino también por presentar algunos «elementos diferenciales» pro-
piosy destacados, entiendo oportuno hacer un estudio, si quiera sucinto, de cué
les son las principales novedades que presenta el flamante Nuevo Estatuto de
Autonomia paraAndalucia. Como es natural, me limitaré agui solo a destacar los
puntos més relevantes, e incluso criticos, en las materias vinculadas alo que hoy
se consideran «derechos» y, en paralelo, «politicas» de naturaleza «socio-labo-
ra»: trabajo, empleo, prevencién de riesgos laborales, inmigracién, seguridad
social, accion social (asistencia social y servicios sociaes), asistencia sanitaria.

2. APROXIMACION A LAS CLAVES GENERALES DE LECTURA DE
LOSNUEVOSESTATUTOS: CLAUSULA SOCIAL Y AUTOGOBIERNO

Cualquiera que sea el acance que se le otorgue, o que pueda acanzar en el
futuro proximo, lo cierto es que los «Nuevos Estatutos» de Autonomia han abier-
to una nueva etapa, tanto en clave politica como juridica, para € «principio
social» que inspira nuestro Estado Constitucional de Derecho. El avance en el
principio de autogobierno territorial que ha querido promover este proceso refor-
mador, més bien renovador, estatutario tiene en las «cuestiones socio-laborales»
una de los principales hitos y retos. Primero porque una parte esencial de los
Nuevos Estatutos se dedica a reconocer y, al menos en apariencia, agarantizar un
amplisimo catdlogo de derechos sociales de prestacion, algunos de ellos no for-
mulados como tales en € texto constitucional aunque en € puedan encontrar
anclaje o fundamento. Segundo porgue entre las principales tensiones que puede
generar el desarrollo desorbitado del autogobierno territorial, en cuanto multipli-
ca las diferencias de derechos y politicas de actualizacion de los mismos, estan
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las eventuales quiebras de los principios de igualdad y solidaridad entre todas las
personas que viven en Espafia.

El conflicto, pues, esta unavez més servido. Desde esta perspectiva, estaclaro
gue en modo alguno podréa resolverse al margen de un renovado equilibrio tran-
saccional entre la dimensién autonémica del principio social, que favorece con-
tenidos, serviciosy politicas diferenciales, y los limites sociales del principio de
autogobierno, que favorece la equidad y la solidaridad entre todos los espafioles
en el disfrute de los derechos sociaes. Ladimensién transaccional a que hacemos
referenciallevarg, como veremos, més aincentivar acciones de carécter compar-
tido sobre los principales ambitos de la «procura socia» del Estado Social
Autonémico de Derecho que las exclusividades, los monopolios e incluso los
célebres, por difundidos, «blindajes» de competencias.

No obstante, en una primera lectura, pareceria que los Nuevos Estatutos de
Autonomiavan en unadireccion diferente, en cuanto tenderian a enfatizar el prin-
cipio de autogobierno y los «hechos» y «derechos» diferencial es que subyacen al
mismo y lo alimentan. La misma pretension de reconocer y garantizar «derechos
estatutarios», propios y diferenciales en relacion a los restantes Estatutos de
Autonomia, parece abonar esa linea. Sin embargo, una vez més, y sin perjuicio
de reconocer laimportancia puesta en estos Estatutos respecto de aspectosy cues-
tiones de interés eminentemente «singular» y diferencial, autonémico, hay que
reconocer igual mente que, vistos desde una perspectiva general, todos ellos man-
tienen una sustancial identidad. La técnica de emulacién que tanto ha funcionado
alo largo de la historia evolutiva de nuestro Estado Autondmico, de modo que
derechos, legislacionesy politicas nacidas en unas Autonomias luego aparecian y
se desarrollaban en las demas, también ha quedado plasmada en esta nueva fase
de renovacion de las normas estatutarias.

Por eso, y aunque nuestra pretensiéon fundamental es dar cuenta de las princi-
pales aportaciones del Estatuto andaluz, del mismo modo que el profesor
Eduardo Rojo ha dado cuenta del Estatuto cataldn, entiendo (til hacer una breve
caracterizacion general de este proceso, a objeto de ayudar a encuadrar mas ade-
cuadamente €l significado y alcance del Estatuto andaluz. No obstante, agqui me
limitaré a los aspectos mas relevantes y funcionales para este Estudio, remitien-
do a los andlisis que con mayor profundidad se hacen tanto desde la doctrina
constitucionalista, por parte del profesor José Antonio Montilla Martos, en esta
misma Obra, y desde la doctrina iuslaboralista mas especializada, como e estu-
dio del profesor Palomeque Lopez. Ambos estudios me han servido de referencia
para decantar mi propia caracterizacion general de estos Estatutos, a partir de la
cua destacaré algunos notas 0 rasgos que estan presentes, con mayor 0 menor
intensidad, en el Estatuto andaluz que, como se sabe, ha bebido en buena medida
del Estatuto catalan, si bien realiza algunas aportaciones diferencial es respecto de
él, avanzando en ciertos aspectos y manteniéndose més prudente respecto de
otros, como luego se vera con algun detenimiento.
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Entre esos caracteres generales que creo comparten todos los Estatutos de
Autonomia de nuevo cufio —por unos llamados de «segunda generacion» (
Palomeque, De la Villa), pero que para mi mas bien aspiran a ser de «segunda
transicion» politico-juridica, renovando el proceso constitucional—, destaco los
siguientes:

1. No setrata de puras «reformas» de |os viejos Estatutos, pese a seleccionar esa
denominacion, sino que suponen auténticas «revisiones» 0 «renovaciones» de
los mismos. Cosabien diferente serd si algunas de esas revisiones hubiera exi-
gido o no una reforma constitucional, como entienden algunos sectores doc-
trinales, incluso alejados ideol 6gicamente de esta propuesta abanderada poli-
tica e interesadamente por € PP, 0 de s reamente se trata mas de la
ingtitucionalizacién o normativizacion de los cambios ya operados por la
experiencia autonémica en esos Estatutos, eliminando la brecha entre la
«norma ingtitucional» bésica de la CA y su «experiencia juridica» o realidad
autondémica.

2. Contiene evidentes novedades en €l plano de latécnicajuridica, en especial en
las dos cuestiones mas relevantes para el Derecho, como son;

a) Laincorporacion de un Titulo de derechos subjetivos, buena parte delos
cuales son de naturaleza social — Carta de Derechos-—.

b)  El recurso alatécnicadel desglose de las materias sobre las que se orde-
nan las competencias, con vista a ampliar € grado de seguridad juridica de las
CCAA respecto de cudles son sus competencias y, como no, para buscar €l refe-
rido «blindaje» frente a las «invasiones» por parte del Estado.

En el primer &ambito, el de los derechos estatutarios especificosy el nuevo titu-
lo de derecho, se concentran buena parte de las criticas, tanto por razones de
oportunidad como juridicas, dando lugar a diferentes y muy encontradas posicio-
nes. De este modo, mientras unos enfatizan sus ventajas —se forjan derechos
sociales sobre los que construir condiciones bésicas, por tanto con este efecto
expansivo y sin que sufra, en exceso, la solidaridad de todosy laigualdad—, otros
lo hacen sobre los limites de esta opcidn de politicajuridica (respeto alaley orgé
nica, respeto a la igualdad, respeto al marco competencial)... A este respecto,
creo que es necesario diferenciar las cuestiones formales de las cuestiones politi-
cas de fondo.

1. Un cierto sector doctrinal pone su énfasis en la falta de verdadera «innovacién» de los
Estatutos, que se limitarian solo a «formalizar» o institucionalizar la evolucidn ya experimentada por
€l extraordinario dinamismo autonémico... Por tanto, llevan alanormainstitucional lo que yaerauna
realidad juridica. Ahora bien, ademés de que aspira también a nuevos desarrollos, y no sélo a conso-
lidar los ya existentes, por tanto es evidente su efecto expansivo, a veces discutible, no puede igno-
rarse la clara intencionalidad de «blindar» espacios y profundizar en otros.
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Y es que no es posible desconocer €l origen de este proceso de renovacion
autondmica. Como todos sabemos, |os Nuevos Estatutos nacen como laexpresion
formalizada o institucional de la aspiracién politica, legitima sin duda, de con-
formar Espafia como una realidad claramente «plurinacional». La blsqueda de
unatransformacién de la «Comunidad Auténoma», al menos algunas de dllas, las
consideradas constitucionalmente como «histéricas»?, como una «Nacion» a su
vez, llevo al suefio del «Estatuto-Constitucions. .. El par «Comunidad Auténoma-
Nacion» llevaba aparejada, asi, € binomio «Estatuto-Constitucién Social». En
consecuencia, estaidea hoy nos puede parecer tan mitica— o real- como mitica—
o real- sea la creacion de ese Estado plurinacional. Pero es evidente que la pre-
tensién esta bien claray marcada, no obstante las criticas realizadas®.

Una vez reconducida esta pretension nacionalista en las Cortes Generales es
verdad que la presencia del Titulo de derechos pierde intensidad, a menos poli-
tica, y admite unarel ectura en términos mas acordes con el disefio constitucional.
En todo caso, |0 que me parece més correcto es situar € plano de andlisis en los
términos precisos, esto es, atendiendo a cada derecho concreto y no en un plano
general.

En este sentido, no creo que pueda infraval orarse en extremo su alcance ni por
la evidente falta de originalidad de algunos de estos derechos, ni porque se trate
de derechos que responden a competencias propias de las CCAA, ni por su extre-
mado caracter programético, por remitir su contenido aleyes de desarrollo*. Pero
si es cierto que tampoco debe desenfocarse el momento de realizar el control de
congtitucionalidad, que entiendo procede més bien cuando se considere produci-
do € eventua exceso en la normativa de desarrollo, momento en e que debera
definirse e gjuste congtitucional a través de los usuales procedimientos de con-
trol del gjercicio de las competencias propias de cada Administracion Piblica.

Por lo que refiere al segundo plano, el recurso generalizado a la nueva técni-
cade desglose de las materias, que a su vez se desgranan «submaterias» méas con-
cretas, desplazando en cierta medida el sistema de listado por el de desglose de
actividades especificas, qué duda cabe que también se presta a sesudos debates

2. Lasucinta pero contundente referenciadel profesor Palomegue a esta pretensi on «historicista»,
fuera de ciertas cuestiones que mas sonrojan que interesan si no fuese porque a veces esconden el ger-
men de un enfrentamiento social, se persigue una clara intencionalidad politica con esa busqueda de
la dimensién «verdaderamente histérica», olvidando el espacio juridico-politico en e que nacieron
—derechos forales y proceso de acceso.

3. Cfr. lacriticaque realiza, en e Capitulo I, el profesor JA. MONTILLA MARTOS.

4. A este respecto, debe recordarse que el propio Consejo Consultivo catalan valoré positivamen-
te el Titulo porque afectaba a derechos que o bien no estaban expresamente reconocidos como tales
en la CE o bien ampliaban €l nivel de proteccién reconocido por €l texto constitucional. Remito alos
comentarios oportunos realizados por € estudio del profesor E. Rojo.
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doctrinales. El legislador estatutario no ha preferido sustituir un titulo genérico
por otros titulos més concretos dentro del mismo, lo que hubiera sido una opcion
técnicamente menos comprometida, sino que ha considerado mejor desplazar uno
por otro, dandole un contenido més amplio que consolide €l espacio de interven-
cion autondmica. ..

De nuevo, considero que lo adecuado no es ni despreciar el debate ni tampo-
co extremarlo. Que esta técnica ya contara con un referente legislativo en el pro-
ceso de reformade 1992, no puede |levar adesconocer que no se consolidé en los
SuCesiVos procesos Y, por tanto, no ha permitido al TCO pronunciarse al respec-
to, sin que tampoco €l Alto Tribunal cumpliera por si mismo con esta labor de
especificacion material a la hora de delimitar las competencias. Asimismo, esta
claro que no todos son efectos positivos, también tiene, 0 puede tener conse-
cuencias negativas para el poder de autogobierno, a dejar fuera de é 1o no espe-
cificado. El recurso a ciertas cldusulas de apertura no siempre serd suficiente —
incluye «en todo caso...».

En definitiva, es evidente que la nueva técnica no planteard problema alguno
mientras se mantenga en el «marco constitucional», como enfatiza el profesor
J.A. Montilla en esta misma Obra. Pero habré que convenir que ahi reside, preci-
samente, € problema ¢cudl es el marco constitucional a estos efectos? Ejemplos
ilustradores de estos problemas lo tendremos, por o que refiere al &mbito labo-
ral, con €l titulo dedicado a las «cuestiones de género», que también incorpora
materias laborales, o la «funcion publica», que hace referencia a personal labo-
ral, o a mismo titulo relativo a «Universidades», que desglosa de manera espe-
cifica la competencia reguladora en materia de profesorado contratado. O, en el
ambito de laproteccion social, con el desplazamiento, nadaingenuo o neutral, del
términos constitucional «asistencia social» por €l estatutario «servicios social es».

La intencionalidad de politica juridica es también manifiesta cuando se ha
recurrido a esta técnica. Se busca un blindaje de las competencias autondémicas
frente alas del Estado. Ahora bien, es también manifiesto que su eficacia es mas
que dudosa, pues €l resultado producido en modo alguno esta en condiciones de
evitar la erosion estatal del titulo autondmico a través de los «titulos transversa-
les» u «horizontales», también de gran predicamento en los &mbitos socio-labo-
rales. Asi, sucederia con el relativo a la igualdad basica de derechos — articulo
149.1 CE-, o como seria €l relativo ala «lnmigracién», o como sucederia, en cier-
to modo, con €l titulo de «Empleo», vinculado también a la «actividad econémi-
ca» del articulo 149.1.13 CE.... A este respecto, ademas de la hecesaria atencién
a la legitimidad congtitucional de estos titulos, asi como a su hecesidad en un
Estado compuesto o complejo pero unitario, conviene recordar que esa erosion
también se produce respecto de los titul os estatales — Empleo, Inmigracion...—.

Cierto que en la primera ocasién en que, abierto el proceso de reformas auto-
némicas, se ha tenido oportunidad de probar € nuevo disefio, como es la cons-
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truccién de un «Sistema Nacional de Dependencia», como competencia compar-
tida, las CCAA han criticado al Gobierno los resultadosy €l recurso, como Unico
titulo, al articulo 149.1.12 CE para fundamentar la competencia del Estado para
regular una materia tan relevante, considerada por los partidos nacionalistas
como propia al tratarse de «asistencia socia». Quizés lateoria de la «doble defe-
rencia» tenga un alcance renovador, como sostiene el profesor JA. Montilla en
su estudio, pero esté claro que no deja de plantear problemas, como evidenciala
doctrina congtitucional. En todo caso, es evidente que no hay ni deficiencia téc-
nicani ingenuidad politica, sino unamarcadaintencion de crear un texto que per-
mita al canzar, cuando menos, el techo competencia de la CE de 1978.

3. Setrata de normas institucional es extremadamente «reglamentistas». En otros
términos, se ha confundido en cierta medida e espacio regulador de la norma
estatutaria con otras normas legales, e incluso reglamentarias, de modo que se
hace excesivamente tediosa su lectura, con lo que ello pierde de efecto peda
gbgico para los ciudadanos y de flexibilidad para la ordenacion de las politi-
cas publicas que aspira a sustentar.

4. Al mismo tiempo adolece de un excesivo carécter programatico. En gran
medida, como veremos en € Estatuto andaluz, se persigue formular objetivos,
asi como principios, e incluso derechos, pero cuyo contenido normativo no
esta en e Estatuto, sino que habra que buscarlo en sus leyes de desarrollo y
especificacion. Por tanto, a veces se abusa de las «normas redundantes», que
no son inconstitucionales por ello, pero si hacen perder calidad reguladoraala
norma institucional. Quizas pueda sostenerse que lo perdido en normatividad
se gana en oportunidad politica y social, pero conviene, también para la ciu-
dadania, mantener normas que presenten una adecuada coherencia entre los
mandatos y compromisos que suponen y las garantias que ofrecen.

5. Aunque se remarcan los hechos diferenciales, emergiendo € interés autoné-
mico propio —por ejemplo los criterios de financiacion, aunque tengan efecto
transitorio—, ni se descuidan |os efectos extraterritoriales, ni el fomento de pro-
cedimientos que impliquen un desarrollo de la cooperacion.

De este modo, aunque pudiera parecer lo contrario, en los Nuevos Estatutos
aparecen importantes piezas del Estado Autonémico cooperétivo frente a «com-
petitivo». Se trata de mecanismos de integracion autondmica «apenas experi-
mentado hasta aqui y que puede reportar efectos benéficos al funcionamiento del
Estado Autonémico», como haevidenciado el profesor J.A. Montilla. En e dmbi-
to laboral materias tales como €l «cupo de extranjeros» o la «funcién inspectora»,
0 incluso los «servicios sociales», deberian ser buenas referencias para promover
ese Estado Social Autondmico «cooperativo», basado mas en las competencias
compartidas o concurrentes que en las exclusividades.
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3. NUEVOS DERECHOS PARA NUEVOSTIEMPOS: EL «<NEOCARTIS
MO SOCIAL» EN EL ESTATUTO AUTONOMICO DE ANDALUCIA

3.1. Los Estatutos como «Cartas de Derechos Sociales»: La «dogmatica
autonémica» de los derechos fundamentales entre el «mito» y la realidad

Acabamos de recordar como los Nuevos Estatutos de Autonomia, ya sean
guiados por € deseo, mitico o no, de formalizar juridicamente la dualidad politi-
ca «Comunidad Auténoma-Nacion» en sendos «Estatutos-Constitucién», ya por
la modernizacion del principio social en e plano autonémico, sitdan entre sus
principal es novedades la incorporacidn, de modo expreso y aparentemente siste-
maético, de una «Parte dogmatica» 0 «Catalogo de derechos» a la tradicional
«Parte Organica» o institucional. Cierto que los Estatutos siempre han tenido una
dimension subjetiva, reconociendo derechos a los ciudadanos de cada CA. Pero
ahora no sblo aparecen de modo més extenso e intenso, sino que resulta una parte
tan relevante y «sustancial» como larelativa a reparto de competencias, aunque
se cuide expresamente de evitar, como veremos, que la «Parte Dogmética» pueda
modificar o alterar la «Parte Institucional» o competencial —cldusula de neutrali-
dad-. De esta manera, las CCAA se sumarian a resurgir que se ha producido en
la tltima década, sobre todo en el plano internacional —Consejo de Europa, 1996,
con la Carta Socia Europea; OIT, 1998, la UE, tanto en 1989 como €l afio 2000,
la conocida técnica de la Carta de Derechos Sociales propia.

Precisamente, esta novedad ha sido impugnada por «defecto constitucional»
de los Nuevos Estatutos, en cuanto que excederialafuncion reguladora propiade
un Estatuto de Autonomia. A este respecto, partiendo de caracter no intercambia-
ble o no fungible entre las diferentes «Leyes Organicas» previstas en la CE —las
gue regulan derechos fundamental es (de carécter «unilateral» y aplicacion gene-
ral) y las que aprueban |os Estatutos (de caracter «bilateral» y aplicacion territo-
rial limitada)—, asi como de la no participacion del Estatuto, por su dimension
basicamente de norma «auto-organizadora», en la dimension dogmética o de
reconocimiento de derechos fundamental es tipicos de la Constitucion, se ha que-
rido evidenciar la invalidez constitucional de tal opcién de politica juridica. Asi
se defiende en ambos RI, tanto del Grupo Parlamentario del PP como del
Defensor del Pueblo, paralos que seriainaceptable tal funcién.

No es mi intencion, en este momento, entrar a debatir sobre el fondo de esta
cuestion. Aqui bastard con poner de manifiesto, como ya he hecho recientemen-
te, que la cuestion principa no reside tanto en lalegitimidad o no de los Estatutos
de contribuir alamejora del reconocimiento y garantia de derechos para los ciu-
dadanos, en nuestro caso bésicamente derechos sociales de prestacion, cuanto en
determinar si la técnica reguladora es la més correcta y/o la més efectiva, ante la
marcada debilidad, y extrema confusion reinante en esta materia a partir de los
Estatutos. Una deficiencia que es més llamativa si se tiene en cuentalarica evo-
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lucién de la dogmética de los derechos sociaes fundamentales, tanto de libertad
como, sobre todo, de prestacién. Desde esta perspectiva, ni existe una auténtica
garantia de efectividad estatutaria de los derechos, por cuanto se sigue usando, y
abusando, de la remisién a un legislador especifico —estatal y, sobre todo, auto-
némico-, ni realmente se trata de una «carta ordenada» de derechos de eficacia
normativa directa e inmediata, de modo que mas «cuelgan» del Estatuto que se
garantizan®.

El ggemplo del Estatuto andaluz es paradigmatico, incluso més que el Estatuto
catalan. Una simple comprobacion de su estructura normativa evidencia tanto la
ambicion social del programa autondmico como su caracter extremadamente
difuso. A este respecto, siguiendo un esguema dual inicialmente correcto, distin-
guiendo entre «reconocimiento» y «garantias» de los derechos, procede alistar o
enunciar:

a) «Objetivos basicos de la Comunidad Auténomax (articulo 10 de la Propuesta
dereformadel EAA Anexo al Decreto del Presidente 2/2007, 16 de enero, por
e que se somete a referéndum) . Entre ellos aparecen de forma destacada los
de carécter laboral y social —pleno empleo, cohesion social mediante un «efi-
caz sistemade bienestar publico», didlogo y concertacién social, €l integracién
socio-laboral de los colectivos més desfavorecidos, incluidos los inmigran-
tes...

b) los derechos (Titulo I: Derechos sociales, deberes y politicas publicas). Este
Titulo tiene, a su vez, 4 Capitulos. A saber:

» Capitulo | —«Disposiciones Generales»—

» Capitulo Il, relativos a «derechos y deberes», ordenados tanto por colecti-
VOs —mujeres, menores, mayores, familia, dependientes y/o discapacitados
(articulo 24), consumidores...—, como por materias —educacion, salud,
prestaciones sociales (articulo 23), vivienda, trabajo (articulo 26)...

» Capitulo 111, relativo a los «principios rectores» de las politicas publicas,
entre los que vuelven a aparecer buena parte de los considerados «objeti-
vOs» — prestacion de servicios publicos de calidad, proteccion de personas
en situacion de dependencia, atencidn social a personas que sufran situa-
ciones de exclusion social, laintegracién socia de todos los colectivos con
especiales dificultades, calidad en el empleo, prevencion de riesgos labora-
les, promocion en el trabajo, plena equiparacion laboral entre hombres y
mujeres, asi como la «conciliacion de la vida laboral y familiar»...

5. Vid. mi trabajo «Nuevos Estatutos de Autonomia y reparto de competencias en «trabajo» y
«proteccion social». RTSS-CEF, nimero 283, 2006, pagina 69. Para la continuidad del desenfoque
tradicionalmente mantenido respecto del reconocimiento constitucional de los derechos sociaes e
intentos de solucion los estudios de Preuss y Perez Lufio, entre otros. Problemas de legitimacion en
el Estado Social, AA.VV. (Ed.: Enrique Olivas). Trotta.1991.
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e Capitulo 1V, relativo a las «garantias», tanto de los derechos como de los
principios rectores (articulo 40)

¢) «Principios y objetivos basicos» de la Politica Econdmica (Capitulo | del
Titulo V1), entrelos que se vuelve alistar el pleno empleo, lacalidad en € tra-
bajo, laigualdad en el acceso a mismo y la cohesién social —Capitulo |, arti-
culo 157—, d tiempo que se reconoce la funcion socio-econémica, en este
mismo marco, del «didlogo y concertacion social» — articulo 159-.

d) Mandatos programaticos para |os Poderes Publicos a la hora de configurar la
Politica Econdmica, asi como las de Empleo. Asi, por si todo agquel reconoci-
miento no fuese suficiente, alin aparecera, como Capitulo |1 del Titulo 1V
—Empleo y relaciones laborales»—, un amplio elenco de «mandatos» a los
poderes publicos para al canzar tales objetivos, derechosy principios en mate-
ria de empleo y laboral. Aungue la redaccién y estructura normativa no son
idénticas en todos los casos, si responden todos a las técnicas de la tipica fun-
cion de fomento de los poderes plblicos, ahora a gjercer sobre todas las mate-
rias laborales, sindicales, ocupacionales...®.

A la vista de esta extraordinaria proliferacion de referencias a las materias
sociales, laboralesy ocupacionales el legislador estatutario andaluz no debe creer
ni en las bondades de la «brevedad», ni en que es mejor fijar una sola vez pero
bien una cosa que muchas pero mal. Sin compartir, antes bien evidenciando mi
posicion critica sobre buena parte de los argumentos de fondo que o sostienen,
laposicion criticadel RI presentado por €l Grupo Parlamentario del PP contra el
Estatuto catalan, si creo que el uso de esta tediosa técnica merma la «calidad téc-
nica» del Estatuto andaluz. En cualquier caso, si debe saludarse que, a diferencia
del Estatuto catalén, y del valenciano, no contribuya a una mayor inflacion legis-
lativay politica con laremision a otra «Carta de Derechos» en las que aparezcan,
Se supone que mejor ordenados y garantizados, €l inmenso y cadtico catédlogo de
derechos sociales, de libertad y de prestacion, de «anteriores» y «nuevas genera-
ciones» de derechos y garantias.

Pero s se prescinde, 1o que no es facil, de las deficiencias de técnica juridica,
enseguida emerge la presencia del imparable signo de los tiempos, de modo que
desfilan por doquier, sin demasiado «orden y concierto», los grandes temas de la

6. Hace referencia a velar por los derechos laborales y sindicales (articulo 166), igualdad de la
mujer en el empleo (articulo 167), conciliacién de la vida laboral, familiar y personal, mediante el
impulso de politicas atal fin (articulo 168); Politicas de Empleo (articulo 169), Participacién de los
trabajadores en las empresas (articulo 170), Seguridad y Salud laboral (articulo 171), regulacién por
Ley de las Politicas de Apoyo y fomento de la actividad del trabajador auténomo, asi como de la acti-
vidad cooperativa y cualquier otra actividad de economia socia (articulo 172); Politicas propias de
Relaciones Laborales y promocion de medidas en la contratacion y subvenciones publicas para que
se respete la seguridad y salud, la estabilidad en el empleo, laigualdad de oportunidades de las muje-
res, lainsercion labora de los colectivos mas desfavorecidos. ..
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actualidad politica, socia y normativa en las principales «cuestiones sociales» de
hoy Haigualdad de sexosy géneros, el empleo de calidad, lainmigracion, lasalud
laboral, la proteccién frente ala dependencia, € fomento de las nuevas tecnol ogi-
as...— Asi, por gemplo, dentro de la proteccion de lafamilia, aparece €l deber de
tutelar en condiciones de igualdad de todas las formas de familia previstas en las
Leyes, asi como promover la «conciliacion de la vida laboral y familiar«. En €
marco del principio de laigualdad de oportunidades, tiene expresamente acogida
la «perspectiva de género» y la tutela frente a la «violencia de género».

Si pasamos ahora del plano del «reconocimiento de derechos», a de sus
«garantias», también veremos como a ciertas novedades de relevancia, que no
debieran pasar desapercibidas, hay que sumar la continuidad de las técnicas clési-
cas, asi como la debilidad de las mismas en el plano normativo. La razén es que,
cualquieraque sealaférmulaelegida parasu enunciado, €l goce del derecho queda
siempre condicionado estrictamente a los «términos establecidos por las leyes».
Esta expresion que se repite amodo de «coletilla» o clausula de estilo en lamayo-
riade los preceptos, 10 que evidencia que estamos ante «derechos estatutarios de
configuracion legal», remitiendo a la regulacion fijada en las leyes especificas.

Un gjemplo claro es el reconoci miento a «todos» —por tanto sin atender a nacio-
nalidad o vecindad, y también abstraccién hecha de laregularidad o no de su situa-
cion administrativa, en relacion alo previsto por € articulo 14 de laLOEXIS—, de
«una renta basica» que garantice unas condiciones de vida digna (articulo 23). O
en materia de salud (articulo 22.4). En suma, € Estatuto, alin reconociendo esos
derechos como estatutarios, a menudo enunciados en términos de garantia —«se
garantiza e derecho...»—, apenas aporta técnicas de garantias especificas que
refuercen su dimension de derecho subjetivo paralos derechos sociaes.

Por lo tanto, dificilmente puede verse en é, salvo excesos de voluntarismo
juridico, aportaciones realmente innovadoras que den seguridad al ciudadano/a, y
alas personas en general que viven en Andalucia, sobre cudes son y qué intensi-
dad tienen sus derechos sociaes. En este sentido critico, es manifiesto que man-
tener hoy practicamente inmutadas las «garantias» de aplicacion efectiva de los
derechos sociales respecto del texto constitucional es dificilmente justificable.
Sin alterar en su sustancia el disefio constitucional, sino reforzando sus previsio-
nes, podiay, a mi juicio, deberia haberse ido més all& Aungque podemos encon-
trar diseminadas a lo largo y ancho del Estatuto otras garantias més efectivas,
éstas no han merecido un tratamiento medianamente adecuado, y en todo caso
especifico. En buena medida se ha diluido, o ignorado, un bagaje importante en
e plano de la ciencia juridica de estos Ultimos 25 afios respecto al catdogo de
garantias de efectividad de los derechos sociales, forjadas a partir de desarrollos
normativos ya existentes. Entre otras me refiero a

— los derechos de prestacion reconocidos de forma universal y como minimos
irrenunciables para todas |as personas —entas bésicas—

o
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derechos de organizacién —servicios publicos-

politicas publicas, que planifiquen las actuaciones para hacer realidad |os dere-
chos sociales

acciones positivas, que compensen desigual dades facticas

No obstante, si bien de manera dispersay difusa como se decia, estas exigen-

cias de renovacion o modernizacion estan presentes en el Estatuto de Autonomia
andaluz -EAA—, que es consciente de este imperativo de renovacion. Asi:

recurre con mayor frecuencia a la técnica de enunciar €l derecho no sdlo en
términos de reconocimiento sino de garantia: «Se garantiza la igualdad de
oportunidades entre hombres y mujeres en todos |os ambitos»; « Se garantiza
la proteccion social, juridica y econdmica de la familia», aungque luego se
remitaalaley laregulacion del acceso a esa proteccion...

reconoce un derecho general adisfrutar de «garantias» sea parael gjercicio del
«derecho constitucional a trabajo» (articulo 26) sea para acceder a «presta-
ciones de un sistema publico de servicios sociales», incluyendo € derecho a
una renta basica que garantice unas condiciones de vida digna y a recibirla,
«en caso de necesidad», de los poderes publicos, si bien, una vez mas, «con
arreglo alo dispuesto en la Ley» (articulo 23).

Reconoce con caracter general no solo el disefio y actualizacion de «politicas
publicas» para garantizar el gjercicio de los derechos, sino incluso «la garan-
tia de una financiacion suficiente» (articulo 40.2)

Como todos los Estatutos de Autonomia o propuestas reconoce la garantia del
acceso gratuito alos «servicios publicos» —de colocacion, sociales...-, aungque
su contenido concreto se remita a la Ley, pero como importante originalidad
también sitlla como abligacién de los poderes publicos adoptar «todas las
medidas de accién positiva que resulten necesarias» (articulo 10.1 Propuesta
Estatuto andaluz).

El compromiso de instrumentar, a servicio de la efectividad de los derechos
laborales, sus competencias en materia de contratacion administrativa —res-
tricciones para contratar con la Administracién para las empresas que ho res-
peten estos derechos-y de subvencion plblica (articulo 171).

En todo caso, la relatividad del significado normativo —no asi politico— de esta

dimensién dogmaética o subjetiva de los Nuevos Estatutos, y en especial del EAA,
no sblo esta en determinadas cldusulas cautel ares contenidas en é, como laddl arti-
culo 13, que advierte de la prohibicion de interpretar o aplicar los derechosy princi-
pios contemplados en € Estatuto de forma restrictiva respecto de lo ya reconocido
en la CE y Normas Internacionales, sino en las propias reglas congtitucionales. Se
trata del limite constitucional que supone los articulos 138.2 y 139.1 CE: todos los
espafioles tienen los mismos derechos y deberes en cualquier parte del territorio del
Estado, sin que las diferencias estatutarias puedan implicar «privilegios sociaes».

o
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3.2. La conexion entre la «carta de derechos»» y € orden competencial:
extensién y limites de la cldusula de neutralidad

Un limite constitucional que en buena medida esté en la base de otra clausula
de salvaguarda del orden constitucional, al menos en un plano formal, contenida
en los Estatutos. Me refiero ahora a parrafo primero del articulo 13 del EAA
—con e mismo tenor que € articulo 37.4 del Estatuto catalan-, conforme a cual
se quiere garantizar laneutralidad de los nuevos catal ogos de derechos de | as per-
sonas respecto al marco de distribucién de competencias. Asi,

«Losderechosy principios... no supondran una alteracion del régimen de dis-
tribucion de competencias, ni la creacién de titulos competenciales nuevos o la
modificacion de los ya existentes».

De esta manera, por un lado, se estaria recibiendo normativamente €l criterio
de neutralidad de la Parte Dogmatica respecto de la Parte del Reparto
Competencial. Este criterio se ha recogido formalmente por la jurisprudencia
constitucional aunque materialmente, esto es, a efectos préacticos, haya sido igno-
rado en ocasiones (gemplo la STCO 239/2002, relativa a la legitimidad de los
suplementos autondémicos de las pensiones no contributivas).

Por otro, pareceria descartarse, 0 a menos no avalarse, la teoria de las «com-
petencias implicitas». Por tales se entiende las que, no reconocidas expresamen-
te, derivan de su inherencia para alcanzar |os objetivos o fines que si aparecen
formulados expresamente como propios, en este caso, de los Autogobiernos.

Ahora hien, esta prevision no ha impedido que se acoja una técnica de repar-
to competencial en los Estatutos mucho mas analitica, latécnica del desglose de
materias como ya se comentd y luego profundizaremos, coincidiendo en amplia
medida con estos nuevos derechos y principios — politicas de género, integracion
deinmigrantes, atencion aladependencia...—. Como tampoco hafrenado laintro-
duccién de clausulas que buscan ampliar las competencias de las CCAA respec-
to delas del Estado, especia mente cuando se trata de titulos horizontales o trans-
versales, asi como en relacion alas competencias «residual es».

Precisamente, paratratar de no ahogar en exceso estalegitima aspiracion auto-
némica, pero sin desbancar por esta via el orden constitucional, la nueva redac-
cion de articulo 85 del EAA sigue manteniendo la clausula de cierre expansiva
del orden competencial autonémico pero con una clausula de control. En este
sentido, el primer apartado del articulo 85 EAA atribuye a la Comunidad
Auténoma de Andalucia el gercicio de las facultades y funciones «que, por su
naturaleza, resulten inherentes» a «pleno gjercicio» de sus competencias. No
obstante, el apartado 2 introduce la referida clausula de control de su extension,
remitetal gercicio de «funcionesy serviciosinherentes alas competencias» reco-
gidas en e Titulo «alo establecido en el Titulo VIII de la Constitucién». Es evi-
dente que, en el plano normativo, se trata méas de una tautol ogia que de unaregla
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coherente, pues es obvio que todas las competencias habrén de desarrollarse con-
forme a marco constitucional. Indtil en el plano normativo sdlo es explicable por
el carécter pactado o transaccional de lanorma estatutaria, que al tiempo que abre
la puerta quiere cerrar ventanas.

Buena prueba de esta preocupaci én por mantener un razonable control del pro-
ceso expansivo de las competencias autondmicas es €l muy diverso contenido de
este articulo 85 final con su precedente, e articulo 83 de la Propuesta de
Reforma, en su version publicada el 12 de mayo de 2006, tras €l Acuerdo de la
Mesa del Congreso por €l que se aprueba su tramitacion, que atribuia a la CA,
como «clausula de cierre», toda materia que no tuviese atribucidn expresa por la
CE al Estado. Setrataba de reinterpretar el articulo 149.3 CE, relativo alas «com-
petencias residuales», en virtud del cua las CCAA podrén asumir «las materias
no atribuidas expresamente» a Estado por la Constitucion «en virtud de sus res-
pectivos Estatutos». Ademas de que esta regla constitucional precisa siempre de
unainterpretacién previa de caracter sistemético, «por encimay con independen-
cia de las rabricas o denominaciones empleadas por la Constitucion o por los
Estatutos de Autonomia» (SSTCO 123/1984, 133/1997), la norma estatutaria
prescindia de esta referencia a su inclusion expresa.

Atendiendo a la necesidad de evitar que por esta via alguna materia no for-
malmente atribuida a Estado quedase fuera de la esfera de regulacién autonémi-
ca, e Estatuto no solo apostard por un listado mucho mas detallado sino por
reglas generales que permitan evitar omisiones o «lagunas de atribucién». Por
esta via, la extensiéon y novedad dada a aspecto de los principios si tendran un
impacto expansivo en la competencia de las CCAA.

El proceso de tramitacion en las Cortes ha depurado, pues, esta pretension, elimi-
nando tal referencia, con lo que la situacidn remite ala prevision originariade la CE.
Asimismo, es oportuno volver arecordar que e Estado se reserva un elevado margen
de intervencion, por extension e intensidad, a partir de clausulas de atribucién com-
petencial tal generaes u horizontales como la previstaen € articulo 149.1. 12

4. «<NUEVO» DESGLOSE DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE
«EMPLEO», «<TRABAJO» Y «<PROTECCION SOCIAL »: «DISTRIBUIR
ES COMPARTIR»

4.1. Laordenacion general del reparto de «competencias» y su proyeccion a
las «materias» socio-laborales

El Titulo Il del EAA se dedica a la ordenacion de las «competencias de la
Comunidad Auténoma» que, como es obvio, debe gustarse a sistema de reglas
establecido por la CE. El mapa constitucional de atribucion de competencias se
ordena en torno a una doble «lista» 0 «catédlogo» de «materias», la del articulo
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149 CE y ladel articulo 148 CE. A este respecto, con caracter general, el articu-
lo 42.1 del EAA dispone que corresponde ala CA de Andalucia

«las competencias exclusivas, compartidas y ejecutivas sobre las materias
incluidas en el presente Titulo, que gercera respetando lo dispuesto en la
Constitucion y en el presente Estatuto».

Si por «competencias» hemos de entender el tipo de intervencién pablica-a
capacidad reguladora 'y de accién politica- que corresponde a la correspondiente
Administracion Publica — Estado o0 CA—, por «materias» se considera el «con-
junto de actividades, funciones e institutos juridicos relativos a un sector de la
realidad social» (STCO 133/1997). Habitualmente, se han distinguido los 4 tipos
de competencia’:

— exclusivas en sentido estricto o «absoluto»

— compartidas

— gecutivas

— concurrentes —a veces confundidas con las compartidas, STCO 1/1982—.

Paratratar de acotar con precision el alcance de las competencias que asumen
las CCAA los Estatutos incluyen una clasificacion especifica, esto es, formulan
una tipologia de competencias, a tiempo que incluso fijan los «principios» que
han de orientar la actuacion en el gjercicio de tales competencias. Los Estatutos,
publicados o en tramitacion, coinciden en la delimitacion que realizan a respec-
to. Asi, el articulo 42.2 del EAA entiende por

a) competencia exclusiva: la que comprende el gercicio de «forma integra» por
la Comunidad de las potestades legidativa, reglamentaria y €ecutiva. Para
éstas el Derecho Andaluz es preferente frente a cualquier otro, sin perjuicio de
la supletoriedad del Derecho Estatal

b) competencia compartida: laque comprende, dentro del marco de las bases que
fije el Estado, €l gercicio de las tres referidas potestades — legidativa, regla-
mentariay gecutiva (reglamentos de organizacién y gestion)-. Los Estatutos
han recogido una concepcién formal de la «legislacion basica», exigiendo que
las normas estatal es asuman rango de Ley, salvo que se exceptle tal gercicio
por determinacién expresa de la CE. En el gercicio de estas competencias la
CA «puede establecer politicas propias» apostilla €l precepto estatutario, aun-
gue es evidente que ello puede suceder, como la experiencia ensefiaalo largo
de estos afios, que tales politicas pueden derivarse de cualquier competencia,
aunque el marco normativo sea exclusivamente estatal.

7. Vid. JA. ALONSO. El Estado Autonémico y el principio de solidaridad como colaboracion
legidativa. Congreso de los Diputados. Madrid.1986, Volumen |, pags. 711y ss.
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¢) Competencia ejecutiva: comprende la «funcién ejecutiva», que incluiria «la
potestad de organizacién» de los servicios de su administracion, asi como
cualquier otra actividad atribuida por €l ordenamiento a la Administracién
Publica, asi como, «cuando proceda, la aprobacion de disposiciones regla-
mentarias para la gjecucion de la normativa del Estado»

En relacidn ala competencia gjecutiva puede observarse una notable diferencia
entre € Estatuto andaluz y €l Estatuto cataldn. Este Ultimo no sdlo incorpora la
«funcion gjecutiva» sino también la «potestad reglamentaria». Consecuentemente,
e reproche que cabe hacer al Estatuto catal an no procede respecto del andaluz, que
se adecua perfectamente ala CE, no asi el catalan, que exige, pues, una reconduc-
cién a sus justos términos, mediante sentencia interpretativa

A este elenco, hay que sumar otras competencias, como las de coordinacién de
determinadas actividades, asi como las de inspeccién y sancidn, incluso respecto
de competencias estatales, si asi se acuerda. Asimismo incorpora, como novedad,
las competencias en aplicacion del Derecho Comunitario, en los términos en que
se venia entendiendo ya por la doctrina constitucional —articulo 41.2 4°-,
También gjercera las que le sean transferidas o delegadas por el Estado en virtud
del articulo 150 CE. Se trata de una referencia declarativa

Como principios aplicativos basicos que han de guiar el gercicio de estas
competencias se alude expresamente a:

— principio de territorialidad, segin el cua las competencias autondmicas solo
tendran efectos en el territorio de la CA, aungue no se descartan efectos extra-
territoriales. A tal fin se remite a las normas previstas en el Estatuto mismo y
alas disposiciones legales del Estado en tal sentido (articulo 43). En este caso
es evidente la necesidad de llamar a los instrumentos de colaboracion entre
CCAA y, subsidiariamente, de coordinacién por el Estado.

— principio de eficacia

— principio de coordinacion entre las Administraciones responsables

— principio de proximidad, que sin duda pretende reforzar la intervencion de la
Administracion autondémica por ser mas cercana que la Estatal, si bienellolle-
varia a reconocer con més intensidad la autonomia local.

Dada laimportancia que tienen las competencias de fomento el Estatuto anda-
luz le dedica un articulo especifico, €l articulo 45. En é se ordenan las compe-
tencias de la CA en la gestion de Fondos propios, asi como en relacion, siempre
respecto de sus competencias exclusivas, a las subvenciones territorializables de
laAGE y de la UE. También participara, en los términos que fije el Estado, en la
determinacion o especificacion del carécter no territorializable de las subvencio-
nes estatales y comunitarias y en su gestion y tramitacion. Como es sabido, con
estas precisiones Andal ucia pretende evitar que por laviade |a Potestad de Gasto
del Estado se puedan afectar competencias que son exclusivas dela CA, como ha
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venido sucediendo hasta ahora, no obstante los limites previstos a tal fin por la
doctrina constitucional ( STCO 13/1992).

Pero este conjunto diferenciado de competencias esté Ilamado a desplegarse
sobre determinados ambitos de larealidad politica, social, econémica, cultural ...
Son |os denominados «ambitos» 0 «materias». A este respecto, ya hemos tenido
laoportunidad de evidenciar, en linea con lo que ha puesto de manifiesto lamejor
doctrina constitucionalista, cdmo el legislador estatutario ha preferido la denomi-
nada técnica del desglose material, frente a los titulos genéricos recogidos en la
CE. Esta opcién de técnica reguladora tiene, como se vera de inmediato, algunas
consecuencias relevantes, para nuestro objeto de estudio. Este se ha venido deli-
mitando tradicional mente sobre 4 denominaciones, recogidas en la Constitucion:

a) «legidlacion laboral» —o es propiamente materia sino méas bien una compe-
tencia

b) «legislacién basicay régimen econdémico de la Seguridad Social»

c) «Asistencia Social» —articulo 148.1.202 CE.

d) «Basesy coordinacion general de lasanidad. Legislacion sobre productos far-
macéuticos» —articulo 149.1. 162 CE.

Ahora bien, es més que manifiesto que estos términos ya no estén en condicio-
nes de reflgjar todo e contenido de las «materias socio-laborales» ni, lo que es més
importante, han quedado congelados en e tiempo desde su configuracion origina
ria, normativa e institucionalmente, y que la CE tomé como referencia, sin definir
los conceptos sino presuponiendo tal conformacion. Esta influencia del tiempo no
podia dejar de influir en la produccién de los Nuevos Estatutos de Autonomia.
Aunque, por lo comun, los cambios de términos no implican alteracién de las com-
petencias, no dgjan de aparecer problemas relevantes a respecto, tanto por exceso
como por defecto -agunas—. Desde este punto de vista, las materias 0 ambitos que
deben reclamar nuestra atencion en este comentario son basicamente los siguientes:

a) «Empleo, relaciones laborales y seguridad social» — articulo 63 EAA

b) «Actividad econdmica», en lo relativo al fomento de la economia social (arti-
culo 58)

¢) «Palitica de género» ( articulo 73)

d) «Inmigracion» (articulo 62)

€) «Funcion publica», en relacion a personal laboral (articulo 76)
f) «Servicios Sociales» (articulo 61 Estatuto andaluz)

0) «Universidades», naturalmente solo a las competencias en relacion al profe-
sorado contratado laboral ( articulo 53. 2 letra €) Estatuto andaluz)

i) «Salud, sanidad y farmacia» (articulo 55)

De laconjuncién de todos ellos, para cuyo andlisis seguiré un criterio de orde-
nacion basado en los grandes subsistemas de regulaciéon hoy existentes en el
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mundo del trabajo —empleo, relaciones laborales, inmigracion socio-econdmica,
prevencién de riesgos laborales- y de la proteccién social —Seguridad Socidl,
Accion y Servicios Sociales, Sanidad—, saldré el concreto espacio, tanto de con-
tinuidad como de renovacion, que los Estatutos han abierto parala conformacion
de dos horizontes normativo-institucionales: |os célebres marcos autondmicos de
relaciones de trabajo, por un lado, y los Sstemas autonémicos de Bienestar, por
otro. Veamoslo brevemente en relacion al Estatuto de Andalucia

4.2. Sistema de reparto constitucional del poder reguladora y de interven-
cion publica en materia de «empleo y relaciones labor ales»

El TCO ha sido siempre consciente de que la referencia constitucional a la
competencia sobre «legislacion laboral» admitia mas de un sentido. Sin embargo,
mantiene invariadamente un concepto material, no formal, de «legislacién labo-
ral». Al mismo tiempo sostiene, con alguna apertura rel evante, una comprension
muy concreta y restrictiva del término «laboral», que lo identifica con la «rela
cién de trabajo asalariado», por lo que, en principio la ordenacion de la protec-
cién socio-laboral de |os «trabajadores autonomos».

Consecuentemente, cualquier materia que se relacione de modo conexo pero
indirecto con larelacién contractua de trabajo asaariado queda abierta ala compe-
tencia autondmica, como las sociedades cooperativas —especiamente las cooperati-
vas de trabgjo asalariado, STCO 88/1989—, o la «formacion profesional» —STCO
48/1985—, salvo que se conecte con la materia «empleos. Precisamente, es en rela
cion alas politicas de empleo, més alaincluso delas que seligan alasingtituciones
juridico-laborales, donde se haasistido ala aperturadel concepto, quebrando € evi-
denciado sentido restrictivo. Asi, pese a que la CE no incluye nominativamente el
«empleo» en ningun titulo competencial especifico, y aln constatado € carécter
netamente horizontal, o incluso transversal de estas politicas, desde la STCO
195/1996 se ha entendido incluido en € titulo del articulo 149.1.72 CE.

En la practica todas las CCAA recogen en sus Estatutos tales competencias, que
se concretan en laactuacion administrativa, y su reglamentacion interna, paraafron-
tar la puesta en préctica o aplicacion en su territorio de la normativa estatal (STCO
196/1997). Consecuentemente, no se acepta la diversidad normativa en € ambito
laboral pero si la diversidad aplicativa, que la experiencia acredita no es sdlo poten-
ciad sino real, consustancia a Estado Autondémico (STCO 195/1996). Ademas de,
por supuesto, la actividad de fomento, tanto en relacion a los aspectos individuales
como sobre todo a los colectivos —marcos autondémicos de relaciones de trabao.

En definitiva, la ordenacién juridica del empleo y € disefio de las politicas
activas de empleo - as pasivas pertenecen a Titulo de Seguridad Social— hace ya
tiempo que superd e dmbito de lo laboral. Sin embargo, el articulo 63 del
Estatuto andaluz, como en general el resto de Estatutos, recoge en el mismo pre-
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cepto ambas materias. Asi, su apartado 1, atribuye competencia gecutiva en
«materia de empleo y relaciones laborales», como s fuesen una misma materia,
socio-econdmicay juridicamente hablando. Quizéas ha perdido el |egislador auto-
némico una oportunidad para reordenar esta cuestion, atendiendo a dato consti-
tucional que evidencia una pluralidad de titulos competenciales respecto al
empleo, materia parcialmente diferente a la de relaciones de trabajo, que van
mucho mas all& de la funcién gjecutiva —ejemplo: articulo 148.1.13? relativo a
fomento del desarrollo econdmico; 149.1.30? para e desarrollo bases del Estado
en formacidn ocupaciona—, como el propio TCO ha reconocido en relacion a la
formacion ocupacional (STCO 195/1996), aunque siga dando prevalencia al de
gjecucion.

A este respecto, la observacion més relevante que hay que realizar a respecto
es la clara distancia existente entre la intensidad de las referencias a empleo, y
su calidad, y a derecho del trabajo, en €l Estatuto andaluz, como ya se puso de
relieve en el apartado anterior, que evidencia una gran «ambicidn» de renovacion
politico-juridica en materia de derechos de empleo, laborales y sindicales, y la
falta de novedad en esta materia desde el plano de las competencias. Por supues-
to que no es dudosa la pretension autondmica de constituir un renovado marco
andaluz de relaciones laborales. Pero tal objetivo se persigue con el reparto hoy
vigente.

Inequivoco es € articulo 173 EAA que establece el mandato a la Comunidad
de crear una «politica propia de relaciones laborales» —el Estatuto catalan habla
de «marco» propio—, incluyendo:

— las politicas activas de empleo

— las politicas de prevencién de riesgos laborales y de proteccion de la seguri-
dad y salud laboral —esta Ultima ha de enmarcarse igualmente en €l titulo rela-
tivo a salud, pues hoy €l SNSincorpora la prestacion de salud laboral—.

— Lapromocion del marco autondmico para la negociacion colectiva, asi como
para los medios de resolucion extrajudicial de conflictos laborales.

No cabe duda de que en este ambito el Estatuto andaluz tiene un significado
claramente «normalizador» de lo que ya sucede en la practica del sistema anda-
luz de relaciones laborales. Aqui puede ilustrarse claramente esa critica hecha al
proceso estatutario de llevar ala Norma Institucional 1o que es materia de regu-
lacién reglamentaria y/o de auto-organizacion, asi como de fomento. No obstan-
te, parece claro que esta opcidn es aceptable politica y técnicamente, por cuanto
representan ya sefias de identidad de una manera de actuar o intervenir para hacer
realidad un marco normativo que, como se sabe, pertenece a dia de hoy en exclu-
sivaa Estado.

Ahora bien, si desde este marco de proclamaciones de principio y reconoci-
miento de derechos pasamos a su concrecion en e plano competencial la despro-
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porcidn es evidente, pues la extrema ambicién, en el plano de politica juridica,
contenida en el plano sustantivo topa con el crudo realismo de una materia cuya
ordenacion compete al Estado, en el plano de la regulacion heteronoma, y a los
interlocutores sociales, en el plano de la autonomia. El creciente juego de las
reglas auténomas en la regulacion de este &mbito no responde —ni puede hacer-
lo—al principio de autogobierno territorial, sino a de autogobierno colectivo, aln
en e marco, eso si, de un formidable conjunto de instrumentos de actuacién
administrativa, esto es, gecutiva, asi como de fomento. No obstante, ya se ha
indicado como las CCAA comienzan a desplegar unaintensa actividad regulado-
raaln con en materias para las que solo tienen competencias gjecutivas, aprove-
chando que se trata de materias «horizontales» o transversales, como sucede, por
gemplo, ademés de en relacion al empleo, con la «politica de género», que inclu-
so se llega a considerar competencia exclusiva autonémica.

En este sentido, €l articulo 73 Estatuto andaluz atribuye competencia exclusiva
alaCA en politicade género, sin perjuicio del limite previsto en € articulo 149.1.1
CE, parala promocién de laigualad de hombres y mujeres «en todos los ambitos
sociales, laborales, econdmicos o representativos». A tal fin, sigue €l precepto, se
atribuye expresamente a la CA «la facultad de dictar normativas propias o de
desarrollo en esta materia». ES obvio que, a menos en relacion a &mbito laboral,
debe atenderse al titulo genérico por razén de lamateria, e articulo 63 en relacidn
a articulo 149.1.7 CE, por lo que las competencias no podran ser normativas.

Ahorabien, junto aéste hay queindicar algunas otros materias que tienen inci-
dencia directa para la regulacion de las relaciones de trabajo, como son el relati-
vo al personal al servicio delasAAPP—articulo 76.2 ) EAA—, y €l personal PDI
contratado universitario —articulo 53.2.€) EAA—. El primer precepto indicado
atribuye ala Junta de Andalucia «competencia exclusiva, en materia de personal
laboral, para la adaptacién de la relacion de puestos de trabajo a las necesida-
des derivadas de la organizacién administrativa y ... formacién de este perso-
nal». El segundo atribuye:

— como «competencia compartida» en materia de ensefianza universitaria «la
regulacion del régimen del profesorado docente e investigador contratado»,
por tanto igual que para el funcionario

— y como «competencia exclusiva», dentro del respeto a la «autonomia univer-
sitaria», su entero «régimen retributivo» —apartado 1 letra h) articulo 53
EAA—, no sdlo las retribuciones adicionales, como para el PDI funcionario

Esta regulacion coincide practicamente en la literalidad con lo previsto en €
Estatuto catalan. La competencia en materia de personal laboral a servicio delas
AAPP, andaluzay catalana, ha quedado muy aguada en laversion definitiva, pues
en la version catalana originaria, la proveniente del Parlamento de Catalufia, la
competencia exclusiva de adaptacion no era de la «Relacidén de Puestos de
Trabajo» —RPT—, como dice el Estatuto catalan -RPT—, o de la «organizacién
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administrativa», segiin laférmula mucho més ambigua del Estatuto andaluz, sino
de la «Relacion de Trabgjo» misma. No estamos ante cambios nhominales sino
ante una mutacion de sentido radical, por cuanto la actual version es, una vez
mas, perfectamente in(itil, por obvia e inherente ala potestad administrativa auto-
nomica -y local—, mientras que la originaria representaba una clara extralimita-
cion respecto del articulo 149.1.72 CE, que es € titulo aplicable en este caso.

El juicio respecto de la competencia atribuida en materia de PDI contratado es
yadiferente, mucho mas critico, en lamedida en que supone atribuir alas CCAA
una competencia normativa, eso si, compartida respecto del PDI contratado,
cuando estamos ante un &mbito de relaciones de trabaj o pues su régimen es estric-
tamente laboral. Sin embargo, la regulacién legislativa vigente abrié un campo
importante de regulacion normativa, legal y reglamentaria, alas CCAA que éstas
aprovecharon a maximo, hasta € punto de crear marcos reguladores de este
nuevo colectivo de empleados laborales publicos completamente diferentes para
cada Comunidad. Asimismo, €l poder de autonomiaterritorial desplazé alaauto-
nomia colectiva, que quedaba practicamente ignorada en la mayor parte de estas
regulaciones.

La reforma de este marco regulador parece reducir ese campo de ordenacion
normativa para las CCAA. Ahora bien, € tenor del nuevo articulo 48.5 LOU,
sigue adoleciendo de una extremada ambigliedad que mucho me temo hard que
las CCAA vuelvan a desplegar regulaciones propiamente normativas en esta
materia, con las deficiencias que de estaintervencion se ha derivado, en términos
de incertidumbre sobre el régimen aplicable y de auténticos «privilegios»/ «dis-
criminaciones» entre €l PDI contratado de unas Autonomiasy otras. Asi, tal pre-
cepto reza

«En el dmbito de sus competencias y respetando en todo caso 1o previsto en
esta ley y en la legislacion laboral, las Comunidades Autonomas podran dictar
normas sobre el personal docente e investigador contratado por las
Universidades»

Atendiendo al tenor literal, bastante confuso se insiste, de este precepto pare-
ce que el Legidador descarta configurar la LOU como una Ley de Delegacion
Legidativa (articulo 150.1) o de Transferencia de Competencias (articulo 150.2
CE), procedimientos excepcionales para atribuir a las CCAA competencias de
titularidad exclusiva del Estado. Ahora bien, el inciso final, que alude expresa-
mente a una competencia normativa genera las referidas dudas, porque autorizaa
entender tanto que se trata de «normas de organi zacion», |o que no plantearia pro-
blemas, como «normas de regulacion» complementaria o de desarrollo de la
legislacion del Estado, lo que si supone un cambio significativo respecto del
entendimiento tradicional u ortodoxo del reparto competencia en materia laboral.
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Aungue la mayor parte de la doctrina ius-laboralista entiende que no es de
aplicacion a la materia laboral —tampoco a la Seguridad Social- las previsiones
del articulo 150 CE, por impedirlo el limite fijado a estas potestades de delega
cion —que se trate de materias susceptibles de delegacién-, la cuestion dicta de
estar claray ser univoca. En todo caso, si es cierto que la Unica ocasién en que
esto ha ocurrido, si bien de manera anémala e informal, con la LOU, la expe-
riencia préctica aconseja una respuesta negativa, por cuanto la diversidad regula-
dora autondmica se ha revelado extremadamente perniciosa, sin que haya, para
colmo, resuelto el problema de la contratacion de profesorado para las
Universidades, eso si, excesivamente voraces y proclives a un reconocimiento
casi ilimitado de un potestad de contratacion «a la carta», claramente inconstitu-
cional, ademés deilegal.

Con carécter general, donde €l precepto estatutario si tiene una carga de pro-
fundidad sobre la ordenacién legidativa vigente es en relacion a «la competencia
gjecutiva sobre la funcion publica inspectora en todo lo previsto en el apartado
anterior» del articulo 63. El mismo precepto precisa 0 acota esta competenciaen
los siguientes términos. «A tal efecto, |os funcionarios de los Cuerpos que reali-
cen dicha funcién dependeran organica y funcionalmente de la Junta de
Andalucia».

En principio, no debe sorprender que en el espacio del denominado Derecho
Social Administrativo Sancionador, las CCAA asuman competencia eecutiva
respecto de;

— lapotestad sancionadora de las infracciones del orden socia en el ambito de
Sus competencias

— «lafuncién publica inspectora» en materia de legislacion social

Pero |a prevista dependencia orgénica de la CA si pudieraimplicar una altera-
cion de su configuracion clasica, incluso resultar dudosamente compatible con la
normativa internacional que reguiere la existencia de una «Autoridad Central»
—articulo 4 Convenio nimero 81 OIT—. A este respecto, debe recordarse que la
ITSS «se estructura en una Autoridad Central vy, territorialmente, en
Inspecciones Provinciales agrupadas en cada Comunidad..»(articulo 15.2
LITSS), estando obligadas tanto la Administracion Central -MTAS- como la
Autondémica a organizar €l gjercicio de las actuaciones inspectoras «con sujecién
a los principios de concepcion Unica e integral del sistema de ITSS» (articulo
15.1) como «servicio publico» prestado por un «Cuerpo Naciona» de
Funcionarios —articulo 1 LITSS.

Cierto que, como ha advertido €l profesor Palomeque en este mismo libro, si
una competencia hay de ejecucion esa es la «inspectora» por 1o que ningn pro-
blema debiera suscitar esta nueva ordenacién, que més bien seria coherente con
tal naturaleza, guste mas o menos en el plano de las opciones de politicajuridica.
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No obstante, tampoco debe olvidarse que esa misma | TSS tendré que aplicar nor-
mas de competencia exclusiva del Estado, |0 que sin duda puede provocar algu-
nos desgjustes. De ahi que el EAA haya previsto con especia fuerzae que «atra-
vés de los mecanismos de cooperacion» previstos en el Estatuto se establezcan

«las férmulas de garantia del gjercicio eficaz de la funcién inspectora en el
ambito social, ejerciéndose las competencias del Estado y de la Junta de
Andalucia de forma coordinada, conforme a los Planes de actuacion que se
determinen a través de los indicados mecanismos».

Por lo tanto, queda claro que se suaviza extraordinariamente la regla de la
dependencia orgénica de la Comunidad Auténoma, caminando haciaun sistemade
cooperacion que aparece mucho mas coherente y tiene visos de mayor eficacia,
ilustrando a mismo tiempo que estamos en un tiempo de las «competencias com-
partidas» frente a cualquier pretensién de monopolio. La creacion y funciona
miento de estos mecanismos de cooperacién no debe ser ningln problema, por
cuanto es una exigencia contenida en el Capitulo I, articulos 15 a 17 de la Ley
42/1997, ordenadora de la ITSS y viene practicandose desde hace tiempo, con
razonable aunque mejorable eficacia. La Ley vigente, cuyos fundamentos se situ-
an en una pluralidad de titulos, prevé la conocida dualidad de dependencias fun-
cionaes, atendiendo a reparto de competencias en materias laboral, en sentido
amplio, y socia. Pero también recoge la posibilidad de adscripcion organica de
funcionarios de la ITSS a la Administracién Autonémica mediante acuerdo —arti-
culo 17.3 LITSS; Disposicion Adicional 72 que remite alos respectivos Estatutos.

En consecuencia, se trata de un &mbito especialmente abonado a la intensifi-
cacion de los instrumentos de cooperacion, teniendo en cuenta que la normativa
serd siempre Unica pero su gecucion, gque incluye la potestad sancionadora,
corresponde a la Comunidad Auténoma —STCO 185/1991—. No obstante, debe
recordarse que lapropia EM delaLITSS abre la puerta a una configuracién dife-
rente, siempre dentro del marco constitucional claro esta.

4.3. La ordenacién competencial en materia de Seguridad Social:
la plena continuidad

Aunque se trata ahora ya de materias bien diferentes, € articulo 63, en su apar-
tado 3, hace referencia ala Seguridad Social igualmente. Pero si en el ambito de
empleo y de trabgjo las novedades son practicamente nulas en nuestro Estatuto,
todavia menor significacion tiene en materia de Seguridad Social. Como es sabi-
do, €l disefio constitucional es el siguiente:

a) El Estado tendria competencia exclusiva sobre
— la«legislacién bésica» de la Seguridad Social y

— @ «régimen econémico» (SSTCO 138/1983, 24/1989, 195/1996)
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b) Las CAA tendrian competencia de:
— regulacién de desarrollo de lalegislacién no basica (STCO 102/1995)

— gestién del régimen econdémico, siempre que estas facultades econémicas
no comprometan la unidad del sistema ni perturbe su funcionamiento eco-
némico uniforme, ni por supuesto cuestione la titularidad estatal de todos
los recursos de la seguridad social, ni provoque desigualdades en el cum-
plimiento de obligaciones y satisfaccion de derechos (STCO 124/1989)

— gjecucion de lalegislacion basica del Estado

— organizacién y administracién de los servicios de Seguridad Social, ger-
ciendo la tutela sobre ellos, sin perjuicio de la Alta Inspeccién estatal

Ahorabien, conviene recordar que el TCO ya advirtié de la necesidad de evi-
tar «conclusiones apresuradas», como seria la de atribuir sdlo potestades norma-
tivas en materia de régimen econémico de la Seguridad Social. Al contrario, este
Titulo implica un «plus», identificado con el desarrollo estatal de «competencias
de gecucién necesarias para configurar un sistema materialmente unitario»
(STCO 195/1996).

Aunque en este aspecto es posible identificar alguna pequefia evolucion de la
doctrina constitucional, en sentido mas aperturista a la competencia autonémica,
la conviccion mayoritaria es que la mencién separada del «régimen econdmico»
como funcién exclusiva del Estado trataba de garantizar la unidad del sistemade
laseguridad social y no slo launidad de su regulacion juridica. El resultado seria
excluir, a diferencia de lo laboral, la diversidad de «politicas territoriales de
seguridad social en cada una de las CCAA» (STCO 124/1989).

Otra cosa serg, como se desprende de la STCO 239/2002, que si cabe la diver-
sidad de politicas territoriales de proteccion social. Pero ello se debe ala concu-
rrencia de titulos competenciales sobre una misma materia, por lo que estaria per-
mitido a través del uso de titulos competenciales propios de la Comunidad que
estan en condiciones de incidir o afectar en €l nivel de protecciéon dada por la
Seguridad Social a sus beneficiarios.

Este es, pues, €l marco de limites y posibilidades que delimitan el espacio de
actividad de las CCAA en una materia que, como € Sistema de Seguridad Social,
resulta trascendental para mantener la equidad y solidaridad entre los territorios
gue conforman €l Estado espafiol. De ahi que, sin perjuicio de reiterar esa timida
aperturadel TCO, lamayor parte de |os pronunciamientos constitucional es hayan
sido favorables a esa dimension estatal de la Seguridad Social®.

8. Cfr. JLOPEZ. Marcos autonémicos de relaciones laborales y de proteccién social. Marcial
Pons. Madrid.1993

o



Temas Laborales 31.gxp 15/05/2007 0:05 PEgigi:llz

112 DIMENSION SOCIO-LABORAL DE LOS NUEVOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

En definitiva, dentro de este entendimiento, que como se ve dejalimitado espa-
cio alas CCAA, habra de vaorarse no ya solo la legitimidad —validez— constitu-
ciona de las reformas, sino también su eficacia juridica en orden a evaluar s se
promueve o no con ellas nuevas situaciones juridicas respecto de las existentes
hasta el momento, avanzando en & Estado Autondmico. Natural mente, dentro del
ambito de posibilidades permitidas, aunque no exigidas, por las reglas de reparto
competencia realizadas en la CE. La prueba de esta relativa diversidad, y poten-
cialidad, es que no todas las CCAA han asumido & mismo nivel competencial.

Pues bien, en este marco lareferencia del EAA es claramente minima, salvo la
referencia que se hace ala gestion del régimen econdémico, pues resulta ciertamen-
te ambigua. A diferencia del mucho mas completo y ambicioso, también quizés de
més dudosa legitimidad congtitucional, articulo 165 del Estatuto catalan®, sobre €
que € profesor L.E. De la Villa ha vertido duras criticas en esta misma Obra, se
limita arecordar que en materia de Seguridad Social le corresponde ala CA

«las competencias gjecutivas que se determinen en aplicacién de la legida-
cion estatal, incluida la gestion de su régimen econdmico, con pleno respeto al
principio de unidad de caja».

En este sentido, solo tienen competencias plenas en esta materia conforme a
su atribucién estatutaria € Pais Vasco, Catalufia, Galicia, Andalucia, Vaenciay
Navarra. Las restantes, que son obviamente la mayoria, sdlo han asumido deter-
minadas competencias de desarrollo legidativo —y de g ecucion—de lalegislacion
basica del Estado. Asi sucede en particular através de la gestion de algunas pres-
taciones que forman parte de la accion protectora del Sistema de Seguridad
Socid. El ejemplo més claro, fuera de la materia de Asistencia Sanitaria, esta en
la gestion de las prestaciones no contributivasy prestacionesy servicios sociales
propios o titularidad del IMSERSO.

En todo caso, el Estatuto contiene clausulas de apertura competencial, que le
permitirian incrementar el nivel competencial hasta alcanzar € techo, através de
procedimientos como los previstos en el articulo 148.2 CEoen el 150.1y 2 CE.

Ni que decir tiene que quedan fuera de esta ordenacion aquellas materias que,
aln implicando niveles complementarios de proteccidn para los beneficiarios de
la Seguridad Social no constituyen propiamente Seguridad Social. Asi sucederia
con & denominado «Mutualismo Libre de Previsién Socia» ( STCO 86/1989), v,
por supuesto, con los célebres Planes y Fondos de Pensiones ( STCO 206/1997).
Aungque esta Ultima modalidad de prevision colectiva, ain diferente al
Mutualismo Social, pertenece en exclusiva a Estado, se fundamenta en titulos
diferentes, como lalegislacién mercantil (articulo 149.1. 169, las bases de orde-

9. Ademés del ilustrador estudio realizado en estas paginas por el profesor Eduardo Rojo, remito
ami comentario detenido en «Nuevos Estatutos... op.cit. paginas 98 y ss.
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nacion de seguros (articulo 149.1.113) y las bases y coordinacién de la planifica-
cion general de la actividad econémica ( articulo 149.1.13% STCO 66/1988).

Finalmente, conviene recordar que la asuncion estatutaria de competencias no
suponer la plena efectividad de su gjercicio, pues se precisa para ello de la apro-
bacion de las correspondientes normas de transferencia de servicios y los medios
0 recursos necesarios para el gjercicio de las competencias estatutarias reconoci-
das ala CA. Estos RRDD son condicion de pleno gjercicio de las competencias
pero no incorporan ninguna norma atributiva ni ordenadora de competencias,
pues esta tarea sélo corresponde «ala Constitucién, alos Estatutos de Autonomia
y alas demés fuentes» legales, por 1o que por la via de la interpretacion no pue-
den prevalecer las normas de transferencia sobre el bloque constitucional
(SSTCO 102/1985, 118/1998). Lafata de esta norma de transferencia no es con-
dicion obstativa de la asuncién ipso iure de latitularidad de las competencias que
e Estatuto atribuye (STCO 124/1989), sin que quepa plantear conflicto de com-
petencia por esta inactividad (STCO 201/1990), siendo responsabilidad del
Estado seguir gjerciendo la competencia (STCO 155/1990).

4.4. El nuevo reparto competencias en materia de «inmigracion
socio-econdmica»: un cambio no solo conveniente sSino necesario
y posible constitucionalmente

4.4.1. Una nueva cuestion social, nuevos derechos y nuevas politicas: |as perso-
nas inmigrantes como sujetos de derechos sociales

Pero sin duda, en materia socio-laboral, donde e impacto del Estatuto de
Andalucia sera mayor es en relacion a nuevo reparto de competencias promovi-
do en relacion a fendmeno inmigratorio en Espafia. Aqui si asistimos a un cam-
bio sustancial respecto de la situacion actual y que, para muchos autores, como €l
profesor Monereo Pérez, bien hubiera merecido una reforma constitucional. Sin
perjuicio de atender alos razonados argumentos dados por él en esta Obra, no es
estami posicion.

A este respecto, vengo defendiendo no solo la conveniencia u oportunidad del
cambio, sino también la necesidad para la coherenciay eficacia en laresolucion,
normativay politica, de lasituacion, asi como la plenalegitimidad constitucional
del nuevo modelo estatutario. Un cambio que requerira reformas legales.

En este sentido, resulta evidente que e fendmeno inmigratorio, quizés la cues-
tion social mas relevante del siglo XXI, no puede conformarse sobre la base de
un Titulo competencia Unico, pues, como ya vimos en relacion a otras materias,
como € Empleo, o la Igualdad de Género, asume una marcada vertiente trans-
versal u horizontal. Este doble planteamiento —ausencia de prevision constitucio-
nal material o real especifica del fendmeno y complgjidad de la materia por su
transversalidad— justifica la necesidad de una relectura evolutiva, no voluntario-
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sa sino obligada o exigida para una aplicacion respetuosa con €l entero disefio
congtitucional de competencias, del articulo 149.1.22 CE.

Este precepto atribuye una competencia exclusiva a Estado sobre las
«siguientes materias: 12... 22 Nacionalidad, inmigracion, emigracion, extranjeria
y derecho de asilo». Como puede comprobarse en una simple lectura, € precep-
to constitucional procede a

— dar & mismo tratamiento competencial al fendmeno, netamentejuridicoy desig-
nificado «negativo» e individual —carencia—, de la extranjeria—estatuto adminis-
trativo diferenciado por carecer de naciondidad espafiola—, que a de la «inmi-
gracion». Pero éste es un fendmeno conexo aunque diferente, y mucho mas
amplio, por cuanto tiene vertientes econdmicas, politicas, culturaes, socidesy,
por supuesto, juridicas, mucho mas amplias, presuponiendo una alcance «positi-
vo» Yy global o colectivo —integracion de grupos de poblacion més vulnerables

— atribuir al Estado una competencia absoluta, exclusivay excluyente, por cuan-
to abarca todas las facultades de ser g ercitadas —esto es, competencias— sobre
larealidad social inmigratoria—esto es, materias o0 ambitos que abarca.

Aunque este protagonismo del Estado tiene facil explicacién carece, en el pro-
pio disefio constitucional, de fundamento o justificacion, porque en realidad el
fendmeno inmigratorio exige, desde el propio reparto constitucional de compe-
tencias, una ordenacién y gestion desde diferentes titulos competenciales, tratan-
dose realmente de una «competencia concurrente», a diferencia de lo que sucede
respecto de la «extranjeria», que es materia exclusivadel Estado. Unainterpreta-
cion no literal sino sistematicay teleolégica, en aplicacion de los criterios usua
les de interpretacion —articulo 3.1 Caodigo Civil y doctrina constitucional reitera-
da—, pone de relieve que uno de los ges de accion en materia inmigratoria, la
integracién socio-econémica —unto a control de fronterasy la cooperacién exte-
rior— precisa de un amplio catdlogo de politicas publicas y sociales que la
Constitucion atribuye a las Comunidades Auténomas —sanidad, vivienda, educa-
cion, empleo, accion socidl...

De este modo, s la extranjeria esta estrechamente litada a los conceptos de
soberania estatal, por 1o que no puede salir de su marco regulador y de su gestion,
gueda claro que la inmigracién precisa de una intervencion coordinada 'y com-
plementaria de la Soberania 'y del Autogobierno. Esta es una «verdad juridica»
gue la préctica de nuestros dias confirma como una necesidad inexorable.La
legislacién de desarrollo del articulo 13 con amparo en € articulo 149.1. 22 CE,
la LO 4/2000 y sus sucesivas reformas ha ignorado hasta la fecha esta «corres-
ponsabilidad» y, por tanto, este caracter de competencia compartidat.

10. Vid. E. ROIG. «Autonomia e inmigracion: competencias y participacion de las CCAA 'y los
Entes Locales en materia de inmigracion». ADCP. NUmero 14, 2002, pags. 199y ss.
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Al Estado ha correspondido:

— lapotestad legislativa: regulatanto latitularidad y acance del gercicio delos
derechos y libertades, con un carécter generoso en la mayoria pero restrictivo
en otros que ha generado razonables dudas de inconstitucionalidad — derechos
delibertad sindical y de huelga, por ejemplo—, cuanto |os mecanismos de con-
trol susceptibles de ser aplicados sobre los flujos migratorios.

— A esta competencia legislativa le ha seguido la competencia de desarrollo
reglamentario, llevada a cabo actualmente, y tras el varapalo sufrido con la
STS 20 de marzo de 2003, por €l RD 2393/2004, cuyas implicaciones labora-
les son més que evidentes

— pero también la potestad de organizacion y gestion: le corresponde organizar
y gestionar de |os servicios necesarios parallevarlaa cabo —€l articulo 161 del
Reglamento recoge la competencia de las Oficinas de Extranjeros, que depen-
de orgénicamente de la Delegacion o Subdelegacion del Gobierno y funcio-
nalmente del MTAS (RRDD 553/2004 y 1600/2004), ambito en € que se
incluye hoy la Secretaria General de Inmigracion, antes residenciada, inade-
cuadamente pese alo que hoy sostienen algunos, en el Ministerio de Interior.

En definitiva, ala Comunidad Auténoma sblo se le ha reconocido:

— Una competencia asistencial , basada en su titulo de asistencia socia

— unadéhil competencia de participacion en la gestion de la politicainmigrato-
ria. Bien mediante una actividad o funcion consultiva —elaboracion del
Contingente o Cupo de Extranjeros, articulo 39 dela LOExISy articulo 79 del
RLOEXIS; «Catalogo de Ocupaciones de Dificil cobertura», a través de los
Servicios de Empleo Autondémicos, articulo 50 RELOEXIS—, bien a través de
su presencia en érganos como &l Consegjo Superior de Politica de Inmigracion,
0 el Foro parala Integracion Social de los Inmigrantes —o en el Observatorio
Espariol de Racismo y la Xenofobia (LO 14/2003).

— Unaactividad de gestion. La L O 14/2003 atribuyé alas CCAA unafuncion de
colaboracién con la Administracién General del Estado para ordenar campa-
fias de trabgjo de temporada, 1o que resulta razonable teniendo en cuenta la
dimension territorial de estas actividades y la competencia autonémica en
materia de gecucién ocupaciona y laboral. Sin embargo, el necesario desa
rrollo reglamentario no se ha producido por cuanto € articulo 57 del
Reglamento limita laimplicacién de los servicios publicos de empleo autoné-
micos, en el procedimiento de autorizacion para trabajos de este tipo, a la
publicacion de las ofertas de empleo

— Una competencia de coordinacién y cooperacion. Se prevé la posibilidad de
crear Subcomisiones dentro de las Comisiones Bilaterales de Cooperacion
entre el Estado y las CCAA para analizar, de forma conjunta, laincidencia del
fendmeno inmigratorio en la Comunidad, a efectos de establecer 1o que pro-
ceda en orden alas autorizaciones paratrabajar y residir ( DA 22 LOEXIS).
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A la vista de esta situacion bien puede decirse que las CCAA viven € fené-
meno inmigratorio desde una extrema paradoja, incluso contradiccién: son las
Ilamadas no s6lo a «acoger» inicialmente al inmigrante sino a acompafiar todo el
proceso de integracion de los inmigrantes en nuestro pais, por cuanto se produce
en sus territorios, y de forma diferencial, pero, sin embargo, no tienen competen-
cias directas ni en la ordenacién normativa ni tampoco en la gestién de los flujos
migratorios por razones de empleo. Pero si tienen la competencia de gjecucién en
materialaboral y laexclusivaen materia de «asistenciasocial» que, en gran medi-
da, conforma el estatuto juridico-real de la persona inmigrante en Espafia. No
debe sorprender, pues, que las CCAA con un mayor impacto del fendmeno inmi-
gratorio vengan reivindicando, con total legitimidad, un mayor protagonismo
autonémico en laregulacion y gestion de los flujos de poblacién, especialmente
en relacion a los aspectos de integracion, incluida la gestion de la politica de
empleo paralosinmigrantes, hasta alcanzar la contratacidn en origen, aunque ello
incida en la competencia del Ministerio de Asuntos Exteriores.

A partir de estos planteamientos es posible entender la especia atencién que a
los Nuevos Estatutos de Autonomia, incluido el andaluz, estd mereciendo la
materia de «inmigraciony». En la mayoria es conformada como una materia espe-
cifica sobre la que se gjercen las competencias, de diversa naturaleza, de la
Comunidad. Asi sucede con el articulo 138 del Estatuto catalan y con el analogo
articulo 62 del Estatuto andaluz*.

En e primer plano, & reconocimiento de derechos, el Estatuto andaluz hace
de laiintegracion un objetivo y un principio basico de su ordenamiento y de sus
politicas publicas. Cierto que no contamos con un precepto tan directo y comple-
to como el articulo 42.6 del Estatuto cataldn, atenor del cual:

«Los poderes publicos deben emprender las acciones necesarias para esta-
blecer un régimen de acogida de las personas inmigradas y deben promover las
politicas que garanticen € reconocimiento y la efectividad de los derechos y
deberes de las personas inmigradas, la igualdad de oportunidades, las presta-
cionesy las ayudas que permitan su plena acomodacion social y econdmicay la
participacién en los asuntos publicos».

De este modo, vemos como se formula un «principio» y no un «derecho ala
insercién de las personas inmigradas» que, como todos €ellos, informan la legis-
lacién positiva, laprécticajudicial y la actuacion de los poderes publicos (articu-
10 39.2). Un principio que, como acabo de recordar, esta igualmente presente en
e Estatuto andaluz, pues entre los principios rectores de las politicas publicas se

11. No sucede o mismo con el Estatuto valenciano, que pese a contemplar la atencién alos dere-
chos de las personas inmigrantes como prioridad de la Comunidad, desde su consideracién como
competencia exclusiva derivada de la accion social, no delimita una materia especifica. Un estudio
més detenido de este nuevo modelo en «Nuevos Estatutos...». op.cit. paginas 112 y ss.
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prevé «la integracién laboral, econémica, social y cultural de los inmigrantes»
—articulo 37.1 9° EAA.

Pues bien, este reconocimiento por vez primera, en un texto que forma parte del
«bloque de condtitucionaidad», del carécter de sujetos de derechos a conjunto dela
poblacion inmigrante extranjera, que adquiere asi identidad o «carta de naturaleza»
juridica, no va a estar exenta de efectos en la regulacion del reparto de competencias,
en cierto modo evidenciando € caracter masformal quereal, o entodo caso d alcan-
ce limitado, de la clausula de neutralidad recogida en € ya comentado articulo 13 del
EAA. En este sentido, € articulo 62 del Estatuto andaluz, andlogo aunque no idénti-
co d articulo 138 Estatuto catalan, propone la atribucion de un amplio catdlogo de
competencias, tanto reguladoras como de gecucion, que, de una parte, pretenden
reflgar textos normativos lo que ya sucede en la précticay, de otra, implicalareivin-
dicacién expresa de la competencia de gestion de las autorizaciones para trabgjar.

4.4.2. Hacia un modelo de gestion inmigratoria descentralizado: la autorizacion
para trabajar como tipica competencia gjecutiva

Un estudio comparado del articulo 62 del Estatuto andaluz respecto de su
homalogo catalan, el articulo 138, dgja en evidencia, una vez més, la posicion
mucho mas vindicativa de éste respecto de aquél. En este sentido, forjado sobre
pretensiones de «exclusividad», en la version definitiva el articulo 138 aparece
con un acance més heterogéneo y limitado, aunque no renuncia a competencias
exclusivas, como la regulacion normativa de la acogiday laintegracion.

Mucho mas prudente se muestra el Estatuto andaluz. Asi, cierto que reivindi-
catambién parala CA «las politicas de integracion y participacién social, econ6-
micay cultural de los inmigrantes» —apartado 1, letra a)— . Pero lo hace «en €l
marco de sus competencias», por tanto, sin pretender una competencia regulado-
ra especifica a respecto, como si hace el articulo 138 Estatuto cataldn. Por lo
tanto, queda claro que por este aspecto la adecuacion del precepto estatutario
andaluz es plena al texto constitucional.

Mucho méas comprometido es la letra b) del apartado 1. Conforme a su redac-
cion, corresponde a la Junta de Andalucia la «competencia gjecutiva» en materia
de «autorizaciones de trabajo de los extranjeros cuya relacion laboral se desa-
rrolle en Andalucia». Esta competencia, que se gercerd en necesaria coordina-
cion con la que corresponde al Estado en materia de entrada y residencia de
extranjeros, asi como con su legislacion, incluye:

a) La tramitacion y resolucion de las autorizaciones iniciales de trabajo por
cuenta propia o ajena,

b) la tramitacion y la resolucién de los recursos presentados con relacion a los
expedientes de autorizacion inicial,

¢) asi como la aplicacion del régimen de inspeccién y sancion
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Finalmente, se prevé para la Junta de Andalucia una competencia de «partici-
pacién» en las decisiones del Estado sobre inmigracion con especial trascen-
dencia para Andalucia y, en particular, la participacion preceptiva previa en la
determinacion del contingente de trabajadores extranjeros a través de los meca-
nismos previstos en e Titulo 1X».

A lavista de esta exposicion, queda claro que la cuestion mésrelevante y nove-
dosa en esta materia, @ menos en relacion d Estatuto andaluz, esla cuestion dela
legitimidad, pues doy por incuestionable la oportunidad o conveniencia, de la
opcién estatutaria de considerar como competencia gjecutiva la autorizacion para
trabgjar, hoy ordenaday gestionada en € &mbito delaAGE. A este respecto, si par-
timos de una «laboralizacion» —hoy de nuevo cuestionada— de estos temas queda
claro que se trata de una materia tipicamente de gecucién «laboral», incluso en
e marco del articulo 149.1.72y no tanto en el espacio del articulo 149.1.22CE. De
ahi que, sea perfectamente posible, ademés de coherente, que quien tiene las com-
petencias en materiade empleo y trabajo, las CCAA, asuman laconcesi6n de auto-
rizaciones. Para ello los inmigrantes precisaran, como es obvio, una autorizacion
de residencia cuya concesién compete Unicamente al Estado, ahora através delas
Subdelegaciones de Gabierno y en breve a través de la correspondiente Agencia
de Inmigracién. De ahi, la adecuada |lamada que se hace a la coordinacién de este
tema, pues en la actualidad es el mismo documento.

Una cuestion que queda algo en € aire es si estatransferenciaalas CCAA de
la competencia de autorizacion lo serd solo parala «relacion laboral» en sentido
estricto —trabajo asalariado—, o también para las de trabajo autonomo. En princi-
pio, podria pensarse que €l carécter restrictivo del concepto «laboral» lo excluye.
No obstante, las competencias autonémicas en materia de autoempleo pueden
avalar lalectura amplia

Asimismo, le corresponde la resolucion de los recursos planteados al efecto,
asi como la aplicacién del régimen de inspeccién y sancién, através de lalTSS,
si bien este extremo no se especifica, por lo que pudiera abrirse la via a un cuer-
po de inspeccidn especifico del tema de las autorizaciones. Una opcion que, ami
juicio, no es aconsgjable.

En relacion a las denominadas «competencias de participacion» —codecision
0 codeterminacion— su trascendencia es menor, ami juicio, y en todo caso apare-
cen como razonables en su propuesta. Sin embargo, por enésima vez, la version
correctora deja unamayor incertidumbre tanto el alcance de lacompetenciacomo
alas vias para instrumentarse. Naturalmente, este problema tiene que ver con €l
primer inciso, no con el segundo, por cuanto la participacion en el contingente ya
esta prevista y venia gjerciéndose, por lo que existe una practica previa, s bien
mas limitada probablemente de la que se pretende ahora por la Comunidad
Auténoma. En todo caso, debe recordarse igualmente la prevision de la DA 22de
la LOEXIS, que ya abre un campo importante para gjercer esta coordinacion y
cooperacion, atodas luces imprescindible.
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4.5. La «accion social» como competencia irresistiblemente concurrente:
Asistenciay Servicios Socialesy la pretension de exclusividad de las CCAA

Dentro de los referidos objetivos de creacién de Politicas y Sistemas
«Autondmicos» de Bienestar, los poderes publicos autonémicos deben promover
politicas publicas que fomenten |a «cohesion social». Asi sucede, en particular a
través de la garantia de un «sistema de servicios sociales, de titularidad pablica
y concertada, adecuado a los indicadores econdmicos y sociales de Catalufia»
(articulo 42.1), como prevé el Estatuto de esta Comunidad, o a través de un «efi-
caz sistema de bienestar publico, con especia atencién a los colectivos... mas
desfavorecidos socia y econémicamente...», como afirma, mas ambiguamente,
el articulo 10.1. 14° del Estatuto andaluz.

No hay duda que ese «sistema de bienestar publico» incorpora el reconoci-
miento de un conjunto de derechos, politicas y servicios de accion social, en los
gue se incluye tanto los mecanismos o técnicas de ayuda, tipicos de la asistencia
social, como de los servicios sociales, a favor de personas y colectivos. De ahi,
gue se garantice «el derecho de todos a acceder en condiciones deigualdad a las
prestaciones de un sistema publico de servicios sociales», en € Estatuto catalan
y, con igual redaccion, en €l Estatuto andaluz (articulo 23.1 EAA).

Pues bien, para afrontar tan comprometiday compleja garantia en ambos casos,
ilustrando |o que es regla general, se atribuye competencia exclusiva en la «materia
de servicios sociales» —articulo 6 EAA—. Esta competenciaincluye, en todo caso la:

a) Regulacion, ordenacidn y gestion de servicios sociales, |as prestaciones técni-
casy prestaciones econdmicas con finalidad asistencial, asi como las comple-
mentarias de otros sistemas de proteccion publica

b) Laregulacion y la aprobacion de los Planes y los Programas especificos diri-
gidos a personas y colectivos en situacion de necesidad socia (prestacionesy
servicios de insercion social)

¢) Instituciones publicas de proteccion y tutela de personas necesitadas de pro-
teccion especial, incluida la creacién de centros de ayuda, reinsercion y reha-
bilitacion (Sistema Autonémico o «externo» de Servicios Sociales)

De nuevo hay que destacar algunas diferencias en la redaccion del Estatuto
catalan —articulo 166.1-y el andaluz. El primero contempla expresamente como
competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma la intervencion y el control
de los Sistemas de Proteccion Social Complementaria privados (Prevision Social
Complementaria Externa a la Seguridad Social). En todo caso, ambas regul acio-
nes coinciden en la regulacion de dos aspectos que estimo especia mente proble-
méticos, como son

1. el relativo alo que puede definirse sintetizadamente como «accion socia auto-
némica complementaria al Sistema de Seguridad Social», por un lado
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2. e gue refiere ainstrumentos orientados a luchar contra la exclusion social, o
afavor del derecho alainsercion social de las personasy colectivos més vul-
nerables, como las rentas basicas y/o minimas, por otro.

Como acabade referirse, |os Estatutos Autondmicos reservan este espacio Uni-
camente alaComunidad, al ser competencia «exclusiva», |0 que supone, ami jui-
cio, una manifiesta extralimitacion si seinterpreta en sentido rigido, totalizador y
excluyente. Larazdn estd en que estas materias contienen espacios de concurren-
cia con la Seguridad Social —Servicios Sociaes del Sistema, ahora gestionados
por las CCAA pero regulados por € Estado—, o con otros titulos legitimos del
Estado, como €l relativo alaigualdad de derechos —como ilustralo sucedido con
la proteccion de las situaciones de dependencia®.

Lo primero que debe Ilamar la atencion de la redaccion estatutaria es el claro
desplazamiento de la denominacion constitucional, € viejo término de «asisten-
ciasocial», por el de «servicios sociales», también de larga tradicion pero ausen-
te en e disefio del reparto constituciona de competencias. S6lo encontraremos
una referencia @ mismo en el articulo 50 CE (personas mayores). Por tanto, de
inmediato se planteasi estamos ante un puro cambio |éxico o se tratade algo mas,
COmMo parece.

Consecuentemente, la segunda cuestion que emerge el primer plano delaesce-
na juridica es determinar cual es el alcance de esa competencia exclusiva, en
especial cuando se trata de temas que pueden formar parte del Sistema de
Seguridad Social, tanto en su modelo de regulacion vigente como de inmediato
futuro. De nuevo, estamos ante a mas que discutible técnica de determinar lo que
es competencia de la Comunidad sin atender a una vision mas global del ordena-
miento, tratando de frenar o excluir cualquier espacio de crecimiento o evolucion
futura del &mbito estatal —técnica de congelacidn de competencias del Estado.

En tercer lugar, y para finalizar con estas anotaciones generales, también es
resefiable que se haya perdido una buena oportunidad, al menos a mi juicio, para
actualizar terminol 6gicamente el ordenamiento juridico y clarificar una situacion
que, fuera de la accidn legislativa, no tiene solucién posible ni en sede doctrinal
ni jurisprudencial. Cémo no, me refiero ala actual aporia en que hoy se encuen-
tra encerrado el debate relativo a la distincion entre «Asistencia social»,
«Servicios Sociales», «Seguridad Social» y «Accién social». En mi opinién, este
ultimo concepto nos permite englobar en un mismo &mbito |os dos primeros con-
ceptos —Asistenciay Servicios Sociales.

12. Una posicién fuertemente critica con la pretension del Estado de seguir afectando o que seria
una competencia exclusiva de las CCAA, la de Asistencia Socia, mantiene €l profesor L.E. De la
Villaen esta obra. Remitimos a su muy autorizada y sugerente pluma, aunque no se compartan todos
los argumentos.
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Entrando ya en un plano de analisis mas concreto de la regulacion estatutaria,
el apartado 1 del articulo 61 del EAA refiere de forma conjunta a 3 dmbitos de
competencia exclusiva que, concurrentes en parte con el Sistema de Seguridad
Social, merecen deslindarse. Asi, la Junta de Andalucia—o la Generalidad catala-
na, o la valenciana...— asume competencias de ordenacion reguladora sobre los
siguientes aspectos.

a) laactividad de servicios sociales
b) las prestaciones técnicas y las prestaciones econémicas asistenciales
c) las prestaciones técnicas y econdémicas complementarias

La regulacion estatutaria parece responder tanto a los criterios elaborados, de
forma incierta y en todo caso polémica, por la STCO 239/2002, como a latra
duccion que de los mismos hizo la Ley 4/2005 y que plasmo en la actual redac-
cién dada a articulo 38.4 LGSS. Precisamente, dejando a un lado la cuestion de
los «Servicios Sociales», la formulacion vigente permite distinguir dos tipos de
prestaciones autondmicas incidentes, de diverso modo, en la Seguridad Social:
prestaciones asistenciales y prestaciones complementarias.

Las primeras, las asistenciales responden claramente a titulo recogido en €l
articulo 148.1.20 CE y reflgjala vision hasta ahora dominante en torno a juego
delaAsistencia Social, entendida como técnica de proteccion frente a situaciones
de necesidad y/o riesgo, o respecto de personas o grupos de poblacion, no aten-
didos por € Sistema de Seguridad Social. De ahi que operara como técnica dife-
rente a €ella, tratandose de una accién externa por completo a aquel Sistema
—STCO 76/1986.

Las segundas, las complementarias, atienden a la consagracion y reforza
miento de una préctica difundida en los Ultimos afios en nuestra experiencia 'y
avalada, no sin criticas, por la STCO 239/2002, conforme ala cual la CA puede
incidir en e Sistema de Seguridad Social mejorando su proteccion, mediante
prestaciones que complementen o suplementen la proteccién dada a los benefi-
ciarios de la Seguridad Social. Conforme a actual articulo 38.4 LGSS serian:

— las prestaciones suplementarias 0 complementarias en sentido estricto de las
prestaciones no contributivas del Sistema de la Seguridad Social (parrafo pri-
mero del articulo 38.4 LGSS)

— las «ayudas» de cuaquier naturaleza que, distintas de la Seguridad Socia y
«en €l gercicio de sus competencias», puedan establecer las CCAA en bene-
ficio de los pensionistas residentes en ellas (parrafo 29).

Conviene dejar en todo caso claro, |0 que no es poco en materia tan escurridi-
za y abigarrada, mas por razones politicas que técnicas, que esta intervencién
autondmica siempre ha de sustentarse en un titulo propio —asistencia o servicio
sociales—. Por tanto, no solo atendiendo a una lectura constitucional del articulo
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38.4 LGSS sino del articulo 61.1 EAA -y delos articulos 165 y 166 del Estatuto
catalan—, no tiene cabida, como parecen sostener algunos sectores doctrinales,
una competencia pararegular libremente prestaciones autondémicas de Seguridad
Social complementarias de las prestaciones basicas —estatales— del Sistema.

5. VALORACION FINAL

Laideade diversidad juridica es inherente a reconocimiento de la autonomia.
Aungue no sin tensiones, unas resolubles, otras no tanto, en linea de principio, la
diversidad ha de entenderse conciliable con la garantia de igualdad bésica de
todos los ciudadanos espafioles —STCO 225/1993—. A tal fin, parece claro que las
eventuales desigualdades en el reconocimiento de derechos y disfrute de presta-
ciones tendrén que contar con una adecuada justificacion basada en un doble fun-
damento. El primero, el margen de autogobierno que deriva del gjercicio, con la
extension y grado que en cada momento determinen sus instituciones —Consegjos
de Gobierno, Parlamentos—, de sus competencias, sean exclusivas, compartidas o
concurrentes.

El segundo, el dmbito de intervencion adicional que, incluso respecto de com-
petencias propias del Estado, permita, o exija, la necesidad de atender, desde la
proximidad de |as instituciones de autogobierno, a:

— los «desequilibrios territoriales» hoy existentes
— Y losreferidos «hechos territoriales diferenciales»

Sea cual sealaposicion que se mantenga al respecto, esinnegable que el equi-
librio necesario entre ambos principios del Estado Social de Derecho —l de
diversidad y el de solidaridad— pasa por aceptar que el principio de autogobierno
legitimaala Comunidad parahacer unaplanificacion propiay diferenciadade las
«politicas sociales» a diseflar y poner en préctica en «su» territorio. No es en
modo alguno dudoso ya que las CCAA tienen derecho a imprimir, en cada
momento, €l ritmo que consideren mas oportuno en las politicas y organizacion
de servicios publicos orientados a garantizar la efectividad de |os derechos socia-
les reconocidos en la CE. Ahora bien, ¢cabe en el disefio constitucional no ya el
reconocer un catdlogo de derechos socia es diferenciados sino también el regular
de forma diversa el acance de sus garantias, como pretenden los Nuevos
Estatutos?

Hemos visto que la respuesta no puede hacerse de modo general, o en abstrac-
to, sino que requiere matices. Por eso es necesario analizar con detenimiento, y sin
prejuicios ideolégicos o que no excluye convicciones previas sobre € autogo-
bierno o sobre la unidad de los marcos reguladores— cada precepto, en relaciéon a
su redaccion y en su contexto, tanto real —experienciajuridica— , como institucio-
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nal —-marco normativo infraestatutario—, y por supuesto constitucional. Pero esta
opcién analitica, de «pluma» o «brocha fina», no impide evidenciar la necesidad
de promover una revisién o relectura de la cldusula social del Estado
Congtituciona alaluz del principio de autonomiaterritorial, cuyos efectos expan-
sivos de éste no puede dejar de proyectarse en € entendimiento tradiciona del
reparto congtitucional de competencias en las materias de «trabajo» y «proteccion
social», términos que no se identifican estrictamente con los usados por la CE.

Y es que el transcurso del tiempo no puede dejar de influir, incluso de modo
mas intenso que en cualesquiera otra norma, en la comprension de los textos
constitucionales, con vista a determinar € sentido y alcance de las reglas de solu-
cion aportadas para los conflictos y problemas que se suscitan en una realidad
socio-econdmica notablemente cambiada en relacion a la que existia en 1978,
esto es, en e momento constituyente. Si el Derecho ha de entenderse en sus
Tiempos, la CE, como pieza clave del mismo no puede comprenderse a margen
de esta dimensién evolutiva (articulo 3.1 Cédigo Civil). Las hormas constitucio-
nales relativas a reparto de competencias, que no son sino un sistema de distri-
bucién de poderes de regulacion, de organizacion, gestién y financiacion de par-
celas de lavida social, no pueden vivir genas a realidades que no existian, o que
ahora revisten una complejidad superior a su formulacion.

Asi sucederia con «cuestiones sociales» como el «empleos, la «inmigracion»,
laformacion profesional, la «dependencia» y en general la «accion social», supe-
radora del vigo y trasnochado concepto de «asistencia socia», etc... También
con las cuestiones de género o la salud labora... Se trata en gran medida de
«materias horizontales» o «transversales» gque, en consecuencia, afectan o impli-
can a una ampliay heterogénea gama de los titul os atributivos de competencias
previstos en la Constitucion, unos de la Administracion General del Estado y
otros de las Comunidades Autonomas, amén de afectar intensamente a tercer
nivel de autonomia politico-administrativa, la Local.

Esta caracterizacion complgja se produce fundamentaimente en el amplio
mundo de lo que hoy se conoce como «Proteccion Social», extendido e incierto
macroconcepto que engloba a los tradicionales Sistemas de atencién a las situa-
ciones de necesidad pero que carece de referencia expresa en € disefio constitu-
ciona de competencias, pero también en el mundo del «Trabajo», cuyas fronte-
ras no se delimitan ahora ya en los mismos términos que sucedia a la altura de
1978. En ambos caso, para afrontar estas nuevas realidades el esquema clasico y
dominante basado en las «competencias exclusivas», més si se entienden como
pretendidamente exclusivas y excluyentes, presenta hoy notables quiebras, evi-
denciando insuficiencias e inadaptaciones, por 1o que la atencién se dirige prin-
cipalmente hacia las «competencias compartidas».

Para estas Ultimas, €l punto de partida central es el carécter «complementario»
de las diversas acciones y, por tanto, la necesidad de instrumentar mecanismos
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eficaces de colaboracién entre ellas y de coordinacién, aceptando incluso dife-
rencias de regulacidn, organizacién y gestién de determinadas prestaciones, sin
perjuicio del respeto a insoslayable limite de la «igualdad bésica». En el ambito
de las «relaciones de trabajo» cabe reclamar |a atencidn sobre los claros gem-
plos de las politicas de empleo, incluyendo la politica de formacién profesional,
y la «de inmigracion socio-econdmicay», asi como las contemporaneas «politicas
de salud laboral», que desborda claramente el ambito de las relaciones de traba-
jo asaariado. Y en el de las «relaciones de proteccion social», son muy ilustrati-
vas las evoluciones, muy paralelas, experimentadas por la técnica de los
«Sistemas Nacionales», tanto en los &nbitos ya consolidados —Salud, Empleo—,
como en los que estén pendientes de consolidar pero que ya se han iniciado
—¢Dependencia?—, o que habra que forjar entre todos a no tardar demasiado
—Servicios Sociaes, Rentas Bésicas. ..

Si los Estatutos de Autonomia en general son una buena oportunidad para€llo,
bienvenidos, y si no 1o son en si mismos, atodos los poderes publicos incumbe,
en cumplimiento del disefio constitucional del Estado Social de Derecho, impul-
sar una actualizacion de los mismos en tal direccion. Quizas |os riesgos de inse-
guridad y desigualdad sean relevantes, pero no menos sugerentes, o0 incluso,
mayores son las oportunidades de transformar en realidad, o a menos aproxi-
marse mas, |0s derechos sociales de | as personas que hace un cuarto de siglo pro-
moviera la CE, cuyo programa dista de estar realizado.
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CAPITULO IV. EL REPARTO CONSTITUCIONAL DE
COMPETENCIASEN MATERIA LABORAL ALA
PRUEBA DE LAS REFORMAS ESTATUTARIAS

Manuel Carlos Palomeque Lopez
Catedrético de Derecho del Trabajo y Seguridad Social
Universidad de Salamanca

1. EL PROCESO POLITICO DE REFORMAS ESTATUTARIAS DE
SEGUNDA GENERACION

Las CCAA haniniciado en su mayoria, araiz del nuevo escenario politico sur-
gido en Espafia tras las elecciones generales de 2004 y la formacion de un
Gobierno socialista, un singular proceso de reforma de sus Estatutos de
Autonomia [la «normainstitucional basica de cada Comunidad Auténoma, art.
147.1 CE]. Naturamente, este proceso se gjusta al procedimiento establecido en
los mismos y encaminado a su «aprobacion por las Cortes Generales, mediante
ley organica» (art. 147.2 CE). Se trata, desde luego, de un proceso juridico pecu-
liar por su propésito y alcance politico.

La razdn de esta apreciacion es que se aparta de modo significativo de las
sucesivas reformas precedentes experimentadas por 10s textos estatutarios desde
su promulgacién y entrada en vigor [durante el periodo comprendido entre los
afios 1979 y 1983], y alo largo de los veinticinco posteriores, cuyo ciclo refor-
mador no habia dgjado de responder unitariamente alaldgicainicia y simple de
la ampliacion competencial progresiva. Ahora, en cambio, lareforma estatutaria,
que bien puede ser tenida por ello y frente alas anteriores como de segunda gene-
racién, se propone decididamente, junto ala consecucion del techo competencia
constitucionalmente posible, décadas después de laformulacion estatutariainicial
[0 ampliada por reforma o ley organica de transferencia posteriores] de las com-
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petencias autondmicas efectivas, una nueva definicion instituciona de las rela-
ciones entre el Estado y las CCAA.

Este modelo politico novedoso arranca, sin duda [el fracasado Estatuto
Politico de Euskadi o “Plan Ibarretxe” habia sido con anterioridad una propuesta
harto diversa], de la reforma estatutaria en Catalufia. Esta fue promovida por el
gobierno tripartito de la Comunidad Auténoma [proposicion de ley de la
Generadidad, octubre 2005] y que cristalizara, no sin un debate politico y socia
demoledor, que se cobraba entre otras consecuencias directas la convocatoria
anticipada de elecciones autondmicas, en laLO 6/2006, de 19 de julio, de refor-
ma del Estatuto de Autonomia de Catalufia, pendiente de 2 R.1.

Con todo, como ya ha quedado expresado en capitul os anteriores de esta Obra,
la primera expresion cronoldgica completa de las nuevas reformas estatutarias,
aligerada en su tramitacion, pese a haber sido comenzada a rebufo de lainiciati-
va catalana -por la existencia de un consenso basico entre las fuerzas politicas
mayoritarias-, habria de ser laLO 1/2006, de 10 de abril, de [asi denominada de
modo oficial] reforma de la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, de Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Vaenciana (BOE, 11 de abril). Las Cortes
Generaes conocen ya, es verdad que en diferentes fases de su tramitacion res-
pectivay amparadas también por acuerdos politicos entre los grupos sociadistay
popular, de las propuestas de reforma de los Estatutos de Autonomia de
Andalucia [completada en su gestion parlamentaria y pendiente de referéndum
territorial], Illes Balears, Aragén y Canarias.

El nuevo ciclo de reforma estatutaria responde, por |o demas, a rasgos definito-
rios preci sos, susceptibles ademas de una caracterizacion coman. El primero de ellos
es, por lo pronto, e proposito inequivoco de los reformadores de sustitucion de los
Estatutos de Autonomia vigentes que se dice reformar por textos de nuevo cufio.

A pesar de haberse seguido formalmente en todos los casos € procedimiento
de reformalegal de los textos estatutarios previsto en cada uno de ellos, lo cierto
es que la operacion reformadora encierra en realidad la pretension de disponer de
nuevos Estatutos para un «nuevo proyecto histérico» [asi, € preambulo dela pro-
posicion de reforma del Estatuto para Andalucia] en el siglo XXI. Todo [o mas,
se reconoce que la modificacion emprendida es «unareforma de mucho més cala-
do, una reforma sustancial que permita disponer de un Estatuto que, dentro del
marco constitucional, esté equiparado al més alto nivel» [preambulo de la LO
1/2006 , de reforma del EA de la Comunidad Vaenciana]. Se aprueban, afin de
cuentas, cuerpos normativos voluminosos, que proceden a la revision completa
del conjunto del articulado precedente (EA Comunidad Valenciana), cuando no a
una nueva redaccion sistemética de latotalidad (EA Catalufia). En todos o casos,
|6gicamente, las leyes organicas de reforma proceden a la derogacion expresa de
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las que en su dia aprobaron los Estatutos originarios, asi como de otras modifi-
catorias todavia en vigor.

Como consecuencia de ello, y en segundo lugar, los nuevos Estatutos de
Autonomia asumen definiciones institucionales también nuevas de las respecti-
vas CC AA. Frente ala nomenclatura constitucional de «nacionalidadesy regio-
nes» titulares del derecho ala autonomia politica [dentro de la «indisoluble uni-
dad de la nacion espafiola», art. 2 CE], los Estatutos renovados se inclinan por o
comun [el EAC la define como «nacionalidad», sin perjuicio de la mencidn pre-
ambular a su consideracion como «nacion» por el Parlamento de Catalufia] por €l
titulo inédito de «nacionalidad histérica» [art. 1 EA Comunidad Valenciana; arti-
culo 1 EA Andaluciay propuestas de reformade EEAA ,que mencionan en su pre-
ambulo la expresion de «realidad naciona», llles Baears y Aragon, no asi
Canarias, que se define como nacionalidad].

Este caracter «histérico» de las CC AA, cuyos Estatutos rebuscan ahora en €l
origen delos tiempos en una pugna comparativa que a veces sonroja, quiere situar
a cada territorio autdnomo por encima de la tension precedente entre
Comunidades histéricas y las que no eran asi consideradas. Recuérdese que la
Unica virtualidad juridica radicaba ciertamente [lgjos de cualquier consideracion
puramente historica o cientifica, por 1o que no dejaba de sorprender |a contumaz
ignoranciaincorporada a expresiones frecuentes como «nuestra Comunidad tiene
tanta historia como otras»] en el procedimiento constitucional que los territorios
debian seguir para el acceso a su autogobierno y su constitucion en Comunidades
Auténomas [la via comun o «lenta» del art. 143 CE y la via especia 0 «rapida»
del art. 151 CE].

Detal modo que, sdlo en este preciso contexto institucional [fuera por tanto de
debate alguno sobre las raices histdricas de los pueblos], podia cobrar sentido la
expresion «comunidad historica», reservada por la disposicion transitoria segun-
dade la Constitucion para «los territorios que en el pasado hubiesen plebiscitado
afirmativamente proyectos de Estatuto de autonomiay cuenten, al tiempo de pro-
mulgarse esta Constitucién, con regimenes provisional es de autonomia» [esto es,
Catalufia, Pais Vasco y Galicia, porque asi ocurrio lo primero en los tres casos
durante la Il Replblica 'y durante la transicion politica lo segundo]. En conse-
cuencia, estas CCCAA [«historicas»] podian, de acuerdo con la segunda transi-
toria constitucional, adquirir la totalidad de sus competencias potenciales desde
el primer momento [su techo competencial autondmico], sin necesidad por €llo
de esperar a procedimiento comin previsto en el articulo 148.2 de la
Constitucion [transcurso de cinco afios y reforma de sus Estatutos de Autonomia
para ampliar las competencias més alla de la lista inicial del art. 148.1 CE],
debiendo a la postre ser elaborados sus textos estatutarios de acuerdo con €l pro-
cedimiento establecido en el articulo 151.2 de la Constitucion (disp. tras. 22 CE).
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Con todo, es seguro que las nuevas definiciones estatutarias de «nacionalidad
historica» pretenden pescar ademds, de modo errdneo y excesivo, en el concepto
de «derechos histéricos de los territorios forales» que la Constitucion ampara y
respeta y cuya «actualizacion general de dicho régimen foral» se llevaré a cabo,
en su caso, en el marco de aquéllay de los Estatutos de Autonomia (disp. ad. 22
CE). Como s, lgjos del contexto histdrico e institucional propio de las expresio-
nes utilizadas, cualquier territorio espariol pudiese ser considerado atales efectos
como ford y titular de un régimen econdmico susceptible de ampliacion.

Los nuevos Estatutos de Autonomia parecen responder, asimismo, en tercer
lugar, aun propdésito de constitucionalizacion territorial derivada. Asi |o demues-
tran sus extensostitulosy articulados dedicados a la proclamacion de derechos de
los ciudadanos de la respectiva Comunidad Autdnoma [«derechos de los vaen-
cianos y valencianas», «derechos, deberes y principios rectores» de los ciudada-
nos de Catalufia, «derechos sociales, deberes y politicas publicas» de los andal u-
ces, «derechos, deberes y libertades de los ciudadanos de las Illes Balears»,
«derechos y deberes de los aragoneses y aragonesas», etc].

Se procede, pues, como s delaparte dogmética o declarativa de derechos de una
condicion politica propia se tratase [los ciudadanos espafioles con vecindad admi-
nistrativa en una Comunidad Auténoma] dentro de un texto organico mas amplio.
L asrelaciones estatutarias de derechos [la propuesta de reformadel EA de Canarias
se limita en este &mbito a mencionar la titularidad de sus ciudadanos de los dere-
chos'y deberes reconocidos en la CE y demés textos generales|, dotadas a veces de
una extension abrumadora, no es infrecuente que incurran también en duplicidades
y reiteracionesinnecesarias de situaciones constitucional es ya establecidas. S bien,
los Estatutos contienen el reconocimiento expreso de que los derechosy principios
reconocidos a sus ciudadanos no suponen dteracion del régimen de distribucion de
competencias, ni lacreacion de titulos competenciales nuevos o lamodificacion de
los ya existentes, ni 16gicamente pueden conducir a la limitacién de los derechos
fundamental es reconocidos por la Constitucion y por los tratadosy conveniosinter-
nacionales ratificados por Espafia (art. 37.4 EA de Cataluiia, por todos).

Y, en cuarto lugar, las reformas estatutarias se proponen también una nueva
ordenacion de las competencias autondmicas con la mirada puesta en la conse-
cucion del techo competencial en cada territorio. Las competencias de las
Comunidades Autonomas son ahora objeto de unatipologia o clasificacién gene-
ra y sistematica previa ala aplicacion de sus categorias a las materias 0 ambitos
ingtitucionales de las propias competencias, que se relacionan acto seguido. La
distincion abstracta entre competencias exclusivas, compartidasy gjecutivasdela
Comunidad Auténoma, que adopta por vez primera el Estatuto de Catalufia (arts.
110 a 112), se abrird camino de este modo y sin apenas alteraciones en las refor-
mas estatutarias posteriores, como ha sucedido en el Estatuto andaluz.
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Las reformas se esfuerzan, en fin, en laincorporacion de garantias instituciona-
les de naturaleza diversay finalidad com(in de aseguramiento del techo competen-
cial perseguido. Como latestimonial y estrafalaria «cldusula Camps» [asi denomi-
nada en honor de su promotor € Presidente de la Comunidad Auténoma] del
Estatuto Valenciano, de acuerdo con la cua «cuaquier modificacion de lalegida
cién del Estado que, con carécter genera y en @ dmbito nacional, implique una
ampliacion de las competencias de las Comuni dades Auténomas seré de aplicacion
ala Comunidad Vaenciana, considerandose ampliadas en esos mismos términos
sus competencias», con la obligacion de las instituciones | egitimadas a «promover
las correspondientes iniciativas para dicha actudizacion» (disp. ad. 22 EA
Comunidad Valenciana). O la declaracion, retdrica e incomprensible por sus exce-
s0s, contenida en la propuesta de reforma del Estatuto de Aragon, segiin la cual la
aceptacion del régimen de autonomia «no implica larenuncia del pueblo aragonés
alos derechos que como tal e hubieran podido corresponder en virtud de su histo-
ria», que podran ser actualizados de acuerdo con la disposicion adicional primera
delaCE (disp. ad. 33. O, enfin, la peticién de adopcion afavor de la CA del pro-
cedimiento constitucional de transferencia o delegacion del art. 150.2 CE.

A lavistade todo lo cual, y en desarrollo del guion aceptado para esta refle-
xién, procede contemplar las nuevas soluciones estatutarias [y la regulacion de
las competencias autondmicas que en ellas se contienen], desde la perspectiva
constitucional de distribucidn de competencias entre el Estado y las CC AA, en
materia laboral de modo singular.

2. EL SISTEMA CONSTITUCIONAL DE DISTRIBUCION DE COMPE-
TENCIASENTRE EL ESTADO Y LASCCAA

La «organizacion territorial» del Estado resultante de la Constitucion (art. 2'y
titulo VIII CE) se construye ciertamente sobre el exponente institucional bésico
de las Comunidades Auténomas, titulares del derecho a la «autonomia de las
nacionalidadesy regiones» que integran Espaiia (arts. 2 y 137 CE). De modo que,
y COmo una consecuencia inmediata de su gjercicio, la autonomia politica de los
entes territoriales que componen la estructura del Estado conduce de modo direc-
to aladiversidad juridicadentro del sistema politico, esto es, ala existencia habi-
tual de regulaciones territoriales diferenciadas de una misma materia
Corresponde por ello alapropia Constitucidn, cuyatarea en este punto es de todo
punto indispensable, la determinacion juridicade | as respectivas esferas de actua-
cién normativa de las unidades territoriales del Estado.

Asi pues, el esgquemajuridico general de distribucion de competencias entre el

Estado y las Comunidades Auténomas adoptado por la Constitucidn se construye
apartir de cuatro reglas principales. A saber:

o
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La atribucion a Estado de competencias exclusivas sobre un conjunto de
materias taxativamente determinadas [ entendidas como «conjunto de activida
des, funciones e institutos juridicos relativos a un sector de larealidad social»,
STC 133/1997], que recoge en sus treintay dos apartados el articulo 149.1 CE
[«el Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias»).

Un andlisis més atento del contenido del precepto pone de manifiesto a ins-
tante, sin embargo, que buena parte de las materias contempladas son objeto,
en realidad, de competencias «concurrentes» 0 «compartidas» por € Estado y
las Comunidades Auténomas (STC 1/1982), sobre |a base de ladistincion nor-
mativa [a partir de expresiones tales como «sin perjuicio de» o «legislacién
bésica»] de un doble plano de actuacion respecto de la materia acotada por la
competencia[legislacion y g ecucion, basicamente]. Asi pues, lo que realmen-
te se atribuye en exclusiva al Estado son determinadas competencias sobre las
materias recogidas en la mencionada lista, por o que se trata de competencias
exclusivas y no, |6gicamente, de materias exclusivas.

De este modo, las materias laboral y de seguridad social aparecen en ambos
casos dentro de esta lista de las competencias estatales. El Estado tiene com-
petencia exclusiva, asi pues, sobre las siguientes materias (art. 149.1 CE): 79
la legislacion laboral, «sin perjuicio de su ejecucion por los érganos de las
Comunidades Autonomas»; y 179 lalegislacion basicay €l régimen econdmi-
co de laseguridad social, «sin perjuicio de la g ecucion de sus servicios por las
Comunidades Auténomas». Ambas reglas contemplan verdaderamente, sin
embargo, atribuciones competenciales que el Estado y las Comunidades Aut6-
nomas comparten sobre las materias laboral y de seguridad social. Que la
Constitucion atribuya en exclusiva a Estado, no yala materia laboral o lade
seguridad social, sino sencillamente la «legislacion laboral» y la «legislacion
basica» y el «régimen econdémico» dela seguridad social» no excluye en modo
alguno, antes a contrario, un dmbito cierto de competencias autondmicas
sobre tales materias, que deriva de la propia letra de los preceptos constitu-
cionales referidos. Las Comunidades Auténomas pueden asumir de modo
efectivo como competencias propias, y asi 1o han hecho en los términos que
recogen sus normas estatutarias, la «gjecucion» de la legislacion laboral [del
Estado], asi como el «desarrollo legislativo» de la legislacion béasica [del
Estado] y la «gjecucidn» de los servicios de la seguridad social.

. La asuncién por las Comunidades Auténomas de las competencias [no de las

«materias», como dice de modo inconveniente e precepto] «no atribuidas
expresamente a Estado por esta Constitucidn» (art. 149.3 CE) [competencias
autonémicas potenciales] que estén establecidas de modo efectivo en sus res-
pectivos Estatutos de Autonomia [ competencias autonémicas efectivas]. Asi, los
Estatutos, como «norma ingtitucional bésica» de cada CA, deberan contener,
entre otros pronunciamientos minimaos, «las competencias asumidas [por cada
una de ellas] dentro del marco establecido en la Congtitucidn» (art. 147.2 CE).

o
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La CE habia contemplado, sin embargo, diferentes formulas institucionales
acerca de la asuncién de las competencias potencialmente autondémicas por
cada CA [ademés de las Ciudades Autonomas de Ceutay Mdlilla, art. 144 b)
y DT 52 CE, que carecen de competencias laborales y de seguridad social, aun
cuando si las tengan en materias de fomento del desarrollo econémico de los
respectivos territorios, de asistencia social y de sanidad e higiene], lo que
determinaba a la postre la amplitud del nivel competencia efectivo en cada
caso. Unas CC AA [Catalufia, Pais Vasco, Galiciay Andalucia, las tres prime-
ras consideradas «histéricas» alos efectos de layamencionada DT 22 CE] ac-
cedieron a su autonomiaterritorial através del procedimiento del articulo 151
CE [Comunidades de régimen especia o de viarpida]. La consecuencia fue
que pudieron asumir, desde la entrada en vigor de sus respectivos Estatutos, un
régimen pleno de competencias [asuncion originaria plena], de todas las com-
petencias constitucional mente posibles conforme a art. 149.1 CE.

De este modo, tales CCAA no gquedaban condicionadas |6gicamente por las
previsiones del articulo 148. 1 y 2 CE. Fue € caso, asimismo, de la
Comunidad Foral de Navarra, de acuerdo con la LO 13/1982, de 10 de agos-
to, de reintegracion y amejoramiento de su régimen foral, que dispone de natu-
raleza de Estatuto de Autonomia (SSTC 16/1984, 28/1984, 94/1985, 86/1988,
187/1988 y 141/1990).

En cambio, las restantes CCAA, que adoptaron €l procedimiento comin u or-
dinario de acceso alaautonomiaterritorial (art. 143 CE) pudieron asumir en un
primer momento tan sélo [asuncion originaria limitada de competencias poten-
cialmente autondmicas] las competencias enumeradas en los veintidos grupos
de materias contenidas en lalistadel articulo 148.1 CE [entre ellas, € fomento
del desarrollo econémico del propio territorio, art. 148.1.132 CE; la asistencia
social, art. 148.1.20° CE; y lasanidad e higiene, art. 148.1.212CE], entrelasque
no figuran como se sabe las materias «laboral» y de «seguridad social» [inclui-
das en larelacion del art. 149.1 CE, relativa a las competencias exclusivas del
Estado]. Sdlo «transcurridos cinco afios, y mediante la reforma de sus Estatu-
tos», estas Comunidades podrian «ampliar sucesivamente sus competencias
dentro del marco establecido por € articulo 149» CE (art. 148.2 CE).

L os Estatutos de Autonomia originarios de estas Comunidades se habian limi-
tado, por su parte, a mencionar de modo genérico las competencias en mate-
ria laboral y de seguridad social, condicionando su disfrute efectivo a cum-
plimiento de |as previsiones contenidas de los articulos 148.2 o, incluso, 150.1
y/o 2 CE. Y €l procedimiento previsto en el articulo 150.2 CE [ley organica de
transferencia a Comunidades Auténomas de «facultades correspondientes a
materia de titularidad estatal que por su propia naturaleza sean susceptibles de
transferencia o delegacién»] habria de ser, precisamente, € instrumento uti-
lizado [sin duda con ampliacion de lafinalidad originaria del supuesto consti-
tucional] para completar el cuadro inicial de competencias propio de las
Comunidades de régimen ordinario o de «via lenta».

o
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Ello habia de suceder, por o demas, en un doble momento temporal separado
nada menos que por una década entre si. El procedimiento de transferencia
adelantada de competencias [con anterioridad por lo tanto al transcurso de los
cinco afios previstos en @ articulo 148.2 CE y coincidente en la préctica con
lapropiaentradaen vigor delos correspondientes Estatutos de Autonomia] fue
utilizado tan sélo para Canarias [LO 11/1982, de 10 de agosto, de idéntica
fecha que el EA] y la Comunidad Valenciana [LO 12/1982, de 10 de agosto],
al haber impedido la disolucion de las Cortes General es decidida dias después
por el Gobierno la anunciada generalizacion de este mecanismo institucional
a conjunto de las Comunidades Autonomas ex articulo 143 CE.En realidad,
ambas leyes de transferenciallevaban a cabo en favor de las dos Comunidades
mencionadas el adelantamiento tempora de competencias potencialmente au-
tondémicas, esto es, que no formaban parte de las que la Constitucién habia re-
servado en exclusiva a Estado y que, por lo tanto, podrian ser asumidas en su
momento por 1os correspondientes Estatutos.

Aunque no deba desconocerse, por otra parte, que las competencias objeto de
aquellas leyes eran técnicamente «estatales», de acuerdo con lanormadel arti-
culo 149.3 CE, segln la cua «la competencia sobre las materias que no se
hayan asumido por los Estatutos de Autonomia correspondera a Estado». En
tanto las deméas Comunidades de régimen comun recibieron una transferencia
diferida[consumido € periodo de cinco afios previsto en el articulo 148.2 CE],
viendo sin embargo cémo transcurrian sobradamente los cinco afios iniciales
previstos en el articulo 148.2 CE y otros cinco mas, sin que hasta finales de
1992 se abriera efectivamente el proceso de ampliacion de las competencias
contenidas en lalistainicia del articulo 148.1 CE.

A cuyo fin, y en cumplimiento de |os acuerdos autonémicos suscritos €l 28 de
febrero de 1992 entre las principales fuerzas politicas presentes en las Cortes
Generales, se promulgaba finalmente la LO 9/1992, de 23 de diciembre, de
transferencia de competencias a Comunidades Auténomas que accedieron ala
autonomia por la via del articulo 143 CE [Asturias, Cantabria, La Rioja,
Regién de Murcia, Aragon, Castilla-La Mancha, Extremadura, |slas Baleares,
Madrid y Castillay Ledn]. El resultado final habia de ser, por cierto, la equi-
paracion sustancial [no total o absoluta, sin embargo] entre las competencias
de las Comunidades Auténomas de régimen comin que estaban pendientes de
elloy las propias de las Comunidades especiales ex articulo 151 CE. El refe-
rido proceso de ampliacion de competencias autonémicas'y de racionalizacion
de su gjercicio quedaba culminado, en fin, con la incorporacion de aquéllas a
los correspondientes Estatutos de Autonomia mediante la oportuna reforma de
cada uno de ellos.

La «ampliacién de las competencias susceptibles de ser asumidas», la «eleva-
cion del nivel competencial», o, en fin y entre otras, la «profundizacién en la
capacidad de autogobierno» serian las expresiones utilizadas, en € marco de

o
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reformas estatutarias posteriores de diferentes Comunidades Auténomas
[durante la segunda mitad de la década de los noventad], parajustificar la asun-
¢ion de nuevas competencias autonémicas dentro de las posibilidades abiertas
por €l articulo 149.1 CE.

Con todo, la reforma de los Estatutos de Autonomia adoptaba maés adel ante,
como se sabe, una nueva formulacién politica durante los primeros afios de
nuevo siglo y la etapa del gobierno socialista surgido de los elecciones gene-
rales de 2004, la reforma estatutaria que he denominado de segunda genera-
ciony que constituye el objeto del presente estudio. Su caracterizacion radica,
mas alla de su propdésito de ampliacion competencial y mejora de las condi-
ciones de autogobierno de los territorios autonémicos implicados, en nuevas
definiciones institucionales de las relaciones entre el Estado y las
Comunidades Autonomas.

La atribucion excepcional alas Comunidades Auténomas de competencias de
titularidad estatal.

A través de un doble mecanismo singular contemplado en € articulo 150 CE:
1) & supuesto de ley marco de atribucién competencial, mediante cuyo ins-
trumento legislativo las Cortes Generales, «en materias de competencia es-
tatal», podran atribuir a todas o0 a alguna de las Comunidades Auténomas «la
facultad de dictar, para si mismas, hormas legislativas en el marco de los prin-
cipios, bases y directrices fijados por una ley estatal» (art. 150.1); y 2) €
supuesto, ya referido, de ley orgénica de transferencia o del egacion, mediante
la cual el Estado «podra transferir o delegar en las Comunidades Auténomas
[...] facultades correspondientes a materias de titularidad estatal que por su
propia natural eza sean susceptibles de transferencia o delegacion» (art. 150.2).
Laatribucién a Estado de la competenciaresidual en relacion con «las mate-
rias que no se hayan asumido por los Estatutos de Autonomia» (art. 149.3 CE),
cuya aplicacién requiere, por cierto, una interpretacion sistematica previa
[«por encimay con independencia de las rdbricas o denominaciones emplea-
das por la Constitucion o por los Estatutos de Autonomia», SSTC 123/1984,
180/1992 y 133/1997] acerca de la efectiva inclusion de una determinada
«materia» en €l correspondiente precepto [constitucional o estatutario] com-
petencial. Por 1o demas, las normas del Estado prevaleceran, en caso de con-
flicto, sobre las de las Comunidades Auténomas «en todo lo que no esté atri-
buido a la exclusiva competencia de éstas», siendo en todo caso e Derecho
estatal supletorio del propio de las Comunidades Auténomeas (art. 149.3 CE).
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3. COMPETENCIAS DEL ESTADO EN MATERIA DE TRABAJO: -
«LEGISLACION LABORAL »

El Estado tiene competencia exclusiva sobre la legislacion laboral, «sin per-
juicio de su gjecucion por los érganos de las Comunidades Autdnomas» (art.
149.1.72 CE). Unainterpretacion sistematica del término «legislacion» alo largo
de los sucesivos apartados del articulo 149.1 CE [legislacion mercantil, pena y
penitenciaria, procesal, etc] permite a Tribunal Constitucional entender la expre-
sion «legislacion laboral» en su acepcién material y no formal [constrefiida ésta
alasleyes o normas asimiladas por delegacidn o excepcidn], comprensiva asi de
la potestad legidlativay de lareglamentaria.

Aun cuando, en un primer momento, el Tribunal soslayaba larespuesta, por no
ser indispensable para el caso examinado, advirtiendo entonces que la expresion
«legislacion laboral» utilizada en el articulo 149.1.7% CE ofrece, ciertamente,
«més de una interpretacion» [la que «se sintetiza en comprender en el concepto
toda norma escrita» y «otra restringida que hace referencia a las leyes», STC
33/1981], pronto habia de manifestar, sin embargo, que cuando la CE emplea
aquella expresion «incluye también en el término los reglamentos tradicional-
mente |lamados gjecutivos, es decir, aquellos que aparecen como desarrollo de la
ley y, por ende, como complementarios de la misma, pues si ello no fueraasi se
frustrarialafinalidad del precepto constitucional de mantener unauniformidad en
la ordenacion juridica de la materig|..]».

A partir de esta sentencia, el Alto Tribunal habra de mantener, ya de modo
invariado y reiterado, el «concepto material y no formal constrefiido alas leyes»
delegislacion laboral (SSTC 35/1982, 57/1982, 249/1988, y 195/1996). En mate-
ria de legislacion laboral, por lo tanto, «la competencia normativa del Estado es
completa», siendo «susceptible de gercerse a través de la potestad legislativa 'y
reglamentaria» (STC 360/1993), lo que significa, afin de cuentas, que €l Estado
es «fuente Gnica(..) de normas laborales», de modo que «ningn espacio de regu-
lacion externa les resta a las Comunidades Auténomeas, las cuaes Unicamente
pueden disponer de una competencia de mera gjecucion de la normativa estatal »
(STC 195/1996).

Y en e gercicio de esta funcion aplicativa, las CC AA si pueden realmente,
sin embargo, promulgar disposiciones normativas internas 0 de organizacion
como manifestacion de su potestad organizatoria [«los reglamentos que carecen
de significacion desde € citado punto de vista por referirse a aspectos orga-
nizativos» y afectar a «la mera estructuracion interna de la organizacion ad-
ministrativa» (STC 18/1982), por lo que puede corresponder a las Comunidades
Auténomas, sin duda, «la potestad de dictar reglamentosinternos de organizacion
delos servicios correspondientes en materia de su competencia» (STC 57/1982)].

o
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Y también, de acuerdo con la interpretacion materia y finalista de la competen-
cia autondémica de gjecucion seguida asimismo por €l propio Tribunal Constitu-
cional (SSTC 7/1985, 249/1988, 86/1991 y 102/1991), las normas reglamentarias
precisas [una regulacién autondmica laboral «marginal»] parala g ecucion regu-
lar de lalegislacion laboral del Estado, siempre que naturalmente no alteren €
régimen juridico general de la materia que es competencia del Estado (STC
76/1986).

El término laboral [el adjetivo de la expresion «legislacion laboral»] dispone,
por su parte, de un entendimiento constitucional «concreto y restringido». «El
concepto de «legislacion laboral» [precisabainicialmente la STC 35/1982], cuyo
primer término tiene la considerable fuerza expansiva que ya hemos sefialado, no
puede ser entendido también como potencialmente ilimitado en funcion del
segundo, cosa que inevitablemente sucederia s el adjetivo "labora” se entendie-
ra como indicativo de cualquier referencia a mundo del trabajo. Es por €llo for-
z0so dar a ese adjetivo un sentido concreto y restringido, coincidente por lo
demas con el uso habitual, como referido sdlo a trabajo por cuenta gjena, enten-
diendo por consiguiente como legislacion laboral aguella que regula directamen-
telarelacion laboral [..], laque mediaentre los trabajadores que presten servicios
retribuidos por cuenta gjenay los empresarios, en favor delosquey bajo ladirec-
cion de quienes se prestan estos servicios». La calificacion de «laboral» quedare-
ferida constitucionalmente a estos efectos, asi pues, a trabajo asaariado [al con-
junto de «ingtitutos juridicos referentes a trabagjo por cuenta gena», STC
39/1982] que resulta de la existencia de un contrato de trabajo [de «la prestacion
de servicios y la contraprestacion econdmica», SSTC 7/1985 y 360/1993].

De esta acotacion constitucional del alcance del término «laboral» deriva, sin
duda, la existencia de competencias autondémicas sobre materias no pertenecien-
tes propiamente a dicho titulo, pero que estan relacionadas con él de modo indi-
recto. No son materia laboral en este sentido, por ejemplo, las sociedades coope-
rativas (SSTC 72/1983, 44/1984, 165/1985 y 88/1989) o laformacion profesional
(STC 48/1985, no obstante sus implicaciones laboralesy de empleo en el caso de
la ocupacional). Y es, precisamente, en materia de empleo donde la jurispruden-
cia constitucional ha abierto recientemente el concepto de legislacion laboral .

La Constitucion no menciona de forma nominativa, desde luego, dentro de las
listas de competencias recogidas sus articulos 148.1 y 149.1, ninguno de los con-
tenidos propios de las denominadas politicas activas de empleo [intermediacion
laboral, fomento del empleo y formacién profesional ocupacional], sin perjuicio
claro es de la inclusion de la proteccion del desempleo [politica pasiva de
empleo] dentro del régimen publico de seguridad socia para todos los ciudada-
nos (arts. 41y 149.1.172 CE). Por lo que, |6gicamente, habria de ser el Tribuna
Constitucional quien, a través de la subsuncion de las mencionadas categorias

o
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institucionales en las materias constitucionales especificamente contempladas,
afrontase la determinacion del titulo competencia en juego, 1o que no tendria
lugar [a pesar de algun antecedente menor, STC 249/1988] hasta la sentencia
195/1996, dictada en € recurso de inconstitucionalidad interpuesto por €
Gobierno Vasco contra la Ley sobre infracciones y sanciones en el orden social
(LISOS).

Y asi, de lalectura de los preceptos de esta Ley que tipifican las infracciones
de los empresarios en materia de empleo, ayudas de fomento del empleo y for-
macion profesional ocupacional, €l Tribunal «infiere con toda claridad» que tales
normas «han de ubicarse en la materia "legislacion labora"» (art. 149.1.72 CE),
pues «tipifican las infracciones de deberes y prohibiciones legalmente impuestos
a los empresarios [principalmente por los arts. 16 y 17 Ley del Estatuto de los
Trabajadores, LET] respecto de las actividades de contratacion laboral en sus
diversas fases 0 estadios» (STC 195/196). De modo singular, laformacion profe-
sional continua pertenece a ambito instituciona de las relaciones de trabgjo v,
por o mismo, se inscribe adecuadamente dentro del titulo competencial relativo
ala «legidacion laboral» (art. 149.1.72 CE), pues «concierne a la regulacion de
un concreto derecho de los trabajadores en €l seno de larelacion laboral» (SSTC
95/2002, 190/2002 y 230/2003), como es €l relativo ala promocion y formacion
profesional en el trabajo [art. 4.2 b) LET].

En consecuencia, y de acuerdo con la doctrina constitucional expuesta, si la
disciplina normativa o regulacién de la colocacién, del fomento del empleo y de
la formacion profesional ocupaciona debe considerarse sin ambages como
«legislacion laboral», cuya competencia corresponde en exclusiva a Estado (art.
149.1.72 CE), lo cierto es que la gestion y aplicacion de dicha normativa puede
ser competenciade las CCAA en el ambito de sus correspondientes territorios, de
la mano de la facultad de gecucion de la legislacion laboral del Estado (art.
149.1.7¢ CE). Una competencia hoy asumida por todos los Estatutos de
Autonomia.

En este sentido, €l Tribunal Constitucional decidia quelaatribucion alas orga-
nizaciones sociales firmantes del Acuerdo tripartito sobre formacién continua de
«todos |os aspectos» relativos a la organizacion, gestion y distribucion de fondos
de las medidas de formacion vulnera las competencias de la Generalidad de
Catalufia sobre gjecucion delalegislacion laboral (STC 95/2002). Siendo ello asi,
la cuestion dista, no obstante, de haber agotado todos sus perfiles. Si, como se ha
dicho, y por tratarse en estos casos de manifestaciones de la «legislacion laboral »,
no resta ningun espacio de regulacion externa alas Comunidades Auténomas, las
cuales disponen tan sélo de una competencia de mera gjecucion de la normativa
estatal (SSTC 360/1993 y 195/1996], habria que concluir seguramente, por gem-
plo, que las CCAA no pueden regular acciones propias de estimulo ala contrata-

o
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cion laboral. Y, sin embargo, €llo no es asi, como se vera mas adelante. Las
CCAA asumen generalizadamente competencias en materia de fomento regional
del empleo, que disponen de un encaje constitucional mas amplio que la propia
funcion gjecutiva de la legislacion estatal.

4. COMPETENCIAS DE LAS CCAA EN MATERIA DE TRABAJO Y
EMPLEO

En materia laboral, todas las CCCAA disponian estatutariamente, ya antes de
las reformas aqui consideradas, de competencias de gjecucion delalegislacion la-
boral del Estado (art. 149.1.72 CE), esto es, de asuncién de la actuacion adminis-
trativa [y reglamentaria interna] necesarias para la puesta en «préctica o aplica
cion» en € territorio autondmico de la normativa estatal [del «Derecho del
Estado»] reguladora del sistema unitario de relaciones laborales (SSTC 102/1985
y 196/1997), sin perjuicio de la ata inspeccion del Estado [técnica de fiscaliza
cién constitucional de la actividad autondmica, SSTC 6/1982, 32/1983, 42/1983,
76/1983, 194/1994 y 63/1996] y de las competencias sobre migraciones interio-
resy exteriores y fondos de ambito nacional y de empleo reservadas a Estado.
De este modo, en fin, la «potencial diversidad aplicativa» de la legislacidn labo-
ra del Estado es «consustancial» al Estado de las Autonomias 'y no contradice €
articulo 149.1 12 CE (STC195/1996).

Las Comunidades Auténomas disponen también de competencias en materia
de palitica activa de empleo [intermediacion laboral, fomento del empleo y for-
macion profesional ocupacional]: «el desarrollo de la politica de empleo, €
fomento del empleo y la gjecucion de lalegislacion laboral y de los programas y
medidas que les hayan sido transferidas» (art. 3.2 Ley de Empleo, LE). A tal fin,
los servicios publicos de empleo de las Comunidades Auténomas [integrantes
junto al Servicio Publico de Empleo Estatal del Sistema Nacional de Empleo, art.
5 LE] habran de ser, de acuerdo con la capacidad de autoorganizacion de cada
una, los organos o entidades a los que las respectivas Administraciones enco-
mienden «el gercicio de las funciones necesarias para la gestion de la interme-
diacién laboral [...] y delas politicas activas de empleos (arts. 17y 18 LE).

Todo lo cual se asienta constitucionalmente, por cierto, sobre titulos compe-
tenciales plurales. Por lo pronto, la ya referida competencia de «gjecucion» de la
legislacion laboral del Estado (art. 149.1.72 CE), en lamedida en que € «servicio
de empleo publico y gratuito» atrabajadoresy empresarios [intermediacion labo-
ral] que garantiza el Sistema Nacional de Empleo [art. 6.1 b) LE] descansa ju-
ridicamente sobre un entramado de obligaciones legal es impuestas a los sujetos
de larelacion labora por disposiciones reguladoras del contrato de trabgjo (art.
16 LET), por lo que pocas dudas caben acerca de la pertenencia de laregulacion
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de estamateria alalegislacion laboral, como competencia atribuida en exclusiva
a Estado (art. 149.1.72 CE, STC 195/1996). Con la consecuencia de que la asun-
cion estatutaria de las competencias rel ativas ala g ecucion de lalegislacién labo-
ra del Estado comprende asimismo la propia de la legislacion sobre el servicio
de empleo publico y, de su mano, la gestion y organizacion en |os respectivos
ambitos territoriaes, de las funciones de inscripcion y registro de los demandan-
tes de empleo, de registro de contratos de trabajo y de recepcion de comunica
ciones sobre su celebracion y terminacion, asi como de autorizacion de las agen-
cias de colocacion cuyo ambito de actuacion no exceda del territorio de la
Comunidad Auténoma.

En segundo lugar, la adopcién autondmica de programas propios de fomento
del empleo, dentro de una extraordinaria diversidad de denominaciones y de regi-
menes juridicos y a través de la concesion de subvenciones econdmicas de muy
variada cuantia [complementarias 0 no de las ofrecidas por €l Estado] en favor de
las empresas que contraten a trabajadores pertenecientes a colectivos especificos
con problemas de insercion social, encgja de modo pleno dentro de la competen-
cia de «fomento del desarrollo econdmico de la Comunidad Auténoma dentro de
los objetivos marcados por la politica econdmica general» (art. 148.1.132 CE). A
las Comunidades Autonomas les corresponde, en cualquier caso, € desarrollo en
€l oportuno dambito territorial de la competencia estatal sobre las «bases y coordi-
nacion de la planificacion general de la actividad econdmica» (art. 149.1.132 CE).

Y, de este modo, todos los Estatutos han asumido estas competencias como
exclusivas, con formulaciones normativas semejantes [articuladas segin los
casos sobre las nociones de planificacion, ordenacién, promocién o fomento de
laactividad y el desarrollo econdmico del la Comunidad]. Este marco amparalas
acciones de politica de fomento de la ocupacién que puedan adoptar |os Consegjos
de Gobierno y las Administraciones autondmicas. Las competencias relativas al
fomento del empleo no legitiman naturalmente a CA, sin embargo, para invadir
otras esferas atribuidas en exclusivaal Estado, como eslalegislacion labora (art.
149.1 72 CE). Las CC AA pueden establecer subvenciones paraincentivar la con-
tratacion de trabajadores en el marco de programas de fomento del empleo, pero
no puede modificar la regulacion general [estatal] del contrato de trabajo, ni por
ello introducir nuevas causas de extincion del mismo, sin que pueda ser atendible
«el argumento de la subsuncion de lacompetenciaen lamateriarelativaa fomen-
to del empleo» (STC 360/1993).

Por otra parte, las Comunidades Auténomas pueden también asumir compe-
tencias de gestion y control, dentro de sus ambitos territoriales respectivos, de las
subvenciones y ayudas de fomento del empleo previstas en los programas esta-
blecidos por el Servicio Publico de Empleo Estatal. Sin perjuicio de lajustifica-
cion cierta de dicho titulo competencial en las funciones de gjecucion delalegis-
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lacion laboral del Estado (art. 149.1.172 CE, STC 195/1996), nada impide a la
postre que dicha asuncion pueda encajarse asimismo en las competencias auto-
némicas de fomento del desarrollo econémico de cada Comunidad (art. 148.1.132
CE) y de desarrollo y gjecucion de la politica econémica nacional en cada terri-
torio (art. 149.1.132 CE).

También pueden las Comunidades Auténomas disponer constitucional mente,
por otra parte, de la gestion en sus respectivos territorios de |os programas esta-
tales de formacién profesional ocupacional, que no degjan de ser otra cosa que
acciones especificas de fomento del empleo. Estas funciones se justifican, asi
pues, en base a las competencias autondmicas de planificacion de la actividad
economicaregiona (arts. 148.1 132y 149.1.13% CE) y, conjuntamente, de gjecu-
cion de lalegislacion labora del Estado (art. 149.1.72 CE), ademés de, en parti-
cular, lasrelativas alaregulacion y administracion en el correspondiente territo-
rio de la ensefianza en toda su extension, niveles y grados, modalidades y
especialidades, sin perjuicio delo dispuesto en el articulo 27 CE sobre el derecho
alaeducacion [€ art. 149.1.302 CE atribuye a Estado la competencia exclusiva
para promulgar las normas béasicas de desarrollo del art. 27 CE]. El Tribuna
Constitucional no ha dejado de reconocer, por cierto, la pluralidad de los titulos
competenciales que permiten residenciar constitucionalmente las competencias
autonémicas sobre formacion profesional ocupacional, a considerar a la gjecu-
cion delalegidacion laboral del Estado por las Comunidades Auténomas tan sdlo
como titulo «prevalente» [no Unico, por lo tanto] a este propdsito (STC
195/1996). Sin que en otro caso, sin embargo, parezca tener dudas de que la ads-
cripcion constitucional de esta materia pasa de modo unitario por la gjecucion de
lalegislacion laboral estatal (SSTC 95/2002 y 190/2002).

Por Gltimo, es preciso recordar en este punto que las CC AA carecen de com-
petencia para la gestion de las prestaciones por desempleo [politicas pasivas de
empleo o de proteccién del desempleo] v, por |o tanto, del reconocimiento del de-
recho alas mismasy del correspondiente pago alos beneficiarios. La gestion de
los fondos del sistema de seguridad social con destino al pago de prestaciones
resultantes de su accién protectora corresponde de modo exclusivo a Estado
[competencia estatal sobre € «régimen econdmico» de la seguridad socia, art.
149.1.172 CE], sin que en consecuencia pueda ser asumida por las CCAA a
amparo de su eventual competencia estatutaria de gestion de dicho régimen. Por
ello, las competencias €jecutivas de «distribucion y gestion de los fondos parala
proteccion del desempleo» asumidas por alguna Comunidad Auténoma
[Extremadura, por jemplo, art. 9.1 EA] tienen que ver, |6gicamente, con € desa-
rrollo de la politica regiona de empleo [yareferida).
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5. ALGUNOS PUNTOS OSCURSOS DE LASREFORMAS
ESTATUTARIAS

El primero de €ellos tiene que ver con la definicion estatutaria de las compe-
tencias gjecutivas de las CC AA [ademas de las exclusivas y de las compartidas
dentro de la tipologia general de las competencias autondémicas| y su proyeccion
alamaterialaboral. Asi, el nuevo Estatuto de Catal ufia extiende las competencias
gjecutivas de la Generalidad, no sdlo alaordinaria «funcidn gjecutiva» [la potes-
tad de organizacion de su propiaadministracion y las funcionesy actividades que
¢l ordenamiento atribuye alaAdministracion publica], sino también, de modo lla-
mativo, ala «potestad reglamentaria», que comprende «la aprobacion de disposi-
ciones para la gjecucion de la normativa del Estado» (art. 112 EA). Para después
atribuir ala Comunidad, en su momento, «la competencia €jecutiva en materiade
trabajo y relaciones |aborales», comprensiva en todo caso de hasta doce especifi-
caciones normativas singulares (art. 170.1 EA). Este mismo modelo de ordena
cion competencia [tipologiay clasificacion de las competencias] ser& adoptado
por las reformas estatutarias de Andaluciay Canarias.

Pero esta aprobacion de disposiciones reglamentarias por las CCAA para «la
gjecucion de lanormativa del Estado» [parala g ecucion de lalegislacion laboral
del Estado, en nuestro caso], tal como establecen los preceptos estatutarios refe-
ridos y de ser entendida la atribucién en su sentido literal, excede con seguridad
de las posibilidades constitucionales al a cance de las competencias autondmicas
en materia labora (art. 149.1. 72 CE), de acuerdo naturalmente [otra cosa es un
eventual aunque improbable cambio de su orientacion en el futuro] con layaexa
minada doctrina del TC sobre este asunto. La potestad reglamentaria de las
CCAA en gercicio de sus competencias g ecutivas alcanza, conforme ala doctri-
na consgtitucional en vigor [por todas, las ya citadas SSTC 86/1991 y 102/1991],
la promulgacion de los reglamentos internos de organizacion de los servicios
correspondientes en materia de su competencia y, todo lo mas [el Tribunal
Constitucional habla a este propdsito de una regulacion autondmica laboral de
carécter «marginal»], de las normas precisas parala gecucion regular delalegis-
lacion laboral del Estado, esto es, para la regulacion reglamentaria del modo de
proceder en €l gercicio de la propia competencia autondmica de gecucion de la
legislacion laboral del Estado.

De este modo, 0 se reconduce [mediante la oportuna sentencia constitucional]
lainterpretacion de los preceptos estatutarios en cuestion al sentido indicado [dis-
posiciones parala gjecucion de lanormativa del Estado igual adisposiciones para
el gercicio regular de la competencia gjecutiva por la CA], o por € contrario
habréa que certificar su inconstitucionalidad por amparar un significado inconve-
niente: laviabilidad estatutaria de la potestad reglamentaria autonémica de desa-
rrollo normativo delalegislacion laboral del Estado. Asi |o haentendido, bien por
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cierto, la propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragdn, cuando a
este propdsito fija que ésta podra dictar reglamentos [limitadamente] para «la
regulacién de su propia competencia funcional ».

Carece de relevancia constitucional a mi juicio, sin embargo, en segundo tér-
mino, la consagracion estatutaria de marcos autondmicos de relaciones laborales
[o formulaciones semejantes relativas a politicas propias en la materia]. Es €
caso, sefialadamente del «espacio catalan de relaciones |aborales», cuya creacion
debera promover la Generalidad de Catalufia, como uno de sus principios recto-
res, «en funcién de la redidad productiva y empresarial especifica» de la
Comunidad Auténoma (art. 45.4 EA Catalufia). Lejos de tratarse ciertamente de
la acufiacion normativa de un &mbito institucional propio para el desarrollo de un
ordenamiento laboral autondmico, lo que habria de vulnerar como se sabe los
presupuestos constitucionales de aplicacidn, €l denominado «espacio catalan» se
circunscribe estatutariamente a fomento por parte de los poderes publicos de
«una préctica propia de didogo social, de concertacidn, de negociacion colecti-
va, de resolucion extrgjudicial de conflictos laborales y de participacion en el
desarrollo y lamejoradel entramado productivo» (art. 45.4 EA). Lo que, afin de
cuentas, y como sefida el articulo 37.4 del propio Estatuto de Autonomia, no
supone alteracion algunadel régimen de distribucion de competencias en lamate-
rig, ni la creacion de titulos competenciales nuevos o la modificacion de los ya
existentes, limitdndose la propuesta institucional a la delimitacion seméantica de
un ambito territoria propio [la Comunidad Auténoma], por o demés ya operati-
vo con anterioridad, paralapracticay € desarrollo de las relaciones colectivas de
trabagjo dentro del mismo, reguladas éstas en todo caso por la legislacion del
Estado (art. 149.1. 72 CE).

Y, en fin, las reformas estatutarias atribuyen a las Comunidades Autonomas,
conforme al gercicio de sus competencias de gjecucion de la legislacion laboral
del Estado, la dependencia orgénica y funcional de la funcion de inspeccion de
trabajo y seguridad social, asi como de los funcionarios publicos que lallevan a
cabo. Asi se establece en € Estatuto de Autonomia de Catalufia [art. 170.2, los
funcionarios de los cuerpos que realicen dicha funcion «dependeran organicay
funcionalmente de la Generalitat») y, por € momento, en e Estatuto de
Andalucia[idénticaredaccién al Estatuto catalan], y Propuestas de reformade los
Estatutos de Autonomia de Aragon [la Comunidad «dispondré de una funcion
publica inspectora propia»] y Canarias [ibidem Estatuto catalan).

La solucion estatutaria de creacidn de cuerpos inspectores propios en cada CA
disuelve, desde luego, € sistema institucional integrado de ITSS resultante de la
Ley 42/1997, de 14 de noviembre, que es su Ley ordenadora. Este Cuerpo fue
edificado sobre el caracter «nacional» de los cuerpos de inspectores laborales
[Cuerpo Superior de Inspectores de Trabajo y Seguridad Social y Cuerpo de

o



Temas Laborales 31.gxp 15/05/2007 0:05 PEgigi:l42

142 DIMENSION SOCIO-LABORAL DE LOS NUEVOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

Subinspectores de Empleo y Seguridad Social] y su dependencia orgénica del
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales donde radicalaAutoridad Central dela
Inspeccién (Convenio 81 OIT), aunque desde el punto de vistafuncional 1o hagan
de la Administracion autondmica titular de la competencia de gecucion de la
legislacion laboral.

Con todo, y aunque sea posible discrepar por razones politicas de convenien-
cia[yo lo hago con firmeza] de la solucién disgregadora acogida por la reforma
estatutaria [el desempefio de lafuncidn inspectoraen el vigente marco institucio-
nal autonémico ofrece un balance razonablemente positivol, lo cierto es que la
cuestion suscitada por las reformas estatutarias no deja de ser de mera legalidad
ordinaria [leyes posteriores derogan anteriores]. Por tanto, a mi juicio, no ofrece
flanco consistente a la critica constitucional. Y es que, para concluir, si alguna
competencia autonémica ejecutiva puede tenerse por paradigmética en materia
laboral, pocas dudas pueden caber que la funcidn inspectora no sea precisamen-
teunade ellas.
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CAPITULO V. LA DISTRIBUCION DE
COMPETENCIASEN EL ESTADO SOCIAL
/AUTONOMICO EN MATERIADE
POLITICASDE EMPLEO E INMIGRACION

José Luis Monereo Pérez
Catedrético de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social
Universidad de Granada

1. CONSTITUCIONY ESTATUTOSDE AUTONOMIA. DOCTRINADEL TC

«...Existen formaciones politicas que ciertamente
estan sometidas al poder del Estado, sin disolver-
se totalmente en el Estado, que no son Estados,
pero ofrecen los rudimentos de un Estado. Son los
‘Fragmentos de Estado’ ».

George Jellineck*

Las materias relativas a las «paliticas de empleo» y de «inmigracion» estan
vinculadas al «Derecho Social del Trabajo» (que es, actualmente, bastante mas
amplio que el Derecho Laboral). Pero € reparto constitucional de competencias
Estado-CCAA no alude expresamente al «empleo» aunque si a la «inmigracién»
en sentido estricto (art.149.1.2% CE). Ello va a plantear problemas dificilmente
eludibles. EI marco de referencia obligado para el tratamiento de esta materia es
la comprension del modelo constitucional de distribucion territorial del poder

1. JELLINECK, G: Fragmentos de Estado, Introduccion de M.Herrero de Mifién, Madrid,
Civitas, 1981, pag.57.
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politico y juridico, porque e modelo de distribucion de ese poder «en o social»
no es sino un precipitado del modelo general disefiado en la Constitucion.

Sin duda una de las innovaciones més significativas que realizarala CE fue la
construccion de un «Estado Autonémico», como nuevo modelo de organizacion
del poder publico descentralizada territorialmente. Pero desde el principio lostér-
minos de aplicacion concreta del Titulo VIII ha sido materia que se ha revelado
de gran complejidad en el plano politico y técnico-juridico. Ha tenido que ser el
Tribunal Constitucional € que —en el marco de un intenso debate doctrinal— haya
precisado con carécter evolutivo lainterpretacion del grupo normativo regulador
de la distribucion de competencias en el Estado Social Autonémico.

Esa complejidad deriva de un conjunto de factores interrelacionados. Lo pri-
mero que es necesario destacar es laimprecision de la redaccién del Titulo VIII,
gue ha supuesto una multiplicidad de lecturas del sistema constitucional.

Es lo cierto que parece ser que en gran medida se trata de una ambigtiedad
«calculada» en € proceso constituyente como exigencia de consenso politico y
de textura abierta de la formulacion constitucional paradar una potencial cabida
alegitimas opciones poaliticas de conformacién del Estado autondmico. De mane-
ra que esa ambigliedad seria instrumental a la busqueda del necesario consenso
para la aceptacion del texto constitucional.

De cualquier modo, es necesario superar todalecturaingenua, porque se puede
inquirir sobre el hecho de si ¢es posible acaso que una materia como esta ho sea
conflictiva? Todavez que afectaalos cimientos del Estado Autonémico que parte
de la premisa de la existencia de diferentes niicleos de poder constituido. Aparte
de que en las sociedades humanas no cabe la paz perpetua més ala de su desa
paricion. Existe agui, necesariamente, una apertura hacia el conflicto regulador.
Lapluralidad de centros de poder conduce a situaciones conflictivas, porque cada
instancia («centro») de poder tiende a consolidar su espacio y a ampliarlo irre-
misiblemente. De ahi la tensién entre la unidad y la pluraidad y la tendencia
hacia su articulacién y composicién dindmica entre esos dos elementos inheren-
tes a blogue constitucional. Esa tension de poderes coexistentes en un mismo
espacio ha sido permanente en la experiencia de nuestro pais y a tiempo ese
imperfecto Titulo V111 de nuestra Carta Magna ha podido servir de marco de para
la transicion de un Estado autoritario centralizado hacia un modelo de Estado
democratico descentralizado, que se sitGia en un punto intermedio entre el Estado
regional y el Estado Federal (sin serlo en sentido técnico). Prueba de laflexibili-
dad del modelo constitucional ha sido el hecho de que se haya podido afrontar el
actual proceso de renovacion constituyente sin una previareforma constitucional.

Interesa hacer notar el hecho de que en un sistema politico democratico se
reconozca la diversidad cultural y la existencia de «paises» («nacionalidades») y
«regiones» dentro de un mismo sistema politico, en e sentido de Jellinek, que
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vincula la idea de pais (y, en general a los que denomina significativamente
«Fragmentos de Estado»?) con la existencia de comunidades diferenciadas que
dan lugar a formaciones politicas dotadas de autonomia, debe considerarse como
un fenébmeno positivo para la democratizacion del Estado. Ahora bien, admitido
esto, el problemareside, en establecer la distribucidn de competenciasy suslimi-
tes (la linea de demarcacion competencial) para conjugar €l hecho diferencial
(pais o regidn) con la exigencias de unidad y homogeneidad que imponen los
valores fundamentales que también consagra el texto constitucional (igualdad,
solidaridad y libertad real paratodos en el cuadro de un sistema de Estado social
pluralista —Estado democratico/social—, que es donde realmente pueden tener
juego). La Constitucion tiene la fuerza juridica suficiente como para aplicarse a
uno de sus objetivos fundamentales como es la transformacion de la organiza-
cion y de las estructuras del Estado.

Todo €ello permite comprender |aimportancia de acometer un estudio cientifi-
co riguroso de la conformacion de nuestro Estado autondémico en €l actua pro-
ceso de redefinicidn constituyente autonémico en ladireccion de una ampliacion
del espacio de competencias reguladoras (sefialadamente en el &mbito sociola-
boral). Lalineade tendenciaessin dudael reforzamiento de un modelo de Estado
complejo 0 compuesto, que se construye con base a la pluralidad efectivamente
existente de centros articulados de impul so politico en nuestro espacio geopoliti-
co interno. En tal sentido € art.2 CE reconoce y garantiza €l derecho de autono-
mia de las nacionalidades y regiones («fragmentos de Estado», en terminologia
de Jellinek) que integran la Nacién Espariola.

Dicho precepto acoge e fundamento politico-juridico en base a cual se ha de
organizar €l reparto territorial del poder, a saber: la solidaridad como principio uni-
ficador en ladia éctica unidad y autonomia. Ese derecho de autonomia se conjuga
con € principio de unidad de la Nacion que fundamenta el texto constitucional. En
lo juridico ello se traduce en la unidad juridica («cohesién formal»): se conforma
un sistema juridico complejo, que se concreta en una forma de Estado plurilegis-
lativo en cuyo marco se produce una coexistencia articulada e integrada de diver-
sos centros de produccion normativa (Estado central y entidades paliticas territo-
rides). La unidad lo es también desde un punto de vista juridico-material
(racionalidad juridica de fondo o material), pues se ha de procurar la cohesion
material en la Congtitucién con base a los principios de solidaridad e igualdad
material (arts.1y 9.2 CE). Es, en efecto, un sistemaarticulado e integrador porque
e mismo texto constitucional disefia un cuadro de competencias (principio de
competencia, como técnicajuridica del reparto funcional) y criterios de cohesién
socid (principio de solidaridad) y de coordinacion internomativa dentro de un

2. JELLINECK, G: Fragmentos de Estado, Introduccion de M.Herrero de Mifion, Madrid,
Civitas,1981.
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model o de Estado autondmico necesariamente abierto (aungue solo relativamente
por la existencia de reglas de juego y € obligado respecto a un conjunto de valo-
res fundamental es sobre los cuales se ha elaborado la Constitucion).

En este sentido la CE —acto del poder Constituyente— refleja una decisién poli-
tica previa® sobre la organizacion de una comunidad politicay de los valores fun-
damentales que la inspiran, donde adquiere una importancia extraordinaria el
control de constitucionalidad realizado por el Tribunal Constitucional. Es la
Constitucion el instrumento de decisién juridico-politico fundamental de organi-
zacion de una determinada comunidad politica. Pero la Constitucion no es cual-
quier tipo de decisién fundamental es una decisién politica que se orienta hacia
integracién (Smed) de la comunidad politica reconociendo el pluralismo existen-
te y la homogeneidad social (Heller)*. Preside la pluralidad de ordenamientos
juridicos (publicos y privados) y la conformacion polisistémica interna del
Ordenamiento juridico del Estado autonémico.

Eslo cierto que € grupo normativo regulador de la distribucién de competen-
cias Estado-CC AA presenta arduos problemas de adaptacién entre las ordena
ciones normativas en el marco del Estado plurilegislativo. Ello hace necesario
establecer mecanismos de cohesidn e integracion interna para evitar larupturade
un Estado autonémico que podria devenir en unidades politicas y juridicas inco-
nexasy desestructuradas, con lo que fracasariaen la précticael modelo de Estado
autonémico abierto dibujado en la Constitucién. Entre los distintos circulos de
produccién normativa se sitlia la Constitucién, donde se aprecia la técnica de
cohesién internomativa y de articulacion sistémica que el propio TC ha venido
denominando «bloque de constitucionalidad», nocidn ésta que contribuye a pre-
servar la unidad del sistemajuridico general.

La dialéctica entre unidad y autonomia esté funcionarizada a la realizacion de
los principios congtitucionales (articulos 2, 149.1.1 y 148.1 CE). El art.2 CE for-
mula sintéticamente esa necesaria conciliacion entre unidad-pluralismo autonomi-
co (unitas multiplex), a establecer que «la Constitucion se fundamenta en laindi-
soluble unidad de la Nacion espafiola..., y reconoce y garantiza € derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que laintegran y la solidaridad entre
todas elas». En la coyuntura actual se esta intensificando el proceso de descen-
tralizacion territorial del poder, y no sdlo por la «presion» de las unidades politi-
cas territoriales, sino también como proceso de adaptacion estructural y funcional
alas condiciones creadas por lamayor complejidad de gobierno politico y regula-

3. Se ha advertido por Carl Schmitt que la Constitucidn es una decision de conjunto sobre modo
y forma de la unidad politica concreta. Véase SCHMITT,C.: Teoria de la Constitucién, Madrid,
Alianza, 1982, espec., pags.45 y ss.

4. HELLER,H.: Teoria del Estado, Est. prel., a cargo de J.L.Monereo, Granada, Ed.Comares,
2002; 1D.: Escritos politicos, edicion de A.L6pez Pina, Madrid, Alianza, 1987.
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cion juridica que presentan las sociedades postmodernas. La complejidad inheren-
te alas relaciones sociolaborales pareceria poder afrontarse («reducirse») mejor a
través de una descentralizacion territorial («local» en sentido amplio) del poder.

Dentro del grupo normativo regulador, corresponde al art. 149.1.72 el campo
de accién normativa del Estado, a disponer que este tiene competencia exclusi-
vasobrelalegislacion laboral, sin perjuicio de su g ecucién por los érganos com-
petentes de las CCAA. Lalegislacion reservada a Estado es comprensiva de la
ley y e reglamento de desarrollo, con pretension de tratamiento uniforme («blo-
que de legalidad») (SSTCo. 69/1988, de 19 de abril, 80/1988, de 28 de abril, etcé-
tera). De este modo, €l criterio de unidad normativa en relacion atoda esta mate-
ria socia queda abstractamente garantizado. Es asi que en la lectura usual de
dicho precepto las CCAA no tienen, en principio, competencias normativas sus-
tantivas a estos efectos.

Es manifiesto que a esta conclusion asentada en lacomunidad juridicase llega
con base a una determinadainterpretacion delostérminos «sin perjuicio delagje-
cucion por las CCAA». Esta frase ha concitado diversas lecturas interpretativas;
un debate formalmente cerrado por la doctrina del Tribunal Constitucional, aun-
gue en ciertos aspectos se puede decir que en falso y con no pocas zonas de ambi-
guliedad interpretativa.

Depurando la distribucion competencia en materia «laboral», el TC ha enten-
dido la expresién «legislacion laboral» en un sentido juridico-material. De mane-
raque el caracter laboral de una regulacién es |o que determina la competencia
del Estado, y no €l titulo de una determinada L ey. Por su parte, el término «labo-
ral» ha sido objeto de una interpretacion estricta.

Este carécter exclusivo reflgja la opcion de politica constitucional por un
modelo unificador del niicleo fundamenta de las garantias de los valores supe-
riores garantizados en la CE. Pero e modelo de distribucién del poder territoria
en el campo sociolaboral no es centralista, sino mixto, donde se combina centra-
lizacion-descentralizacién, con la preeminencia del elemento centralizador en
materias esenciales para la ordenacién normativa de las politicas publicas socio-
laborales. El art.149.1.7 CE (que enlaza sistemética y teleolégicamente con el
art.149.1.1 CE) enuncia tipicamente una competencia compartida en sentido
«débil» para las CCAA («gecucion»); y, viceversa «fuerte» para el Estado
(exclusiva de «legislacion»). Este sistema organizativo del poder esta funciona-
lizado a conseguir la unidad del mercado de trabajo y de su estatuto juridico
regulador general (un mercado «normalizado» o atamente juridificado).

Con todo, alas CCAA se les ha atribuido competencias de gjecucion a través
de transferencias (Reales Decretos), una vez que esa asuncion estaba prevista en
los correspondientes Estatutos de Autonomia. También se han establecido
«Convenios de Colaboracion» a estos fines entre el Estado y las CCAA. Es lo
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cierto que en € desarrollo del proceso de transferencias de gecucion de las
CCAA ha adquirido una extraordinaria envergadura, hastatal punto es asi que la
aplicacién préactica de las normas laborales no puede ser comprendida correcta-
mente sin tener en cuenta el grupo normativo realmente operativo que forman el
entramado de normas laborales estatales y las multiplicidad de normas autoné-
micas de «ejecuciony, las cuales no siempre se atienen a una concepciodn estricta
de la competencia «ejecutiva.

Se podria concluir de lo dicho que atendiendo a este desarrollo del marco com-
petencial la «legislacion laboral» (SSTC 86/1991 y 360/1993) y la «legislacion
basicay régimen econémico de la Seguridad Social» (SSTC 69/1988 y 149/1991,
4 de julio) en cuanto integran la disciplina estatal marco para la ordenacion del
sistema de relaciones laborales y de seguridad socia deben predicarse uniforme-
mente en lo esencial o basico (vale decir, coherentemente y en un marco norma-
tivo unitario de aplicacién a todo el territorio nacional) para todo el Estado
Autonémico y dentro de unalégica globalizadora del sistema publico de protec-
cion socia en su conjunto, atendiendo a las exigencias de politica del Derecho
igualitarias y solidarias en el Estado social. La unidad en la diversidad no obe-
dece arazones técnicas, sino esencia mente politicas (Politicas deiguadad y soli-
daridad). De ahi que se trate de una opcion de politica constitucional .

En este sentido las CCAA através de la competencia concurrente de legisla-
cion no basica, y con aplicacion exclusiva a dmbito especifico de Comunidad
Auténoma, pueden proceder a mejorar la accidn protectora dispensada por la
legislacién bésica (y minimaa estos efectos desde € punto de vistajuridico-mate-
rial) estatal. Lo que en si supone aceptar laldgicainherente al pluralismo de sub-
sistemas juridicos autondmicos. En este sentido el TC habia declarado que «la
fijacion de las bases no puede implicar en ninglin caso, el establecimiento de un
régimen uniforme, sino que debe permitir opciones diversas» (STCo. 48/1988, de
22 de marzo, fj. 14).

En cambio, una opcién diferente, més favorable a protagonismo regulador y
de accidn politica por parte de las CCAA, parece propiciar la CE cuando atribu-
ye a éstas competencias exclusivas sobre la «Asistencia social», basada en técni-
cas de ayuday no de previsiéon socia (art. 148.1.20 CE). Pero ello no entrafia una
reserva autondémica de todo «lo asistencial», porque en € art. 41 CE debe inte-
grarse un nivel asistencial que opera con técnicas integradas propias de una
Seguridad Social renovada («L os poderes publicos mantendrén un régimen publi-
co de Seguridad socia para todos los ciudadanos, que garantice la asistencia y
prestaciones sociales suficientes ante situaciones de necesidad...»), aunque cier-
tamente la garantia constitucional del sistema de Seguridad Social es compatible
con laadmision constitucional de diversos modelos de organizacion de la protec-
cion publica (STC 206/1997, de 27 de noviembre). En este sentido, la Seguridad
Social contemporanea no seria tan sdlo una técnica de prevision (un sistema de
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seguros sociales evolucionados), pues presenta también un componente o dimen-
sion asistencial ( STC 146/1986).

En este sentido parece que desde el propio texto constitucional se puede avan-
zar en la construccién de un (1°) modelo integrado de proteccidn social publica
en el Estado Autonémico, con base a un (2°) modelo de reparto del poder politi-
co, que lejos de poder ser calificado como centralizador, se acerque alas técnicas
cooperativas descentralizadas de organizacion del espacio politico-legisativo
(de federalismo cooperativo). Este se basaria més que en lalucha por las compe-
tencias exclusivas en una mas positiva coordinacion y cooperacion permanente
por parte de los poderes autonémico y central®. Es manifiesto que la consolida-
cion e intensificacion del Estado Autonémico traza una posible tendencia fede-
ralizante, en la linea del federalismo cooperativo del modelo de Estado com-
puesto descentralizado®. En esta direccion, un examen atento y detenido de los
articulos 149.1 (72 legislacion laboral; y 172 1egislacién de seguridad social) y del
art.148.1 (202 Asistencial), muy lejos de una primera lectura superficial y apa-
rente, pone de relieve, que con mayor o menor intensidad, contienen auténticas
competencias compartidas (0, incluso en algin caso «concurrentes» en sentido
déhil, esto es, de legislacion «no bésica») por el Estado y las CC AA en relacién
con la politica de proteccion social; es decir, respecto a las materias laboral y de
seguridad socia y otras técnicas publicas de proteccion social.

En definitiva, el sistema distributivo de nuestro Estado Autonémico es comple-
joy abierto. Creo que es mejor que sea asi frente a cualquier intento artificioso
encaminado a implantar una «coherencia» forzada de carécter puramente «expli-
cativo» (esto es, en términos de afirmar la necesaria coherenciay uniformidad para
quetodo € edificio construido funcione bien) y de carécter no discursivo. Hay que
apartarse de esa «légica explicativa» propia del funcionalismo estructural.

En laactua coyuntura se asiste a una expansién de las competencias en mate-
riasociolaboral delas CCAA, lo cual sereflgjaen e nuevo proceso autonémico.
Se estd nuevamente ante una etapa de fuerte tensidn entre poder unificante (prin-
cipio de unidad) y poderes de diversificacién (principio de autonomia). Este pro-
ceso congtituyente estatutario pone a prueba el margen de flexibilidad del vigen-
te modelo constitucional y se plantearan problemas de constitucionalidad. Esto se
ha verificado yaen toda la tramitacién de |os nuevos Estatutos de Autonomia. En
€llos se produce una ampliacion de competencias a menudo «oculta» bagjo € velo
de una calculada ambigledad en la redaccién de numerosos preceptos.
Precisamente, y aproximandonos ya a ambito material objeto especifico de este

5. LOPEZ LOPEZ,J.: Marcos autondmicos de relaciones laborales y de proteccion social,
Marcial Pons, 1993.

6. RUIZ-HUERTA CARBONELL,A.: Constitucion y legislacion autonémica,Editorial Ibidem,
1995, pag.17.
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estudio, especiamente destacable es el art.138.2 EAC que atribuye, en materiade
inmigracion, «a la Generalitat la competencia gecutiva en materia de autoriza-
cion de trabgjo de los extranjeros cuya relacion laboral se desarrolle en Catal ufia.
Esa competencia, que se gjercera en necesaria coordinacién con la que corres-
ponde a Estado en materia de entrada y residencia de extranjeros, incluye...».
Una redaccion andloga a la dada por €l art.62.1.b) Estatuto de Andalucia. A este
respecto, no es cuestion controvertida el que las CCAA tengan competencia de
gjecucién en materia de inmigracién, como se vera después.

Otros preceptos que se revelan probleméticos son el art.136.c) del Estatuto de
Cataluiia, acuyo tenor corresponde ala Generalitat, en materiade «funcién publi-
ca», respetando el principio de autonomia local: «La competencia exclusiva, en
materia de personal laboral, parala adaptacion de larelacion de puestos de tra-
bajo a las necesidades derivadas de la organizacién administrativay sobre lafor-
macion de este personal». Esto es materia laboral, aunque sea a estos fines més
limitados y eminentemente organizativos, por [0 que no parece que sea correcto
atribuir una competencia «exclusiva.

Aspecto relevante del nuevo proceso congtituyente es la inclusion en los
Estatutos de Autonomia de las «Cartas Autondémicas» de derechos, con especial
referencia a los derechos sociales’. Es de significar que no se trata tanto de car-
tas homol ogables a la establ ecida en la CE en su parte dogmética, como mas bien
equiparables alas «Cartas de derechos sociales» de |os textos europeos, con una
fuerza juridica debilitada y en algin caso desprovistas de toda fuerza normativa
directa (Carta Comunitaria de derechos sociales fundamentales de la UE). Por lo
pronto, es de sefidar que no estamos ante nada parecido a un texto de valor cons-
titucional en sentido estrictamente técnico-juridico (aunque los Estatutos de
Autonomia cumplen funciones constituyentes del Estado Autonémico y de com-
plementacién del texto constitucional). Su existencia es un dato sin duda positi-
VO, especialmente si permite una concrecién y aplicacion efectiva de los derechos
sociaes, pero hay que afiadir inmediatamente que su valor juridico esrelativo. No
parece que, en general, sus preceptos tengan fuerza normativa directa.

De ahi su caréacter meramente declarativo, porque €l derecho vale lo que valen
sus garantias de efectividad. Aparte de €ello, los nuevos Estatutos de Autonomia
contienen normas concretas, de carécter programatico, que acumulan declaracio-
nes de derechos de los ciudadanos, cuyo valor juridico también es «débil». Cabe
hablar agui de un garantismo débil o debilitado (que no debe confundirse con
garantismo de minimos), que se contrapone a garantismo «fuerte», el cua signi-
fica primariamente garantia normativa que se traduce en un vinculo fuerte a
legislador (en este caso autondmico) en sus contenidos. Estos nuevos textos se

7. Véase Estatuto de Catalufia, Titulo |, Capitulo |, arts.15 y ss.; Estatuto de la Comunidad
Valenciana, Titulo I1, arts.8 y ss.; Estatuto de Andalucia, Titulo, arts.12 y ss.
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limitan a proclamar valores y derechosy, en particular, derechos sociaes. existe
unadiferencia basica entre proclamar y garantizar. El problema es que en muchos
casos las CCAA no tendrén competencias suficientes para garantizarl os. Su fuer-
za «juridica» serd més «declarativa» (y reiterativa en gran parte, aungque en algu-
nos casos introducen innovaciones en el catdlogo realmente significativas, como,
por ejemplo, rentas de ciudadania, proteccidn juridica en situaciones de depen-
dencia, etc.) que verdaderamente constitutive.

En todo caso, aparte de las insuficiencias en la técnica de garantia, es muy cri-
ticable la deficitaria técnica de reconocimiento (v.gr., mezcla de «objetivos»,
«derechos» y de «principios») y e carécter asistematico y poco ordenado de las
declaraciones autondmicas de derechos, como es facilmente verificable con tan
sdlo una atenta mirada a los catdlogos de derechos contenido en los nuevos
Estatutos de Autonomia’. No obstante, es manifiesto que en ese valor juridico va
ainfluir el sistemade garantias previsto paralos «derechos estatutarios» y, en rela
ciénaello, los propioslimites del marco de competencias autonémicas, entre otras
cuestiones porque sobre todo en materia de derechos de contenido sociolaboral es
préctica generalizada la remision a las leyes autonémicas que los desarrollen.

En este sentido €l Estatuto Catalan dedica un Capitulo 1V ala «garantia de los
derechos estatutarios», €l cual entre otras garantias prevé: que «los derechos reco-
nocidos por los capitulos |, |1 y |11 del presente Titulo vinculan atodos los pode-
res publicos de Catalufia y, de acuerdo con la naturaleza de cada derecho, a los
particulares. Las disposiciones dictadas por los poderes publicos de Cataluia
deben respetar estos derechos y deben interpretarse y aplicarse en el sentido mas
favorable para su plena efectividad» (art.37.1). Por otra parte, se establece que «el
Parlamento debe [reténgase que es un imperativo categdrico] aprobar por ley la
Carta de los derechos y deberes de los ciudadanos de Catalufia (art.37.2). Sera
este texto legal, y con los limites competenciales autonémicos, e que materiali-
ce la efectiva garantia juridico-positiva de los derechos formulados en la parte
dogmética—o de modo extrasistemético— del Estatuto.

Pero al mismo tiempo se deja sentado que: «los derechos y principios del pre-
sente Titulo no supondrén una alteracion del régimen de distribucion de compe-
tencias, ni la creacion de titulos competenciales nuevos o la modificacion de los
ya existentes». Forma mente es esta una «norma de cierre» del marco competen-

8. Sobre la diferencia basica entre «proclamacidn« y «garantia» juridico-institucional de los dere-
chos sociales fundamentales, me permito remitir ami ensayo «Carta comunitaria de derechos socia-
les fundamentales de | os trabajadores (y 11)», en REDT, nim. 57 (1993), espec., p&gs.65 y ss. También
desde la teoria del garantismo juridico en una perspectiva general, véase FERRAJOLI,L.: Derecho y
Razén, Madrid, Trotta, 1995.

9. Insiste en €llo el excelente ensayo de MOLINA NAVARRETE,C.: «Los nuevos Estatutos de
Autonomia y €l reparto constitucional de competencias en las «materias de «empleo», «trabajo» y
«proteccién social»», en CEF-Trabajo y Seguridad Social, nim.283 (2006), pags.53 y ss., en parti-
cular pags.68y ss.
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cia estatutario que pone limites explicitos a una posible extralimitacién de las
fronteras establecidas entre los espacios de poder regulador trazados entre el
Estado central y las CCAA. Pero € posible desbordamiento de estas «reglas de
juego» preestablecidas es el campo genuino de la apertura de zonas de conflicto
de competencias. En dicho Estatuto se afiade seguidamente, como resulta mani-
fiesto, que «ninguna de las disposiciones de este Titulo puede ser desarrollada,
aplicada o interpretada de forma que reduzca o limite los derechos fundamentales
reconocidos por la Constitucién y por lostratadosy conveniosinternacionales rati-
ficados por Espafia» (art.37.4). Lo que més alé de la descripcion no aflade nada
sustancialmente nuevo respecto de la clausula o canon hermenéutico del art.10.2
dela CE, que en si mismo se proyecta sobre todos |os Estatutos de Autonomia.

En una perspectiva distinta, a propésito de los principios rectores de carécter
sociolaboral, se imponen en d Estatuto de Catalufia una obligacion promocional y
un deber de adoptar las medidas necesarias para garantizar |os derechosdelostra-
bajadores (Cap. V, «Principios rectores», espec., arts. 42 y 45). También e Estatuto
Valenciano impone la elaboracion de la Carta de Derechos Sociales (art.10.2), y con
gran realismo dispone que «la Generdlitat, en & marco de sus competencias y
mediante su organizacion juridica, promoverd las condiciones necesarias para que
los derechos sociaes de | os ciudadanos valencianos y de los grupos 'y colectivos en
gue se integren sean objeto de una aplicacion rea y efectiva» (art.10.4).

Se ha de reconocer que en este plano de la politica de empleo en sentido tan
sdlo relativamente amplio (pues en ningln caso puede abarcar, por gemplo, la
proteccion por desempleo de la Seguridad Socia ex art. 41 CE y arts. 203y ss. de
la LGSS, que estad comprendida en la politica de empleo en sentido amplio con-
forme ala definicién y delimitacion legal efectuada por la Ley 56/2003, de 16 de
diciembre, de Empleo®) las CCAA asumen competencias compartidas o exclusi-
vas. Pero es de significar que dentro del campo de la politica de empleo se com-
prende todo lo relativo a las llamadas paliticas activas de empleo y las distintas
acciones de formacion profesional (cfr. arts.2 y capitulos 11 y 111 del Titulo I1).

10. Seglin € art.1 LE, «la politica de empleo es el conjunto de decisiones adoptadas por € Estado
y las comunidades auténomas que tienen por finalidad el desarrollo de programas y medidas tendentes
ala consecucion del pleno empleo, asi como la calidad en €l empleo, a la adecuacién cuantitativa y
cudlitativadelaofertay demandade empleo, alareduccion delas situaciones de desempleo y aladebi-
da proteccion en las situaciones de desempleo». Pero respecto a la proteccion de las situaciones de
desempleo pueden asumir facultades de dictar legislacion no bésica ex art.149.172 CE, y por tanto al
amparo de la competencia de legislacion de Seguridad Social no basica. Por cierto, €l art.2.€) LE inclu-
ye entre |os objetivos generales de la politica de empleo: «Mantener la unidad del mercado de trabajo
en todo € territorio estatal, teniendo en cuenta las caracteristicas especificas y diversas de los diferen-
testerritorios y promoviendo la correccion de los desequilibrios territoriales y sociales». Véase, en una
perspectiva de conjunto, MONEREO PEREZ,JL. y MOLINA NAVARRETE,C.: «Comentario a los
articulos 35.1y 40 de la Constituci6n», en Comentarios a la Constituci én Socio-Econdmica de Espaia,
Monereo/Molina/Moreno (dirs)), Granada, Editorial Comares, 2002; y GARCIA GIL,M2B.: Los
Instrumentos Juridicos de la Politica de Empleo, Pamplona, Tromson-Aranzadi, 2006.
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Es manifiesto que el caréacter transversal u horizontal de toda la amplisima
materia comprendida dentro de la «politica de empleo» sobrepasa los limites de
un Unico titulo de habilitacién competencial. Esto es obvio si se toma en consi-
deracion las materias ya aludidas de las politicas activas de empleo y la forma-
cion profesiona o la politica de proteccion de Seguridad Social de las situacio-
nes de desempleo®. Los Estatutos de Catalufia y Andalucia pueden, asi, acoger,
por gemplo, competencias relativas a las politicas activas de ocupacion, inclu-
yendo la intermediacion laboral, y las materias concernientes a las cualificacio-
nes profesionales en el &mbito especifico delarespectiva CA. Pero podrian ir méas
alld del campo estricto de estas materias concernientes a las politicas de empleo
(como la formacién de los demandantes de ocupacion y de los trabajadores en
activo —STC 190/2002—, la gestion de las subvenciones publicas y lo relativo ala
participacion en la formacion que supere el &mbito espacial de la Comunidad).
Otras de las materias vinculadas a las politicas de empleo y que no inciden en el
régimen juridico del trabajo asalariado o por cuentagjenaes el del autoempleo en
su dimension individual (fomento del trabajo individual auténomo) y colectiva
(fomento de la economia social)®.

Precisamente, sobre ella puede desplegarse con plenaldgica juridica las com-
petencias sustantivas de las CCAA. Veamoslo.

2. EL MODELO EMERGENTE: EL TRATAMIENTO DE LASPOLITICAS
DE EMPLEO EN LOSNUEVOSESTATUTOS DE AUTONOMIA

Dos consideraciones preliminares deben hacerse respecto alaregulacién auto-
némica de estas materias. Por un lado, la amplitud del tratamiento estatutario de
los principios y derechos sociolaborales. Por otro, que una de las criticas que
razonablemente se puede hacer a tratamiento en los Estatutos de Autonomia de
todamateriarelativaala politicade empleo e inmigracion es su faltade precision
—ambigiiedades dificilmente justificables— y sus carencias en lo que se refiere a
la sistematizacion técnica. Presenta deficiencias de técnicalegislativa en e modo
de reconocimiento o proclamacion.

11. Molina Navarrete ha sefialado como exponente expresivo de ello € que la formacién profe-
sional tenga una regulacion especifica como la L O 5/2002, vinculada al titulo de Educacion, diferen-
ciado del marco de ordenacion juridica general de las politicas de empleo (la Ley 56/2003). Cfr.
MOLINA NAVARRETE,C.:«L os nuevos Estatutos de Autonomiay €l reparto constitucional de com-
petencias en las «materias de «empleo», «trabajo» y «proteccion social»», en CEF-Trabajo y
Seguridad Social, nim.283 (2006), pags.53 y ss.

12. Sobre ello puede consultarse CEREZO MARISCAL, JM.y RUIZ CIRIZA,JJ.: Los «falsos
auténomos». Normas y précticas, Jaén, Fundacién Eurolingua, 2004, dirigido por C. Molina
Navarrete.
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2.1. Lapolitica de empleo en el contexto del Estado Social Autondémico

El punto de partida remite a la necesidad de acotar la nocion de politica de
empleo. Laindagacion siempre reflgjara e caracter multivoco y transversal de las
politicas de empleo, como ya se infiere del mismo art. 1 de la Ley 56/2003, de
Empleo —LE—, que delimita la nocion como «& conjunto de decisiones adoptadas
por e Estado y las Comunidades Auténomas que tienen por finalidad €l desarrollo
de programas y medidas tendentes a la consecucion del pleno empleo, asi como la
calidad en e empleo, alaadecuaci 6n cuantitativay cuaitativadelaofertay deman-
da de empleo, alareduccion de las situaciones de desempleo y a la debida protec-
cién en las situaciones de desempleo». El art. 2 LE establece, a su vez, de forma
algo confusay reiterativa, |0s objetivos perseguidos por esta politica. Por otra parte,
lanocion amplia es evidente si se atiende a varios el ementos de comprensi on:

1°)Los cuatro pilares de la politica comunitaria de empleo —insercién ocupacio-
nal, fomento del espiritu de empresa, flexibilidad e igualdad de oportunidades.

2°) Lamisma LE adoptara un concepto muy amplio de politicas activas: «el con-
junto de todos los programas y medidas de orientacion, empleo y formacion
gue tienen por objeto mejorar las posibilidades de acceso al empleo de los
desempleados en el mercado de trabajo, por cuenta propia o ajena, y adaptar
la formacion y recalificacion para € empleo de los trabgjadores, asi como
aquellas otras destinadas a fomentar el espiritu empresarial y la economia
social» (art.23.1 LE). La politicas activas de empleo pueden ordenarse del
siguiente modo:

a) Las politicas de intermediacion o colocacion;

b) las politicas de fomento que son todas agquellas que promueven bien la con-
tratacién de trabajadores, especialmente de aquellos colectivos con meno-
res oportunidades en el mercado de econémico de trabajo, bien lainsercion
mediante la facilitacion de un proyecto empresarial propio —palitica de
fomento del autoempleo, individual o colectivo (relaciones de trabajo en
empresas de economia social: sociedades laborales, cooperativas de traba-
jo asociado, empresas de insercion).

¢) Lapoliticadeformacion profesional. TraslaL O 5/2002 representa un com-
plejisimo sistema normativo e institucional integrado para facilitar la con-
ciliacion de diferentes situaciones del trabajador respecto a la relacion de
empleo (educacién previa—formacion reglada—; busqueda de empleo —for-
macion ocupacional—, madurez laboral —formacién continua-)

d) Las paliticas de flexibilidad de la gestion de |as relaciones de personal, que
se identifican de pleno con €l ge de las reformas de lalegislacion laboral.

€) Las politicas de reparto de empleo (que persiguen una regulacion de la
demanda de empleo en atencién a factores como la edad —retraso o adelan-

o



Temas Laborales 31.gxp 15/05/2007 0:05 PEgigﬂ:lSS

COMPETENCIAS EN MATERIA DE POLITICAS DE EMPLEO E INMIGRACION 155

to de laedad minimay méxima de acceso a mercado—, el tiempo de traba-
jo —reduccién de la jornada, empleo a tiempo compartido—, las pautas de
vida activa —activacion de |as prestaciones de desempleo para que incenti-
ven la busqueda de empleo; conciliacion de la vida laboral y familiar—, la
nacionalidad —politicas migratorias-).

f) Como aspecto transversal de todas €llas esta la preocupacion por garantizar
e Principio de Igualdad y Prohibicion de toda forma de Discriminacion
(arts.9.2y 17 ET; Cap. Il1, Titulo 11, de la Ley 62/2003, 30.12, LMFAOS,
gue lleva a cabo la transposicién para le ordenamiento de la Directiva
2000/78 y la Directiva 2000/43/CE, Directiva 73/2002/CE. Asimismo apa-
rece como uno de los objetivos generales de la politica de empleo recogi-
dosend art.2delaLE.

L a ordenaci6n normativa que debe hacer frente al problemade crear «empleo»
—0 de lucha contra el «desempleo»—, si quiere ser eficaz, debe atender ala multi-
plicidad de causas y a la diversidad de consecuencias, todas €llas nocivas, que
tiene las cifras abultadas de parados. Pero este ambicioso objetivo de politica-
soci oecondmica supondrd, entre otras cosas, un reparto de competencias politico-
normativas mucho més complejo que e anaizado en relacion ala politica «labo-
ral», resuelto con el «facil» esquemadual: exclusividad legislativa para el Estado
Central, exclusividad gjecutiva para las CCAA. Quizés de manera un tanto sim-
plistael TC vieneincluyendo la «Politica de empleo» dentro del art.149. 1.72 CE,
pero lareaidad evidencia una situacion bien diferente.

Uno de los problemas originarios que ha desvirtuado eincluso tergiversado en
gran medida lainterpretacion del grupo normativo constitucional regulador de la
distribucién de competencias en el Estado autondémico ha sido € de su inexacta
ubicacion sistemética. En efecto, pese a que la Constitucion no incluye nomina-
tivamente el «empleo» en ningun titulo competencial especifico, y alin constata-
do el carécter netamente horizontal, o incluso transversal de estas politicas, desde
la STCo. 195/1996 se ha entendido incluido en €l titulo del art. 149.1.72 CE. No
obstante, esa ubicacion transversal es en realidad predicable respecto del propio
Derecho Social del Empleo en el cual cristaliza, desde el punto de vista cientifi-
co juridico, dicho dmbito de politicas publicas —y también sociales, e incluso
«civiles»,

Desconociendo ese caracter multifacético de la politica de empleo, se ha ten-
dido a afirmar la «laboralidad» a efectos competenciales de la materia concer-
niente ala «formacién profesional continua», porque afectaria ala regulacion de
un derecho especifico de los trabajadores asalariados en el marco de la relacion
juridico-laboral (SSTC 95/2002, 230/2003; 195/1996). Con ese encuadramiento
en la sistemética congtitucional las CCAA sblo pueden ostentar competencias de
gjecucion y las de carécter instrumental a ella vinculadas (organizacion adminis-
trativa, dictando reglamentos internos o «ad intra», y gestion de los fondos eco-

o



Temas Laborales 31.gxp 15/05/2007 0:05 PEgigﬂ:lSG

156 DIMENSION SOCIO-LABORAL DE LOS NUEVOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

némicos adscritos a dichos fines formativos; STCo 95/2002). De manera que las
CCAA no ostentan competencias propias de legislacion no basica. No hay con-
currencia de legislaciones sustantivas, sino simple diversificacion autonémicaen
el ambito de la gjecucion meramente administrativa 'y gestora de la legislacion
estatal. No es de extrafiar que los Estatutos de Autonomia hayan venido a abor-
dar esta materia conformando tan s6lo una modulacion en el campo especifico de
la gjecucion de la ordenacién estatal de las materias laborales.

Con base en € titulo de gecucién ex art.149.1.72 CE, los Estatutos de
Autonomia han abordado la amplia materia acotada bajo la ribrica de las «poli-
ticas activas de empleo», entrando en la regulacién de medidas de fomento del
empleo (fomento de la contratacion laboral, fomento del autoempleo, subvencio-
nes a la contratacion de trabajadores, etc.). Pero hay otros titulos competenciales
vinculados alapoliticaecondmicay de empleo que permiten quelas CCAA regu-
len materias de carécter sociolaboral o conexas a €ellas sobrepasando la simple
funcién de gjecucion de lalegislacion estatal. Es el caso significativo de las pre-
visiones contenidas en los articul os 148.1.13?% (competencias sobre las materias de
«fomento del desarrollo econémico de la Comunidad Autonoma dentro de los
objetivos marcados por |a politica econdémica nacional») y 149.1.30? (competen-
cia exclusiva en materia de «regulacion de las condicones de obtencién, expedi-
¢ion y homologacin de titul os académicosy profesionalesy normas bésicas para
el desarrollo del art.27 CE, afin de garantizar el cumplimiento de las obligacio-
nes de los poderes publicos en esta materia», |0 que permite € desarrollo de las
bases del Estado en materia de formacion profesional; cfr. STC 195/1996) de la
Constitucion®,

Hay que tener en cuenta que el proceso de transferencias y asuncion expansi-
va de competencias g ecutivas se inserta en una tendencia favorable ala regiona-
lizacion de las politicas de empleo. Se parte de laidea de que ladescentralizacion
autondmica es un espacio iddneo para articular politicas de empleo especificas a
fin de atender alas exigencias de ordenacién y regulacién del mercado de traba-
jo dentro del &mbito concreto de cada Comunidad Auténoma. La orientacion
hacia una especie de Derecho autonémico de empleo vendria motivada por esa
necesidad politico-juridicay social de atencion a la situacion especifica de cada
espacio territorial auténomo. La experiencia acumulada por las CCAA mas acti-
vas y atrevidas ha puesto de relieve que e «empleo», su creacién y mejora, ha
sido un @mbito de cooperaciény colaboracidn activaentre el Estado y las CCAA,
en e marco, ademas, de larealizacién de politicas de concertacion socia articu-
ladas a escala estatal y de Comunidad Auténoma, bien la forma de pacto social
tripartito o bien en laforma de Administracién concertada, o combinando ambas
formas de modo interdependiente.

13.Véase MOLINA NAVARRETE,C.: Los nuevos Estatutos de Autonomia ..., cit., pags.53y ss.
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La Ley 56/2003, de Empleo, parece asentarse en €l principio de cooperacion
y coordinacién entre las distintas AAPP implicadas, especialmente através de la
Conferencia Sectorial de Asuntos Laborales (cfr. <EM» y art.7.1.8) LE). La poli-
tica de empleo autondmica, coordinada con las politicas de empleo estatal gene-
ral, en atencién a la especificidad del problema del empleo y del desarrollo eco-
némico autonémico dentro de cada unidad politica territorial. En este orden de
ideas ha adquirido una singular relevancia los Ilamados Pactos territoriales o
regionales sobre el empleo, siendo estos instrumentos concertados de interven-
¢ion sobre el mercado de trabajo en el @mbito concreto autonémico.

Dichos pactos han contribuido poderosamente al desarrollo emergente de for-
mas de Derecho del empleo autonémico. En ellos se contienen «planes de inter-
vencién» de los poderes publicos autonémicos, con medidas de incentivacién
(técnica de fomento o aentamiento publico ingtitucional), tales como ayudas,
subvenciones, bonificaciones, cursos de formacion y readaptacion profesional,
atencién a los colectivos especiales (parados de larga duracion, jovenes, mujeres,
discapacitados, etc.), fomento del autoempleo y, en general, con creciente interés
por las formas aternativas de trabajo profesional auténomo.

Es preciso destacar agui que de formaparalelay simultdneay en coordinacion
con la concertacion social de @mbito estatal, la concertacidn social autonémicaha
encontrado un desarrollo realmente extraordinario. Ello en cierta media ha esta-
do facilitado por €l creciente proceso de transferencias de funciones y servicios
de digtintas materias, y a la asuncién de competencias efectivas cada vez mas
intensas en materia de politica de empleo. Es yaun dato significativo el que estas
politicas de concertacién hayan cristalizado en dos tipos de Acuerdos Sociales
Autondmicos interrelacionados. Se trata de los pactos de empleo y de los acuer-
dos de desarrollo econémico y socia regional. Los pactos de empleo encuentran
su centro de gravedad en la materia de politicas activas de empleo dentro de las
singulares del mercado de trabajo en €l espacio autonémico. Suelen tener en este
sentido un carécter marcadamente monogréfico (aunque operan sobre una mate-
ria de contenido amplio y heterogéneo, como es el empleo).

Los acuerdos de desarrollo econdmico y socia autonémico persiguen aunar
esfuerzos politicos y sociales para el desarrollo y la modernizacion econémicay
la adecuacion y mejora de las politicas sociales en sentido amplio (sanidad, ser-
vicios sociales, educacién, vivienda, empleo, etc.) a las exigencias de cada
Comunidad Auténoma. Estos acuerdos aportan dos elementos fundamentales a
tomar consideracion: por un lado, introducen un elemento de necesaria progra

14. Véase ARAGON,J,,ROCHA F. y TORRENTS, J.: Pactosy medidas de fomento del empleo en
la Comunidad Auténoma, Madrid, MTAS, 2000, con referencia a |os distintos instrumentos de inter-
vencion autonémica, y MOLINA HERMOSILLA,O.: La dimension juridica de la politica de empleo.
El Derecho del Empleo como nueva categoria sistemética, Sevilla, Mergablum Edicién, 2005, pags.
249y ss.
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macién en e dmbito de la Comunidad Auténoma; y, por otro, proporcionan una
linea de financiacién de las politicas y programas acordados, de ahi su vincula-
cion a cada gercicio presupuestario. La naturaleza de tales pactos y acuerdos no
es normativa, pues tienen un carécter esencialmente politico-juridico y progra-
matico en cuanto a su orientacion teleoldgica. Pero esa naturaleza sociopolitica
les ha permitido ser una pieza determinante y permanente (dada su misma esta-
bilizaciony continuidad) de impulso politico-juridico de la organizacion del mer-
cado de trabajo y de las relaciones laborales en el marco més amplio de las poli-
ticas econdmicas y sociales®.

En general inciden en las paliticas activas de empleo en sentido amplio, pues
entre otras cosas suelen abarcar € fomento del autoempleo. Desde € punto de
vista técnico, todos ellos son manifestaciones del fendmeno sociopolitico de la
concertacion social autondmica en su expresion paradigmética de Pactos Sociales
Tripartitos. Preside en ellos lalégicade laimplicacion y la corresponsabilidad de
los agentes sociales. en politicas macroeconémicas de crecimiento y desarrollo,
en las cuales se enmarcan e insertan el tratamiento de las cuestiones sociolabo-
rales. Esa praxis de concertacion social en materias econdmicas 'y de empleo ha
sido €ficiente en € plano econémico (modernizacién del tejido industrial y adap-
tacion de las formas del trabgjo a las exigencias cambiantes del orden publico
econémico) y socia (mejoradelos nivelesy de la calidad del empleo y promo-
cion de la paz socid).

Estos Pactos Autondmicos constituyen una manifestacion especifica, y cuali-
ficada, del fendbmeno de la concertacion social, entendida como proceso de nego-
ciacién sustancialmente politica entre el Gobierno Autonémico y los Agentes
Saciales con lafinalidad de tomar decisiones conjuntas sobre materias de natura-
leza social y laboral (y dentro de este ambito muy sefialadamente en materia de
politica de empleo en sentido amplio). Suelen tener la prevision explicita de
situarse funcionalmente en dos campos: @) En el espacio propio de marcar la
senda por la cual hade transitar €l propio sistema de negociacién colectiva auto-
nomica en los aspectos en los que incide el contenido material de los Pactos. Y
b) en el campo propio de la «negociacién legisativa» (condicionante de la ini-
ciativa legidlativa gubernamental), toda vez que a través de é e Gobierno
adquiere el compromiso sustancial mente politico de establecer Proyectos legisla
tivos que traduzcan en Derecho objetivo las medidas previamente acordadas (pre-
condicionamiento material delainiciativalegidativagubernamental). Se parte de

15. Entre los més significados se pueden citar los siguientes: V1 Acuerdo de Concertacion Social
en la CCAA de Andalucia, con vigencia de 2005-2008, Acuerdo para el Desarrollo Econémico, la
Competitividad y e Empleo en la CCAA de Asturias, con vigencia de 2004-2007, Acuerdo
Econémico y Social para el Progreso de Aragon en la CCAA de Aragdn, con vigencia 2004-2007 y
Plan de Ocupacion en la CCAA de Baleares, con vigencia 2005-2007.
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laidea de que € didlogo y la concertacion socia y la busqueda de acuerdos son
e instrumento adecuado para el disefio y puesta en marcha de las medidas de
reforma social y de empleo. Su presupuesto es un diagndstico comdn y solucio-
nes compartidas sobre el sentido de los cambios en curso y las medidas de refor-
ma, adaptacién y correccidn, que deben ser adoptadas y asumidas por todos los
actores implicados®.

2.2. Distribucion de competencias en €l ambito material de la
«Politica de empleo»

El punto de partida recordatorio no es sino la misma nocién juridica ya referi-
da de lo que haya de entenderse por politica de empleo. Nocidn ciertamente com-
plelay solo acotable en términos relativos con gran dificultad en la delimitacion
de sus contornos. Ello determina que no pueda acometerse su tratamiento juridi-
co-estatutario sino atendiendo al conjunto regulador.

La Exposicion de Motivos del Estatuto de Andalucia, apuntaba, entre otras
cuestiones, a destacar dos aspectos del nuevo texto estatutario:

a) Una de las novedades significativas del texto es el nuevo Titulo I, de los
Derechos Sociaes, Deberesy Politicas Publicas, que configurauna elenco que
pretende dar respuesta a nuevas demandas y realidades sociales, como la
dependencia, la inmigracién, las nuevas tecnologias, la lengua de signos o la
renta basica, por citar tan solo algunas.

b) Se introduce un nuevo Capitulo sobre el empleo en el Titulo VI, desde una
perspectivaintegral y activa

En e Titulo Preliminar de este Estatuto se incluye entre los «Objetivos basi-
cos de la Comunidad Auténoma» (art.10) y por lo que agui mas interesa: 1°) La
consecucion del pleno empleo establey de calidad en todos |os sectores de la pro-
duccidn, laseguridad en € trabajo, la conciliacién de lavida familiar y labora y
la especial garantia de puestos de trabajo para las mujeresy las jovenes genera-
ciones de andaluces; 2°) El acceso de los andaluces a una educacion permanente
y de calidad que les permita su realizacién personal y social; 3°) La moderniza-
cion, laplanificacion y el desarrollo integral del medio rural en el marco de una
politica de reforma agraria, favorecedora del crecimiento, el pleno empleo y la
correccién de los desequilibrios territoriales; 4°) La cohesion social, promovien-
do un eficaz sistema de bienestar publico, con especial atencion alas personasy
colectivos mas desfavorecidos, para facilitar su plena incorporacion a la vida

16. Respecto alos Pactos Sociales Tripartidos como manifestacion del fendmeno sociopolitico de
la concertacion social y las distintas manifestaciones que puede asumir esta Ultima, puede consultar-
se MORENO VIDA,M2N.: Los Pactos Sociales en el Derecho del Trabajo, Granada, Universidad de
Granada, 1989; MONEREO PEREZ,J.L.: Concertacion y didlogo social, Valladolid, Lex Nova, 1999.
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socia y econdémicade Andalucia; 5°) Laespecia atencion alas personas en situa
cion de dependencia; 6°) Laintegracion socia, econdmica, laboral y cultural de
los inmigrantes; 7°) La participacion ciudadana en la elaboracion, prestacion y
evauacion de las politicas publicas, asi como la participacion individua y aso-
ciativa en los ambitos civico, social, cultural, econdmico y politico, en aras de
una democracia social avanzada y participativa; y 8°) El didlogo y la concerta-
cion social, reconociendo la funcidn relevante que para ello cumplen las organi-
zaciones sindicales y empresariales més representativas de Andalucia

En € Titulo | («Derechos sociales, deberes y politicas publicas») se aprecia
igualmente la centralidad del tratamiento de las cuestiones sociolaborales.
Veamoslo.

En e capitulo I, de los derechos y deberes: por 10 que aqui interesa se consa-
gra el derecho alaigualdad de género (se garantiza € cumplimiento del princi-
pio de igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres en todos |os dmbitos;
art.15); derecho a acceder alaformacion profesional y ala educacion permanen-
teen lostérminos que establezcalaley (art. 21); derechos de | as personas con dis-
capacidad o dependencia a acceder alas ayudas, prestacionesy servicios de cali-
dad con garantia publica necesaria para su desarrollo persona y socid (art. 24).

En particular en los que se refiere a los derechos sociales vinculados al
«Trabajo» —y que se integran en su estatuto juridico protector— se indica que: 1.
En € gercicio del derecho constitucional al trabajo, se garantiza a todos. a) El
acceso gratuito alos servicios publicos de empleo; b) El acceso al empleo publi-
co en condiciones de igualdad y segun los principios constitucionales de mérito
y capacidad; ¢) El acceso ala Formacion profesional; y d) El derecho a descan-
soy a ocio (art. 26). Es de realzar que ese modelo de reconocimiento se aproxi-
ma a la técnica ya consolidada de las Cartas europeas de derechos (Carta Social
Europea de 18 de octubre de 1961 y Protocolo adicional de 5 de mayo de 1988;
Carta Comunitaria de derechos sociaes fundamentales de |os trabajadores, de 9
de diciembre de 1989...), en las cuaes e reconocimiento del derecho viene
acompafiado de la determinacion de un nacleo esencial del mismo que lo hace
reconocible como tal y més eficiente respecto a desarrollo normativo de las pre-
visiones estatutarias.

Por su parte, en el Capitulo |1, relativo alos «Principios rectores de la politi-
cas publicas» (el cual, en genera, sigue nuevamente la sistemética de la
Constitucion Espafiold), se establece que la Comunidad Auténoma de Andalucia
orientara sus politicas publicas a garantizar: 1°) La prestacién de unos servicios
publicos de calidad; 2°) El acceso de las personas mayores a unas condiciones de
vida digna e independiente, asegurando su proteccién social e incentivando el
envejecimiento activo y su participacion en lavida social, educativay cultural de
la comunidad; 3°) especial proteccion de las personas en situacién de dependen-
cia que les permita disfrutar de una digna calidad de vida; 4°) la atencion social
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personas que sufran marginacion, pobreza o exclusién y discriminacién social;
59 Laautonomiay laintegracion social y profesional de las personas con disca-
pacidad, de acuerdo con los principios de no discriminacion, accesibilidad uni-
versal eigualdad de oportunidades; 6°) EI empleo de calidad, laprevencion delos
riesgos laborales y la promocion en el trabajo; 7°) La plena equiparacién laboral
entre hombres y mujeresy asi como la conciliacion de lavidalaboral y familiar;
89 Laintegracién delosjovenesen lavidasocial y laboral, favoreciendo su auto-
nomia personal; 9°) El fomento de la capacidad emprendedora; 10°) Laintegra-
cion laboral, econdmicay culturadelosinmigrantes, y 11°) El impulso de lacon-
certacion con los agentes econdmicos y sociaes (art. 37).

Las Competencias de la CA (Titulo I1) se clasifican en el sistema normativo
interno del Estatuto del siguiente modo: La Comunidad Auténoma de Andalucia
asume 'y gjerce mediante €l presente Estatuto las competencias siguientes:

1°) Competencias exclusivas, que comprenden de forma integrala potestad legis-
lativa, la potestad reglamentaria y la funcidn gecutiva. En el @mbito de sus
competencias exclusivas, el derecho andaluz es de aplicacion preferente sobre
cualquier otro.

2°) Competencias compartidas, que comprenden, en el marco de las bases quefije
el Estado, la potestad legislativa, la potestad reglamentariay lafuncion gecu-
tiva. En el gercicio de estas competencias, la Comunidad Auténoma puede
establecer politicas propias.

3°) Competencias gecutivas, que comprenden la aprobacion de disposiciones
para la gecucion de la normativa del Estado, asi como la funcién gjecutiva
que, en todo caso, incluye la potestad de organizacion de su propia adminis-
tracion y, en general, todas aquellas funciones y actividades que el ordena
miento atribuye a la administracion Piblica.

4° Competencias en relacion con la aplicacion del derecho comunitario, que
comprenden el desarrollo y gecucion de la normativa de la Unidn Europea
cuando afecte al &mbito de las competencias de la CA.

59 Competencias no contempladas expresamente en este Estatuto que puedan ser
transferidas o delegadas por €l Estado.

6°) En todo caso la CA podré gjercer, mediante acuerdo o convenio, facultades de
inspeccion y sancidn respecto a competencias estatales, en os términos que se
acuerden.

En la ordenacion de las Competencias exclusivas se ha producido un cambio
del proyecto o Propuestainicia ala version definitivamente aprobada:

Es competencia compartida de la Comunidad Auténoma el régimen juridico
de laAdministracion de la CA de Andaluciay régimen estatutario de sus funcio-
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nariosy personal estatutario, asi como de su personal laboral (art. 47.2.12version
definitiva). En la Propuesta aprobada por el Parlamento de Andalucia se postula
ba, sin embargo, dentro de la «competencia exclusiva» de la Comunidad
Auténoma que «en el marco de la regulacién general del Estado, corresponde a
la Comunidad Autonoma el desarrollo legidativo y gecucién de las siguientes
materias: 12 El régimen juridico de la Administracion de la Comunidad
Autonoma de Andalucia y régimen estatutario de sus funcionarios y personal
estatutario, asi como de su personal laboral» (art. 45.2.19). En este caso se preci-
saba que esta era una competencia concurrente de legislacion no basica («desa
rrollo legislativo»).

Ello impone una reflexion juridico-critica sobre la acomodacion constitucio-
nal de esta competencia «exclusiva» (y excluyente) del texto originario. En la
version definitiva se subsana esta extralimitacion y se formula sin mas precisio-
nes como una materia de «competencia compartida» (art. 47.2.1%), con lo cua en
un plano formal se residencia esta competencia en las facultades de «gjecucion»,
no de legislacion sustantiva propia de la Comunidad Auténoma (ni siquieraatitu-
lo de atribucién de legislacion no basica de desarrollo normativo de lalegislacion
estatal). No obstante, persiste una posible zona de friccidn constitucional cuando
més adelante se establece «la competencia exclusiva, en materia del personal
laboral, sobre la adaptacion alas necesidades derivadas de la organizacién admi-
nistrativay sobre laformacién de este personal» (art. 76.c) del Estatuto en su ver-
sion definitiva).

Aunque € art. 76, tenga la rdbrica de «Funcion Publicay estadistica» es evi-
dente que dichacompetenciarelativaal personal laboral no puedeincluirse en ese
ambito estricto, otra cuestion distinta seriasi se hablase de personal a servicio de
laAdministracién Pablica. Pero en todo caso, no puede reivindicarse como com-
petencia exclusiva esta materia laboral. El conflicto de constitucionalidad esta
aqui servido potencialmente.

La Comunidad Auténoma de Andal ucia es competente también en las siguien-
tes materias:

— Fomento, ordenacion y organizacion de cooperativas y de entidades de eco-
nomia social que tengan su actividad principalmente en Andalucia (compe-
tencia exclusiva ex art. 58.1.4° version definitiva);

— Fomento y planificacion de la actividad econémica en Andalucia (competen-
ciaexclusivaex art. 58.2.1° version definitiva);

— Empleoy Seguridad Social: @) Corresponde ala CA, en & marco de lalegis-
lacion del Estado, las competencias gjecutivas (el Proyecto, art. 59 postulaba
la competencia «exclusiva», en €l marco de la legislacién del Estado; por el
contrario, en la version definitiva se configura como «competencias €jecuti-
vas» €l art.63 del texto definitivo'’) en materia de empleo y relaciones labora-
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les’®, que incluyen en todo caso: a) las politicas activas de empleo, que conm+
prenden también las actividades de formacién de los demandantes de empleo
y de los trabajadores en activo, asi como la gestion de las subvenciones
correspondientes, la intermediacién laboral y el fomento del empleo (la regu-
lacion, autorizacion y control de agencias de colocacion, se suprimié en el
texto definitivo); b) Las cualificaciones profesionales en Andalucia b)
Corresponde a la Comunidad Auténoma, como competencia exclusiva, la pre-
vencion de riesgos laborales y seguridad en el trabajo, asi como la laboral de
control, evaluacion e inspeccion; [ ¢). La expresion «en todo caso» pone de
relieve que la enumeracion no es exhaustiva sino ad exemplum o de carécter
gemplificador. En el texto definitivo (art. 63) seresuelve € problemade cons-
titucionalidad que planteaba el texto originario.

59 Paliticas de Género: a) Corresponde a la CA la competencia exclusiva en
materia de promocion de laigualdad de hombres y mujeres en todos los ambitos
sociales, laborales, econdmicos o representativos. Se atribuye, expresamenteala
CA lafacultad de dictar normas propias o de desarrollo en esta materia (art.67
Proyecto; 73 del texto definitivo). b) Corresponde a la CA la competencia com-
partida en materia de lucha contra la violencia de género, la planificacion de
actuacionesy la capacidad de evaluacién y propuesta ante la Administracién cen-
tral (art.67 del Proyecto; 73 del texto definitivo).

6°) Politica de juventud: corresponde a la CA la competencia exclusiva en
materia de promocién del desarrollo personal y socia de los jovenes, asi como

17. Conforme al art.63.1 («Empleo, relaciones laborales y seguridad social) del Estatuto de
Andalucia en su version definitiva, «corresponde ala Comunidad Auténoma, en el marco delalegis-
lacién del Estado, las competencias g ecutivas en materia de empleo y relaciones laborales, que inclu-
yen en todo caso...».

18. En términos andlogos el art.170.1 del Estatuto Catalan, sobre «Trabajo y relaciones laborales»
establece que: «1. Corresponde ala Generalitat la competencia gjecutiva en materiade trabgjo y rela
cioneslaborales, que incluye en todo caso: a) Las relaciones laboralesy condiciones de trabgjo. b) Las
politicas activas de ocupacion, que incluyen la formacion de los demandantes de ocupacion y de los
trabajadores en activo, asi como la gestién de las subvenciones correspondientes. La Generalitat par-
ticipa en los planes o actividades de formacién que superen el dmbito territorial de Catalufia. ¢) Las
cualificaciones profesionales en Catalufia. d) Laintermediacion laboral, que incluye laregulacion, la
autorizaciony el control de las agencias de colocacion con sede en Catal ufia. €) La negociacion colec-
tivay €l registro de los convenios colectivos de trabajo. f) Los procedimientos de regulacion de ocu-
pacién y de actuacion administrativa en materia de traslados col ectivos entre centros de trabajo situa-
dos en Catalufia. g)La prevencion de riesgos laborales y la seguridad y la salud en €l trabgjo. h) La
potestad sancionadora de las infracciones del orden social en e dmbito de sus competencias. i) La
determinacién de los servicios minimos de |as huelgas que tengan lugar en Catalufia. j) El control de
legalidady, si procede, €l registro posterior de los convenios colectivos de trabajo de las empresas que
gjercen su actividad exclusivamente en Catalufia. k) Los instrumentos de conciliacién, mediacion y
arbitrgje laborales. |) La elaboracion del calendario de dias festivos que debe regir en todo el territo-
rio de Catalufia
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las actividades de fomento o hormativas dirigidas a conseguir €l acceso de éstos
a trabajo, la vivienda y la formacion profesional (art. 68 del Proyecto; 74 del
Texto definitivo).

7°) Funcién publica (art.70 del Proyecto; y 76.1 del Texto definitivo).

a)  En materia de funcion publica corresponde ala CA e desarrollo legis-
lativo (legislacién autonémica no basica) y la gjecucién en los términos del
art.149.1.182 de la Constitucién. (art.70 del Proyecto; y 76.1 del Texto defini-
tivo). El art.149.1.18?2 CE reconoce, en efecto, que las CCAA pueden asumir
competencias de legislacion no basica respecto al régimen juridico de las
Administraciones publicas y del régimen estatutario de los funcionarios. Esta
atribucion es correcta, pero es harto discutible la exclusiva que se postula,
como se vera de inmediato, respecto a personal laboral.
b)  Corresponde ala Junta de Andalucia, en materia de funcién, respetando
€ principio de autonomia local:
— la competencia exclusiva sobre la planificacion, organizacion general, la
formacion laaccion socia de su funcidn pablica en todos |os sectores mate-
riales de prestacion de los servicios publicos de la CA.

— lacompetencia compartida sobre el régimen estatutario del personal a ser-
vicio de las Administraciones andaluzas. Conforme a art. 55.2 del texto
definitivo, «corresponde ala CA la competencia compartida en materia de
sanidad interior y, en particular y sin perjuicio de la competencia exclusiva
queleatribuye el art. 61..., € régimen estatutario y laformacion del perso-
nal que presta servicios en €l sistema sanitario pablico, asi como laforma:
cién sanitaria especiaizada...».

— lacompetencia exclusiva, en materia de personal laboral, sobre la adapta-
cién a las necesidades derivadas de la organizacién administrativas y
sobre la formacion de este personal (art.76.2.c) del texto definitivo). Aqui
la critica esta servida, como se dijo, porque sin duda se esta sobrepasando
el ambito de la «funcién publica» y se entra plenamente a regular «materia
laboral y de formacién profesional». Por tanto, esta prevision es dificil que
pueda superar la tacha de inconstitucionalidad.

Es evidente que estas competencias no alcanzan a formar un Derecho del
Empleo Autonémico, sino en términos muy incompletos (se entran en la regula-
cion de ambitos concretos del empleo privado y publico, personal laboral y fun-
cionarial, trabajadores auténomos, etc.). En todo caso, ese «Derecho incompletos»
constituye un blogue normativo regulador que pone de manifiesto y refleja tam-
bién en este ambito de problemas la formacion de «microsistemas normativos»
en interior del Derecho Socia del Trabajo® que obedecen no solo a la presiones
de poder autonémico sino también a exigencias de gobernabilidad descentraliza-
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day de inmediacién territorial al &mbito especifico donde se ha de elaborar y
aplicar las ordenaciones normativas sociolaborales. Es también € reflejo de la
crisisde lalegislacion general y la emergencia de regulaciones sectoriales y terri-
torialmente descentralizadas ante la complejidad de la realidad social.

Entre los Principios de politica econémica y de empleo (Titulo VI:
«Economia, Empleo y Hacienda») se disefian principios y objetivos bésicos con
una innegable proyeccion sociolaboral :

1. La politica econémica de Andalucia se rige, entre otros principios, por € de
Pleno empleo y laigualdad en e acceso a mismo, asi como por la promocion
de iniciativas empresariales, incentivando especiamente la pequefiay media-
na empresa, la actividad de las economia socia y de los emprendedores aut6-
nomos (arts.134 y 138 del Proyectoy 157 delaversion definitiva). Lo que evi-
denciala centralidad del «autoempleo.

2. Principios y Derechos en materia de Empleo y Relaciones Laborales. Buena
parte de estos principios, quizas con una mayor concrecion en relacién a los
distintos colectivos a que se dirigen las politicas de empleo, se volveran a
incluir en los articulos 166 y ss.

El resultado a perseguir es que la CA tenga politica propia de relaciones labo-
rales, que comprendera, en todo caso, una vez mas, las poaliticas activas de
empleo, la intermediacién, las politicas activas de empleo y e fomento del
empleo y del autoempleo. Asimismo, en el ambito de la contratacion 'y de la sub-
vencién publica, adoptaran medias relativas a la estabilidad en el empleo; la
igualdad de oportunidades de las mujeres; la insercién laboral de los colectivos
mas desfavorecidos (art. 152 Proyecto; 174 texto definitivo).

3. Esapoliticaeconémicay de empleo se hade instrumental en el marco ddl di&
logo y concertacion social (articulo 159). Ya se hizo notar la relevancia de la
concertacion social en laelaboracion y puestaen marchade las politicas publi-
cas econdmicas y de empleo.

4. Enlasrelaciones externas de la Comunidad Auténoma (Titulo 1X), se garantizasu
participacion en laPlanificacion de laactividad econdmica: «La CA participarden
la planificacion de la actividad econémica, tanto general como sectorial, especid-
mente cuando afecte a sectores estratégicos de Andalucia, de acuerdo con €
art.131 de la Congtitucion» (art. 222 del Estatuto de Andal ucia, texto definitivo).

Igualmente se asegura su intervencion en la Gestion de los fondos europeos:

19. Esa emergencia en el ambito iuslaboral y dentro de una tendencia més amplia en el
Ordenamiento juridico-general, en MONEREO PEREZ,J.L.: Introduccion al Nuevo Derecho del
Trabajo. Una reflexion critica sobre el Derecho flexible del trabajo, Valencia, Tirant lo blanch, 1996,
y en una perspectiva genera, IRTI,N.: La edad de la descodificacién, Barcelona, José Maria Bosch
Editor, 1992; ZAGREBERSKY,G.: El derecho ductil, Prélogo de G.Peces-Barba, Barcelona, 1995.
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Corresponde ala CA la gestion de los fondos provenientes de la UE y, en generdl,
de los que se canalicen a través de programas europeos, salvo que las competen-
cias de gjecucion en la materia objeto de la financiacién corresponda a Estado
(art.209 del Proyecto). Conforme al art.185 («Gestion de los fondos europeos»)
del Estatuto de Autonomia, en su version definitiva: «1. Corresponde ala CA la
gestion, planificacion y gecucidn de los fondos europeos destinados a Andal ucia
y, en general, de los que se canalicen através de programas europeos, asignados a
lamisma, en especia de agquellos aprobados en aplicacion de criterios de conver-
gencia o derivados de la situacion especifica de Andalucia. 2. Los fondos que se
reciban en estos conceptos podran ser modulados con criterios sociaes y territo-
riales por la CA, dentro del respeto alas normas europeas aplicables».

Por su parte, € art.190 del Estatuto de Catalufia, relativo a la gestion de los
fondos europeos, dispone que corresponde a la Generalitat |a gestién de los fon-
dos europeos en materias de su competencia en |os términos previstos en los arti-
culos 114 (actividades de fomento con apoyo a fondos estatales y comunitarios)
y 210 (corresponde a la Comision Mixta de Asuntos Econdmicos y Fiscales
Estado-Generalitat, «d) Negociar €l porcentaje de participacion de Catalufiaen la
distribucién territorial de los fondos estructurales europeos». Se ha de tener en
cuenta que ya antes de la aprobacion de |os nuevos Estatutos de Autonomiaviene
rigiendo e principio de cooperacién como esencia criterio rector del funciona-
miento de los Fondos estructurales, y atendiendo a un reparto de funcionesy tare-
as entre el Derecho comunitario y los Ordenamiento juridicos internos. Las
CCAA participan en la negociacion del marco comunitario de apoyo, e intervie-
nen en el funcionamiento y gestion de los Fondos estructurales dentro del siste-
ma interno de relacionesy distribucion de competencias entre Estado y CCAA®,

— Principio de solidaridad internacional con los paises menos favorecidos (art.
217).

— Como competencia de desarrollo y gecucién, corresponde a la Comunidad
Auténomalaregulacion, en € dmbito de sus competencias, de las politicas de
integracién y participacion social, econdémica y cultural de los inmigrantes,
asi como el control de sus condiciones laborales.

La CA participaraen lafijacion del contingente de inmigrantes en Andalucia,
facilitando al respecto la informacidn necesaria al Estado (art. 58 del Proyecto,
que parece configurar, en principio, una tipica competencia compartida). El art.
62.2 del texto definitivo lo configura como un ambito de participacion de la CA.
Se analizara después la problemética competencial en materia de inmigracion.

20. Un andlisis detenido de todo esta problemética puede verse en MEDINA GUERRERO,M.:
Los Fondos Estructurales en Andalucia: La distribucién de competencias entre la Unién Europea, €l
Estado y la Comunidad Auténoma, Sevilla, Instituto Andaluz de Administracién Publica, 2002, espec.
Segunda Parte, pags. 135y ss.
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2.3. Valoracion juridico-critica respecto a la distribucion de competencias
en el &mbito de la politica de empleo

Teniendo en cuenta que el ambito de la politica de empleo es relativamente
«difuso» se puede dejar constancias de dos impresionesiniciales. A saber:

1. El desorden técnico (reiteraciones, mezclade principiosy derechos...; mezcla
de competencias exclusivas, compartidas, de gecucion, etcétera. Falta una
depuracion técnica que reflgja la poca claridad de las ideas subyacentes.

2. Sevan aplantear «conflictos de competencia» porque el marco constitucional
vigente puede fécilmente friccionar sobre todo cuando se postulan como com-
petencias propias. La asuncion de competencias —que acanza en algin caso
incluso alaexclusividad— en materias «laborales» plantea dudas razonables de
s podra superar la tacha de inconstitucionalidad, atendiendo a la doctrina del
TC sobre el grupo de normas reguladoras de la distribucion de competencias.

Exponente de ello serd la coherencia del «nuevos reparto competencial postu-
lado con la doctrina sentada especialmente en tres conocidas sentencias del Alto
Tribunal. Se trata de las SSTC 95/2005, de 25 de abril de 2002, 190/2002, de 17
de octubre de 2002, y 230/2003, de 18 de diciembre, con la concurrencia de
varios Votos particulares, dictadas en conflicto de competencia. Versan sobre la
delimitacion de competencias respecto a la legislacion laboral, educacion y for-
macion profesional, fondos de empleo, y ordenacion de la economia. En ellas se
establece la siguiente doctrina:

L as acciones formativas de | os trabajadores ocupados y lafinanciacion corres-
pondiente se incardinan en la materia «legislacion laboral». En efecto, yala STC
35/1982, de 14 de junio, asigna a adjetivo laboral un sentido concreto y restrin-
gido, coincidente por lo demés con el uso habitual, como referido solo al trabajo
por cuenta ajena, entendiendo por consiguiente como legislacion laboral aquélla
gue regula directamente la relacion laboral, es decir, larelacion que media entre
los trabajadores que presten servicios retribuidos por cuenta ajenay los empresa-
rios. Por su parte, la STC 195/1996, de 28 de noviembre, dictada en conflicto de
competencia, consideré como materia de legislacion laboral: las acciones de esti-
mulo alacontratacion laboral en sus distintas modalidades, incluyendo losincen-
tivos ala formacion profesional ocupacional.

En definitiva: se concluye la argumentacion sefialando que, entre otros aspec-
tos, concierne a la regulacion de un concreto derecho de los trabajadores en el
seno de larelacién laboral, como €l reconocido en el art.4.2 del ET, a cuyo tenor:
«En larelacion de trabgjo, los trabajadores tienen derecho: b) A la promocion y
formacion profesional en el trabajo». Principio desarrollado en € art. 23 del
mismo texto legal, que hace efectivo tal derecho mediante el disfrute de permi-
S0s para concurrir a examenes y la preferencia para elegir turno de trabajo; asi
como a través de la adaptacién de la jornada ordinaria laboral para permitir la
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asistencia a cursos de formacién profesional, o bien mediante la concesién del
permiso «de formacion o perfeccionamiento profesional con reserva de puesto de
trabajo». Esta clarainsercion de la formacion profesional continua en el seno de
la relacién laboral, con la consiguiente atribucién de derechos a trabajador y
correlativos deberes al empresario, determina como encuadramiento adecuado de
lamateria el de legislacién laboral».

La incardinacion genérica apuntada, que conduce al examen de las competen-
cias que el Estado y la CA tienen atribuidas al respecto, determina que a Estado
le corresponde la competencia para establecer la «legislacion laboral, sin perjui-
cio de su gecucion por los érganos de las CCAA» (art. 149.1.7 CE). Esto signi-
fica que las Cortes Generales y no las Asambleas legidlativas de las CCAA son
las que ostentan la potestad |legislativa en el ambito laboral», debiéndose precisar
también que «la competencia estatal incluye en el término los reglamentos tradi-
cionalmente llamados €jecutivos, es decir, aquéllos que aparecen como desarro-
Ilo de la misma (SSTC. 18/1982; 95/2002/190/2002). Luego las CCAA no tienen
competencia de desarrollo legislativo, sino simplemente de gecucion en esta
materia «laboral».

Las medidas de politica de empleo incluidas en €l Acuerdo Tripartito en mate-
ria de formacion continua de los trabagjadores ocupados, suscrito entre el
Gobierno y las organizaciones sindicales y empresariales, no inscriben su accion
en la directriz de politica de estabilidad econémica que le marca e art. 40.1 CE,
de gjercitar una politica orientada @ pleno empleo. En realidad se sitian mas
especificamente, desde la perspectiva constitucional, en la adopcion de criterios
0 medidas que hagan efectivos los derechos del trabajador en el seno de larela
cion laboral (reconocidos en los arts. 4.2.b 'y 23 de la LET), tal como exige el
art.40.2 CE, proporcionando a los trabajadores ocupados (la perspectiva finalista
no es, por tanto, e desempleo) la adecuada formacion profesional permanente o
continua en tanto que medio idoneo para la promocion para la promocién social
de aquellosy, s se quiere, para la conservacion de su relacion contractual labo-
ral. Lo significativo no es, por tanto, la atencion a los desempleados, y €llo sin
perjuicio de que, mediante la utilizacién de los institutos y técnicas propios de la
legislacién laboral, se puede a coadyuvar a mantenimiento del empleo delostra-
bajadores ya ocupados» (SSTC 95/2002, fj.10; 190/2002, fj.7).

Esta doctrina de nuestro Alto Tribunal, como se adelant6, podria plantear
numerosos problemas respecto a la posible inconstitucionalidad por invasion de
competencias del Estado central en el Proyecto de Estatuto de Autonomia de
Andalucia.No asi respecto a su version definitiva. Pero es que ya en € Derecho
vigenteen laprécticajuridicallevadaacabo en laCA anterior alaaprobacion del
Nuevo Estatuto de Autonomia Andaluza parece querer respetarse el criterio sus-
tentado por e TC. En efecto, el Real Decreto 1562/2005, de 23 de diciembre, de
ampliacion de los medios econdmicos adscritos a los servicios traspasados a la
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CA de Andalucia por el RD 427/1993, de 26 de marzo, en materia de gestion de
la Formacion Ocupaciona (formacion continua) (BOE de 24 de diciembre de
2005), parte de las siguientes premisas:

— El art.149.1.13% de la CE reserva a Estado la competencia exclusiva sobre
bases y coordinacion de la planificacién general de la actividad econémica,
estableciendo el mismo art.149.1.72 que el Estado tiene competencia exclusi-
vaen materiade legislacion laboral, sin perjuicio de su g ecucién por los 6rga-
nos de las CCAA.

— Y d Estatuto de Autonomia para Andalucia, aprobado por la Ley Organica
6/1981, de 30 de diciembre, establece en sus articulos 17.2 y 18.1 que corres-
ponde ala Junta de Andalucia, en los términos de |o dispuesto en los articulos
38, 131y 149.1, apartados 11 y 13, de la CE la planificacion de la actividad
econémica de Andalucia y la gjecucion de la legislacién del Estado en mate-
rialaboral.

— Ademés, mediante el RD 427/1993, de 26 de marzo, se aprob0 el traspaso ala
CA de Andalucia de las funciones y servicios en materia de gestion de la
Formacion Profesional Ocupacional.

— Por su parte, las SSTCo 95/2002, de 25 de abril, y 190/2002, de 17 de octu-
bre, reconocen a las CCAA funciones relativas a la gestion de la Formacion
Continua

— Quedan transferidos a la CA Andalucia los medios econémicos correspon-
dientes (art. 2).

Continuando con esa perspectiva juridico-critica de conjunto y atendiendo a
|as realidades normativas, cabe observar que el nuevo proceso constituyente auto-
némico permite apreciar que la complejidad de larealidad del trabajo ha supues-
to una ruptura del modelo basado en la exclusividad competencial, transitando-
se progresivamente hacia el mayor reclamo de tipicas «competencias
compartidas»®, con mayor o menor intensidad. Es evidente que ello se relaciona
con las dificultades de gobernabilidad de «lo social» en el interior del Estado
autonomico, pero también ello enlaza con la demanda de los poderes autonémi-
cos en €l sentido de poder establecer una politica propia en materia de relaciones
sociolaborales.

Es verdad que el texto constitucional ofrece un margen razonable de flexibili-
dad dada su textura abiertay que es el modo de interpretacion del grupo normati-
vo regulador realizada por e TC &l que permite adaptar dindmicay segln las nece-
sidades del tiempo histérico a las cambiantes exigencias de politica del Derecho
de regulacion social. En este sentido la complejidad de los problemas vinculados

21. Véase MOLINA NAVARRETE,C.: «Los nuevos Estatutos de Autonomia...», cit., passim,,
quien apunta a la inevitable desaparicion de los «monopolios competenciales» y sus pretensiones
mutuamente excluyentes en cuanto a la regulacion de las materias de contenido social.
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alas politicas de empleo en sentido amplio y alainmigracién y alas nuevas exi-
gencias de proteccion de los colectivos més necesitados (discapacitados, en situa
cion de dependencia..., etc.), y las mismas exigencias de €ficiencia social de las
politicas publicas (lainmediacion més directa en materia de atencion y servicios
sociaes...) abogan actualmente por una mayor descentralizacion territorial. Por
demas, y en coherenciacon lo anterior, es un dato a destacar nuevamente que todas
estas materias de renovada complejidad tienen un carécter transversal u horizon-
tal, capaces de poner en juego una multiplicidad de titul os constitucional es de atri-
bucion de competencias en el Estado autondmico. Es asi que € juego de la plura-
lidad de titulos conduciré | 6gicamente a una mayor generalizacion delaférmulao
modelo de «competencia compartida. Ello va unido también a un entendimiento
mas flexible de las relaciones entre «igualdad» y «diferencia» reguladora en €l
marco del Estado Socia Autondmico, porque en muchos casos paraddjicamente la
realizacién efectiva de la primera exigird a menudo una regulacién diversificada
gue atienda a criterios de especificidad y de proximidad.

3. DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE POLITICA
DE INMIGRACION

El punto de partida de este estudio es su vinculacién intimay funcional con la
Politica de empleo, pero de una especificidad que le hace ir més ala de la pro-
blemética estricta del «empleo» y de su politica de organizacion juridica e insti-
tucional. Que una de sus vertientes es la politica de inmigracion lo reconoce
expresamente €l art.1 de la Ley de Empleo (Ley 56/2003, de 16 de diciembre).
Pero también la experienciajuridica.

Yase haadvertido que el reparto de competencias entre el Estado y las CCAA,
que seregulaen el grupo normativo formado por los arts.148, 149, 150y 151 CE,
no es un modelo «cerrado», pero si mantiene un nicleo resistente que sélo puede
ser dterado através de una reforma constitucional. Una parte resistente, al menos
desde un punto de vista juridico-formal explicito, esla materiarelativaalainmi-
graciony extranjeria. Seguin €l art. 149.1.22 CE el Estado tiene competencia exclu-
siva en materia de «nacionalidad, inmigracion, emigracion, extranjeriay derecho
de asilo». De este modo €l constituyente atribuye formalmente al Estado la com-
petencia exclusiva en materia de migraciones y extranjeria. Normalmente se ha
justificado esa atribucion exclusiva con base a principio de soberania naciona y
la conexién de esta materia con la tutela de intereses publicos de carécter general.

Sin embargo, a pesar de este régimen formal de monopolio competencial, no
se puede desconocer €l cardcter transversal del Derecho migratorio y de extran-
jeria, yaque, como reflgjael mismo titulo delaLey de Extranjeria (Ley Organica
4/2000, de 11 de enero y su Reglamento aprobado por RD. 2393/2004, de 30 de
diciembre), las politicas migratorias y de extranjeria no tienen un carécter sim-
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plemente defensivo. Al contrario también van, o deben ir, acompafiadas por nece-
sarias eineludibles politicas de integracion social, gran parte delas cuales se con-
cretan en acciones sociales en términos de insercion laboral, asistencia sanitaria,
asistenciay servicios sociales. En estadireccion, lamisma aplicacion delalegis-
lacion estatal (aungue no sea a titulo de «gjecucion») exigira en si misma una
cierta colaboracion activa entre la accién estatal y la actuacion autonémicaindis-
pensable paralarealizacién de los fines perseguidos por las politicas estatales. A
laluz de estas observaciones, queda claro que la operatividad real de las acciones
socio-juridicas de integracién social y la préactica activa de las normas estatales
en el espacio autondémico, pasan por las competencias que las CCAA ostentan ya
-y sin forzar en absoluto € marco constitucional vigente—, definiendo un espacio
propio y creciente de colaboracion internomativa e institucional con la esfera de
intervencion estatal en estas materias.

Pese a ser cierto todo €llo, desde el punto de vista juridico-formal, dado el
monopolio absoluto del Estado en estas materias, las CCAA no ostentan compe-
tencias legidativa o de gjecucion en materia de inmigracién y extranjeria. Parece
que lo que ha pretendido € constituyente con ese monopolio (que se antoja mas
relativo de lo que aparente ser) ha sido mantener una ordenacion juridica homo-
géneadentro de todo el Estado autondmico afin de garantizar |os principios cons-
titucionales bésicos®?. Por tanto, serd preciso transitar desde el planteamiento
exclusivamente formal alarealidad operativa—observacion sociolégica o féctica,
donde se manifiestan las efectivas funciones de colaboracion de las CCAA y de
las propias corporaciones locales.

Esta perspectiva de hormativismo realista no puede ignorar, por supuesto, los
limites competenciales explicitos establecidos en el art.149.1.22 CE. Ahora bien,
desde ese normativismo realista, y muy lejos del puro voluntarismo juridico, se
puede llevar a cabo una lectura sistemética y finalista del texto constitucional
para afirmar inequivocamente que las CCAA asumen competencias conexas ala
problemética de la inmigracién y extranjeria a través de distintos titulos compe-
tenciales. Nuevamente aparece aqui la legitima intervencion de las CCAA en la
integracion y proteccion social y laboral de los sujetos afectados y de sus fami-
lias, toda vez que las politicas de inmigracion y extranjeria son tipicas politicas
transversales cuya operatividad exige la concurrencia de un amplio conjunto de
poderes publicos cuya accién estéd amparada en diversos titulos de competencia
constitucional y legal.

Se trata de ordinario de dos tipos de competencias. competencias compartidas
en distintaintensidad y competencias exclusivas de las CCAA. Esen virtud de la
actuacién de ambos cdmo Unicamente puede ser comprensible para los operado-

22. Véase CEINOS SUAREZ A : El trabajo de los extranjeros en Espafia, Madrid, La Ley, 2006,
pag. 52.
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res juridicos la vida real del Derecho de inmigracion y extranjeria en nuestro
Estado autonémico.

Son varios los titulos juridicos para que las CCAA puedan asumir en la prac-
tica competencias en estas materias. Por unalado, esté e titulo de gjecucion dela
legislacion estatal (arts. 149.2.72, 149.1.16% y 149.1.172 de la Constitucion), que
confiere facultades de gestién y de dictar reglamentos meramente administrativos
internos o «ad intra» en las materias concernidas (laborales y «empleativas», ser-
vicios de salud y de Seguridad Social). Por otra, debe retenerse el posible juego
de las competencias exclusivas (sefidladamente, art. 148.1.20 CE, que permite
que las CCAA puedan atribuirse la competencia en materia de asistencia social,
como inequivocamente se viene haciendo en los Estatutos de Autonomia), que
permite alas CCAA intervenir en ambitos relevantes de la proteccion asistencia
y de los servicios sociales paralos inmigrantes y extranjeros. Por Gltimo, sefialar
gue lainmigracion a diferencia de la extranjeria —ésta mas intimamente vincula
da ala soberania estatal- conduce a postular unaintervencion coordinaday com-
plementaria de la soberania estatal y el autogobierno autondmico (especialmente
en lo que serefiere alamedidas de integracion sociolaboral, como vivienda, sani-
dad, empleo, educacién, asistenciay servicios sociales, etc.), en la direccion de
un enfoque mas descentralizado de estas cuestiones sociales®.

En el plano mas operativo de la legislacion estatal ordinariaimpera el prag-
matismo en la razonable conviccién de que €l tratamiento de los problemas vin-
culados alainmigracion e incluso a la extranjeria exige de suyo la participacién
activay regulativade las CCAA. Este realismo es el que seguramente subyace a
la atribucién moderada por la Ley de Extranjeria e Integracion Socia (Ley
Orgénica 4/2000, de 7 de enero) de ciertos &nbitos de intervencidn en esta mate-
riaalas CCAA, sea atitulo de participacion institucional (Consejo Superior de
Policia de Inmigracién, Observatorio Espafiol del Racismo y la Xenofobia...),
sea en aspectos concretos de la gjecutividad de las medidas en materia de inmi-
gracién y extranjeria (desde lafijacion de los contingentes anual es de trabajado-
res extranjeros, pasando por el Catadlogo de ocupacion de dificil cobertura, hasta
la atencion inmediata de los inmigrantes en el ambito territorial de la CCAA).
Aparte de ello se garantiza un principio de cooperacion y coordinacion entre las
Administraciones Plblicas implicadas en materia de inmigracién y extranjeria
(Disp. Adiciona 52delaLO 4/2000, relativa a «Acceso alainformaciony cola-
boracién entre Administraciones Plblicas»). Una cierta normalizacion juridicade
esa pluralidad de titulos competenciales operativos es la que se reflgjaya en los
nuevos Estatutos de Autonomia

Este enfoque pragmaético de la Ley de Extranjeria atiende a la situacion actual
de desbordamiento del marco instituciona de competencias. El monopolio com-

23. En este sentido MOLINA NAVARRETE,C.: «Los nuevos Estatutos de Autonomia...», Cit.
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petencial no esta siendo operativo en la praxis. Por eso, no es de extrafiar que los
nuevos Estatutos de Autonomia conviertan en una cuestion central toda la mate-
ria relacionada con la inmigracion.

En estos se produce una doble legitimidad competencia: 1a problematicade la
integracion social y laboral de losinmigrantesy las cuestiones atinentes ala auto-
rizacion de trabgjo de los extranjeros. En esta direccion dice € art. 62
(«Inmigracion») del Estatuto de Andalucia (version definitiva): «1. Corresponde
ala Comunidad Auténoma: a) Las politicas de integracion y participacion social,
econémicay cultural de losinmigrantes, en el marco de sus competencias. b) La
competencia e ecutiva en materia de autorizaciones de trabajo de los extranjeros
cuyarelacion laboral se desarrolle en Andalucia, en necesaria coordinacion con
la competencia estatal en materia de entraday residenciay de acuerdo con lo que
establezca la legislacion del Estado. Esta competencia incluye la tramitacion y
resolucion de las autorizaciones iniciales de trabgjo, la tramitacion y resolucion
de los recursos presentados a dichas autorizacionesy la aplicacion del régimen de
inspeccion y sancion. 2. La Comunidad Auténoma participara en las decisiones
del Estado sobre inmigracion con especial trascendenciaparaAndaluciay, en par-
ticular, la participacion preceptiva previa en la fijacion del contingente de traba-
jadores extranjeros a través de los mecanismos previstos en el Titulo 1X»
(«Relaciones institucional es de la Comunidad Autonoma). Este &mbito de com-
petencias se corresponde con la redlidad vivida y con la praxis de actuacion
requerida («acogida», «atencion» y «proteccion social» efectiva) en una
Comunidad Auténoma receptora de inmigrantes como es la de Andalucia
(También lo son Catalufiay Valencia; dato significativo para comprender por qué
en sus nuevos Estatutos constituyentes adquiere una especia centralidad €l trata-
miento de toda la problemética vinculada a la inmigracion).

Todaviavamas lejos en la atribucion competencia el Estatuto de Catalufia, el
cual establece distintos niveles competenciales. Conforme a art. 138
(«Inmigracion»):

1°)Corresponde ala Generalitat en materia de inmigracion:

a) La competencia exclusiva en materia de primera acogida de las personas
inmigradas, queincluiralas actuaciones socio-sanitarias y de orientacion. El
art.42.6 del Estatuto Catalan establece dentro de los deberes promocionales
del poder puablico que «los poderes publicos deben emprender las acciones
necesarias para establecer un régimen de acogida de |as personas inmigran-
tes y deben promover las politicas que garanticen €l reconocimiento y la
efectividad de los derechos y deberes de las personas inmigradas, la igual-
dad de oportunidades, las prestaciones y las ayudas que permitan su plena
acomodacion socia y econdmicay la participacion en los asuntos publicos».

b) El desarrollo de las politicas de integracion de las personas inmigradas en
el marco de sus competencias.

o



Temas Laborales 31.gxp 15/05/2007 0:05 PEgigi:l74

174 DIMENSION SOCIO-LABORAL DE LOS NUEVOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

c) El establecimiento y la regulacién de las medidas necesarias para la inte-
gracién social y econdmica de las personas inmigradas y para su participa-
cion social.

d) El establecimiento por ley de un marco de referencia parala acogida e inte-
gracién de las personas inmigradas.

€) Lapromocién y laintegracion de las personas regresadas y la ayuda a las
mismas, impulsando las politicas y las medidas pertinentes que faciliten su
regreso a Catalufia.

2°)Corresponde a la Generalitat la competencia ejecutiva en materia de autoriza-
cion de trabajo de los extranjeros cuya relacién laboral se desarrolle en
Cataluia. Esta competencia, que se gercerd en necesaria coordinacion con la
que corresponde al Estado en materia de entrada y residencia de extranjeros,
incluye:
a) La tramitacion y resolucion de las autorizaciones iniciales de trabajo por
cuenta propia o gjena.

b) Latramitaciony laresolucion delos recursos presentados con relacion alos
expedientes a que se refiere laletra a) y la aplicacién del régimen de ins-
peccién y sancion.

39 Corresponde a la Generalitat la participacion en las decisiones del Estado
sobre inmigracion con especial trascendencia para Cataluiiay, en particular, la
participacion preceptiva previa en la determinacion del contingente de traba-
jadores extranjeros a través de los mecanismos previstos en € Titulo V («De
las relaciones institucionales de la Generalitat»).

Con todo, es manifiesto que el Estatuto de Catalufia y, también el Estatuto de
Andalucia, pretenden reflgjar y normalizar formalmente la praxis operativamen-
te que venian desplegando en gran medida algunas CCAA especialmente afecta
das por el problema migratorio con una deficitaria cobertura legal. Ese proceso
de normalizacién juridico-estatutaria ha supuesto en si mismo una reformainno-
vadora respecto a la situacion juridica precedente. Es lo cierto que habra que
esperar a pronunciamiento del TC sobre la interpretacion «flexible» —y necesa
ria— del marco constitucional de distribucion de competencias tal y como se esta
reflgjando en los nuevos Estatutos de Autonomia. En una perspectiva de conjun-
to parecen que la remodelacién legal del ambito operativo de competencias es
razonable y se corresponde con las exigencias de tratamiento del problema préac-
tico aresolver. Pero no se puede olvidar de momento en esa dialéctica centrali-
zacion-descentralizacion dentro del Estado Socia Autondmico los limites del
margen de interpretacién de los textos constitucionales sin previa reforma cons-
tituciona .



Temas Laborales 31.gxp 15/05/2007 0:05 PEgigi:l75

COMPETENCIAS EN MATERIA DE POLITICAS DE EMPLEO E INMIGRACION 175

4. UNA REFLEXION JURIDICO-CRITICA DE CONJUNTO

En una valoracion general, se puede decir que los nuevos Estatutos de
Autonomia reproducen en gran medida la intervencion efectiva de las CCAA en
el campo de las politicas de empleo y de inmigracion. Pero, al mismo tiempo,
abren nuevas posibilidades reguladoras.

Estas materias tienen una especia centralidad en la regulacién estatutaria.
Pero €ello no parecer ser una opcion arbitraria sino que més bien obedece a la
necesidad de clarificar y formalizar los ambitos posibles de actuacién de las
CCAA en esta materia. El nuevo proceso constituyente estatutario pone a dia
aquella concepcién segln la cual la Constitucién no contiene un modelo acaba-
do, sino que establ ece una atribucion solo potencial de competencias alas CCAA
abierto a tiempo historico®. Desde hace tiempo € TC habia observado que la
propia «configuracion del Estado espafiol y la existencia de entidades con auto-
nomia politica, como las Comunidades Auténomas, supone necesariamente, la
diversidad de regimenes juridicos», dentro de una necesaria armonizacion entre
unidad y autonomia®. Ello exige reforzar |os mecanismos de colaboracion legis-
lativa entre ambos titulares (Estado central y Unidades politicas autonémicas)
del poder legidativo. Se busca conciliar la unidad del Estado (y latuteladeinte-
reses generales en todo € Estado Autonémico) y € gercicio del derecho al auto-
gobierno de las CCAA (y la tutela diferenciada de intereses especificos en €
ambito geopolitico de cada Unidad politica territorial auténoma).

Es manifiesto que se ha producido una modificacion del marco legal estatuta-
rio de envergadura, sobre todo en lamateria de inmigracion; materia, ésta, de atri-
bucién competencial controvertida, dado el marco constitucional formalmente
restrictivo. Por ello debera realizarse unainterpretacion finalistay adecuadora de
la reserva constitucional en materia de «inmigracion» (que, como se dejé cons-
tancia de €llo, literaimente en la Constitucion aparece como una competencia
exclusiva absoluta del Estado central). Puede resultar problemética en mayor
medida desde € punto de vista constitucional la atribucion en algunos casos de
competencias exclusivas en materia de legislacion laboral (vgr. Personal laboral
de las Administraciones Plblicas; art. 76.2.c) del Estatuto Andaluz). Ello por no
entrar aqui en materias que se sitdan fuera del objeto de este ensayo, como la de
Seguridad Social donde es posible anticipar zonas de friccion constitucional, si
con la nueva técnica de desglose competencial se quisiera privar a la Seguridad
Social asistencial interna, bajo la pretension de las CCAA de absolver integra-
mente toda |la materia asistencial.

24. Véase ARAGON,M.y RUBIO,F.: «LaJurisdiccion constitucional en la Constitucion Espafiola
de 1978», en VV. AA..: La Constitucion Espafiola de 1978. Estudio sistemético, A.Predieri y E.Garcia
de Enterria, E. (Dir.), Madrid, Ed.Civitas, 1980, p4g. 810.

25. STCo. 88/1986, de 1 dejulio, fj.6°.
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En verdad, cabe decir que tampoco parecen que lo pretendan los nuevos
Estatutos de Autonomia, aungue den algunos pasos en ese sentido, con el referi-
do desplazamiento del término asistencia social por e de servicios sociaes. En
este sentido, sigo considerando Util la distincion entre Seguridad Social
Asistencial «interna», con base d titulo competencial ex art.149.1.172CE, y asis-
tencia social «externa» a Sistema de Seguridad Social correspondiente a las
CCAA como espacio propio de accién asistencial (con base a titulo competen-
cial ex 148.1.202 CE, STCo. 76/1986), pese a la critica operada por la STC y
239/2002.

Pero sea como fuere, no puede dejar de llamar la atencién que € proceso de
revision o reforma estatutaria de competencias en materias socio-laborales pro-
venga de una accién legislativa descentralizada sin haberla enmarcado previa-
mente en un proceso constituyente globalizador y mas ordenado, no estaria exen-
to de complejidad y de controversiapolitico legidativa. Por tanto, a «eludir» este
enfoque, se puede tener laimpresion de que el proceso «constituyente» autoné-
mico ha estado en cierto modo invertido en € modo de proceder. Aungue en
mayor parte de |los casos no estamos hablando de cambios radicales, si se puede
hablar de una redefinicion del modelo de distribucion de competencias. A ello
cabriainterrogarse sobre si |os agentes politicos han sido plenamente conscientes
de que se estén realizando cambios cualitativos en ese sentido de unaredefinicién
del modelo de Estado autonomico.

Las reformas estatutarias no son cosméticas ni epidérmicas, son cualitativas.
Es de lamentar que no parece que se haya producido una programacion previay
meticulosa desde el Estado central —en cooperacién con las CCAA—, aunque,
como es obvio, los correspondientes Estatutos de Autonomia se vienen aproban-
do en e Parlamento general que ha permitido, sin duda, garantizar una mayor
homogeneidad en la l6gica de la diversidad estatutaria permitida por la propia
Constitucion. Una mayor planificacion del proceso reformista hubiera permitido
no sélo introducir una mayor dosis de racionalizacién en el tratamiento de las
materias laborales sino también corregir ambiguas redacciones, contribuyendo a
una depuracién técnica que, en no pocos, caso oculta la inseguridad competen-
cial. Habria facilitado una mayor aclaracion de los muchos conceptos juridicos
indeterminados que se utilizan en el reparto competencial. Pero més aladel «pro-
blema de método» utilizado en el proceso reformistaes|o cierto que, en una pers-
pectiva pragmética, se esta imponiendo una especie de modelo de Estado auto-
némico en € sentido de un «federalismo cooperativo», que viene a ser una
estructura de Estado federal «débil».
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... Tacho frases
por ver s enmiendo lo imposible ...
Guillermo Fernandez Rojano (Jaén, 1957)

* En laredaccién de este trabajo utilizo mis escritos anteriores sobre temas cercanos a ahoratra-
tado, particularmente los 6 siguientes : Potestades normativas de las Comunidades Auténomas en
materia laboral y de seguridad social. «kDocumentacion laboral», 1981, n. 1, pp. 10y ss.; El modelo
constitucional de proteccién social. Aranzadi Social, 2004, n. 3, pp. 41y ss.; El contenido constitu-
cional de la asistencia social. AA.VV. (Coord. A. Montoya Melgar), El Trabajo y la Constitucion.
Estudios en homenaje al Profesor Alonso Olea. Madrid (MTAS-AIDTSS), 2003, pp. 587 y ss; El
derecho constitucional a la salud. AA.VV. (Coords. M. E. Emilia Casas Baamonde, F. Duran L 6pez
y J. Cruz Villalén), Las transformaciones del Derecho del Trabajo en el marco de la Constitucién
Espariola. Estudios en homenaje al Profesor Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer. Madrid (La
Ley), 2006; y mis Prélogos a libro de B. Suérez Corujo, La proteccion social en el Estado de las
autonomias. Un examen de los articulos 149.1, 172y 148.1, 20 ante los procesos de reforma estatu-
taria. Madrid (lustel), 2006, pp. 15y ss.y a libro de D. Lantarén Barquin, Asistencia sanitaria : con-
tenido, clavesy principios. Vaencia (Tirant lo Blanch), 2007, pp. 15y ss.
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1. EL MODELO CONSTITUCIONAL DE PROTECCION SOCIAL

1.1. Funciones de salud, seguridad social y asistencia social

1. Es bien conocido, como todos los suyos, el verso en e que San Juan de la
Cruz —fallecido por cierto en Ubeda, hace cuatrocientos quince afios- afirma que
... penas, son € traje de amadores. Verdad, dentro y fuera de los misticos ensue-
fios en los que flotaba el mas grande poeta del castellano, reflejada ahora en el
empefio de este quehacer colectivo, que pilota el profesor Cristébal Molina
Navarrete, para llevar luz donde gobierna la sombra. Por 1o que a mi modesta
contribuciéon atafie, quiero iniciar el relato confesando mi devocién a la
Constitucion Espafiola[CE], valorado el propésito visible de armonizar |a unidad
territorial de Espafiacon lasingularidad de las nacionalidadesy regiones, la auto-
nomia de éstas con la solidaridad de y para todos los espafioles, la igualdad de
derechos, en fin, con las situaciones facticas tan diversas.

En ese marco de convivencia, necesariamente apasionado, se distingue con sufi-
ciente nitidez —aunque con imprecision excesiva, por la equivocidad de las expre-
siones «seguridad socid», «asistencia 'y prestaciones sociales», «salud», «pensio-
nes», «servicios sociades» y «asigencia» social, propiciadoras de mas de una
«componenda conceptual »— la triple funcién requerida por la proteccion social inte-
gral de las personas, a saber, la proteccion através de la atencidn sanitaria, las pres-
taciones sociales iguales paratodos y las prestaciones sociaes diversificadas por la
necesidad. O lo que es o mismo, lalucha contrala enfermedad, la seguridad socid
y laasistencia socia o, lo que también sigue siendo o mismo, lasalud, € dineroy
e amor, triada sobre la cud, digase como se quiera, es posible construir, sin espe-
cia esfuerzo juridico, los «sistemas» instrumental es que ya han sido creados como
sistemade salud y sistemade seguridad social y e que deberé crearse como sistema
deasistenciasocial, equivaliendo la adiccién de todos ellos con € que denominamos
modelo publico de proteccién socia. Comoquiera que la CE también reconoce un
sistema o model o privado de proteccidn social, ala postre, € modelo constitucional
global de proteccion socid, esla suma de dos model os parciales, publico y privado,
respectivamente, € primero delos cua es abarca tres mecanismos o dispositivos pro-
tectores seglin lo afirmado, que se regularan a criterio del legidador bgjo € ingluc-
table respeto alaregulacion y alos principios congtitucionales.

A mi me parecen bien, por tanto, cuantas normas, decisiones y opiniones se
mueven en esa linea, en la de separar 10s tres sistemas protectores publicos, evi-
tando el revoltijo de sus prestaciones respectivas, ya que la funcién de unos y
otras es manifiestamente genuina:

a) €l bienestar fisico y psiquico (sistema de salud)

b) las prestaciones econdémicas sustitutivas de las rentas de trabajo perdidas o
minoradas (sistema de seguridad social) y

¢) laayuda ala necesidad (sistema de asistencia social).
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El model o constitucional de proteccion social publica no puede venir, pues, de
la mano del embrollo entre sistemas que, para serlo, han de ser independientes
entre si, sino de la conjuncidn de los mismos para satisfacer el interés general y
lafelicidad de los ciudadanos. Por eso me parecen mal, contrariamente, cuantas
normas, decisiones y opiniones mezclan y confunden los tres sistemas protecto-
resy, con ello también, sus objetivos y prestaciones.

2. El sistema de salud tiene reconocimiento constitucional rotundo en el art. 43
CEYvy € legislador o ha vertebrado auténomamente como tal desde la Ley 14/86,
General de Sanidad, perfeccionaday completada por la Ley 16/03, de Cohesion
y Calidad del sistema nacional de salud. Leyes éstas a las que se unen algunas
otras sobre materias especificas, la Ultima de las cuaes es la Ley 29/06, del
Medicamento, derogatoria de su antecesora, la Ley 25/90.

A partir de ahi habrén de ser desechados los intentos de cualquier orden que
pretendan subordinar el sistema de salud a sistema de seguridad social, conside-
rando de modo indebido que las prestaciones sanitarias pertenecen al sistema de
seguridad social. El &mbito subjetivo de la proteccion sanitaria es universal, aun-
queel art. 43.1 CE prefiere laformaimpersonal (... sereconoce...) alaformaper-
sonalizada plural (... todos ...), lo que implica la financiacion publica de la cober-
tura. En cuanto a &mbito objetivo, e art. 43.2 CE afiade a la proteccion de la
salud individual la proteccion de la salud colectiva o salud publica (art. 43.2 CE),
ambas comprensivas de medidas preventivas y reparadoras en la medida de lo
necesario/posible. En la blsgueda de un objetivo de salud integral, €l art. 43.3 CE
obliga alos poderes publicos a fomentar la educacidn sanitaria, 1a educacion fisi-
ca, € deporte y la adecuada utilizacién del ocio.

3. El sistema de seguridad social puede ser, efectivamente, 1o que el legislador
quiera, dada la ambigltiedad del art. 41 CE, de imposible interpretacién univoca,
y esalibertad de configuracion explica que «él régimen publico» a mantener, por
imperativo constitucional, se haya transformado respecto del que era conocido en
1978 (LGSS/74), tras la aprobacion de la Ley 26/90, de Prestaciones No

1. Los estudios sobre su interpretacion han sido profusos en la doctrina; como muestra de todas
ellas, me permito recordar las siguientes : DE LA VILLA GIL, L.E.— DESDENTADO BONETE, A,
Manual de Seguridad Social. Pamplona (Aranzadi), 22 ed. 1979, pp. 224 y ss.; PALOMEQUE
LOPEZ, C, Los derechos a la seguridad social y a la salud en la Constitucion. AA.VV. El derecho
del trabajo y de la seguridad social en la Constitucion. Madrid (CEC), 1980, pp. 301y ss.; BORRA-
JO DACRUZ, E, El modelo constitucional de la Seguridad Social en Espafia. Revista de Trabajo,
1982, n. 65, pp. 25 y ss.;; del mismo, La seguridad social en la Congtitucién espafiola. AA.VV.
Estudios sobre la Constitucién Espariola. Homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria. Madrid
(Civitas), 1991, t. I11, pp. 1485y ss.; SUAREZ GONZALEZ, F. La Seguridad social y la Constitucion
de 1978. Papeles de Economia Espafiola, 1982, ns. 12-13, pp. 119y ss.; VIDA SORIA, J. La seguri-
dad social en la Constitucion de 1978. AA.VV. Jornadas Técnicas sobre Seguridad Social. MTSS-
IELSS, 1984, pp. 25y ss.; también |as referencias bibliogréficas comprendidas en la nota 1, infra.
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Contributivas, dando lugar alavigente LGSS/94. Esta L ey, espina dorsal del sis-
tema de seguridad social, ha pasado a agrupar € mecanismo protector asegurati-
VO 0 contributivo y el mecanismo protector no asegurativo o ho contributivo.

El sistemade seguridad social que el constituyente hubo de tener en cuentafue
el estrictamente contributivo, adornado irrelevantemente con manifestaciones
testimoniales de lo que se viene llamando «asistencia social internax». A partir de
esta observacién, entiendo que la nueva configuracion no es deseable porque toda
la accién prestacional asistencial, actualmente a cargo de la seguridad socid,
deberia alcanzar € tratamiento formal de asistencia social, por ser 1o que es mate-
rialmente hablando. Si no ha sido asi, quiza se deba a motivaciones nada inocen-
tes, relacionadas con la distribucion competencial de las materias o funciones
congtitucionales en punto a la proteccién social. Aunque se utilizara en aquella
ocasién guante de seda, la mano de hierro seria la misma que volvio a aparecer
cuando la Ley 52/03 reformé burdamente el articulo 38.4 LGSS para echar €l
freno alas competencias de las CCAA.

Una situacion confusa, por cierto, no debidamente resuelta por el pafio calien-
te que supuso, después, la Ley 4/05. Es, consiguientemente, responsabilidad del
legislador ordinario la de no haber favorecido la puesta en funcionamiento de un
sistema de asistencia social, es decir, un dispositivo vertebrado y complementa
rio de los de salud y de seguridad social.

4. El sistema de asistencia socia es, como se dice, la asignatura pendiente del
model o constitucional de proteccidn socia en Espafia, mal suplido, de momento, por
una diversdad de dispositivos de proteccién descabalgados, descoordinados y
superpuestos, bajo la desordenada competencia estatal, autonémica, loca y privada.

Ni siquiera ese sintagma viene recogido en el cap. I11, tit. | CE, en el que sdlo
aparecen las expresiones de «asistencia 'y prestaciones sociaes» (art. 41, p°. 1°
CE) o «servicios sociales» (art. 50, p°. 2° CE), aungue limitados éstos a los pen-
sionistas. A mi modo de ver, la primera expresion, en el art. 41 CE, tanto puede
servir parafundamentar un sistema de seguridad social universalista, cuanto para
dar cobijo, junto a la seguridad socia profesional, a la asistencia social univer-
sal’. Si el constituyente es tan poco riguroso en casi todos |os preceptos constitu-
cionales referidos a la proteccion social, no se sabria decir atitulo de qué habria
que interpretar literalmente en un solo sentido el art. 41, p°. 1° CE, precisamente

2. Cfr.el estudio de VIDA SORIA, J, La garantia publica de un régimen de Seguridad Social.
AA.VV. (Coords. M. E. Emilia Casas Baamonde, F. Duran Lopez y J. Cruz Villal6n), Las transfor-
maciones del Derecho del Trabajo en el marco de la Constitucién Espafiola. Estudios en homenaje al
Profesor Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer. Madrid (La Ley), 2006, pp. 903 y ss.; en la pag.
912, refiriéndose d art. 41 CE, dice ... en realidad lo méas plausible es que se estén distinguiendo tres
niveles en esa «seguridad social» : €l asistencial, € de prestaciones contributivas (prevision social)
y € complementario», afiadiendo, empero, con total sinceridad, que ... de todos modos tampoco esa
interpretacion esincontrovertible ...
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en contra del reconocimiento de la asistencia social, opcion poco compatible con
Su presencia protagonista en € art. 148.1,202 CE.

Pero harén falta dtas dosis de generosidad para que los poderes publicos aco-
metan la tarea de vertebrar la asistencia socid, delimitada por tres criterios positi-
vos [1) suplementariedad (respecto de |los sistemas de salud y de seguridad socia),
2) universalidad (a favor de todos los residentes pobres) y 3) generalidad (com-
prensivo de cuaesquier ayudas, econémica o de otra especi€)] y por tres criterios
negativos [1) no necesaria discrecionalidad en la atribucion de los beneficios (pues
nadaimpide configurarlos como derechos subjetivos), 2) no exclusivo origen publi-
co de los recursos financieros (pues en buena medida podré ser —y seré— privado) y
3) no Unica gestion a cargo de personas publicas (pues es inevitable, ademés de
deseable, la colaboracion de las personas privadasy de los particulares)], enun sis-
tema unitario y auténomo, junto alos sistemas de salud y de seguridad socidl.

En cuanto a los nucleos del sistema de asistencia socia asi constituido, consi-
dero cinco de ellosimprescindibles y especificos[1) rentas minimas existenciales,
2) prestaciones no contributivas; 3) servicios sociaes; y, en 1o no incluido en los
gue se organicen como tales, 4) proteccion alafamilia en cuanto tal y 5) atencién
alas personas dependientes], alos que se debe unir otro genérico y residua [para
dar cabida a cualquier otra atencion complementaria de las especificas, afavor de
los pobres y de aquellos en quienes concurre alguna circunstancia singular, como
la discapacidad, la marginalidad, la drogodependencia, la desocupacién, la discri-
minacion, etc.]. La configuracion de un sistema semejante de asistencia socia no
s0lo potenciariaobjetivay subjetivamente |la eficaciadel model o congtitucional de
proteccion socia, frente a las contingencias de cualquier indole, sino que habria
de servir de limite ingtitucional a las inatendibles reivindicaciones agresivas de
agunas Comunidades Auténomas en el campo de la seguridad social.

Quede dicho que los destinatarios naturales del sistema de asistencia social no
son los profesionales (protegidos por el sistema de seguridad social) ni los enfer-
mos (protegidos por el sistema de salud) sino los pobres (incluidos, por supues-
to, los profesionales y los enfermos pobres). Este es un término histérico con 8
siglos en € idiomay que no sbélo no pierde vigencia, pese a la «relatividad del
concepto», sino que la gana dia a dia ante la situacién econémica infima de alti-
simos porcentajes de la poblacion®, también en los paises desarrollados'.

3. De aterradores hay que calificar los datos contenidos en los programas periédicos de las
Naciones Unidas sobre el Desarrollo Humano, en los que se informa que ese porcentaje de pobreza
desborda el 80% del total de la poblacién en varios paises de todo el mundo.

4. En la UE/15 se maneja una tasa de pobreza media del 17%, que llega a 20% en los casos de
Espafiay Greciay al 21% en los casos de Irlanday Portugal. Pero incluso los paises mas ricos lucen
tasas sorprendentes, del 16% (Alemania), 15% (Bélgica), 14% (Francia), 13% (Austria), rebajandose
al 11% en los casos de Dinamarca, Luxemburgo, Finlandiay Suecia. Se trata, sin embargo, de tasas
de «pobreza relativa», equivalentes a «desigual dad social» més que a «miseria».
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Asi lo giemplifica mejor que ningin otro €l caso de Espafia, donde se admite
sin especia aarma que la tasa de pobreza de los mayores de 65 afios se aproxi-
maal 30% Yy que el 47% de las personas mayores que viven solas no disponen de
quinientos treinta (530) euros/mes, cifra establecida, en 2005, como umbral de la
pobreza®. Ante este panorama, €l sistema de asistencia socia seria, dicho abre-
viadamente, el comodin de |os ciudadanos parala satisfaccién de sus necesidades
sociales.

No obstante, esa deseable fusion de los dispositivos asistenciales invertebra-
dos de hoy para formar un auténtico sistema de asistencia social no sera fécil de
conseguir, como ilustra la reciente Ley 39/2006, de «promocion de la autonomia
personal y atencién a las personas en situacién de dependencia», mas conocida
como Ley de Dependencia, ala que luego se aude.

1.2. Competencias del Estado y de las Comunidades Auténomas

1. Ladistribucion de estas competencias, en € dmbito de la proteccion social
global, no es unitaria sino diversificada respecto de cada uno de |os sistemas que
lo integran, a saber, € sistema de salud, € sistema de seguridad socia y € siste-
ma de asistencia social, pendiente este Gltimo de desarrollo legidlativo, lo que difi-
cultaladelimitacion delos dos Ultimosy, con ello, €l ensombrecimiento delaslin-
des competenciaes Estado-Comunidades Auténomas. A partir de ahi se explica,
aungue no sejustifica, la pretension de ciertas autonomias para alcanzar una com-
petencia relevante, juridicamente imposible, en e &rea de la seguridad social, con
paralelo descuido de las competencias indiscutibles en materia asistencial e inclu-
S0 sanitaria. Salvo por motivos econdmicos estrictos, no es facil comprender el
afan de rascar competencias residuales e insignificantes a través de interpretacio-
nes forzadas de la literalidad del art. 149.1,172 CE, cuando estan ahi, en buena
medida sin explotar, las amplisimas competencias dejadas a las Comunidades
Auténomas por € art. 148.1,212y, sobre todo, por € art. 148.1, 20° CE.

Ante peticiones autondmicas que e Estado ni puede ni debe complacer, la
reaccion ya visible de éste ha sido la de incluir nuevas materias en el sistema de
seguridad social, restandoselas a sistema de asistencia social, con la sorprenden-
te consecuencia de que las CCAA interesadas apenas si han reaccionado para evi-

5. Datos tomados de la Encuesta de Condiciones de Vida (ECV/2005), hechos publicos, afinales
de 2005, por €l Instituto Nacional de Estadistica. Datos, por o demés, no desmentidos ni en las
Comunidades Auténomas mas prosperas, segun confirma un pasgje de la exposicion de motivos de la
Ley 13/06, de 27 de julio (DOGC. 4 ago. y BOE. 23 ago.), de prestaciones sociales de caracter eco-
nomico en Catalufia ... «el grupo de edad con un riesgo de pobreza mas importante es el de las per-
sonas mayores, especialmente el de las mujeres mayores. En este colectivo la situacién de pobreza
alcanza unos niveles de intensidad y gravedad muy altos -un 80% por encima de la media-, de modo
que el porcentaje de personas mayores que son pobres en Catalufia (28'5%), précticamente dobla el
peso poblacional de ese grupo (15 9%)» ...
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tar ese exceso. Y ello pese a que habrian de contar con respaldo constitucional
cierto. En esa desigual actuacion de «estirar las competencias», por parte de las
CCAA, y de «estirar las materias», por parte del Estado, reside €l conflicto, irre-
suelto hasta el dia de hoy, en € terreno en € que se efectlia este debate.

2. En @ sistema de salud, los arts. 148.1, 218y 149.1, 162 CE concluyen una
distribucién razonable y terminante. Con implacable sentido comun, se reservaal
Estado la competencia exclusiva sobre la sanidad exterior y las bases y coordi-
nacion general de la sanidad, a las que se suma la competencia exclusiva para
emitir lalegislacion (leyes y reglamentos) sobre productos farmaceliticos, basa
da ahora no tanto en criterios imperiosos cuanto preferenciales. Fuera de las
enunciadas, todas las restantes y amplisimas competencias sobre «sanidad e
higiene» corresponden a las CCAA, siempre gque no caigan bajo otra competen-
cia especifica estatal (por €. la seguridad e higiene en el trabajo, ex art. 149.1, 72
CE) o dispongan por su generalidad de un régimen competencial propio (por §.
la proteccion del medio ambiente, ex art. 149.1, 239).

En ninglin otro &mbito de la proteccién social, el constituyente se ha manifes-
tado con tanta sencillez y acierto como en el ambito de la proteccion sanitaria, ni
siquieraen lo relativo ala proteccion de seguridad social, manifiestamente entre-
mezclada con la proteccion de asistencia socia en e terreno de las funciones y
dejadaalasuerte de formulas literarias innecesariamente laconicas (art. 148.1,202
CE) o innecesariamente enrevesadas (art. 149.1,172 CE) para el intérprete, inclui-
do el propio Tribunal Constitucional. La competenciadel Estado sobre el sistema
naciona de salud coexiste con la competencia de las diecisiete Comunidades
Auténomas sobre los diecisiete servicios autonémicos de salud. Esta peculiar
configuracién, inspirada por los binomios unidad-pluralidad e igualdad diversi-
dad, presenta pues un sistema para todos | os ciudadanos, financiado con recursos
publicosy, por tal razén, solidario e igualitario, en la que el sistema nacional no
se superpone a los servicios autonémicos de salud, sino que se integra por la con-
juncion de todos €ellos, salvo en la parte del territorio nacional -Ceutay Méelilla—
momentaneamente privado de tales servicios.

Las amplias competencias sanitarias de las Comunidades Auténomas condu-
cen ala diversidad de los diecisiete servicios autonémicos de salud, los cuales,
aisladamente considerados, no quedan sujetos a exigencias de igualdad y solida-
ridad plenas, que, atenor delos arts. 137, 156.1 y 138.2 CE, resultarian inevita-
blemente contradictorias con |a autonomia reconocida a las Comunidades parala
gestion de sus respectivos intereses, con la autonomia financiera que les es pro-
piay con las diferencias interterritoriales constitucionalmente admitidas cuando
no impliquen privilegios econdmicos o sociales. Este esquema no es desde luego
incompatible, atenor de los arts. 139.1, 158.1 y 145.2 CE, con €l reconocimien-
to alos ciudadanos de |os mismos derechos y obligaciones en cualquier parte del
territorio nacional, con la garantia de un nivel minimo de prestacion del servicio
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publico de salud y con la existencia de posibles convenios de gestién y/o acuer-
dos de cooperacion entre Comunidades Auténomas. Por eso mismo, la necesidad
de corregir las fisuras alaigualdad del derecho ala salud obliga a reconocer el
derecho de todo ciudadano, sea cual seala Comunidad Auténoma en la que resi-
da, aacceder no sblo al servicio autonémico de ésta, sino a cualquier otro, o que
sblo provoca dificultades financieras pero no objeciones juridicas, extensivas
aquéllas alalibre circulacion de pacientes en la Unidn Europea

3. En € sistema de seguridad socia —aun apartdndose de las interpretaciones
literalistas, repudiadas por € Tribunal Congtitucional (S.TC. 18/82), o de las basa-
das en datos extrinsecos a los constitucionales, asimismo rechazados en aquella
sede (S.TC. 35/82)— es poco discutible que € constituyente quiso atribuir al
Estado, por medio del art. 149.1,172 CE, todas |as competencias principales en la
materia, dejando en manos de las CCAA competencias estrictamente secundarias.

Porgue la «gjecucién de los servicios», aunque se vincule no sélo con el area
de la «legislacion béasica» sino también con el &rea del «régimen econémico» de
la seguridad social®, no pasa de tener un significado instrumental y/o organizati-
vo (S.TC. 18/82), e incluso los esfuerzos doctrinales més proclives a interpreta-
ciones extensivas en el espacio dejado en manos de las Comunidades Auténomas,
por laviadelasinterpretaciones a contrario, tal el caso dela«legisacion no bési-
ca de la seguridad social», son incapaces de remontar € plano manifiestamente
secundario de la «complementariedad». Se exprima el precepto cuanto se quiera,
no podrasalir de él una sola gota de competencialegislativa o reglamentariaauto-
némica, acompartir con laestatal, sobre laarmaduralegidlativa bésica de la segu-
ridad social y menos todavia sobre su régimen econémico.

Asi lo hadeclarado e Tribunal Constitucional, en cuantas ocasiones hatenido
la oportunidad de manifestarse pues, en su reafirmado criterio, «legislacion bési-
ca» no equivale a bases legidativas sino a legislacion importante (SS.TC. 32/81,
44/82, 32/83, 170/89, 102/95), o que impone la técnica casuistica de disgregar |o
basico de lo accesorio, preferiblemente por via legal (SS.TC. 69/88, 15/89,
131/96) vy, en su defecto, por via aplicativa (SS.TC. 323/93, 243/94, 106/95).
Porque, dicho de otro modo, «gjecucidén» es o «administracion» o, a lo més,
«reglamentacién orgéanica u organizativa» (S.TC. 39/82), pero no los «reglamen-
tos gecutivos de las leyes «o sea la reglamentacion normativa intersubjetivas.
Coherentemente, «régimen econdmico» abarca, asimismo, todas |os actuaciones
y disposiciones sustantivas de esa naturaleza, dejando fuera del concepto Unica-
mente los actos y disposiciones paraelas instrumentales (SS.TC. 27/83, 124/89,
102/95, 195/96), puesto que €l objetivo constitucional inabdicable es €l de impe-
dir «diversas politicas territoriales» de seguridad social.

6. Cfr. SUAREZ CORUJO, B. La proteccion social en e Estado de las Autonomias, cit, pp. 200
y ss.
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De ese modo, conforme a la disposicién adicional 182 LGSS, las prestaciones
no contributivas no pueden ser gestionadas por las Comunidades Auténomas por
su competencia exclusiva sobre asistencia social, salvo en el caso de que se trate
de Comunidades Auténomas a las que se hayan transferido los servicios del
INSERSO y firmen conciertos ad hoc con € Estado. Esta es la legalidad consti-
tuida que, naturalmente, debe ser objeto de criticaen e caso Ultimo gemplifica
do, pero no por cuestionar €l espacio ancilar absolutamente claro que € art.
179.1,172 CE reserva a la competencia de las CCAA en la materia, sino por €
hecho tan claro como el anterior de que las prestaciones no contributivas deben
pertenecer materialmente al campo de la asistencia socia y deben extraerse del
campo de la seguridad social.

4. La atribucion mas intensa de competencia autonémica la reserva el consti-
tuyente para el mecanismo protector de laasistenciasocial, ex art. 148.1, 202 CE.

Pero, lamentablemente, ese reconocimiento no ha dado los resultados espera-
bles, porque, como se ha dicho, €l Estado ha acaparado |os principales conteni-
dos asistenciales «disfrazandolos» de seguridad social o de «terceros géneros
indefinidos» (jsistemanacional de dependencia!). A los que preguntan si acaso no
tolera el art. 41 CE una seguridad social con prestaciones asistenciales extensas,
habria que responderles jsi!, supuesto que no existiera € articulo 148.1,207 CE,
porque lo que ya no es constitucionalmente aceptable es que la asistencia socia
nuclear se transforme en seguridad social, dejando para la competencia autoné-
mica las escurriduras asistenciales. Restar competencia asistenciaes a las
Comunidades Auténomas, bajo el entendimiento de que la asistencia social es, en
su mayor parte, seguridad social, vaciando de contenido € art. 148.1,20? CE,
debe encontrar la misma objecién que opuso en su diala STC. 72/83 ala pre-
tension del Gobierno de la nacion de embeber, en lalegislacion mercantil, ex art.
149.1, 62 CE, la competencia exclusiva del Pais Vasco sobre cooperativas, y eso
que se trataba de una competencia reconocida estatutaria y no constitucional-
mente. No obstante esta doctrina, el Tribunal Constitucional no parece haber teni-
do todavia la oportunidad de dar al césar y a dios |o que pertenece a cada uno de
dlos, y en sus sentencias mas importantes sobre el particular, la 76/86 y la
239/02, ha pasado por ato lainvasion estatal del terreno de la asistencia socidl,
oponiendo Unicamente un timido freno a la autoinvestidura del Estado como
poder monopolistico en el establecimiento de prestaciones sociales.

Una novedad, en este proceso acaparador de competencias autonémicas, ha
venido aaportar laLey 39/06, de Dependencia, la cual busca el fundamento cons-
titucional, ex disposicion final 82 no en el art. 149.1.172 CE, ni tampoco en € art.
148.1.202 CE, sino en € art. 149.1.12 CE, a cuyo tenor ... «el Estado tiene com-
petencia exclusiva sobre ... la regulacion de las condiciones basicas que garan-
ticen la igualdad de todos los espafioles en el gercicio de los derechos 'y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales» ... De ese modo, a los preceptos

o
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congtitucionales dedicados a distribuir las competencias de proteccién social
entre el Estado y las CCAA —bésicamente, €l art. 148.1, 207y 218y € art. 149.1,
167y 172 CE- se viene a afiadir slibitamente otro precepto de naturaleza no espe-
cifica sino genérica, que habia cumplido siempre su funcién en intima e inescin-
dible relacién con los preceptos especificos, pero no separadamente de ellos, de
modo que, en los dos g emplos significativos, € sistemade salud y el sistema de
seguridad social, ladistribucion competencia a que conducen |os preceptos espe-
cificos antes citados sdlo puede operar cumpliendo la exigencia de igualdad
impuesta por el precepto genérico. Ahora, cuando se acude separadamente & art.
149.1.12 CE para anclar en é la Ley 39/06, lo Unico que queda claro es que €
Estado violenta unavez mas el rotundo tenor del art. 148.1,20% CE, aungue no se
atreva a atribuir la naturaleza de «seguridad social» a las nuevas -y, por lo
demés- bienvenidas prestaciones a favor de las personas dependientes. No es la
Dropped Flower de Oldenburg y Van Bruggen que, cua flor misteriosa, entraen
el ojo misteriosamente, sino € tosco manotazo a la ventana abierta por una réfa
gadeaire.

Dos pasgjes de la exposicién de motivos de la Ley 39/06 merecen la repro-
duccion literal:

— esta es una ...modalidad de proteccién social que amplia y complementa la
accion protectora del Estado y del sistema de seguridad social ... (exp. mot.
2,59 ...

— con €ella ... setrata ahora de configurar un nuevo desarrollo de los servicios
sociales del pais, que amplie y complemente la accidn protectora de este sis-
tema ... en este sentido, € sistema de atencién a la dependencia es uno de los
instrumentos fundamentales para mejorar la situacion de los servicios socia-
les en nuestro pais ... (exp. mot. 2, 6°) ...

Ambos fragmentos son la prueba irrefutable del equilibrio en e alambre que
ha preferido redlizar € legislador, engendrando, aparentemente, un cuarto «siste-
ma» (¢pilar?) dentro del modelo constitucional de proteccion social, a caballo
entre |os sistemas de seguridad socia y de asistencia social (0 servicios sociales).
Esto supone rechazar la opcién de absorber |as nuevas prestaciones asistenciales
—que no otra cosa son las prestaciones a favor de los dependientes— en el Unico
sistema idéneo para acogerlas convenientemente, no otro que €l sistemade asis-
tencia social que, por cierto, habria de servirse de ese contenido como piedra
angular de su estructura misma.
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2. LA REPLICA DE LOSESTATUTOSDE AUTONOMIA

2.1. Estatutos originarios; algunos g emplos significativos
2.1.1. Criterios generales

1. La CE/1931 alumbra la idea de los Estatutos de Autonomia [en adelante
EA] para apartarse del infausto recuerdo que trajo consigo €l federalismo de lal
Republica (1873-1984), hasta desembocar en la bufonada de los cantones inde-
pendientes’. Pero el precedente de 1931 es més importante de lo que parece, aun-
gue la autonomia residiera entonces en las «regiones» y €l Estado dispusiera de
la potestad, ex art. 19, de fijar las bases a que habrian de sujetarse todas las dis-
posiciones legislativas de | as regiones auténomas cuando asi |o exigierala armo-
nia de los «intereses locales» y €l «interés general» de la Republica, atribuyendo
a Tribunal de Garantias Constitucional es |a apreciacién previa de esa necesidad.

Con ese teldn de fondo, y tras & complejo proceso de transicion ala democra
cia, unido alaain méas complicada transformacion de un Estado fuertemente cen-
tralizado en un Estado fuertemente descentralizado®, € invento/hallazgo politico
de las «Comunidades Auténomas» tomé cuerpo en € titulo VIII CE/78, primero,
y en laLOAPA, después, es decir, en laLey 12/1983, de 14 de octubre (BOE. 15),
del proceso autondmico, depurada intensamente por 1a S.TC. 76/83, de 5 de agos-
to (BOE. 18) d resolver los cinco recursos previos de inconstitucionalidad plante-
ados contra la misma, sentencia en la que se marca una frontera terminante entre
lo que hade ser igud, y lo que puede ser desigud, en las distintas CCAA °.

7. Cfr., por todos, MUNOZ MACHADO, S. Prolegémenos del desmoronamiento Estado-Nacion,
uniformista y centralizado. En AA.VV. El Estado-Nacién en dos encrucijadas histéricas (Dir. JM. de
Bernardo y S. Mufioz Machado). Madrid (Fundacion Ricardo Delgado Vizcaino y lustel), 2006, pp.
249y ss.

8. Cfr. el monogréfico de |a Revista de Occidente, 1985, n. 54; ARAGON, M, El Estado autont-
mico ¢modelo indefinido o modelo inacabado?. Revista Catalana de Derecho Publico, 1995, n. 20;
AA.VV. El Estado Nacion en dos encrucijadas histéricas, cit, pp. 299y ss.

9. ... El pasgje de la sentencia (fj. 2) esdelaméximaimportanciad afirmar que ... «carece de base
congtitucional la pretendida igualdad de derechos de las Comunidades Auténomas que sirve de funda-
mento al Abogado del Estado para cerrar su argumentacion. Los articulos que aduce en apoyo de su tesis
-9.2, 14, 139.1y 149.1.1- consagran la igualdad de los individuos y de los grupos sociales, pero no lade
las Comunidades Auténomas. En realidad, éstas son iguales en cuanto a su subordinacién al orden cons-
titucional; en cuanto a los principios de su representacién en & Senado (art. 69.5); en cuanto a su legi-
timacion ante e Tribunal Constitucional (art. 162.1); o en cuanto que las diferencias entre los distintos
Estatutos no podran implicar privilegios econémicos o sociales (art. 138). Pero, en cambio, pueden ser
desiguales en lo que respecta al procedimiento de acceso a la autonomia y a la determinacion concreta
del contenido autonémico, es decir, de su Estatuto y, por tanto, en cuanto a su complejo competencial.
Precisamente € régimen autonémico se caracteriza por un desequilibrio entre la homogeneidad y diver-
sidad del "status’ juridico pablico de las entidades territoriales que lo integran. Sn la primera no habria
unidad ni integracion en e conjunto estatal; sin la segunda no existiria verdadera pluralidad ni capaci-
dad de autogohierno, notas que caracterizan al Estado de las Autonomias» ...

o



Temas Laborales 31.gxp 15/05/2007 0:05 PEgigﬂ:lBB

188 DIMENSION SOCIO-LABORAL DE LOS NUEVOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

No obstante lo anterior, yadesde el afio 1979 empezd aaprobarse los EA, sien-
do el dltimo de ellos precisamente del afio 1983, anterior a dictado de la senten-
cia constitucional citada®. La doctrina prest6 la atencion que merecia una nove-
dad legidativa de semejante porte, planteando una diversidad de cuestiones
relacionadas con la distribucion del poder entre el Estado y las Comunidades
Auténomas*.

En esatareade delimitar cudlesy cuantas son las competencias estatalesy cua-
lesy cuantas son las competencias autonémicas en materia de proteccién social,
la bibliografia especializada es asimismo relevante®.

10. Los Estatutos se aprueban a partir de 1979, casi un afio justo después de entrar en vigor laCE,
con la siguiente distribucién cronolégica : Afio 1979 : 1. Pais Vasco (LO. 3/79, 18 dic.); 2. Catalufia
(LO. 4/79, 18 dic.); Afio 1981 : 3. Galicia (LO. 1/81, 6 abr.); 4. Andaucia (LO. 6/81, 30 dic.); 5.
Asturias (LO. 7/81, 30 dic.); 6. Cantabria (LO. 8/81, 30 dic.); Afio 1982 : 7. La Rigja (LO. 3/82, 9
jun.); 8. Murcia(LO. 4/82, 9jun.); 9. Comunidad Vaenciana (LO. 5/82, 1 jul.); 10. Aragon (LO. 8/82,
10 ago.); 11. Cadtilla-La Mancha (LO. 9/82, 10 ago.); 12. Canarias (LO. 10/82, 10 ago.); 13. Navarra
(LO. 13/82, 10 ago.); Afio 1983 : 14. Extremadura (LO. 1/83, 25 feb.); 15. Baleares (LO. 2/83, 25
feb.); 16. Madrid (LO. 3/83, 25 feb.); y 17. Castilla-Ledn (LO. 4/83, 25 feb.).

11. Son particularmente recomendables |os escritos de GARCIA DE ENTERRIA, E, La ejecucion
autonémica de la legislacion del Estado. Madrid (Civitas), 1983; OTTO Y PARDO, I, Los derechos
fundamentales y la potestad normativa de las Comunidades Auténomas en la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional. Revista Vasca de Administracion Plblica, 1983, nim. 10; MUNOZ
MACHADO, S, Derecho publico de las Comunidades Auténomas. Madrid (Civitas), 1983; Instituto
de Estudios Fiscales, Organizacién Territorial del Estado (Comunidades Auténomas). Madrid, 1984,
vol. I; TOMAS Y VALIENTE, El reparto competencial en la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional. Madrid (Técnos), 1988; J. TORNOS et alt. Informe sobre las autonomias. Madrid
(Civitas), 1988

12. Aparte de mi temprana colaboracion con DESDENTADO BONETE, A, Delimitacion de com-
petencias Estado-Comunidades Auténomas en materia de relaciones |aboralesy seguridad social. De
la experiencia republicana a la Constitucién de 1978. Cuadernos de Derecho del Trabajo. Madrid
(Selsa), 1978, pp. 117 y ss., de entre los abundantes escritos cabe sel eccionar, entre otros autorizados,
los que siguen : MANRIQUE LOPEZ, E, Competencias del Estado y las Comunidades Auténomas
en materia de Seguridad social. Madrid (MTSS), 1985; LOPEZ LOPEZ, J, Marcos autonémicos de
relaciones laborales y de proteccion social. Madrid (Marcial Pons), 1993; J.L. MONEREO PEREZ
(Dir), Comentario a la Constitucion socio-econémica de Espafia. Granada (Comares), 2002;
NOGUEIRA GUSTAVINO, M, Comentario a la STC. 239/02, de 11 de diciembre. El mito de
Pandora y la asistencia social del siglo XXI. Revista General de Derecho del Trabgjo y Seguridad
Socid, htpp.//www.iustel.com.revistas, 2003, nim. 1; ALVAREZ CORTES, J.C., Nuevamente sobre
las competencias de las Comunidades Auténomas en materia de proteccion social. Algunas reflexio-
nes respecto de la STC 239/02, de 11 de diciembre. Temas Laborales, 2003, nim. 68; A. OJEDA
AVILES, Sobre el concepto de asistencia social y e principio de caja Gnica en la distribucion de com-
petencias en materia de proteccion social. Foro de Seguridad Social, 2003, nims. 8-9; RODRIGUEZ-
PINERO Y BRAVO FERRER, M., Seguridad social y Asistencia social en el Estado de las autono-
mias. Relaciones Laborales, 2003, |; PALOMEQUE LOPEZ, M.C., Distribucién de competencias
Estado-Comunidades Auténomas en materia de Seguridad social. AA.VV. (Dir. L. E. delaVillaGil),
Derecho de Seguridad Social. Vaencia (Tirant lo Blanch), 42 ed. 2004, pp. 75y ss.; también las refe-
rencias bibliogréaficas comprendidas en la nota 2, supra.

o
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2. Ante laimposibilidad préctica de pasar revista alos 17 EA, me serviré de
algunas muestras significativas, comparando, en primer lugar, la distribucion de
competencias que, sobre las funciones de proteccidn social, se establecié en alguin
territorio autonémico con hondainfluencia nacionalistay en agun territorio auto-
némico desprovisto absolutamente de aquella influencia (por €. EA del Pais
Vasco y de Catalufia versus EA de Asturias y de la Comunidad Valenciana); y, en
segundo lugar, la distribucion de competencias en los EA de una misma
Comunidad Auténoma através del tiempo, cotejando los originarios y los estatu-
tos de «nueva generacion», contraste sélo posible de momento en las autonomi-
as catalanay valenciana.

Con arreglo a estos criterios se van arevisar 6 EA, el del Pais Vasco, € de
Asturias, los dos sucesivos de Catalufia y los dos sucesivos de la Comunidad
Valenciana. Podria pensarse que la muestra es pequefia en exceso a la hora de
arriesgar conclusiones generales, pero creo sinceramente que la revisiéon de los
Estatutos correspondientes a cualesquiera de las 13 restantes Comunidades
Auténomas no arrojaria conclusiones muy distintas de las que, con los datos con-
frontados, es dable obtener. De todos modos, queda fuera de la comparacion, por
carecer de interés circunstancial, € quantum de las competencias entre unas y
otras Comunidades, o entre unos y otros Estatutos, siempre que en cada uno de
|os supuestos se trate de competencias respetuosas con €l techo constitucional .

3. Algunas cuestiones de acance general no pueden ser olvidadas en este
momento. Asi, el significado juridico que tiene lainclusion de una materiaen los
EA, como propia de la competencia de la respectiva Comunidad Auténoma, o la
titularidad de las competencias estatutarias no seguidas de la transferencia de los
servicios correspondientes o el efecto de la no impugnacion de una regulacién
estatutaria contraria ala CE, dentro de los plazos establecidos para ello.

Respecto de la primera cuestion, la STC 18/82 afronta tempranamente el pro-
blemay tras afirmar que ... «si el examen del Estatuto correspondiente revela que
la materia de que se trate no esta incluida en e mismo, no cabe duda de que la
competencia serd estatal, pues asi o dice expresamente el art. 149.3 de la
Constitucion», afirmacion ésta de la que podria desprenderse, interpretada que
fueraa contrario, la supremacia de la norma estatutaria sobre la norma constitu-
cional. De ahi que la sentencia citada salga de inmediato a paso de tal conclu-
sién, razonando que lo afirmado ... «<no debe llevar alaidea de que, unavez pro-
mulgado, el Estatuto de autonomia, es €l texto de éste el que Unicamente debe ser
tenido en cuenta para redizar la labor interpretativa que exige la delimitacion
competencial»® ... 1o que, dicho de otro modo, significa que las prescripciones

13. El argumento continda justificando que ... «si se procediese asi, se estaria desconociendo €l
principio de supremacia de la Constitucion sobre el resto del ordenamiento juridico del que los
Estatutos de Autonomia forman parte como norma institucional bésica de la Comunidad Auténoma

o
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estatutarias estan permanentemente sujetas a las constitucionales y que, aunque
no sea frecuente, agquellas prescripciones pueden ser irrespetuosas con la
Constitucion y, por tanto, inconstitucional es.

Lareciente, y profunda, depuracion acargo del Congreso de los Diputados, del
contenido del segundo Estatuto de Autonomia aprobado por el Parlamento de
Catalufia, es un buen ejemplo de que no todo lo que se incluye en |os Estatutos de
Autonomia es conforme ala Constitucion por € hecho mismo delainclusion, aun-
gue la declaracién de inconstitucionalidad de sus preceptos exija seguir alguno de
|os solemnes procedimientos establecidos en € art. 161 CE, para hacer posible el
control del art. 153, @) CE, distinto naturalmente del procedimiento modificatorio
regulado en los arts. 147.3 y 152.2 CE. Cosa bien distinta es la reflexion doctrinal
acerca de la incongtitucionalidad de una 0 mas prescripciones estatutarias, con-
trastadas que sean con las prescripciones congtitucionales, y con esa libertad de
criterio se actuard a partir de ahora al examinar y valorar la atribucion competen-
cial sobre proteccion social en los 6 Estatutos de Autonomia analizados.

Respecto de la segunda cuestion, la S.TC. 25/83 propicié lainterpretacion de
gue las competencias estatutarias no transferidas debian quedar indefinidamente
en manos del Estado, pero la ulterior S.TC. 124/89 introdujo una puntualizacion,
condicionando el pleno gercicio de las competencias estatutarias a la existencia
del traspaso, pero no asi latitularidad, pues ésta ... «corresponde ala Comunidad
Auténomapor obrade laLey Orgénicapor medio delacua seaprobé € Estatuto
de Autonomia» ... lo que significa que ... «no es posible en puridad transferir las
competencias que corresponden ya en virtud del Estatuto (pues) si corresponden
en virtud de éste, ope legiso ipso iure ... mal se pueden transferir»* ...

que el Estado reconoce y ampara como parte integrante del ordenamiento juridico (art. 147.1 de la
Constitucién). Ello supone, entre otras posibles consecuencias, que € Estatuto de Autonomia, al igual
que € resto del ordenamiento juridico, debe ser interpretado siempre de conformidad con la
Constitucién y que, por €llo, los marcos competencial es que la Constitucion establece no agota su vir-
tualidad en e momento de aprobacion del Estatuto de Autonomia, sino que contintian siendo precep-
tos operativos en el momento de realizar lainterpretacion de | os preceptos de éste, através de los cua-
les se realiza la asuncion de competencias por la Comunidad Auténoma ...

14. La sentencia sigue razonando que ... «lainexistencia de la necesaria transferencia de servicios
sobre una determinada materia no es condicién obstativa para la asuncién de latitularidad de las com-
petencias que, en relacién con dicha materia, el estatuto atribuya a una Comunidad Auténoma. Por la
mismarazén, cuando una Comunidad Auténoma considere que unanorma estatal hainvadido su pro-
pio &mbito de competencias y formule frente ala misma en esta sede constitucional la oportuna vin-
dicatio potestatis, aunque no pretenda de modo inmediato su efectivo gercicio, por estar, éste si, suje-
to al previo traspaso de los correspondientes servicios, no es posible eludir un pronunciamiento sobre
latitularidad de las competencias que una parte reclama parasi y la otrarechaza, con base en los mis-
mos preceptos constitucionales y estatutarios que se interpretan de modo diferente por ambas partes
en conflicto» ...

o
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Respecto de la tercera cuestion, la S.TC. 39/82 argumenta que la indisponibi-
lidad de las competencias y la nulidad de pleno derecho de las hormas —cuales-
quiera que éstas sean, legales o reglamentarias y, en el primer caso, organicas u
ordinarias— contrarias alos preceptos constitucionales ... «son razones que desau-
torizan cualquier alegato asentado sobre la idea de aquiescencia por no haberse
planteado a tiempo € conflicto o el recurso, con sujecion al juego de los plazos
previstos en €l art. 62 0 en e art. 33 de la Ley Orgénica del Tribunal
Constitucional »*.

Mi intencidn a recordar estos afigjos criterios asentados en la doctrina consti-
tucional se cifie en este momento a fortalecer el &nimo critico frente alos conteni-
dos estatutarios, evitando laidea de ver en ellos algo necesariamente constitucio-
nal e irreversible por el simple hecho de su plasmacion en norma estatutaria,
integrante del bloque de constitucionalidad; e, inversamente, potenciar la atribu-
cion competencial estatutaria gjustada a las pautas constitucionales, a margen del
detalle de las disposiciones de traspaso o transferencia de |0s servicios respectivos.

2.1.2. El Estatuto de Autonomia del Pais Vasco de 1979

1. El EA-Pais Vasco [LO. 3/79, 18 dic. (BOE. 22), en adelante, EAPV] decla-
ra la competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco sobre
«asistencia social» (art. 10.12) y sobre «ordenacion farmaceltica, de acuerdo
con lo dispuesto en € articulo 149.1.162 de la Constitucidn, e higiene, teniendo
en cuenta lo dispuesto en el art. 18 de este Estatuto» (art. 10.15), asi como en lo
relativo a «Desarrollo comunitario, Condicién femenina. Politica infantil, juve-
nil y dela tercera edad» (art. 10.39). Por su lado, € art. 18.1 EAPV atribuye ala
Comunidad Auténoma ... «el desarrollo legidativo y la gecucién de la legida-
cion basica del Estado en materia de sanidad interior» y el art. 18.2 establece
que, sobre seguridad social, corresponderd a Pais Vasco ... «el desarrollo legis-
lativo y la glecucién de la legidacién basica del Estado, salvo las hormas que
configuran e régimen econdmico de la mismax» (ap. 8) y ... «la gestion del régi-
men econdmico de la seguridad social» (ap. b). A tenor del art. 18.3 la compe-
tenciase extiende a ... «la gjecucion de la legislacion del Estado sobre productos
farmacedticos»...

A lo que afiade € art. 18.4 que ... «la Comunidad Auténoma podré organizar y
administrar a talesfines, y dentro de su territorio, todos |os servicios relacionados
con las materias antes expresadas y gjercerd la tutela de las ingtituciones, entida-
desy fundaciones en materia de sanidad y seguridad social, reservandose €l Estado

15. El fundamento juridico 31 de la sentencia citada, recuerda de seguido €l art. 67 delaLOTC,
y €l control indirecto que en el mismo se contiene para dar respuestaa problema de constitucionali-
dad de unaley surgido como tema previo a enjuiciamiento de la disposicion que de modo inmediato
dalugar a conflicto. Son de interés, sobre este punto, las posteriores SS.TC. 5/87 y 17 y 45/91.

o
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la alta inspeccion®, conducente al cumplimiento de las funciones y competencias
contenidas en este articulo». Conforme al art. 18.5 ... «los poderes publicos vas-
cos gjustarén €l gjercicio de las competencias que asuman en materia de sanidad
y de seguridad social a criterios de participacion democratica de todos los intere-
sados, asi como de los sindicatos de trabajadores y asociaciones empresariales en
los términos que la ley establezcax». A tal regulacion aflade € art. 20.4 que ... «las
funciones de gjecucion que este Estatuto atribuye a la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco, en aquellas materias que no sean de su competencia exclusiva, com-
prenden la potestad de administracidn, asi como, en su caso, la de dictar regla-
mentos internos de organizacion de los servicios correspondientes». Y, finalmente,
la disposicion transitoria 52 preceptla que la Comisién Mixta de Transferencias,
creadaparalaaplicacion del EA ... «establecera los oportunos convenios, median-
te los cuales la Comunidad Auténoma asumira la gestion del régimen econdmico
dela Seguridad Social, dentro de su carécter unitario y del respeto al principio de
solidaridad, segun los procedimientos, plazos y compromisos que, para una orde-
nada gestion, se contengan en tales convenios» ...

La normativa transcrita permite realizar las siguientes reflexiones de sintesis :

13 El EAPV no refleja con claridad los criterios constitucionales sobre los tres
campos de la proteccion socia publica, a saber, la salud, la seguridad socid y
la asistencia social.

29 Es sintomédtica la formula reductiva que se advierte respecto de la competen-
ciarelativaasalud, resultando menos criticable, por lafecha a que correspon-
de, la descuidada vinculacion entre sanidad y seguridad social en laregulacién
de aspectos de alcance secundario y g ecutivo sobre instituciones, entidades y
fundaciones rel acionadas con ambos dispositivos de proteccion social.

3 Es sin duda excesiva la atribucion de competencia sobre seguridad social,
pues, a tratarse de una competencia exclusiva del Estado, en ningin caso
puede corresponder al Pais Vasco ... «el desarrollo legislativo ... de lalegisla-
cion basica del Estado», ni siquiera de rango reglamentario, sino, alo més, €
desarrollo legidlativo, legal y reglamentario, de la legislacion no bésica del
Estado. Asi 1o decide la S.TC. 27/83 —respecto de idéntica regulacién en €l
EAC- a aceptar Gnicamente competencia autonémica para el dictado de una
«circular» no normativa —atinente a incremento de la cotizacion por horas
extraordinarias, en €l caso examinado— aunque lajustificacion de esa falta de
normatividad es poco convincente®.

16. Sobre el concepto de «alta inspeccion» son relevantes los fundamentos juridicos contenidos
enlas SS.TC. 6/82, 32/83 y 194/94, entre otras varias.

17. Como quieraque ... «si calificasemos la Circular como norma seria una norma en materia de
régimen econémico de la Seguridad Social, que la Generalidad no es competente para dictar, es obvio
... que la solucién es calificarla como un acto de caréacter jerarquico con valor meramente interno de
competencia de la Generalidad».
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Resulta, ademés, ampulosa la férmula de atribucion competencial indiferen-
ciada en la gestion del régimen econdémico de la Seguridad Socia e iguamente
irreal la competencia de organizar dentro del PV «todos los servicios relaciona-
dos con las materias antes expresadas», puesto que en ella cabria tedricamente
una actuacion contraria a la organizacion de |os propios servicios de la seguridad
social®®. De particular importancia es, en el orden restrictivo que preconizo, la
S.TC. 124/89, también dictada en conflicto positivo promovido por la
Generdidad de Catal ufia acerca de la TGSS. Se concluye en aguella resolucion
que la Comunidad Auténoma no puede atribuirse todala gestion del régimen eco-
nomico de la seguridad social, junto a la administracién de todos los servicios
prestados en territorio autondmico, y menos todavia la disponibilidad directa de
los fondos de la seguridad socia generadosy recaudados en dicho territorio.

Porque las competencias autonémicas deben conciliarse con las competencias
exclusivas que sobre la gestion del régimen econdmico ha reservado la
Constitucion al Estado, en garantia de la unidad y solidaridad del sistema publi-
co de seguridad socia®.

43 Llama la atencion el laconico reconocimiento de la competencia de «asisten-
ciasocial», ex art. 10.12 EAPV, aungue dicha férmula—mas ampliay exacta,
ami juicio, que la que utilizan otros Estatutos, referida alos «servicios socia-
les»— queda naturalmente a resguardo de cualquier sospecha de desborda-
miento competencial ex art. 148.1,20% CE. Por lo demés, la amplia actividad
de los poderes autondmicos en este ambito no sélo podria ampararse en €l pre-
cepto congtitucional citado, sino también en otros preceptos particulares —asi,
e art. 148.1,13? y hasta el 148.1,19? CE— concordantes con preceptos estatu-
tarios genéricos, como por g. € art. 10.39 EAPV, segun, por cierto, haavala
do explicitamente la doctrina constitucional en las SS.TC. 76/86 y 360/93.

18. En otras circunstancias, habria de ser tenida en cuenta la abundante doctrina constitucional
recaida a respecto de los limites de |a «ejecucion autondmicax», particularmente la abigarrada doctri-
na de la STC. 195/96, resolutoria del recurso de inconstitucionalidad promovido por el Gobierno
Vasco contra la Ley 8/88, de infracciones y sanciones en el orden social; asi como la doctrina sobre
aquellos limites en materia de «legislacion laboral», aunque evidentemente las formulas literales de
losarts. 149.1.72 CE y 149.1,172 CE no son idénticas; con todo, siempre esilustrativalalecturadelos
fundamentos juridicos de las SS.TC. 18 'y 35/82, 7 y 98/85, 86/91, 360/93, 194/94, etc.

19. El razonamiento literal es el siguiente ... «la gestion del régimen econémico de la seguridad
social, previstaen € art. 17.2, b) del Estatuto de Autonomia de Catalufia [idéntico, en su literalidad,
al art. 18.2, b) del EAPV], no puede ser interpretada con el alcance omnicomprensivo ... y obliga a
rechazar la tesis de que, dentro del territorio de Catalufia, la Generalidad puede administrar y dispo-
ner de los fondos generados por |a seguridad social, aplicandol os a sus propias obligaciones o cargas,
como si setratase de fondos autonémicos'y no, como con toda evidencia son, de fondos estatal es cuya
disponibilidad por los 6rganos de la Comunidad Auténoma es siempre de carécter mediético que pre-
supone la provision o habilitacion previa a cargo de la caja Unica de la seguridad social que la
Tesoreria gestiona sobre todo el territorio nacional» ...

o



Temas Laborales 31.gxp 15/05/2007 0:05 PEgigi:l94

194 DIMENSION SOCIO-LABORAL DE LOS NUEVOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

2. Pero, habida cuenta de la distincién fundamental entre «titularidad de las
competencias» y «asuncion de las competencias»®, preciso es referirse con bre-
vedad alas principal es disposiciones reglamentarias de transferencias.

1°)Con caracter previo a EAPV, e RD. 2209/79, de 7 de septiembre (BOE. 21),
en desarrollo del Real Decreto-Ley 1/78, de 4 de enero (BOE. 6), aprobatorio
del régimen preautondmico para el PV, habia transferido competencias de la
Administracion del Estado a Consejo General del Pais Vasco en materia de
agricultura, sanidad y trabajo. Vigente yael EAPV, e RD. 2768/80, de 26 de
septiembre (BOE. 27 dic.), traspasa servicios del Estado a la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco en materia de sanidad (transferencias de la
Administracion Ingtitucional de la Sanidad Nacional y de la Inspeccion
Técnica de Sanidad), servicios y asistencia sociales (transferencias del
Ingtituto Nacional de Asistencia Social, Centros asistenciales de la Direccion
General de Accidn Socia, Fondo Nacional de Asistencia Social) y de ambos
conjuntamente (unidades administrativas de las Delegaciones Territoriales del
Ministerio de Sanidad y Seguridad Social, correspondientes a servicios socia-
lesy alas restantes funciones transferidas).

2°)Sobre salud, el RD. 1536/87, de 6 de noviembre (BOE. 15 dic.), traspasaala
Comunidad Auténoma del Pais Vasco las funciones y servicios del Instituto
Nacional de la Salud (INSALUD), audiendo todavia, pese a la previa pro-
mulgacion de la Ley 14/86, General de Sanidad, a la asuncién de la compe-
tencia en materia de la asistencia sanitaria de la seguridad social prestada por
el INSALUD. El Real Decreto 1946/96, de 23 de agosto (BOE. 31 ago.) tras-
pasa ala Comunidad Auténoma del Pais Vasco las funcionesy servicios de la
seguridad social en materia de asistencia sanitaria encomendada al Instituto
Sacial de la Marina (ISM), estructurado por el RD. 1414/81, de 3 de julio
(BOE. 16).

39 Sobre seguridad social, aunque los Reales Decretos 217 y 558/98, por un lado,
y 1946/96, por otro, parecen transferir funciones y servicios en materia de
seguridad socia, se trata en verdad de simples transferencias en las materias
de asistencia y servicios sociales y de asistencia sanitaria, respectivamente,
procediendo la disgresion terminoldgica del hecho de haber quedado tradicio-
nalmente dentro del sistema de seguridad social —en estos dos casos gestiona-
do por € Instituto Socia delaMarina (I1SM)- la asistencia sanitariay algunas
manifestaciones de asistencia socia y de servicios sociales.

20. Cfr. laS.TC. 25/83, de 7 de abril (BOE. 27), estableciendo esa distincion (fj. 3) y residen-
ciando latitularidad de las competencias en el Estatuto de Autonomiay la asuncion de las competen-
cias en |las disposiciones reglamentarias sobre transferencia de los servicios y de |os medios persona-
les y materiales necesarios para su gercicio.
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4°) Sobre asistencia social, €l Real Decreto 1476/87, de 2 de octubre (BOPV. 3
dic.), traspasa ala Comunidad Auténoma funcionesy servicios del INSERSO.
Y los Reales Decretos 217/96, de 30 de agosto (BOPV. 31) y 558/98, de 2 de
abril (BOE. 7 may.) traspasa funciones y servicios de la seguridad social en
materia de asistenciay servicios sociales encomendada al 1SM.

En ninguna de estas sucesivas operaciones de traspaso se observan particula-
ridades dignas de mencidn critica.

3. Finalmente, hay que atribuir un lugar propio alasleyesy reglamentos auto-
némicos sobre |os tres soportes de la proteccion socia, empezando las citas por
la aprobacién de una Carta de Derechos Sociaes que lleva a cabo la Ley 10/00,
de 27 de diciembre (BOPV. 30).

1°)Sobre salud, una Orden del Consegjero de Sanidad y Seguridad Social, de 28
de junio de 1982 (BOPV. 13 jul.), reconoce la asistencia hospitalaria gratuita
a los parados que no tengan derecho a ella. La Ley 7/82, de 30 de junio
(BOPV. 13 ago.) regulalasalud escolar y laLey 10/83, de 19 de mayo (BOPV.
1ljun.y 2 ago.), e Servicio Vasco de Salud (Osakidetza). Posteriormente, la
Ley 8/97, de 26 dejunio (BOPV. 21 jul.) crea el sistema sanitario de Euskadi,
desarrollado por numerosas normas reglamentarias, principamente los
Decretos 136/83, de 27 de junio (BOPV. 15 jul.), 249/86, de 18 de noviembre
(BOPV. 27 nov.), 26/88, de 16 de febrero (BOPV. 24), 550/91, de 15 de octu-
bre (BOPV. 6 nov.), 186/92, de 30 de junio (BOPV. 20 jul.), 243/92, de 1 de
septiembre (BOPV. 21), 83/93, de 30 de marzo (BOPV. 20 may.) y 51/97, de
11 de marzo (BOPV. 20), sin que ninguna de estas disposiciones generales
infrinjaladelimitacion constitucional de competencias sanitarias. Por su parte,
laLey 11/94, de 17 de junio (BOPV. 15 jul.) procede a la ordenacion farma-
celtica, pero en este caso excediendo probablemente la competencia autoné-
mica atribuida ex arts. 149.1,16% p° 2° CEy 10.15y 18.1 EAPV.

2°) Sobre seguridad social no se promulgan normas de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco definidas como tales, ni siquieraen € campo de lalegislacién
no bésicade seguridad social. Pero bien podrian adscribirse a esa categoria, en
€l derecho estatal en vigor, algunas de las disposiciones que se citan en el apar-
tado siguiente, en particular €l Decreto 129/86, de pensiones afavor de ancia-
nos e incapacitados para el trabajo, el Decreto 176/02, de ayudas econdmicas
a familias con hijos y e Decreto 109/06, de ayudas econémicas por naci-
miento o adopcién del primer hijo, complementario del anterior. Sin embargo,
tanto s estas prestaciones sociales se califican como seguridad social no basi-
ca, cuanto si se califican como beneficios de la asistencia social, es claro que
no deshordan las competencias de cualquier Comunidad Auténoma ex arts.
148.1.202 y 149.1.17% CE ni tampoco las reconocidas en € EAPV ex arts.
10.12 y 10.39. Algo similar habria de decirse de la Ley 11/83, de 22 de junio
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(BOPV. 4 jul.), sobre derechos profesionales y pasivos del persona que pres-
t6 servicios a la Administracion Auténoma del Pais Vasco* y de las diversas
medidas normativas para la proteccion del paro, asi Ley 21/83, de 6 de octu-
bre (BOPV. 24) y los Decretos 39/83 y 95/83.

39 Sobre asistencia social, finalmente, la regulacién seinicia por laLey 6/82, de
20 de mayo (BOPV. 2 jun.), sobre servicios sociales, con €l propésito de arrin-
conar €l carécter benéfico que los inspiraba, pasando a configurarlos como
derechos de ciudadania.

A su amparo se aprueban diversas normas legales y reglamentarias, por orden
cronol égico: los Decretos 39 y 95/83, de 6 de abril (BOPV. 7 abr.) y 24 de mayo
(BOPV. 27), respectivamente, constituyendo y regulando el Fondo de Obras para
la lucha contra €l paro; € Decreto 93/83, de 9 de mayo (BOPV. 25) sobre €l
Consgjo Vasco de Bienestar Social, modificado ulteriormente por € Decreto
393/87, de 15 de diciembre (BOPV. 8 ene. 88); € Decreto 129/86, de 26 de mayo
(BOPV. 5 jun.) de pensiones del Fondo de Bienestar Social afavor de ancianos e
incapacitados para €l trabajo; el Decreto 257/86, de 18 de noviembre (BOPV. 4
mar. 94), modificado por € Decreto 85/94, de 8 de febrero (BOPV. 30 dic.), sobre
servicios sociales para minusvalidos; la Ley 15/88, de 11 de noviembre (BOPV.
12 dic.) de prevencion, asistencia 'y reinsercion para drogodependientes; la Ley
2/90, de 3 de mayo (BOPV. 30) de ingreso minimo de insercion; el Decreto
193/90, de 17 de julio (BOPV. 20 ago.) sobre desarrollo reglamentario del ingre-
so minimo de insercién; €l Decreto 25/93, de 9 de febrero (BOPV. 25) de ingre-
so minimo de insercion; € Decreto 26/93, de 9 de febrero (BOPV. 25) sobre ayu-
das econdmicas a situaciones de emergencia social, etc. Del maximo interés alos
efectos de este andlisis es €l mencionado Decreto 129/86, que considera las pen-
siones periddicas afavor de los ancianos e incapacitados para el trabajo como ...
«complementarias de los servicios sociales» y excluida del ambito de la seguri-
dad social estatal, financiandose por la Comunidad Auténoma de acuerdo con sus
posibilidades presupuestarias.

LaLey 6/82, de servicios sociales, fue posteriormente modificada por la Ley
5/96, de 18 de octubre (BOPV. 12 nov.) con €l objetivo de promover y garantizar,
en el &mbito de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, mediante la ordenacion
y estructuracion de un sistema integrado de servicios sociales de responsabilidad
publicay el derecho de toda la ciudadania a dichos servicios, con € triple fin de
prevenir y eliminar las causas de marginacion socia y de desigualdad, promover
laintegracion social delas personasy colectivosy favorecer el plenoy libre desa-
rrollo de las personas y los colectivos, adecuandose para ello a modelo actual de
sociedad. En desarrollo de esa renovada Ley se dictan numerosas disposiciones

21. Mid. a respecto laya citada S.TC. 76/86 (fjs. 5y 6).
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legales y reglamentarias, siendo las principales, nuevamente por orden cronol 6-
gico, laLey 12/98, de 22 de mayo (BOPV. 8 jun.) de medidas contrala exclusién
social, modificada por la Ley 10/00, de 27 de diciembre (BOPV. 30); el Decreto
176/02, de 16 de julio (BOPV. 7 ago.) regulador de las ayudas econdémicas a las
familias con hijos, prorrogado por el Decreto 416/05, de 20 de diciembre (BOPV.
29); el Decreto 215/04, de 16 de noviembre (BOPV. 19) de escuelas infantiles
para nifios y nifias hasta de tres afios; la Orden de 15 de febrero de 2006 (BOPV.
23) sobre subvenciones para el apoyo alas familias con nifiosy nifias menores de
tresafiosy paralaconsolidacion de lared de centros de atencion alainfanciapara
menores de tres afios; y el Decreto 109/06, de 30 de mayo (BOPV. 7 jun.) por €l
que se regula la ayuda econdmica por € nacimiento o adopcion del primer hijo.

Por su parte, LaLey 3/05, de 18 de febrero (BOPV. 30 mar.) contiene normas
sobre atencion y proteccion alainfanciay alaadolescencia. A lo anterior hay que
afiadir que, afio tras afio, las respectivas Leyes de Presupuestos consignan parti-
das para atenciones asistenciales plurales, por €. la de la lucha contra el paro
debido acircunstancias diversas, 10 que constituye tanto un derecho competencial
indiscutible, frente a Estado, cuanto una obligacion social de la Comunidad
Auténoma, frente a la poblacién residente en su territorio.

2.1.3. El Estatuto de Autonomia de Catalufia de 1979

1. El EA-Cataluiia [LO. 4/79, 18 dic. (BOE. 22), en adelante, EAC] declara
que la Generalidad de Catal ufia tiene competencia exclusiva en materia de «asis-
tencia social» (art. 9.25), asi como en cuanto a «juventud» (art. 9.26) y «promo-
cion delamujer» (art. 9.27). El art. 17.2 establece que, en materia de «seguridad
social», correspondera ala Generalidad de Catalufia ... «el desarrollo legislativo
y la gjecucion de la legislacion basica del Estado, salvo las normas que configu-
ran el régimen econémico de la misma» (ap. a) y ... «la gestion del régimen eco-
némico de la seguridad social» (ap. b).

A tenor del art. 17.4 ... «la Generalidad de Catalufia podra organizar y admi-
nistrar atalesfines, y dentro de su territorio, todos | os servicios relacionados con
las materias antes expresadas, y gjercerd la tutela de las instituciones, entidades
y fundaciones en materia de sanidad y seguridad social, reservandose el Estado
la alta inspeccion, conducente al cumplimiento de las funciones y competencias
contenidas en este articulo». Conforme a art. 17.5 ... «la Generalidad de
Catalufia ajustara el gjercicio de las competencias que asuma en materia de sani-
dad y de seguridad social a criterios de participacion democrética de todos los
interesados, asi como de los sindicatos de trabajadores y asociaciones empresa-
riales en los términos que la ley establezcax». A tal regulacion afade € art. 25.2
que ... «en el gercicio de sus competencias exclusivas corresponde a la
Generalidad, segun proceda, la potestad legidativa, |a potestad reglamentaria y
la funcién gjecutiva, incluida la inspeccidn. En el caso de las materias sefialadas
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en el art. 11 de este Estatuto®, o con € mismo caracter en otros preceptos del
mismo, su gercicio debera sujetarse a las normas reglamentarias que en desa-
rrollo de su legislacion dicte el Estado».

L as reflexiones que merece esta normativa del EAC no puede apartarse de las
realizadas respecto del EAPV [supra, B, a), &), sub. 1], puesto que las regula-
ciones de las Leyes 3/79 y 4/79 no difieren més que en la numeracion de los res-
pectivos articulos. Ambas coinciden en la fecha, son sustancialmente miméticas,
y estan informadas por la mismavoluntad de hinchar desmesuradamente las com-
petencias en materia de seguridad social, ignorando por tanto Iimites constitucio-
nales insuperables. Sin embargo, como en el caso vasco, esaindebida atribucion
estatutaria de competencia no se refleja de igual manera en las transferencias
efectivas afavor de laGeneralidad, ni tampoco en lalegislacién autonémica cata
lana, con la excepcion si acaso de la legislacion sobre medicamentos.

2. Lastransferencias de funciones y servicios del Estado parten del restableci-
miento provisional de la Generalidad, por Real Decreto-Ley 41/77, de 29 de sep-
tiembre (BOE. 5 oct.).

19En € afio 1978 se inician las transferencias del Estado en diversas materias,
regulando e Real Decreto 2210/79, de 7 de septiembre (BOE. 21) las relati-
vas a agricultura, cultura, sanidad y trabajo; €l Real Decreto 3044/82, de 15 de
octubre (BOE. 18 nov.) adapta las transferencias efectuadas con anterioridad a
la entrada en vigor del EAC. Por su lado, € Real Decreto 1666/80, de 31 de
julio (BOE. 28 ago.) dicta normas sobre traspaso de servicios y funciona-
miento de la Comisién mixta de transferencias. Finalmente, el Real Decreto
1264/84, de 23 de mayo (BOE. 30 jun.) ampliay modificalastransferenciasy
traspasos, a favor de la Generalidad, efectuados en las fases preautonémicay
autonémica.

2°)Sobre salud, €l RD 1949/80, de 31 de julio traspasa servicios de sanidad y ser-
vicios y asistencia sociales, basicamente e Instituto Nacional de Asistencia
Sacial y laAdministracién Institucional de la Sanidad Nacional en Catalufia,
extensivo a INSALUD y al INSERSO por € Real Decreto 1517/81, de 8 de
julio®. El RD 995/84, de 25 de abril, amplia los medios adscritos a los servi-
Cios sanitarios traspasados a la Generalidad. Otra ampliacion de medios pro-
cede del RD 46/1993, de 15 de enero, referida alos medios patrimoniales tras-
pasados a la Generalidad acerca de sanidad, servicios y asistencia sociales y
de seguridad social (INSALUD e INSERSO), o que se denomina «Instituto
Guttman»; y €l RD 752/06, de 16 de junio, extiende |os medios sanitarios tras-

22. El art. 11 serefiere ala competencia de la Generalidad para gjecutar la legislacion del Estado
en diversas materias, entre ellas |a «laboral».

23. La STC 42/83 reconoce la competencia de la Generalitad sobre coordinacion y planificacion
sanitaria.
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pasados através de los Reales Decretos 2210/79 y 995/84. El RD 1047/97, de
27 de junio, traspasa funciones y servicios del Estado para la gjecucion de la
legislacién sobre productos farmacéuticos, mientras que el RD 1049/97, tras-
pasa funciones y servicios de asistencia sanitaria de la seguridad social atri-
buidos a 1SM.

3°) Sobre seguridad social, no existen normas de transferencia, salvo nominativa-
mente, pero en realidad referidas a ambitos protectores diversos, como por €.
ocurre con el Real Decreto 1049/97 antes citado.

4°) Sobre asistencia social, ademas de las transferencias mencionadas en € aparta:
do 1°), el Real Decreto 2020/83, de 29 de junio (BOE. 1 ago.) traspasa servicios
de fundaciones benéfico-asistenciales y el Red Decreto 2090/83, de 29 de junio
(BOE. 6 ago.) de guarderias laboralesinfantiles. LaLey 26/91, de 13 de diciem-
bre (BOE. 25 ene. 92) transfiere competencias de las Diputaciones Provinciales
ala Generalidad y alos Consgjos comarcales sobre servicios y asistencia socia
les. El Redl Decreto 2227/98, de 16 de octubre (BOE. 6 nov.) traspasa servicios
de asistenciay servicios sociaes, empleo y formacion profesional ocupacional
de los trabajadores del mar encomendadas al ISM, 1o que es objeto de desarro-
Ilo por e Decreto 331/98, de 24 de diciembre (DOGC. 4 ene. 99).

3. En cuanto alas leyes autondmicas, aplicando el esquema que diferencialos
tres dispositivos de proteccion social, distingase de nuevo latriple &rea de salud,
seguridad social y asistencia social.

1°)Sobre salud, laLey 12/83, de 14 de julio (DOGC. 15 jul. y 30 sep.), de admi-
nistracion institucional y de la asistencia y los servicios sociales, opta por la
gestion completa e integrada de los servicios de la «administracion social»,
determinando la creacion del Instituto Catalan de la Salud y del Instituto
Catalén de Asistenciay Servicios Sociales, con €l carécter de entidades gesto-
ras de la seguridad social, afirmacién un tanto sorprendente después de haber-
se afirmado, en la misma exposicion de motivos, que no seincluyen en laley
ni «las prestaciones que en el ambito estatal gestiona el Instituto Nacional de
Seguridad Social ni las funciones que corresponden a la gestion del régimen
economico de la Seguridad Socia»; en todo caso, la estructuracion de los
Consegjos Generales de aguellas dos entidades gestoras se acomete por el
Decreto 380/83, de 8 de septiembre (DOGC. 21) y se desarrolla por el Decreto
436/83, de 6 de octubre (DOGC. 9 nov.), quedando sujetos a una prolija evo-
lucién normativa ulterior, de la que es muestra, por g ., €l Decreto 50/83, de 18
de noviembre (DOGC. 2 dic.), de estructuracion organicadel Instituto Catalan
delaSalud y el Decreto 53/06, de 28 de marzo (DOGC. 30), de medidas de
reforma. La evolucion habida ha sido razonable en los Ultimos afios, cuando €
Decreto 303/04, de 25 de mayo (DOGC. 28), rebautiza como Departamento de
Salud el anterior Departamento de Sanidad y Seguridad Social.

o
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LaLey 15/90, de 9 de julio (DOGC. 30), es la primera que ordena la sanidad
en Catalufia, credndose por la misma el Servicio Catalan de la Salud, norma
modificada luego por la Ley 11/95, de 29 de septiembre (DOGC. 14 oct.).
Posteriormente la Ley 21/00, de 29 de diciembre (DOGC. 11 ene. 01) regulalos
derechos de informacion concernientes a la salud, a la autonomia del paciente y
ala documentacion clinica. La Ley 7/03, de 25 de abril (DOGC. 8 may., 20 ago.
03y 5 mar. 04), ordena las actividades y servicios de proteccién de la salud, en
el marco delaLey 15/90, paragarantizar y hacer efectivo... «el maximo nivel de
proteccion de la salud», siendo a su vez completada por la Ley 15/05, de 27 de
diciembre (DOGC. 4 feb. 06).

A cargo de laLey 31/91, de 13 de diciembre (DOGC. 8 ene. 92), parcialmen-
te modificada por laLey 21/01, de 28 de diciembre (DOGC. 31 dic. 01y 18 ene,,
6 feb. y 6 mar. 02), corre la ordenacion farmacelitica de Catalufia, partiendo del
fundamento que le prestan el art. 9 del EACy la STC. de 24 de julio de 1984,
regulando tanto el dominio asistencial (acceso fécil y répido de la poblacion a
medicamento e informacién objetivay cientifica sobre éste) como el de la salud
publica (promocién de salud, prevencion de laenfermedad y educaci én sanitaria),
dualidad de espacios aparentemente no coextensos con la competencia autoné-
mica visto €l tenor del art. 149.1.16° CE.

2°) Sobre seguridad social, como tal, no se dictan disposiciones legales o regla-
mentarias en Catalufia, pero no cabe duda de que, en la estricta aplicacion de
la dltima doctrina constitucional, tendrian esa naturaleza las que atienden a
duplicar o reforzar las prestaciones econémicas del sistema de seguridad
social, a cuyo efecto se establecen y reconocen, explicitamente, como presta-
ciones de asistencia social, sin que, ami juicio, ello implique el menor disfraz
0 maniobra indebida a caer aquellas prestaciones econdmicas bajo € amplio
manto de las prestaciones asistenciales, competencia inequivoca de todas las
CCAA. Y s esto no se aceptara, tales prestaciones caerian bgjo € manto mas
estrecho, pero igualmente valido, de las prestaciones no basicas del sistemade
seguridad social, cualquiera que sea la fuente para su financiacién, que por o
demés suele ser estrictamente autonémica. El mejor ejemplo viene de lamano
delaley 13/06, alaque se dedica parte del nimero siguiente. Mencidn espe-
cial merece la Orden de 2 de julio de 2004 (DOGC. 9), regulador de las pres-
taciones econémicas de carécter social para afiliados y beneficiarios del régi-
men especia de la seguridad social de los trabajadores del mar, para
situaciones generales y de grave necesidad (paro, necesidad de proétesis, viu-
dedad, gastos extraordinarios de asistencia sanitaria, acontecimientos extraor-
dinarios, incapacidad para €l trabajo o causa andloga) y se establecen para
atender atodas aquellas situaciones que, por st mismas, ho originan derecho a
prestacion reglamentaria de la seguridad social, o cuyo reconocimiento, en
caso de originar este derecho, no suponga el abono del importe total del gasto
ocasionado.

o
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39 Sobre asistencia social, la regulacion se inicia por la antes citada Ley 12/83,
de administracion instituciona y de la asistenciay los servicios sociaes, ala
gue sigue la Ley 26/85, de 27 de diciembre (DOGC. 7 mar. 86), de servicios
sociales, con e propésito de desarrollar la competencia autonémica en la
materia, a cuyo efecto ... «es necesaria una decidida accion de la Generalidad
en el ordenacion y promocion de los servicios sociales», sirviendo estalLey ...
«de fundamento de dicha accion, que debera conducir alaplena efectividad en
Cataluia de los derechos que los arts. 39, 48, 49 y 50 de la Constitucion reco-
nocen». La norma legal fue desarrollada por €l Decreto 27/87, de 29 de enero
(DOGC. 9 feb.) vy, afios después, la Ley 4/94, de 20 de abril (DOGC. 29) de
administracion institucional, descentralizacion, desconcentracion y coordina-
cion del sistema cataldn de servicios sociales, completa la precedente, mien-
tras que € Decreto Legislativo 5/94, de 13 dejulio (DOGC. 27), adaptalaLey
26/85 ala Ley 30/92 (LPA). Pero es el Decreto Legislativo 17/94, de 16 de
noviembre (DOGC. 13 ene. 95), el que fusiona las tres leyes citadas —12/83,
26/85 y 4/94—, con laimportante novedad de establecer |a posibilidad de con-
ceder prestaciones econdmicas, periddicas u ocasionales. Esanormade fusién
es, a su vez, modificada por la Ley 16/96, de 27 de noviembre (BOE. 6 ene.
97) que regula de forma completa y detallada la funcion de inspeccion sobre
servicios sociales, y desarrollada por el Decreto 284/96, de 23 de julio
(DOGC. 31), paralaordenacion del sistema catalén de servicios sociaes, que
atribuye a aguellas prestaciones el carécter de prestaciones de asistencia
socidl... «en el sentido de complementariedad y compatibilidad con lasdel sis-
tema de seguridad social»...

Tras el Decreto 305/04, de 1 de junio (DOGC. 3), que crea una Comision con
e cometido de redactar documentos preparatorios para la elaboracion de una
nuevaregulacion de la asistenciay los servicios sociales, la Ley 13/06, de 27 de
julio (DOGC. 4 ago.) regula las prestaciones sociales de caracter econémico,
derogando exclusivamente el precepto del Decreto Legislativo 17/94 referido a
las mismas. Definidas éstas como las «aportaciones dinerarias hechas por la
Administracion de la Generalidad y los entes locales que tienen la finalidad de
atender determinadas situaciones de necesidad en que se encuentran las personas
gue no disponen de recursos econémicos suficientes para hacerles frente y no
estan en condiciones de conseguirlos o recibirlos de otras fuentes» (art. 2.1), se
dispone que ... «las prestaciones sociales de caracter econémico no forman parte
de las prestaciones del sistema de seguridad social, a pesar de que puedan bene-
ficiarse de ellas las personas incluidas en la accidn protectora de este sistema»
(art. 2.2.). Es del mayor interés la clasificacion de estas prestaciones en tres gru-
pos, a saber, las prestaciones econdmicas asistenciales con carécter de derecho
subjetivo, con carécter de derecho de concurrencia para € beneficiario y con
caracter de urgencia social.
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En cuanto a modo de pago, se distingue entre prestaci ones permanentes (apor-
taciones dinerarias periddicas y con voluntad de permanenciay estabilidad en el
tiempo), temporales (duracién anual y prevision de temporalidad) y puntuales
(aportaciones dinerarias Unicas). Como prestaciones de derecho subjetivo se con-
templan las prestaciones para jovenes extutelados (art. 19), las prestaciones para
e mantenimiento de los gastos del hogar de los cényuges o familiares supervi-
vientes (art. 20), prestaciones complementarias para pensionistas de la modalidad
no contributiva, por invalidez o jubilacion (art. 21), prestaciones por acogimien-
to de menores tutelados por la Generalidad (art. 22) y prestaciones para atender
necesidades basicas (art. 23). La disposicion adicional determina que estas pres-
taciones econdémicas son asistenciales y por ello no forman parte del sistema de
seguridad social, no estando tampoco incluidas en el Reglamento (CEE) 1408/71,
de 14 dejunio, relativo ala aplicacion de los regimenes de seguridad social alos
trabajadores por cuenta gjena y a sus familias que se desplacen dentro de la
Comunidad. Por igual fundamento, sin duda, el art. 18 excluye lacompetencia del
orden social para e conocimiento de los conflictos determinados por la aplica-
cion de la Ley, atribuyéndosela al orden contencioso-administrativo tras el dicta-
do de la resolucién administrativa correspondiente.

Al amparo de esas hormas se ha expandido |a politica de proteccion ala fami-
lia, en amplio sentido, dando lugar a numerosas disposiciones de rango de ley,
entre las que hay que citar la Ley 37/91, de 30 de diciembre de proteccién de
menores desamparados y adopcion, modificada por las Leyes 8/95, de 27 dejulio
y 8/02, de 27 de mayo. La Ley 22/00, de 29 de diciembre, de acogida de personas
mayores, completada por la Ley 11/01, de 13 de julio, de acogida familiar para
personas mayores. La Ley 18/03, de 4 de julio, de apoyo a las familias, supera en
ambicion alas anterioresy persigue los objetivos de mejorar el bienestar y la cali-
dad de vida de las familias, con relacién a las responsabilidades que se adquieren
y alos derechos que se derivan de las mismas, a la vivienda, cultura, educacion,
medio ambiente, trabajo y salud, incluyendo desde luego la promocién de la nata-
lidad y la proteccién econdmica. En este contexto normativo, se aprueban dispo-
siciones reglamentarias periddicas paralafacilitacion de ayudas de diverso carac-
ter, entre las que cabe citar algunas de las més recientes, como las Ordenes 319/04,
de 16 de septiembre, de ayuda a familias de especia vulnerabilidad; 175/05, de 26
de abril, de ayudas personalizadas a alojamiento; 33/06, de 15 de febrero, de ayu-
das a personas mayores, dependientes y discapacitados; 38/06, de 20 de febrero,
de apoyo ala autonomia en el propio hogar; 74/06, de 1 de marzo, de prestaciones
econdmicas afamilias con hijas e hijos a cargo; 169/06, de 5 de abril (DOGC. 13)
de ayudas asistenciales para la proteccién de los coényuges supervivientes, no a
favor de las personas econdémicamente necesitadas por esa situacion familiar, sino
para quienes estandol o ... «perciban una pension de viudedad del sistema de segu-
ridad social» (art. 3); 17/06, de 2 de mayo, de subvenciones anualesy plurianua-
les a entidades para mantenimiento de programas de servicios sociales, etc.

o
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Fuera de las normas citadas, hay que referirse también a las de proteccion del
paro, apartir del Decreto 456/83, de 27 de octubre, que destinauna partidaalainfor-
macion y asesoramiento de la poblacion trabajadora, especialmente la parada, sobre
oportunidades y acciones de lucha contra € paro y, pardelamente, e Decreto
457/83, de 27 de octubre, que dedica créditos alapromocion del empleo; € Decreto
546/83, de 15 de diciembre, concede subvenciones a participantes en cursos de for-
macion paralalucha contra €l paro, etc., etc. Otras disposiciones relevantes son la
Ley 10/97, de 3dejulio (DOGC. 17) de rentaminimadeinsercion; laLey 25/02, de
25 de noviembre, de apoyo al retorno de los catalanes emigrados; € Decreto 230/03,
de 23 de septiembre, creando € observatorio catalan del envejecimiento, etc.

Ninguna objecion seria cabe oponer a esta accidn normativay menos que hin-
guna € intento de condicionar con argumentos formalistas el efectivo gjercicio de
competencias asistenciales a cargo de la Generalidad.

2.1.4. El Estatuto de Autonomia de Asturias de 1981

1. El EA-Asturias [LO. 7/81, de 18 de diciembre (BOE. 11 ene. 82), en ade-
lante, EAA, modificada por las LL.OO. 3/91, de 13 de marzo (BOE. 14), 1/94, de
24 de marzo (BOE. 25) y 1/99], declara que e Principado de Asturias tiene la
competencia exclusiva, sobre la materia de «asistencia y bienestar social.
Desarrollo comunitario. Actuaciones de reinsercién social» (art. 10.Uno.24).
Aclarael art. 10.Dos que ... «en el gercicio de estas competencias cor responde-
ra al Principado de Asturias la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y
la funcién gjecutiva que ejercera respetando, en todo caso, lo dispuesto en la
Constitucion». Por su parte, €l art. 11 establece que ... «en el marco de la legis-
lacion basica del Estado y, en su caso, en los términos que la misma establezca,
corresponde al Principado de Asturias, €l desarrollo legislativo y la g/ecucion en
las siguientes materias : ... 2) Sanidad e higiene; 3. Coordinacién hospitalaria
en general, incluida la de la Seguridad Social; 4. Ordenacion farmaceltica ... A
lo anterior, aflade el art. 12.4 que corresponde a Principado de Asturias la g ecu-
cion de lalegidacion del Estado, en los términos que en la misma se establezca,
sobre la ... «gestion de las prestaciones y servicios sociales del sistema de
Seguridad Social. INSERSO. La determinacion de las prestaciones del sistema,
los requisitos para establecer las condiciones del beneficiario y la financiacion
se efectuara de acuerdo con las normas establecidas por € Estado en €l gerci-
cio de sus competencias de conformidad con lo dispuesto en el nimero 17 del
apartado 1 del articulo 149 de la Constituciéns...

Asi como aquella misma gjecucion legislativa sobre ... «productos farmaced-
ticos» (art. 12.8) ... y la«gestion de la asistencia sanitaria de la Seguridad Social,
de acuerdo con lo previsto en € nimero 17 del apartado 1 del art. 149 de la
Constitucion, reservandose el Estado la alta inspeccidn conducente al cumpli-
miento de la funcién a que se refiere este precepto» (art. 12.13).

o
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Esta normativa podriadar lugar areflexiones paraelas alas que, con apoyo en
la doctrina constitucional, contiene e apartado B, @), &), sub. 1, para la
Comunidad Autonoma del Pais Vasco. Pero deben reducirse a minimo a com-
probar que la norma estatutaria ni invade la competencia estatal sobre seguridad
socia ni desborda la competencia autonémica en los campos de la salud y de la
asistencia social. La conexion red hospitalaria-seguridad social carece de tras-
cendencia visto e momento historico en que se lleva a cabo, mientras que las
competencias gjecutivas solo se atribuyen a los poderes publicos asturianos en la
medida en que la propia legislacion estatal determine.

2. En cuanto a las disposiciones reglamentarias de transferencias* hay que
arrancar de la preautonomia.

1°)El Rea Decreto 251/82, de 15 de enero (BOE. 15a20y 22 a 25 feb., 20 oct.
y 8 dic.) transfiere competencias, funcionesy servicios de la Administracion
del Estado a entes preautondmicos —el de Asturias, establecido por € Red
Decreto-Ley 29/78, de 27 de septiembre (BOE. 10 oct.)— en materia de servi-
cios y asistencia sociales, ampliadas para el Principado por €l Real Decreto
667/84, de 8 de febrero (BOE. 4 abr.). A su vez, €l Real Decreto 340/82, de 15
de enero (BOE. 1y 2 mar., 24 may. y 22 dic.) transfiere competencias, fun-
cionesy servicios delaAdministracion del Estado, a entes preautondmicos, en
materia de sanidad (AISNA), ampliadas para € Principado por los Reales
Decretos 512/84, de 8 de febrero (BOE. 27 dic. 83) y 1793/85, de 11 de sep-
tiembre (BOE. 4 oct.). El Real Decreto 1707/82, de 24 de julio (BOE. 29),
habia establ ecido normas de funcionamiento de la Comisién Mixta correspon-
diente para €l traspaso de servicios estatales.

2°)Sobre salud, € RD. 1471/01, de 27 de diciembre (BOE. 31 dic. 01 y 22 feb.
02), traspasa a Principado de Asturias las funciones y servicios del INSA-
LUD, con fundamento constitucional en el art. 149.1,16® y 172 CE, lo que
supone ignorar, en cierto modo, la entidad diferenciada de los sistemas de
salud y seguridad social. EI RD 1292/05, de 28 de octubre, traspasa al
Principado las funciones y servicios de la seguridad social sobre la asistencia
sanitaria encomendada a ISM, con fundamento nuevamente en € art.
149.1,16%y 172 CE.

3°) Sobre seguridad social, fuera del equivoco de nomenclatura propiciado por los
Reales Decretos 1292 y 1293/05, el Rea Decreto 849/95, de 30 de mayo
(BOE. 7 jul), traspasa a Principado de Asturias las funciones y servicios de
seguridad social encomendados al INSERSO, con fundamento constitucional
en el art. 149.1.172 CE, es decir, los servicios sociales incluidos historicamen-
te en el sistema de seguridad social.

24. \id. J. GARCIA MURCIA, Legislacién social del Principado de Asturias. Recopilacion rea-
lizada en conmemoracion del XXV aniversario de su Autonomia : 1981-2006. Gobierno del
Principado de Asturias, 2006.
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4°) Sobre asistenciasocial, €l Real Decreto 538/84, de 25 de enero (BOE. 21 mar.),
traspasa funciones y servicios del Estado a Principado de Asturias de guarde-
rias infantiles |aborales, con fundamento constitucional en e art. 148.1,202 CE;
también encuentran fundamento constitucional en el art. 148.1,207 CE, ademés
de basarse en otros preceptos de la misma, los Reales Decretos 1665/85, de 30
de abril (BOE. 18 sep.) y 13/01, de 12 de enero (BOE. 31) de transferencias
parala proteccion ala mujer, y los Reales Decretos 2068/85, de 9 de octubre
(BOE. 7 nov.) y 454/89, de 28 de abril (BOE. 9 may.) de transferencias parala
proteccion alos menores. Y e Real Decreto 1293/05, de 28 de octubre (BOE.
19 nov.), redliza un traspaso de las funciones'y servicios de la seguridad socidl,
de asistenciay servicios socia es, encomendados al |SM, asimismo con funda-
mento congtitucional en el art. 149.1,162y 172 CE.

3. En cuanto a las leyes autondmicas, la regulacion permite distinguir las tres
areas de la proteccién social, pese al cambiante criterio en cuanto a organizacién
ingtitucional, lo que se aprecia en la evolucién de las Consgerias competentes, a
partir de la primera de ellas cronolégicamente hablando, la Consgjeria de
Sanidad, Asistenciay Seguridad Social [Decreto 5/79, de 19 de enero], ala que
siguen la Consgjeria de Bienestar Social y Medio Ambiente [Decreto 14/79, de
19 de enero], la Consgjeria de Trabajo y Accidn Social [Decreto 10/84, de 13 de
enero], laConsgjeria de Sanidad [Decretos 12/84, de 13 de enero y 113/85, de 13
de diciembre], la Consgjeria de Sanidad y Servicios Sociales [Decretos 59/87, de
17 de septiembre, 52/89, de 21 de marzo, 86/91, de 13 de septiembre (BOPA. 24)
y 59/94, de 14 dejulio], la Consejeria de Servicios Sociales [Decretos 120/95, de
27 dejulio, 39/1996, de 26 dejulio ], la Consgjeria de Asuntos Sociaes [ Decreto
82/99, de 11 de agosto y 10/99, de 22 de julio] y la Consgjeria de Salud y
Servicios Sanitarios [Decretos 83/99, de 11 de agosto y 12/02, de 8 de febrero].
Tras esta vacilante evolucion, € Decreto 9/2003, de 7 de julio, reestructura las
Consgjerias de la Administracion autondmica, distribuyendo la materia de pro-
teccion socia entre las Consgierias de Vivienda y Bienestar Socia [regulada
luego por el Decreto 89/03, de 31 de julio] y Salud y Servicios Sanitarios [regu-
lada luego por e Decreto 90/03, de 31 dejulio].

1°) Sobre salud, hay que mencionar:

En el Principado de Asturias, laLey 11/84, de 15 de octubre, de salud escolar;
el Decreto 81/86, de 11 de junio, sobre organizacion y funcionamiento de los ser-
vicios de salud mental, modificados por los Decretos 119/91, de 20 de septiem-
bre (BOPA. 10 oct.), 61/94, de 28 de julio (BOPA. 28 sep.), 183/95, de 17 de
noviembre (BOPA. 7 dic.) y 40/97, de 12 de junio (BOPA. 7 jul.); el Decreto
18/90, de 22 de febrero (BOPA. 18 abr.) de tratamiento de opiéceos a drogode-
pendientes, modificado por los Decretos 77/98, de 17 de diciembre (BOPA. 14
ene. 99) y 231/03, de 28 de noviembre (BOPA. 16 dic.); laLey 1/92, de 2 dejulio
(BOPA. 13) de creacidén del Servicio de Salud del Principado de Asturias

o



Temas Laborales 31.gxp 15/05/2007 0:05 PEginggOG

206 DIMENSION SOCIO-LABORAL DE LOS NUEVOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

(SESPA), modificada parcialmente por diversas leyes de medidas presupuesta-
rias, administrativasy fiscales del Principado de Asturiasy por laLey 5/05, de 16
de diciembre (BOPA. 30), del Procurador General. La Ley 1/07 de 16 de marzo
(BOPA. 27) regulalaatencion y ordenacion farmacedtica. En cuanto alared hos-
pitalaria, completan la Ley 1/92 un profuso conjunto de disposiciones reglamen-
tarias, asi como en relacion ala prestaciones sanitarias®.

2°) Sobre seguridad social, no se han aprobado normas legales o reglamenta-
rias del Principado de Asturias, aunque la Comunidad regula'y concede presta-
ciones sociales periddicas que, en concepciones extensivas de lo que es el «siste-
ma de seguridad socia», caen dentro de su ambito, consecuencia de la que no
puede cul pabilizarse a la autonomia asturiana.

39 Sobre asistencia socid, la regulacion se inicia por la Ley 5/87, de 11 de
abril (BOPA. 5 may.) de servicios socialesy se desarrollapor os Decretos 62/88,
de 12 de mayo (BOPA. 21 jun.) —derogado por €l Decreto 79/02, de 26 de abril
(BOPA. 17 may.)— de centros de atencion de servicios sociales y 49/01, de 26 de
abril (BOPA. 17 may.) de organizacion y funcionamiento de los servicios socia-
les. A su vez, el Decreto 28/90, de 8 de marzo (BOPA. 30) establece un progra-
ma de ayudas de carécter econdmico para situaciones de extrema necesidad; la
Ley 7/91, de 5 de abril (BOPA. 19) regulala asistenciay proteccion al anciano,
estableciendo la curiosa figura del «letrado del anciano»; los Decretos 82/92, de
10 dediciembre (BOPA. 12y 29 ene. 93), 79/94, de 13 de octubre (BOPA. 14 dic.
94y 22 feb. 95), 10/98, de 19 de febrero (BOPA. 7 mar.) y 17/99, de 25 de marzo
(BOPA. 14 &br.), regulan el funcionamiento y el acceso a establecimientos resi-
denciales para ancianos en situacion de dependencia.

También merecen resefia los Decretos 33/95, de 16 de marzo (BOPA. 18 abr.)
y 42/00, de 18 de mayo (BOPA. 1y 22 jun.), ordenan sucesivamente las ayudas a
domicilio; la Ley 5/95, de 6 de abril (BOPA. 19), desarrollada por € Decreto
180/99, de 30 de diciembre (BOPA. 31) de integracion socia de minusvélidos; €

25. Los Decretos 75/90, de 4 de octubre (BOPA. 5 nov.), 186/95, de 14 de diciembre (BOPA. 3
ene. 96) y 35/97, de 22 de mayo (BOPA. 7 jul.); €l Decreto 12/98, de 5 de marzo (BOPA. 20) sobre
consultas dentales y laboratorios de prétesis dental; el Decreto 72/01, de 9 dejulio (BOPA. 28) de ofi-
cinas de farmaciay botiquines; el Decreto 174/03, de 28 de agosto (BOPA.. 1 sep.) de estructura orga
nica del SESPA; el Decreto 234/03, de 4 de diciembre (BOPA. 22) de prestaciones de ortoprétesis y
reintegro de gastos y reintegros; el Decreto 235/03, de 18 de diciembre (BOPA. 9 ene. 04) de mini-
mo de datos de atencion especializada; el Decreto 44/05, de 19 de mayo (BOPA. 3y 10 jun.) de ser-
vicios de farmacia y depésito de medicamentos y productos sanitarios; €l Decreto 109/05, de 27 de
octubre (BOPA. 7 nov.) de comités de ética para la atencion sanitaria; €l Decreto 2/06, de 12 de enero
(BOPA.. 26) sobre consejos de salud de zonay el Decreto 3/06, de 12 de enero (BOPA. 26) de conse-
jos de salud de &rea; asi como el Decreto 34/06, de 19 de abril (BOPA. 9 may.) de precios pUblicos
por la prestacion de los serviciosy actividades de natural eza sanitaria de | os centros dependientes del
SESPA

o



Temas Laborales 31.gxp 15/05/2007 0:05 PEginggO7

COMPETENCIAS EN MATERIA DE SEGURIDAD Y ASISTENCIA SociaL 207

Decreto 26/97, de 8 de mayo (BOPA. 29 may. y 31 oct.), completado por €
Decreto 29/00, de 6 de abril, regulan los hogares-centro de dia para personas
mayores; y €l Decreto 38/99, de 8 de julio (BOPA. 2 ago.) regula €l acogimiento
familiar de las personas mayores. El Decreto 79/02, de 13 de junio aprueba el
reglamento de autorizacion, registro, acreditacion e inspeccidn de centros de aten-
cion de servicios sociales y anticipa la promulgacion de la Ley 1/03, de 24 de
febrero, de servicios sociaes, derogatoria de la Ley 5/87, de reordenacion del
Consgjo Asesor de Bienestar Social —regulado por el Decreto 56/88, de 28 de abril
(BOPA. 24 may. y 16 jun.)—, con €l objetivo de lograr cinco funciones basicas:

a) desarrollar actividades preventivas para promover la autonomiay superar las
causas de marginacién y exclusion;

b) promover laintegracion socia de las personasy de los grupos;

) cubrir carencias y satisfacer necesidades en materia de asistencia social;

d) prestar apoyos a personas 0 grupos en situacién de dependencia;

e) favorecer la participacion y el pleno y libre desarrollo de las personas y los
grupos dentro de |la sociedad, asi como el fomento del desarrollo comunitario.

No sblo por estos ambiciosos objetivos, sino por la regulacién correspondien-
tealostitulares del derecho, alos principios generales, y alaorganizacion de los
servicios, se trata de unaley de importancia extraordinaria, de lo que yaalerté la
doctrina?®, consciente por o demas de su caracter complementario de las presta-
ciones de la Administracion del Estado en e ambito de la seguridad social.
Posteriormente, el Decreto 108/05, de 27 de octubre (BOPA. 4 nov.), aprueba el
mapa asturiano de servicios sociales.

Por su parte, laLey 6/91, de 5 de abril, regula el ingreso minimo de insercién,
desarrollado por € Decreto 158/91, de 2 de diciembre (BOPA. 21) y, bastantes
afos después, laLey 4/05, de 28 de octubre (BOPA. 4 nov.), que degrada aquélla
a rango reglamentario, transforma dicho ingreso mediante la fijacion de una
prestacion econdmica («salario social basico») a los que no disponen de los
recursos minimos necesarios, facilitandoles a la vez apoyo en materia de salud,
vivienda, educacion, formacién y empleo.

2.1.5. El Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana de 1982

1. El EA-Comunidad Valenciana [LO. 5/1982, de 1 de julio (BOE.), en ade-
lante, EACV], atribuye competencia exclusiva ala Generalidad Valenciana sobre
«asistencia social» (art. 31.24), «juventud» (art. 31.25), «promocién de la mujer»

26. Cfr. BORJA SUAREZ, Comentario a la Ley 1/2003, de 24 de febrero de servicios sociales.
Un paso mas en el desarrollo de verdaderos sistemas autonémicos de proteccion social. Revista
General de Derecho del Trabajo y Seguridad Social, 2004, n. 5 [www.iustel.com/revistas/].

o
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(art. 31.26) e «instituciones publicas de proteccion y ayuda de menores, jovenes,
emigrantes, tercera edad, minusvalidos y demas grupos o sectores sociales
requeridos de especial proteccion, incluida la creacion de centros de proteccion,
reinsercion y rehabilitacion» (art. 31.27), competencias conformes con ladelimi-
tacion constitucional.

En cuanto a las competencias sobre seguridad social, se atribuye a la
Generalidad ... «el desarrollo legislativo y la g ecucion de la legislacion basica
del Estado, salvo las normas que configuran el régimen econémico de la misma»
[art. 38.2, d)], asi como ... «la gestion del régimen econdmico de la seguridad
social» [art. 38.2, b)]. A ello afiade € art. 38.4 que ... «la Generalidad Valenciana
podré organizar y administrar, a tales fines, y dentro de su territorio, todos los
servicios relacionados con las materias antes expresadas, y gjercerd la tutela de
las instituciones, entidades y fundaciones en materia de sanidad y seguridad
social, reservandose el Estado la alta inspeccién conducente al cumplimiento de
las funciones y competencias contenidas en este articulo». Y € art. 38.5 comple-
talo anterior afirmando que ... «la Generalidad Valenciana ajustara el gercicio
de las competencias que asuma en materia de sanidad y de seguridad social a
criterios de participacion democrética de todos los interesados, asi como de los
sindicatos de trabajadores y asociaciones empresariales en los términos que la
Ley establezca» ... Esta normativa es mimética respecto de las que incluyen los
EAPV y EAC, por o que son plenamente aplicables ahora las reflexiones redli-
zadas respecto de aquéllos [supra, B, a, @) y b')] en cuanto a desbordamiento
competencia autondmico.

La disposicion transitoria 421, anticipa la creacién de una Comisién Mixta
para colaborar con €l Gobierno de la nacion en los traspasos de funcionesy ser-
vicios a la Generalidad, y la transitoria 8° anticipa asimismo la creacion de un
Consgjo Econémico-Socia valenciano.

El EACV fue posteriormente modificado, en aspectos muy concretos, prime-
ro por la Ley Orgénica 4/91, de 13 de marzo (BOE. 14), modificatoria del art.
12.4 en cuanto a lafecha parala celebracion de las elecciones autonémicas en la
Comunidad y, luego, por la Ley Orgénica 5/1994, de 24 mar. (BOE. 25), consis-
tiendo concretamente la reforma en la adicion de una disposicion adicional ter-
ceray en la derogacion de las disposiciones transitorias 12y 22 La adicion dis-
pone que ... todas las competencias atribuidas por €l presente Estatuto quedan
incorporadas a € plenamente, asumiéndose con caracter estatutario por la
Generalidad Valenciana ...

2. En cuanto a las principales disposiciones reglamentarias de transferencias,
hay que partir del Real Decreto-Ley 10/78, de 17 de marzo (BOE. 18), que apro-
b6 e régimen preautondmico para el pais valenciano.

1°9)El Real Decreto 278/80, de 25 de enero (BOE. 20 feb.) transfirié funcionesy

o
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servicios acerca de las actividades molestas, nocivas, peligrosas, cultura y
sanidad y el Real Decreto 251/82, de 15 ene. (BOE. 15a20y 22 a 25 feb., 20
oct. y 8dic.) transfirio a ente autonémico competencias, funcionesy servicios
delaAdministracion del Estado sobre asistenciay servicios sociales. A su vez,
el Real Decreto 340/82, de 15 de enero (BOE. 1y 2 mar., 24 may. y 22 dic.)
transfiere competencias, funciones y servicios de la Administracién del
Estado, a entes preautonémicos, sobre sanidad (AISNA). Posteriormente, €l
Real Decreto 4142/82, de 29 de diciembre (BOE. 9 mar. 83), consolida las
transferencias efectuadas a la Comunidad Valenciana en fase preautonémica.
Tras el EACV, el Real Decreto 2135/84, de 10 oct. (BOE. 30 nov.), amplia el
traspaso de funcionesy servicios, y adapta los medios transferidos en régimen
preautonémico, en materia de asistencia socia y servicios sociales, diferen-
cidndose las funciones que asume la Comunidad, las competencias, servicios
y funciones que se reserva el Estado y aquellas otras funciones en las que han
de concurrir ambas Administraciones, esbozando la forma de la cooperacion.
2°) Sobre salud, € Red Decreto 1612/87, de 27 nov. (BOE. 30 dic.) traspasa fun-
cionesy servicios ddl Instituto Nacional de la Salud (INSALUD), vinculandolo
d art. 149.1,162y 172CE y a art. 38 EACV, asi como aladisposicion adicional
621 de la LGS. Cas diez afios después, el Rea Decreto 1951/96, de 23 ago.
(BOE. 24 sep.), traspasaala Comunidad Valencianalas funcionesy serviciosde
laseguridad social en cuanto ala asistencia sanitaria encomendada al |SM, vin-
culando nuevamente € traspaso con €l art. 149.1,16y 172 CE y con €l art. 38.2
EACV. Por su parte, el Real Decreto 851/99, de 21 may. (BOE. 9 jun.), traspa
sa a la Comunidad Valenciana funciones y servicios de la Administracion del
Estado acerca de la gjecucién de la legidacion sobre productos farmacéuticos,
enlazandolo en este caso con € art. 149.1,162 CE y con € art. 38.3 EACV.

3°) Sobre seguridad social, e Real Decreto 2762/86, 24 dic. (BOE. 21 ene. 87) -
gue se alude seguidamente— transfiere funciones y servicios del Instituto
Naciond de Servicios Sociales (INSERSO), con una equivoca formula pres-
criptiva... «setransfieren funciones dela Seguridad Socia en las materias enco-
mendadas al Instituto Nacional de Servicios Sociales de la Seguridad Social»,
vinculando en este caso la transferencia con los arts. 149.1.172CEy 31y 38.2,
a) EACV. Pero se trata de una imprecision nominal, explicable por la espesa
delimitacion entre seguridad socia y sanidad y quizé también por ladualidad de
los servicios sociaes, dentro y fuera de la seguridad social respectivamente.

4° Sobre asistencia social, € Rea Decreto 264/85, 23 ene. (BOE. 8 mar.) que
traspasa funciones y servicios del INSERSO. Poco después, el Real Decreto
2762/86, ya citado, amplialos medios traspasados sobre asistenciay servicios
sociales, respecto del INSERSO. Una segunda ampliacion de los medios tras-
pasados en este mismo campo de asistencia social y servicios sociales tiene
lugar, después, por el Real Decreto 2762/86, de 24 dic. (BOE. 21 ene. 87), res-
pecto de tres guarderias infantiles; y unatercera, y Ultima hasta ahora, se rea
lizd por medio del Real Decreto 846/99, de 21 may. (BOE. 9 jun.), respecto

o
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del I1SM, en diversas materias, entre ellas las de asistencia socia y servicios
sociales. Entre otras prescripciones del Anexo (sub. B.1, p° 5°) se contiene la
gue exige que las funciones y |os servicios que se traspasan se sujeten ... ala
legislacion basica del Estado en lo relativo a la determinacion de los benefi-
ciarios, requisitos e intensidad de la accién protectora y regimenes econdmi-
co-financiero y econémico-administrativo... La Ley 11/03, de 10 de abril
(DOGV. 11), aprueba el Estatuto de las personas con discapacidad.

3. En cuanto a las disposiciones autondmicas hay que distinguir las que se
refieren a la sanidad, a la seguridad socia y a la asistencia social y/o servicios
sociales. Como ha ocurrido con otras Comunidades Auténomas, la denominacién
de las cosas no se corresponde integramente con los contenidos y asi, por g., €
Decreto 15/83, de 31 de enero, aprobatorio de la estructura orgénica de la
Consgjeria de Sanidad, Seguridad Social y Trabajo, establece dos Direcciones
Generales «social es» —aparte de otras dos Direcciones Generales «laborales»-, la
D.G de Salud y la D.G. de Servicios Sociales, pero ninguna D.G. de Seguridad
Social. Esa diferencia inevitable se refleja asimismo en la legislacion referida a
las distintas areas de la proteccién social.

1°) Sobre salud, la primera cronol 6gicamente hablando es el Decreto 42/86, de 21
de marzo, que define y estructura la atencion primaria de la salud en la
Comunidad Vaenciana, credndose los centros de salud comunitariay delimi-
téndose sus funciones, antecedente pues de la L ey 3/03, de 6 de febrero, orde-
nadora de la sanidad y fuente de | os servicios sanitarios publicos y del plan de
salud, como instrumento estratégico de planificacion y programacién del sis-
tema sanitario valenciano. A titulo complementario e integrador se aprueba la
Ley 4/05, de 17 dejunio, de salud publica de la Comunidad Valenciana, horma
precedida por el Decreto 101/00, de 27 de junio, que ha sido derogado por
aquélla. Se define la salud publica como ...«el esfuerzo organizado por la
sociedad para proteger y promover la salud de las personasy para prevenir la
enfermedad mediante acciones colectivas»; y la cartera de servicios de salud
publica ... como «el conjunto de técnicas, tecnologias o procedimientos
mediante los cuales se hacen efectivas las prestaciones de salud publica a que
tiene derecho toda la poblacion de la Comunidad Valenciana..

Otras muchas disposiciones legales y reglamentarias completan las anteriores,
evidenciando la extremada profusion reguladora en esta materia?’.

27. Han sido, principalmente, laLey 1/94, de 28 de marzo (DOGYV. 7 abr.), de salud escolar; laLey
6/98, de 22 de junio (DOGV. 26), de ordenacién farmace(tica, modificada parcialmente por las Leyes
5/03, de 28 de febrero (DOGV. 6 mar.), 12/04, de 27 de diciembre (DOGV. 29 dic. 04, 12 ene. y 17 feb.
05), 4/2005, de 17 de junio (DOGV. 23), 14/05, de 23 de septiembre (DOGV. 30 dic.) y 7/06, de 9 de
junio (DOGV; laLey 1/03, de 28 de enero (DOGV. 31) de derechos e informacion alos pacientes; y la
Ley 28/05, de 26 de diciembre (DOCV. 26 abr. 06), de medidas sanitarias frente a tabaguismo y regu-
ladora de la venta, el suministro, el consumo y la publicidad de los productos del tabaco.
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2°) Sobre seguridad social, no hay legislacion especifica, pero si se dictan fre-
cuentes normas sobre la concesion de prestaciones econdmicas a los necesita-
dos residentes en la autonomia, las cuales caen sin mayores sobresaltos dentro
del campo de laasistencia social o, si se quiere, del sistemade servicios socia-
les propios de la Comunidad Valenciana. Estarian en este régimen las ayudas
previas a la jubilacion de trabajadores y trabajadoras residentes en la
Comunidad Vaenciana [Orden de 27 de septiembre de 2005 (DOGV. 3 oct.),
derogatoria de la Orden de 22 de abril de 2002 (DOGV. 26)] v las prestacio-
nes econdmicas individualizadas por acogimiento familiar de menores, simple
0 permanente [Orden de 20 de diciembre de 2005 (DOGYV. 3 ene. 06)]. En €l
primer caso, se trata de ayudas econdmicas que se conceden alos trabajadores
afectados por procesos de extincién de relaciones laborales por causas colec-
tivas y que se extienden hasta que se alcanza la situacion de jubilacion en €
sistema de seguridad social, quedando el beneficiario, durante la percepcion
delaayuda, en situacién de alta, obligado a cotizar al régimen correspondien-
te, regulacion incomprensible, dicho sea de paso, a falta de acuerdo o confor-
midad con el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, presumibles alavista
de la financiacién compartida.

39 En cuanto a la asistencia social, la norma originaria fue la Ley 5/89, de 6 de
julio (BOE. 7 ago.) de servicios sociales de la Comunidad Valenciana, dero-
gaday sustituida por la Ley 5/97, de 25 de junio (DOGV. 4 jul.), parcialmen-
te modificada por laLey 11/03, de 10 de abril (DOGV. 11), que perfeccionala
inicial eimpone un «sistema publico» de servicios sociales en ese ambito terri-
torial, persiguiendo los objetivos de la prevencién, tratamiento y eliminacion
de cualquier causa o situacién de marginacion o desigualdad social; 1a coordi-
nacion de los recursos y de lasiniciativas publicas y privadas, asi como de los
aspectos sociales de |os sistemas sanitarios y educativos; y €l pleno desarrollo
de la persona en el seno de la sociedad y el fomento de la solidaridad y de la
participacion ciudadana en el campo de los servicios sociales. O seaunalucha
contra la pobreza para conseguir mayores dosis de bienestar social.

Completan e integran la Ley 5/97, numerosas disposiciones legales y regla
mentarias anteriores y posteriores, tales como e Decreto 132/90, de 23 dejulio,
por & que se establece un plan de medidas de insercién socid; laLey 7/94, de 5
dic., delainfancia; € Decreto 93/01, de 22 de mayo, medidas de proteccién juri-
dica del menor; la antes citada Ley 11/03, aprobatoria del estatuto de las perso-
nas con discapacidad; laLey 9/04, de 7 de diciembre, del Consejo Valenciano de
Personas Mayores, etc. Asi como las disposiciones de rango inferior reguladoras
de ayudas, generalmente de establecimiento anual, como son las mencionadas
bajo el apartado anterior relativo a la seguridad social, u otras como las ayudas
econémicas a personas con ancianos dependientes a su cargo [Orden de 9 de
diciembre de 2004], las extensas ayudas relacionadas con |os diversos servicios
sociales [Orden de 29 de noviembre de 2005], etc.
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2.2. Estatutos de Autonomia de nueva generacion

2.2.1. Planteamiento general

1. No cabe olvidar que el art. 148.2 CE prevé que... «transcurridos cinco afios,
y mediante la reforma de sus Estatutos, las Comunidades Autdnomas podran
ampliar sucesivamente sus competencias dentro del marco establecido en € art.
149». Pues bien, tras una serie de iniciativas truncadas, el cambio de Gobierno
ocurrido en las Ultimas elecciones generales, con la re-entrada del PSOE en €l
poder, ha servido para desencadenar una fuerte corriente de revision de los origi-
narios Estatutos, trocando la euforia que acompari6 a la aprobacién de aquéllos®
por reivindicaciones soberanistas en Catal ufia, que aun no siendo compartidas por
otras CC AA en cuanto a los fines, si han sido tomadas como modelo en los
medios. Se ha empezado de esa manera a aprobar |os Estatutos de Autonomia de
nueva generacion bajo la pauta de la exigencia de la competencia autonémica
maxima y, también por ello mismo, en € filo de la constitucionalidad®, salvo,
sorprendentemente, en materia de asistencia social.

Un buen gjemplo es el que brinda el precepto contenido en la DA 22 3, modi-
ficada —por € art. 88 de la LO. 1/06— del EACV, a cuyo tenor ... «cualquier
ampliacién de las competencias de las [otras] CCAA gque no estén asumidos en el
presente Estatuto o no le hayan sido atribuidas, transferidas o delegadas a la
Comunitat Valenciana con anterioridad obligara, en su caso, a las instituciones
de autogobierno legitimadas a promover las correspondientes iniciativas para
dicha actualizacion».

2. La doctrina cientifica ha intensificado la atencion sobre este fendbmeno
legislativo que implica, se quiera 0 no, una intensa reinterpretacion de los arts.
148y 149 CE, en relacién con todos | os otros preceptos de la norma suprema que
establecen € marco ineludible parala correcta valoracion de aquéllos, relativos a
la igualdad de los espafioles ante la ley, solidaridad, etc.* . De los escritos que
conozco, a dia de hoy, dos me parecen de particular interés para el mejor enten-
dimiento del iniciado extenso proceso de reforma estatutaria, que no culminara

28. Cfr. el reciente monogréfico de la Revista General de Derecho Constitucional, sobre Reforma
de los Estatutos de Autonomia y Pluralismo Territorial, lustel, 2006.

29 Vid. SOLOZABAL ECHEVERRIA, JL., Las reformas estatutarias y sus limites. Cuadernos
de Derecho Publico, 2004, nim. 21; DE LA CUADRA SALCEDO JANINI, T., La reforma de los
Estatutos de Autonomia y sus limites constitucionales. Cuadernos de Derecho Piblico, 2005, nim. 4;
Centro de Estudios Politicosy Constitucionales, La reforma de |os Estatutos de Autonomia, con espe-
cial referencia al caso de Catalufia. Madrid, 2005; DESDENTADO BONETE, A, La seguridad social
y la propuesta de Estatuto de Catalufia. Algunos puntos de reflexion. Diario La Ley, 18 ene. 06, nim.
6.402.
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sino pasados algunos afios. Son tales estudios € libro de Borja Suérez Corujo, La
proteccion social en e Estado de las Autonomias. Un examen de los articulos
149.1,172y 148.1.20% ante | os procesos de reforma estatutaria (lustel, 2006); y €
largo articulo de Cristébal Molina Navarrete, Los nuevos Estatutos de Autonomia
y €l reparto constitucional de competencias en las «materias» de «empleo», «tra-
bajo» y «proteccion social» (Revista de Trabgjo y Seguridad Social, CEF, 2006,
nuam. 60, pp. 53y ss.), cuya lectura resulta imprescindible para aproximarse con
rigor a este nuevo fendmeno juridico-politico.

3. En cuanto alos nuevos Estatutos a considerar, dos eran los aprobados defi-
nitivamente cuando se pronuncid, en la Facultad de Derecho de Jaén, la confe-
rencia que da lugar a este escrito, y dos siguen siendo los que estan en vigor
ahora, 1o que me aconseja prescindir de cuantos otros se encuentran en estado de
elaboracion, més 0 menos cercano a su final, y que afectarén, més pronto o0 mas
tarde, a la totalidad de los Estatutos de Autonomia de los afios ochenta
Naturalmente, las modificaciones estatutarias determinardn modificaciones con-
siderables en lalegidacion de transferencias y, sobre todo, en lalegislacion auto-
némica, saliendo a paso de las mismas € EAC cuando determina, en su disposi-
cion transitoria primera 1, que ... «las leyes del Parlamento y las normas con
rango de ley del Gobierno vigentes en el momento de la entrada en vigor del pre-
sente Estatuto que eventual mente puedan resultar incompatibles con los derechos
reconocidos por € Titulo | mantienen su vigencia por un plazo maximo de dos
afios, en el cual deben ser adaptadas a la regulacion establecida por €l presente
Estatuto».

2.2.2. El Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana de 2006

1. El primero de los Estatutos de nueva generacion ha sido e Estatuto de
Autonomia de la Comunidad Valenciana, aprobado por la Ley Organica 1/06, de
10 de abril (BOE. 11), que se presenta no como una disposicion legal ex novo,
derogatoriade laLO. 5/82, sino como una Ley de reforma de los preceptos de la
Ley 5/82, aunque con € mismo efecto derogatorio de ésta —y de sus modifica-
ciones legales de 1991 y 1994—, a salvo del preambulo que se mantiene. Se justi-

30. Cfr. JA. ALONSO DE ANTONIO, El principio de solidaridad en el Estado autonémico. Sus
manifestaciones juridicas. Revista de Derecho Politico, 1984, nim. 21; JM. BANO LEON,
Autonomias territoriales y el principio de uniformidad de las condiciones de vida. Madrid (Instituto
Nacional de Administracion Pablica), 1988; J. PEMAN GAVIN, Igualdad de los ciudadanos y auto-
nomias territoriales. Madrid (Civitas), 1991; M. MEDINA GUERRERO, La incidencia del sistema
de financiacion en €l gercicio de las competencias de las Comunidades Auténomas. Madrid (Centro
de Estudios Constitucionales), 1992; J. GARCIA ROCA, Asimetrias autonémicasy principio consti-
tucional de solidaridad. Revista Vasca de Administracion Pablica, 1997, nim. 47 (11); .M.D. MORA
LORENTE, Implicaciones de la autonomia politica en el desarrollo de la autonomia financiera de
las Comunidades Auténomas; la «incuestionada corresponsabilidad fiscal». Croénica Tributaria,
2004, nim. 110.
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fica lainnovacién normativa dado que ... «la realidad vigente es muy distinta a
la del afio 1982 cuando se aprob6 el Estatuto de Autonomia de la Comunitat
Valenciana (y) por eso es necesario que se incorporen aquellas competencias,
acompariadas de la financiacion adecuada, que permitan a nuestro autogobier-
no gozar de un techo competencial 10 méas alto posible, tanto afladiendo en el
Estatuto todas aquellas competencias asumidas desde 1982 y que ahora no figu-
ran como aquellas otras emergentes» (exp. mot. p°. 7°).

Sin embargo, laLO. 1/06, en vigor desde €l dia 11 de abril, no ha aprovecha
do los veinticuatro afios transcurridos desde el afio 1982, para realizar una mejor
delimitacion de los dispositivos que componen la proteccién social ni para ade-
cuar las competencias atribuidas a los limites constitucionales imperativos. Pero
apesar de sus aparentes excesos, Y no solo en € &mbito socia que aqui importa,
el EACV/06 paso féacilmente el trdmite preceptivo del Parlamento espafiol, quiza
no tanto por lafuerzadel PP cuanto por la actitud permisiva de la mayoria parla-
mentaria, en trance de sacar adelante, a toda costay coetaneamente, un proyecto
de EAC dudosamente conciliable con los parametros constitucional es.

2. Sobre salud, €l art. 54.1 modificado —por € art. 60 LO. 1/06— atribuye ala
Generalidad la competencia exclusiva para ... «la organizacion, administracion
y gestion de todas las instituciones sanitarias publicas dentro del territorio dela
Comunitat Valenciana». A su vez, € art. 49 modificado —por €l art. 55 delaLO.
1/06- atribuye a la Generalidad ... «competencia exclusiva en ordenacion far-
maceltica, sin perjuicio de lo que dispone el nimero 16 del apartado 1 del art.
149 de la Constitucion Espafiolax» (art. 49.1,19%, alo que € art. 54.3 modificado
afiade la competencia de la Generalidad para ... «la gjecucion de la legislacién
del Estado sobre productos farmacéuticos».

Con extension a las instituciones sanitarias publicas y productos farmacéuti-
cos, € art. 54.4 modificado determina que ...»la Generalitat podré organizar y
administrar para aquellas facultades, y dentro de su territorio, todos los servi-
cios relacionados con las materias antes mencionadas, y gjercera la tutela de las
instituciones, entidades y funciones en materia de sanidad ... y se reservara el
Estado la alta inspeccion para e cumplimiento de las funciones y competencias
contenidas en este articul o».

A las anteriores competencias hay que afiadir la que establece € art. 49.3,52
modificado —por el art. 55 LO. /06—, conforme a cual la Generalidad tiene com-
petencia exclusiva ... «sin perjuicio de lo dispuesto en el art. 149 de la
Constitucion y, en su caso, de las bases y ordenacién de la actividad econémica
general del Estado» sobre ... «funciones y servicios de la seguridad social en
materia de asistencia sanitaria del Instituto Social de la Marina.

A titulo de meros compromisos estatutarios de la Generalidad, el art. 54.5
modificado ofrece que, en el gercicio de las competencias sobre sanidad, se ...

o
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«garantizard la participacién democrética de todos los interesados, asi como de
los sindicatos de trabajadores y asociaciones empresariales en |os términos que
la Ley establezcax». Por su lado, € art. 54.6 modificado garantiza ... «los dere-
chos delos ciudadanos a conocer |10s tratamientos médicos a | os que serén some-
tidos, sus posibles consecuenciasy riesgos, y a dar su aprobacion a aquellos de
manera previa a su aplicacién». Cerrando estos compromisos, €l art. 54.7 modi-
ficado exige velar paraquela ... «investigacion por medio de personas se ajuste
a las previsiones acordadas por la Convencion Europea sobre los Derechos del
Hombre y la Biomedicina».

3. Sobre seguridad socid, € art. 54.2 modificado atribuye ala Generalidad ...
«el desarrollo legidativo y la gecucion de la legidacién basica del Estado, a
excepcion de las normas que configuran €l régimen econémico de éstax» [sub. a)]
asi como ... «la gestion del régimen econdmico de la seguridad social» [sub. b)].

Con extensién a estas competencias de seguridad socidl, €l art. 54.4 modifica
do determinaque ...«la Generalitat podra organizar y administrar para aquellas
facultades, y dentro de su territorio, todos los servicios relacionados con las
materias antes mencionadas, y gjercerd la tutela de las instituciones, entidadesy
fundaciones™ en materia de ... seguridad social, y se reservara el Estado la alta
inspeccion para el cumplimiento de las funciones y competencias contenidas en
este articulo». Puntuaiza, a su vez, e at. 54.5 modificado que ... «la
Generalitat, en e gercicio de las competencias en materia de... seguridad
social, garantizard la participacioén democratica de todos los interesados, asi
como de los sindicatos de trabajadores y asociaciones empresariales en 10s tér-
minos que la Ley establezcax.

4. Sobre asistenciasocial, el art. 49 modificado atribuye ala Generalidad com-
petencia exclusiva en «servicios sociales» (art. 49.1,249, <«juventud» (art.
49.1,259), «promocién de la mujer» (art. 49.1,26% e «ingtituciones publicas de
proteccién y ayuda de menores, jévenes, emigrantes, tercera edad, personas con
discapacidad y otros grupos o sectores necesitados de proteccion especial,
incluida la creacién de centros de proteccion, reinsercion y rehabilitacion».
Respecto del ISM, € art. 49.3,92 modificado reserva ala Generalidad competen-
cia exclusiva compatible con € art. 149 CE, y con las bases y ordenacion de la
actividad econdmica general del Estado, en materia ... «educativa, de asistencia

31. Es dificilmente creible, pero cierto, que la errata material que se dedlizd, en 1979, en € art.
17.4 EACI79, pasando luego a diversos Estatutos posteriores y, en concreto, al art. 38.4 EACV/82,
consistente en sustituir €l término correcto «fundaciones» por € incorrecto «funciones», ha sobrevi-
vido en el art. 54.4 EACV/06, lo que confirma la despreocupacion del legislador, partidario de copiar
en vez de reelaborar €l nuevo texto estatutario, descuido en el que, por cierto, no haincurrido el art.
165.2 EAC. Sobre laevidenciade la errata originaria, cfr. CASAS BAAMONDE, M.E. y PALOME-
QUE LOPEZ, M.C., Legidlacion autonémica de trabajo y seguridad social. Madrid (Técnos), 1984,
val. |, pp. 109, 118y 135.

o



Temas Laborales 31.gxp 15/05/2007 0:05 PEging%lG

216 DIMENSION SOCIO-LABORAL DE LOS NUEVOS ESTATUTOS DE AUTONOMIA

Yy servicios sociales, ocupacion y formacion profesional ocupacional de los tra-
bajadores del mar, encomendados al Instituto Social de la Marinax.

No estard de més recordar que laexposicion de motivos delaLO. 1/06 (apud.,
pe. 9°), promete la elaboracion de una Carta de Derechos Socides de la
Comunidad Valenciana ... «en la que se contemplaran los derechos a la defensa
integral de la familia; la proteccion especifica y tutela social del menor; la no
discriminacién y derechos de las personas con discapacidad y de sus familias; el
derecho a la participacién de la juventud; la participaciony la proteccién de las
personas mayores y de los dependientes; la atencién integral a las personas que
sufran marginacién, pobreza o exclusién y discriminacion social, la igualdad
entre hombres y mujeres en todos los ambitos; la proteccién social contrala vio-
lencia de género y actos terroristas; los derechos y la atencién social de inmi-
grantes» ...Es este todo un programa relativo a la asistencia social que, abstrac-
¢ion hecha de los recursos financieros disponibles, |la Generalidad podra poner en
préctica sin forzar sus competencias naturales.

5. Las reflexiones que merece, a dia de hoy, esta normativa estatutaria modi-
ficada, se resumen en las cinco siguientes:

1% Desde € punto de vistaformal, e EACV/06 sigue incurriendo en € indisculpa-
ble defecto de no delimitar suficientemente los tres dispositivos generales de pro-
teccion socid publica, a saber, lasalud, la seguridad socid y la asistencia social.

29 La comparacion del EACV/06, con e EACV/82, permite comprobar que no
se han corregido en aquél 1os excesos deslizados en éste, respecto de las com-
petencias de la autonomia val enciana en materia de productos farmacéuticos y
seguridad social, 1o que, aparte de perpetuar lainconstitucionalidad de los res-
pectivos preceptos, demuestra €l olimpico y consciente desprecio del legisla
dor aladoctrina constitucional, contenida sobre todo en la S.TC. 124/89.

3En lo relativo a las competencias autondmicas sobre salud, hay que entender
conformes con la distribucién constitucional de competencias todas las atri-
buidas ala Generalidad, excepto en lo relativo a los productos farmacéuticos,
porque correspondiendo a la competencia exclusiva del Estado, ex art.
149.1,16° CE, la «legislacion sobre productos farmacéuticos», y compren-
diendo el término «legislacion», toda la actividad normativa, la «gecucion de
lalegislacion del Estado» a que alude €l art. 54.3 EACV/06, solo sera consti-
tucional si excluye cualquier competencia normativa, salvo la referida a la
organizacion interna de los servicios. O, dicho de otro modo, €l art. 54.3/06
EACV deberia haber llevado a cabo la misma reserva que incorpora el art. 49
EACV/06 —bajo la férmula «sin perjuicio— cuando atribuye a la Generalidad
la competencia exclusiva en materia de «ordenacién farmace(itica». Unamen-
cidn especia merece la, cuando menos confusa, expresion «funcionesy servi-
cios de la seguridad social en materia de asistencia sanitaria del Instituto
Social de la Marina», ex art. 49.3,52 EACV.

o
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43 En lo relativo alas competencias autondémicas sobre seguridad socia, los arts.
54.2, @) y b) y 54.4 EACV/06 son tan contrarios ala CE como lo fueran, hasta
su derogacion, los arts. 38.2, @) y b) y 38.4 EACV/82 —de los cuales aquéllos
son copia casi literal—, remitiendo aqui necesariamente a las razones expues-
tas en su momento [supra, B, a), d'), sub. 1], avalando la afirmacion.

53 En lo relativo alas competencias autondmicas sobre asistencia social, € art. 49
EACV/06 es perfectamente conforme con € art. 148.1,202 CE, en latotalidad de
| os apartados anteriormente transcritos, |os cual es aluden aalgunas de las accio-
nes asistenciales que la Comunidad podra llevar a cabo, de entre muchas otras
posibles, desarrollando extensivamente € «programa asistencial» que, fuera o
dentro de la prometida Carta de Derechos Sociaes de la Comunidad Vaenciana,
contiene la exposicion de motivos del EACV/06, interesante programa a titulo
de guia orientadora, desprovisto empero de fuerza normativa. El cambio termi-
nolégico que introduce € art. 49 EACV/06, para remitir la competencia auto-
némica a los «servicios sociales», en lugar de remitirla ala «asistencia social»,
como hacia € art. 31.24 EACV/82, es sustancidmente irrelevante, aunque
puede contribuir areforzar € argumento de que, bajo lacompetencia de la auto-
nomia valenciana, habran de caer todos los servicios socides, estuvieran o no
histéricamente dentro del sistema de la seguridad social.

2.2.3. El Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006

1. El segundo de los Estatutos de nueva generacion ha sido el Estatuto de
Autonomia de Catal ufia, aprobado por laL ey Orgénica6/06, de 19 dejulio (BOE.
201), redactada de nueva planta y derogatoria en su totalidad de la Ley 4/79, a
salvo de algunas normas transitorias, de vigencia temporal limitada. Al margen
de otras declaraciones retoricas al uso, €l pasaje més llamativo y polémico de la
exposicion de motivos es €l que serefiere al «sentimiento catalan», en los térmi-
nos siguientes... el Parlamento de Catalufia, recogiendo el sentimiento y la
voluntad de la ciudadania de Catal ufia, ha definido de forma ampliamente mayo-
ritaria a Catalufia como nacién. La Constitucion espafiola, en su articulo segun-
do, reconoce la realidad nacional de Catalufia como nacionalidad» ... (exp. mot.
pe. 149, Por razones préacticas, no se va a comparar, en el ambito de la protec-
cion social estatutaria, los preceptos iniciales a la depuracion realizada por €l
Parlamento Espafiol y los posteriores a ésta. El andlisis que sigue serefiere exclu-
sivamente a resultado de la depuracion, plasmado en los articulos que contiene
el EAC/06 sobre la proteccion social.

32. En redlidad, y fuera de su cuestionable significado de precedente, el pasagje ni es formalmen-
te normativo, por propia naturaleza, ni tiene otro valor material que e que pueda derivarse de decir
lo que dijo, a respecto, el Parlamento de Catal ufia, pero reconduciendo luego esa opinion subjetiva a
categorias constitucionales objetivas, a saber, €l reconocimiento de que Catal ufia es una nacionalidad
ex art. 2, p°. 2° CE, sujeto activo de tal autonomia dentro, exclusivamente, de laindisoluble unidad de
la Nacion espafiola ex art. 2, p°. 1° CE. jToda una tormenta en una pila de agua bendital, que cantaria
George Brassens, €l genio de los trovadores contemporaneos.
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En todo caso, la delimitacién de los campos de la proteccion social es modé-
licaen € EAC, ocupandose sucesivay respectivamente los arts. 162, 165 y 166,
de la «sanidad, salud publica, ordenacién farmace(tica y productos farmacéuti-
cos», de la «seguridad social» y de los «servicios sociales, voluntariado, meno-
resy promocion de las familias».

2. Sobre salud, y dejando de lado la clausula de reconocimiento de derechos
en e dambito de la salud ... a «todas las personas» (art.23), se reconoce a la
Generalidad, en cuanto a sanidad y salud pulblica ... «la competencia exclusiva
sobre la organizaciény e funcionamiento interno, la evaluacién, la inspeccion y
€l control de centros, serviciosy establecimientos sanitarios» (art. 162.1). Tiene,
a su vez, competencia compartida con el Estado en los ambitos de...

«d) la ordenacioén, la planificacion, la determinacion, la regulacién y la ge-
cucion de las prestaciones y 10s servicios sanitarios, sociosanitarios y de salud
mental de carécter publico en todos los niveles y para todos los ciudadanos; b)
la ordenacion, la planificacién, la determinacion, la regulacion y la gjecucién de
las medidas y las actuaciones destinadas a preservar, proteger y promover la
salud publica en todos los ambitos, incluyendo la salud laboral, la sanidad ani-
mal con efectos sobre la salud humana, la sanidad alimentaria, la sanidad
ambiental y la vigilancia epidemiolégica; c) la planificacion de los recursos
sanitarios de cobertura pablica y la coordinacion de las actividades sanitarias
privadas con € sistema sanitario publico; d) la formacion sanitaria especializa-
da, queincluye la acreditacion y la evaluacion de centros; la planificacién de la
oferta de plazas; |a participacién en la elaboracion delas convocatoriasy la ges-
tién de los programas de formacién de las especialidades y las areas de capaci-
tacién especifica y la expedicion de diplomas de areas de capacitacién especifi-
ca; €) el régimen estatutario y la formacion del personal que presta servicios en
€l sistema sanitario pablico» (art. 162.3).

A los fines sefialados anteriormente ... «la Generalitat podra organizar y
administrar ... dentro de su territorio, todos los servicios relacionados con las
materias antes expuestas, y gjercera la tutela de lasinstituciones, entidades y fun-
daciones en materia de sanidad..., reservandose el Estado la alta inspeccion»
(art. 165.2).

En cuanto a la ordenacion y productos farmacelticos, se atribuye a la
Generdidad ... «la ordenacién farmacedtica en el marco del art. 149.1.162 de la
Constitucion» (art. 162.2), asi como ... «la competencia gjecutiva de la legisla-
cion estatal en materia de productos farmacelticos» (art. 162.5).

Por Ultimo, segun €l art. 162.4 ... «la Generalitat participa en la planificacion
y la coordinacion estatal en materia de sanidad y salud publica con arreglo alo
previsto en el Titulo V», dedicado a las relaciones ingtitucionales de la
Generalidad con €l Estado y con otras CCAA.
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3. Sobre seguridad social, y «respetando |os principios de unidad econdémico-
patrimonial y solidaridad financiera de la seguridad social» corresponde a la
Generalidad la competencia compartida que incluye ... @) e desarrolloy la ge-
cucién de la legidacion estatal, excepto las normas que configuran el régimen
econémico; b) la gestion del régimen econdmico de la seguridad social; ¢) la
organizacion y la gestion del patrimonio y los servicios que integran la asisten-
ciasanitariay los servicios sociales del sistema de seguridad social en Catalufia;
d) la ordenacién y € gjercicio de las potestades administrativas sobre las insti-
tuciones, las empresas y las fundaciones que colaboran con el sistema de seguri-
dad social, en las materias indicadas en la letra c), asi como la coordinacién de
las actividades de prevencion de riesgos laborales que desarrollen en Catalufia
las mutuas de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales; €) e recono-
cimiento y gestion de las pensiones no contributivas; f) la coordinacién de las
actuaciones del sistema sanitario vinculadas a las prestaciones de seguridad
social» (art. 165.1).

A los fines sefialados anteriormente... «la Generalitat podré organizar y admi-
nistrar ... dentro de su territorio, todos los servicios relacionados con las mate-
rias antes expuestas, y gjercera la tutela de las instituciones, entidades y funda-
ciones en materia de... seguridad social, reservandose e Estado la alta
inspeccion» (art. 165.2).

4. Sobre asistencia social, y dgjando de lado la clausula de reconocimiento de
derechos en el @mbito delos servicios sociales ... a«todaslas personas» (art.24),
se atribuye ala Generalidad ... «la competencia exclusiva en materia de servicios
sociales, que en todo caso incluye : a) la regulacion y la ordenacion de la activi-
dad de servicios sociales, las prestaciones técnicas y las prestaciones econdmi-
cas con finalidad asistencial o complementarias de otros sistemas de prevision
publica; b) la regulacién y la ordenacion de las entidades, los servicios y los
establecimientos piblicos y privados que prestan servicios sociales en Cataluiia;
¢) laregulacién y la aprobacion de los planes y programas especificos dirigidos
a personasy colectivos en situacién de pobreza o de necesidad social; d) lainter-
vencion y el control de los sistemas de proteccion social complementaria priva-
dos» (art. 166.1).

Corresponde, asimismo, ala Generalidad, sobre menores : «a) la competencia
exclusiva en materia de proteccion de menores, que incluye, en todo caso, la
regulacion del régimen de proteccion y de las instituciones publicas de protec-
cion y tutela de menores desamparados, en situacion de riesgo y de los menores
infractores, respetando en este Ultimo caso la legislacion penal» (art. 163.3).

Corresponde, también, ala Generalidad ... «la competencia exclusiva en mate-
ria de promocién de las familias y de la infancia, que en todo caso incluye las
medidas de proteccion social y su g ecucion» (art. 166.4).
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5. Las reflexiones que requiere, a dia de hoy, esta nueva normativa estatuta-
ria, se resumen en las cinco siguientes :

19 Desde e punto de vistaformal, el EAC merece aplauso, al diferenciar debida-
mente, incluso en articulos sucesivos (arts. 162, 165 y 166), las funciones de
salud, seguridad socia y asistencia social, configurando de tal manera un pre-
ciso modelo estatutario de proteccion socia publica sin incurrir en la ambi-
guiedad que preside e correlativo modelo constitucional. Ello no obstante, se
observa alglin desajuste, como por €. el que lleva consigo la enunciacién por
laletrac) del art. 165.1, dentro por tanto de competencias de seguridad social,
de competencias referidas a la «asistencia sanitaria y a los servicios sociales
del sistema de seguridad socia en Catal ufia»

2% La comparacién del EAC/06, respecto del EAC/79 es también favorable,
resultando ahora una regul acién normativa mucho mas cuidadosa aungue solo
aparentemente mas respetuosa con la distribucion constitucional de compe-
tencias. Que ese resultado sea atribuible al Parlamento de Catalufia o a
Parlamento Espafiol, es algo que, tras la vigencia del texto estatutario, man-
tiene simplemente un interés histérico, ajeno alavaloracién que se redliza.

3 En lo relativo a las competencias autondmicas sobre salud, las competencias
atribuidas ala Generalidad encgjan en los arts. 148.1,212y 149.1.162 CE, con la
misma reserva que se ha hecho anteriormente, respecto del EACV, en lo relati-
vo ala «competencia g ecutiva de la legislacion estatal en materia de productos
farmacéuticos» (art. 162.5 EAC/06), pues, en ninglin caso, tal gecucion podra
incluir facultades normativas intersubjetivas. De otro lado, las competencias
compartidas con e Estado, a que alude € art, 162.3 EAC/06, habran de reali-
zarse conforme alos limites que se desprenden, caso acaso, del art. 149 del texto
congtitucional, no sdlo del 1.162 (Sanidad exterior. Bases y coordinacion gene-
ral de la sanidad. Legidacion sobre productos farmacéuticos), sino también, y
fundamentalmente, de sus apartados 1.72 (Legidacion laboradl ...), 1.13* (Bases
y coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica), 1.152
(Fomento y coordinacion genera de lainvestigacion cientificay técnica), 1.18*
(Bases dd régimen juridico delasAdministraciones Piblicasy del régimen esta
tutario de sus funcionarios ...), 1.19? (Legidacién basica sobre proteccion del
medio ambiente) y 1.30* (Regulacion de las condiciones de obtencion, expedi-
cién y homologacion de titulos académicos y profesionales ...).

43 En lo relativo a las competencias autonémicas sobre seguridad social, pese a
un reconocimiento explicito de que tales competencias han de respetar inelu-
diblemente... «los principios de unidad econémico-patrimonial y solidaridad
financiera de la seguridad social» (art. 161.1, EAC/06, precepto inexistente en
d art. 17 EAC/79), alahoradelaverdad, lasletras @) y b) del mencionado art.
161.1 EAC/06 reproducen cas literalmente las letras @) y b) del art. 17.2
EAC/79, del mismo modo que €l art. 165.2 EAC/06 es réplica casi exacta del
art. 17.4 EACI79, lo que perpetlia la atribucion a la Generalidad de extensas
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competencias que no le corresponden ex art. 149.1.172 CE, seguiin doctrinater-
minante del Tribunal Constitucional, también olimpica y conscientemente
ignorada, como en el caso del EACV ya analizado.

También es equivoca, amén de asistematica, la referencia a un «sistema de
seguridad socia en Catalufia». Ignoro si con €l d&nimo de abrir paso aun tal sis-
tema estatutario fraccionado, siendo asi, por el contrario, que «sistema de seguri-
dad socia» solo puede haber uno en Espafia, que es €l que ya existe como tal,
denominado por cierto «sistema naciona de seguridad socia». Si a lo que se
quiere referir laletra c) del art. 161.1 EAC/06 es alos servicios sociales, y ala
asistencia sanitaria sujetos a la competencia autonémica, esta de més hablar de
«un sistema de seguridad socia en Catal ufia.

Y s alo que se quiere audir en aquel precepto es al sistemanaciona de segu-
ridad social, con referencia anacronica a sus prestaciones sanitarias y a sus servi-
cios sociales, entonces se debié decir, con total rigor, «sistema nacional de segu-
ridad social». De otro lado, el escaso acierto delaletrac) arrastrael escaso acierto
delasletrasd) y f) del propio art. 161.1 EAC/06, en € primer caso, ademés, por
una posible invasion de competencias estatales en materia de prevencién deries-
gos profesionales, ex art. 149.172 CE.

Otra suerte de criticas merecen las competencias reconocidas ala Generalidad
en laletrae) del art. 161.1 EAC/06, respecto de las pensiones no contributivas.
En el plano formal, la competencia sobre ellas no corresponde obviamente a las
Comunidades Auténomas, al haberlas disfrazado la Ley 26/90 de prestaciones de
seguridad social, de cuyo sistema forman parte a contar de entonces; por consi-
guiente, de lege data, la Uinica competencia reconocible a la Generalidad en esta
materia no puede pasar del plano de la delegacién, ya que el reconocimiento y la
gestién de las mismas solo cabe bajo la aplicacion de lalegislacion estatal y con-
forme a las pautas que contengan las disposiciones de transferencia o los conve-
nios Estado-Generalidad celebrados ad hoc. Otra cosa bien distinta podra soste-
nerse en el plano material, puesto que las prestaciones no contributivas tienen la
natural eza de prestaciones asistenciales y deberian ser de la competencia exclu-
siva de las Comunidades Autonomas. Pero en el derecho constituido es ésta una
simple opinidn —que, por mi parte, he defendido siempre con la méxima convic-
cion-y sblo de lege ferenda es planteable el cambio legal que asi 1o establezca,
debiendo constatarse que nunca las Comunidades Auténomas, ni siquiera el Pais
Vasco y Catalufia, han presionado politicamente con lafuerza de la que disponen
para que esareforma legal fuerallevada atérmino. En todo caso, la competencia
dela Generalidad sobre | as prestaciones no contributivas no podria ser nunca una
competencia en materia de seguridad social sino una competencia en materia de
asistencia social.

5% En lo relativo a las competencias autondémicas sobre asistencia socia, o
servicios sociales —pues € art. 166.1 EAC/06 troca la nomenclatura del art. 9.25
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EAC/79—, lasreconocidas ala Generalidad son irreprochables y desde luego muy
acertadas las opciones admitidas, en €l sentido de que la accidn asistencia puede
consistir en prestacionestécnicasy en prestaciones econdémicas —o simples ayu-
das esporédicas y/o no periddicas, por tanto—y puede establecerse através de per-
sonas publicas y privadas, indistintamente. Llama en cambio, negativamente, la
atencién, la atribucién de competencia exclusiva ala Generalidad en lo relativo a
laintervencion y el control de los sistemas de proteccion complementaria priva-
dos [art. 166.1, d) EAC/06], lo que puede implicar invasion de las competencias
estatal es sobre Planes y Fondos de Pensiones [Real Decreto-Legidlativo 1/02, de
29 de noviembre (BOE. 13 dic.) y Ley 11/06, de 16 de mayo (BOE. 17)] y sobre
Ordenacion y Supervision de los Seguros Privados [Real Decreto-L egislativo
6/04, de 29 de octubre y STC 206/97].

Incluso la anterior y mucho més modesta competencia de la Generalidad,
sobre las mutualidades de prevision socia no integradas en €l sistemade la segu-
ridad socia (art. 9.21 EAC/79), se sometiaen el citado precepto estatutario a res-
peto de la legislacion mercantil.

3. CONCLUSIONES SOMETIDASA DEBATE

Como sintesis de la exposicién propongo las cinco siguientes conclusiones
para debate:

Primera : En el modelo estético de proteccion socia (modelo constitucional ),
ladistribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas es
simétrico y razonable, pese alas ambigiiedades existentes acerca de las funciones
de seguridad social y de asistencia social : todas las competencias importantes
para el Estado en materia de seguridad social, todas las competencias importan-
tes para las Comunidades Auténomas en materia de asistencia socia y todas las
competencias importantes compartidas por uno y otras en materia de salud.

Segunda : En el modelo dindmico primario de proteccion socia (modelo legal
unitario), la distribucion de competencias entre e Estado y las Comunidades
Auténomas es asimétrico e irrazonable, porque las CCAA suelen invadir, en sus
Estatutos, salvo excepciones contadas, las competencias del Estado en materia de
Seguridad Social, mientras que el Estado disfraza indebidamente, en su legisla-
cion ordinaria, de Seguridad Social, o que materialmente es asistencia socia. En
ello ha consistido, pues, € intenso conflicto competencias/materias en €l &reade
la proteccion social, no deshecho hasta ahora por la copiosa doctrinadel TC.

Tercera: Sin embargo, en el modelo dindmico secundario de proteccion socia
(modelo legal diversificado) tanto las disposiciones estatales de transferencia de
funciones y servicios en materia de proteccion social, cuanto las leyes y regla
mentos autondmicos en el mismo &rea funcional, se han adaptado plenamente a
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modelo dinamico primario de proteccion socia, 1o que ha significado una actua-
cion desigual por parte del Estado y de las Comunidades Auténomas. Porque
aquél no ha cedido competencias autondmicas en materia de asistencia social, en
tanto que las CCAA no han legislado en materia de seguridad social y se han con-
formado con legidar sobre las materias de la asistencia social no acaparadas por
el Estado.

Cuarta: Llama la atencion que incluso las CCAA con mayor sentimiento
nacionalista continten asumiendo competencias imposibles en materia de seguri-
dad socia, mientras que abandonan resignadamente en manos del Estado com-
petencias posibles en materia de asistencia social, sin presionar politicamente con
|os poderosos medios de influencia a su alcance para recuperar € modelo consti-
tucional de proteccion socia publica

Quinta: Las afirmaciones anteriores, validas en la primera etapa que se extien-
de desde 1978/79 hasta 2006, no se ha corregido apreciablemente en la segunda
etapa gque se inicia, en este Ultimo afio, con la aprobacion de los Estatutos de
Autonomia de segunda generacion. En efecto, los dos promulgados hasta el
momento, y en vigor, mantienen apenas sin diferencias sensibles el modelo esté&-
tico primario de proteccion social, penetrando indebidamente en las competen-
cias estatales sobre seguridad social, alavez que se abstienen de asumir, en toda
su extension, las competencias autondémicas sobre asistencia social. También la
aprobacion de la Ley de Dependencia, a finales de 2006, no s6lo confirma esa
tendencia sino que la sublima, creando un inédito género protector, hibrido y ati-
pico, que impide fortalecer las competencias autondmicas asistenciales.

Lainsatisfactoria situacién descrita refleja una profunda falta de entendimien-
to entre los partidos politicos y los Gobiernos centrales y autondémicos sucesivos
en el tiempo. Es casi 10 mismo que encontramos en |os versos de un desconoci-
do poeta ubetense, Luis Garcia Latorre (1854-1909), agquellos que dicen, con
intencion que excede a las palabras ...jcuantas cosas podrian realizarse/si 1os
hombres quisieran asociarse! ...
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REFLEXION FINAL. UNA VALORACION DE CON-
JUNTO Y DE CONTRASTEA LA LUZ DE LASDIFE-
RENTESAPORTACIONES DE ESTA OBRA

Cristébal Molina Navarrete

Ladiversidad de cuestiones afrontadas en este Libro y de autores participantes
en absoluto impide redlizar unas basicas, aungue oportunas ami juicio, anotaciones
finales, que sinteticen las aportaciones que cada reflexion realiza en su respectivo
ambito de investigacion y debate. A tal fin se ofrece un panoramaglobal de lainci-
dencia de los Nuevos Estatutos en la distribucién de competencias en materias
socio-laborales. Més particularmente en relacion a las politicas de Empleo e
Inmigracion, Trabgjo y Proteccion social (Seguridad Socia y Accidn Social).

La primera conclusion tiene que ver con e enfoque dado, de forma unanime,
a este proceso de reformas en el plano técnico-juridico, que contrasta fuertemen-
te con € politico-institucional. A este respecto €l lector habra podido comprobar
la «normalidad» con que se plantea el debate por parte de los diferentes autores,
en el plano juridico, pese a sostener posiciones parcialmente diferentes sobre los
temas analizados. La critica més relevante a proceso de redefinicion de relacio-
nes normativo-institucionales, y por tanto, de politica socio-laboral, entre las
CCAA y d Estado —ambos niveles integrantes de la misma forma de Estado
Socia Autonémico de Derecho—, se vincula més aspectos técnicos, por sus defi-
ciencias, que con la pretension «reformadora» de fondo. De este modo, en contra
de la radicalidad asumido por el debate entre los politicos espafioles, mucho
menos, afortunadamente, entre los ciudadanos, aqui ha quedado constancia que
ha llegado e momento de dar un salto cualitativo en las relaciones entre el poder
de autogobierno y la clédusula socia del Estado.

En este sentido, parece dominar en el sentir de la comunidad juridica espafio-
la, si bien con alcance bien diferenciado, lanecesidad de impulsar unarenovacion
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del proceso de creacion de «marcos autondmicos» de relaciones laborales —y de
«bienestar social»-, dando forma ingtitucional alo que ya esta sucediendo en la
préctica desde hace afios. La Autonomia implica diversidad, tanto juridica, en
ocasiones, como aplicativa, y por tanto también diversas politicas sociales, aten-
diendo alos compromisos que cada Autogobierno haya adquirido con los ciuda
danos espafioles que viven en su territorio y que asumen una identidad propia,
parcialmente diferente a resto, pero complementaria, por razones juridicas, poli-
ticas, sociales e histdricas. Latécnica de los «Sistemas Nacionales de Bienestar»,
sea en su consideracidn global sea en sus diferentes manifestaciones —empleo,
servicios sociaes, salud, dependencia, aunque la norma legal haya evitado esta
referencia- no tiene porqué verse comprometida, en su eficacia, eficienciay soli-
daridad sustanciales, por €l avance de politicas diferenciadas en el ambito social.

La experiencia de estos afios ha mostrado que, sin perjuicio de la sucesion de
significativos conflictos, unos evitables otros no, ni siquiera es positivo que asi
hubiese sido, €l avance de unas CCAA respecto ala proteccién ofrecida por otras
ha supuesto de inmediato un revulsivo para que se amplie y mejore la proteccion
con caracter general. Lo mismo puede decirse de la presencia, bagjo € titulo de
competencia gjecutiva y de fomento, de la Administracion Autonémica, en €l
empleo, las relaciones de trabajo y la negociacién colectiva, en especia desde
contextos de promocién de pactos de concertacion social autondémicos.

Ahora bien, queda claro que esta normativizacién en los Estatutos de
Autonomia del principio socia del Estado debe hacerse no sélo desde la conso-
lidacién de la Autonomia, €l Autogobierno, sino también desde € perfecciona
miento de los mecanismos de cooperacidn y colaboracion, y desde luego desde la
maxima vigencia del principio de solidaridad e igualdad basica. Pero también ha
de hacerse con una minima atencién de técnica juridica, buscando mejorar o per-
feccionar e tratamiento dado tradicionamente a los derechos sociales —de
empleo y de proteccién socia—, y no generando mayor inseguridad, como aveces
ha sucedido. En este planteamiento coincide tanto el analisis constitucionalista,
ofrecido por € profesor J.A. Montilla, como el mas especificamente iuslaboralis-
ta, en especia el ofrecido por € profesor Carlos Palomegue en relacién a las
materias laborales, por el profesor Monereo.

Precisamente, situados en este plano inexorable de politica juridica, cuenta
con un amplio respaldo la visién del problema que parte de la existencia, en una
situacion socia de madurez democrética, de caminos por explorar que, compati-
bles con unalectura coherente de las normas constitucional es, permiten abrir nue-
VOs espacios de actuacion alos poderes autonémicos. A saber:

— marcos autondmicos de rel aciones laborales

— marcos autonémicos de prevencion de riesgos laborales, por tanto de salud
laboral
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— marcos autonémicos de gestion de seguridad social
— deaccién socid
— de empleo en general, y de empleo para inmigrantes en particular

La autonomia conlleva, necesariamente, el derecho a tomar decisiones que
diferencien las situaciones de personasy colectivos. Esa exigenciaesinherente al
Estado Autonémico de Derecho, por tanto también en su dimension Social. Esta
idea esta recogida tanto en el andlisis efectuado por el profesor Eduardo Rojo,
respecto del Estatuto catalan, y, muy especial mente, paralaAsistencia Social, por
la contundente posicion del profesor L.E. De La Villa respecto de la Asistencia
Social, con critica, no menos contundente, a las pretensiones autonémicas en
relacion ala Seguridad Social

Pero si se mantiene, con carécter general, una posicion favorable a normalizar
un debate en torno ala posibilidad de acanzar el techo de competencias en mate-
rias socio-laborales, no existe una misma coincidencia en orden a determinar €
alcance innovador que tiene este proceso. Ha aparecido de manera recurrente en
este Libro la conviccion de que mas que un proceso de renovacion estatutaria
estamos ante una etapa de institucionalizacion o formalizacion de la experiencia
acumulada a lo largo de estos afios. Aunque ninguno de los autores quiere des-
prenderse dereferencias relativas alanovedad u originalidad del proceso —el pro-
fesor Palomeque habla de Estatutos de «segunda generacion»; e profesor
Montilla no duda en calificarlos de «Nuevos Estatutos», si que parecen enfatizar
el carécter més normalizador que innovador del proceso. Asi, es dominante la
idea de que los Nuevos Estatutos tienen de nuevo lo que de novedad tenia la
experiencia acumulada, en la regulacion infraestatutaria y en la accion que ha
derivado de €lla, desde la aprobacién de |os anteriores Estatutos.

Rotundo es a respecto el profesor Montilla. En el mismo sentido se pronun-
cia Eduardo Rojo Torrecilla, en € sentido de evidenciar que se trata de trasladar
aunaley orgdnica institucional, y hilateral, lo que es unarealidad ya...No obs-
tante, todos ellos son conscientes de que los Nuevos Estatutos «incorporan nue-
vas competencias», y que, por tanto, pueden provocar problemas de conflictos de
distribucién de las mismas. Por eso, entiendo que no le falta razén alos profeso-
res Palomeque Ldépez y Monereo Pérez cuando, en sus respectivos estudios,
hablan directamente de la existencia de un proceso de renovacion constituyente
gue, en cuanto carecer de una previa reforma constitucional, puede suscitar pro-
blemas, pese a caracter abierto del modelo y, por tanto, pese a su flexibilidad. Si
queda claro, politicay técnicamente, €l referido objetivo es buscar el techo com-
petencial —Palomeque—, 0 en términos més amplios expandir € poder regulador
del Autogobierno —Monereo, Rojo—, luego no deberia «devaluarse» el alcance del
proceso apelando a que, en realidad, esos cambios, 0 a menos la mayoria, ya
estan aqui.
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La tercera observacion genera es la existencia de rasgos que permiten una
caracterizacion general de los Estatutos, a partir del que ha servido de principal
modelo, el Estatuto cataldn y del que ha supuesto su consolidacion, como es el
andaluz. A este respecto, especialmente interesantes son los intentos Ilevados a
cabo por € profesor Montilla, en un plano constitucional, y por e profesor
Palomeque, en el plano iuslaboralista.

En cuarto lugar, también se haincidido en las dificultades parallevar alapréc-
tica € intento politica de blindar las competencias autonémicas. A tal fin, se ha
insistido en e juego profuso de los titulos horizontal, cuyos efectos deirradiacion
de competencias del Estado, pero también de la CA, son evidentes. Cierto que,
hasta e momento, el Estado ha aprovechado més esta transversalidad. De ahi,
que €l reciente gemplo de la regulacién de la proteccion frente a situaciones de
dependencia haya movido a unaradical critica por €l profesor L.E. Dela Villa

Finalmente, también se ha coincidido ampliamente en indicar el caracter espe-
ciamente «intervencionista» de los Nuevos Estatutos, en el sentido de reglamen-
tar o regular en exceso las diferentes materias, o que hadado lugar a unas dimen-
siones inusitadas para este tipo de textos, con una dimension superior en muchos
casos a propio texto constitucional. Ahora bien, ya no hay tanta coincidencia en
valorar este rasgo. Para unos supone un evidente defecto, por las reiteraciones
gue supone y por sus consecuencias de rigidez ordenadora —Palomeque—, mien-
tras que para otros supone una clara mejora— Montilla, E. Rojo.

Si dejamos este nivel general para adentrarnos en algunos temas especificos,
que han resultado particularmente polémicos, |as principal es reflexiones u obser-
vaciones que cabe destacar de los andlisis efectuados por |os autores que han par-
ticipado en esta obra, son los siguientes. A saber:

En el plano de las relaciones de trabajo existe una amplia coincidencia en la
ausencia de novedades dignas de relieve en €l tratamiento autonémico, por lo que
e gjuste constitucional es en este punto casi pleno, sin perjuicio de algunas con-
cretas cuestiones, de a cance menor y perfectamente resolubles en sede interpreta
tiva. Lo mas destacado, sin ninguna duda, esta en la articulacion competencial de
la ITSS La posicion més extendida en este Libro es que € evidente cambio que
supone respecto de lalegalidad hoy vigente no plantea problemas de constitucio-
nalidad —Palomeque, Rojo Torrecilla...— A ta conclusion se llega partiendo de
diferentes posiciones de politica juridica. Asi, unos critican esta opcién por razo-
nes de oportunidad politica, pero concluyendo que se trata de un tema sin rele-
vancia de carécter juridico-constitucional, solo de legalidad ordinaria
—Palomeqgue—, mientras que otros entienden que la opcidn es adecuada, pues supo-
ne apostar claramente por un sistema mas coordinado y cooperativo, que paranada
arriesga el derivar en ladisolucion del Sistemade I TSS —Rojo—. Otros, en cambio,
no degjan de llamar la atencidn sobre el eventual desgjuste que podria producirse,
no en relacién ala CE sino en relacion alas normas internacionales —Molina.
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Problemética se revelaria el modo elegido por algunos Estatutos para definir
|o que hemos de entender por competencias g ecutivas, como por gjemplo hace el
Estatuto cataldn. A tal fin, existe coincidencia en que la definicion que aporta el
Estatuto catalan va més alla de lo usua en la doctrina constitucional —E. Rojo,
Palomeque-. Por eso se propone bien su correccién en via interpretativa por €l
TCO —sentencia interpretativa—, so pena de incurrir en vicio juridico por su
inconstitucionalidad —Palomeque, Molina— En este ambito es especialmente
resefiable la diferente opcion seguida por el Estatuto cataldn y en andaluz, al
haberse corregido esta desviacion en el proceso de tramite parlamentario para el
segundo y no, paradéjicamente, para el primero.

En un plano estrictamente normativo, tampoco el tratamiento del empleo evi-
denciamayor singularidad respecto del presente. Asi, la extraordinaria profusién
con que aparece en |os Estatutos de Autonomia, especialmente en el andaluz, las
referencias al empleo, como principio, como objetivoy como fuente de derechos
y de politicas, no se traduce después en laintensificacién de las competencias en
esta materia, que siguen ligandose, un tanto de modo anacrénico, alas laborales,
conforme a la conocida doctrina constitucional al respecto.

De esta manera, aungue se recuerda la dimension horizontal de este titulo
—Molina—y la pluralidad de titulos constitucionales que inciden en e empleo,
ampliando los margenes de intervencion del Autogobierno —Palomeque,
Monereo—, se critica por la mayoria la extremada continuidad con que se produ-
ce la ordenacién de esta materia, asi como su extremada simplicidad, cuando se
trata de un titulo especialmente complejo. No obstante, el profesor E. Rojo apro-
vecha su estudio para evidenciar que € marco autonémico puede, y debe servir,
para cambiar la dinamica actual, de modo que no sélo sean posibles politicas e
instrumentos diferentes a los actuales, sino también distintos respecto de los
impulsados por € Estado. En todo caso, cualquiera que sea la posicién que se
mantenga a respecto, ha de recordarse las crecientes fricciones que genera este
tratamiento, objeto de un andlisis detenido por el profesor Monereo, en especial
en e dmbito de la formacion profesional continua.

En cambio, mucho més discusién ha generado el tratamiento estatutario de las
competencias en materia de inmigracion, porgque en este ambito son evidentes las
novedades, en ocasiones racidles, que se introducen. Aunque en la valoracion
positiva de este cambio, en particular por lo que refiere a la transferencia a las
CCAA de las autorizaciones para trabagjar, hay coincidencia plena (Molina, Rojo,
Monereo), no todos hacen el mismo andlisis en el plano de su correccion técnico-
juridica. En este sentido, ademés de reconocer las dificultades existentes para
implementar en la préctica esta nueva ordenacion que amplia notablemente €
papel de las CCAA, tanto en la regulacion —Estatuto catalan— como en la g ecu-
cion — EAC, EAA—, se ha evidenciado, con razones fundadas, 10s limites consti-
tucionales de esta decisién estatutaria. A tal fin, un autorizado sector doctrinal
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hubiera preferido una reforma constitucional en esta materia para evitar dudas 'y
saltos indebidos del orden normativo constitucional. No es ésta la posicion soste-
nida, en cambio, por otros, para quienes no se precisatal reforma constitucional,
ni paralalegitimidad ni parala coherencia de la medida—Molina, Rojo.

Qué duda cabe que en e &mbito de la Proteccion Socia laincidencia, real o
perseguida, por los Nuevos Estatutos de Autonomia se ha prestado a un mayor
debate, tal y como reflgja las posiciones diferenciadas, al menos parcialmente,
sostenida por diferentes autores. Asi, es evidente laampliacion de las previsiones
delaLGSS por & Estatuto cataldn en orden a su poder de complementar las pres-
taciones del Sistema de Seguridad Social

De este modo, y ciertamente en términos notablemente deval uados respecto de
la originaria Propuesta del Parlamento catalén, la reforma proseguiria una linea
expansivayaverificadaen el plano textual, no asi tanto en el plano de larealidad,
por los anteriores Estatutos. La critica mas contundente la ha encontrado €l lec-
tor, como recordard, en el minucioso y sugerente, estudio realizado por €l profe-
sor L.E. De LaVilla. En este sentido, afirma que la comparacion del EACV/06,
con el EACV/82, permite comprobar que no se han corregido en aquél los exce-
sos deslizados en éste, respecto de las competencias de la autonomia valenciana
en materia de productos farmacéuticos y seguridad social, o que, aparte de per-
petuar lainconstitucionalidad de los respectivos preceptos, demuestra el olimpi-
co y consciente desprecio del legislador a la doctrina constitucional, contenida
sobre todo en la S.TC. 124/89, por reservar «la gestion del régimen econémico
de la seguridad social» [sub. b)]. Lo mismo hace respecto del Estatuto Catalan.

La notablemente menor ambicién, en realidad nula, del Estatuto andaluz en
este apartado hace que tales criticas apenas puedan proyectarse respecto de nues-
tro Estatuto, pese alaliteralidad de lamuy escuetareferenciaalagestion del régi-
men econdémico. Pero, en todo caso , entiendo que tal tenor literal admite lectu-
ras diversas, mucho més flexibles y, por tanto, plenamente gjustables a texto
constitucional .

Bastante més dificil de resolver, si es que admite solucién fuera de un acuer-
do politico, la cuestion que suscita € desplazamiento del titulo «asistencia
social», presente en el texto CE, por e de «servicios sociales», que es el que
ahora se emplea en exclusiva en los Estatutos. Aqui las posiciones se han visto
encontradas. Asi, por un lado, hemos encontrado quien mantiene un espacio para
«lo asistencial» en el dmbito de la Seguridad Social, o en todo caso para €l
Estado, sin que sea posible reservarlo en exclusiva para las CCAA, como éstas
pretenden ( Monereo, Molina). Por otro, se han desplegado mucho y sélidos argu-
mentos para sostener o contrario, esto es, la plenitud de competencias en esta
materia para el Autogobierno. En esta direccion se ha mostrado la afinaday afi-
lada pluma del profesor L.E. De La Villa, que insiste en su tesis respecto a la
necesidad de separar con nitidez los tres subsi stemas, de modo que no se mezclen
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objetivos y prestaciones —Seguridad Social (pensiones); Salud (Asistencia
Sanitaria) y Asistencia Socia (servicios de atencién o cuidados).... Sin duda
habra més de una oportunidad para seguir con este tema, tan fascinante como
recurrente, como ilustra la promulgacion y el embrionario desarrollo de la Ley
39/06, «Ley de Dependencia», que el profesor De la Villa no duda en considerar
expoliadora o expropiadora de competencias de las CCAA...

En definitiva, parece claro que, por encima de las divergencias, la comunidad
cientifica coincide en expresar un juicio favorable, aunque siempre manteniendo
la aerta critica, técnica y politico-juridica, sobre los Nuevos Estatutos de
Autonomia. En su Haber colocan, a menos:

— haber tenido la valentia de remozar el catalogo de derechos sociales, tanto en
el plano del reconocimiento como de las garantias, aunque se abuse de larei-
teracion y de laremision alas leyes de desarrollo, evidenciando un exceso de
«programaticidad»

— dotar de mayores instrumentos de cooperacién, de modo que, en contra de lo
expresado por cierta Opinién Politica, se avanza mas en la linea del Estado
autondmico cooperativo que en ladel conflictivo o competitivo. Estaidea esta
presente tanto en la doctrina constitucionalista—J.A. Montilla—, como iuslabo-
ralista, ya esté més cerca del autonomismo —E. Rojo—, ya de la construccién
de un Estado fuerte o articulado, pero sin miedo a federalismo cooperativo
social —J.L. Monereo.

— Apuntar hacia unamayor coherencia en el disefio del reparto competencial, al
reducirse, que no eliminarse, la fragmentacion de titulos que existen sobre
materias conexas, conforme a la nueva técnica del desglose. Aunque, como
también se ha visto, no esté en condiciones de resolver los principales proble-
mas, como laincidencia invasora de los titulos horizontales.

— avanzar hacia una «administracion laboral Unica» con vistaa corregir las dis-
funciones que se evidencian en esta materia —ejemplo politicas activas de
empleo-. Lo que hubiera avanzado verdaderamente si se hubiera aprovechado
la oportunidad de transferir las prestaciones por desempleo —E. Rojo. Una
posibilidad que, en cambio, rechazan de plano otros —Palomeque L épez.

No solo crece ladefensa de intereses propios sino también que superan €l terri-
torio dela CA —en e @mbito europeo eintercomunitario, articulo 170.1 b) EAC...

En suma, alavistade los completos, detenidosy comprometidos estudios rea-
lizados en los Capitulos, de responsabilidad individua para cada autor, de este
Libro, de autoria colectiva, queda claro que estamos ante algo mas que un
momento «normalizador» o0 «institucional», de gjuste de los textos a las expe-
riencias juridicas del Estado de las Autonomias. Reamente, estamos ante un
nuevo marco gque va algo més all4 en la creacién de marcos y politicas propias,
tanto en el &mbito del empleo como de las relaciones laboraes, y del bienestar
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socia. Pero este desarrollo autonémico se hace menos desde la alteracién sus-
tancial del marco competencial, que chocaria frontalmente con los limites cons-
titucionales, y mas desde el disefio y larenovacion de instrumentos de fomento y
promocién. El objetivo es més que inventar 0 promover huevos marcos normati-
vos transformar en realidad |o previsto en las regul aciones de |os derechos socia-
les, a comenzar por el mismo texto constitucional .

De ahi, que tenga mas relevancia como conjunto de garantias de efectividad
gue como fuente de nuevos derechos sociales. En cualquier caso, y sin perjuicio
de insistir en sus limites para una renovacion coherente del modelo (Montilla,
Monereo), parece claro que esta nueva etapa no dejaraindemne ni la experiencia
constitucional ni su modelo normativo.

Pero, ami juicio, la cuestion central no esta en determinar si esta opcién es o
no legitima, s es o no fraudulenta, sino en fijar cudles son sus limites. En suma,
una vez més, la solucion esta en el como, esto es, la necesidad de respetar las
reglas de juego y mantener un razonable equilibrio entre los principios de unidad
y los valores a los que sirve —igualdad, solidaridad, cohesion—, y de pluralidad o
Autogobierno y alos que sirve —atencién alas diferencias de situaciones, mejora
de eficacia por la proximidad de gestién—... Por enésimavez, un buen campo de
pruebas o de experimentacién para contrastar |as nuevas oportunidades de pro-
greso que genera este desafio, y también las amenazas o riesgos para la cohesién
social, serélareconstruccién, que desde ya hay que emprender, del «nuevo mapa
socio-laboral estatutario».
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ANEXO NORMATIVO

El presente Anexo recoge | os pasajes correspondientes a los principal es preceptos relati-
vos a materias de empleo, formacion, proteccion social e inmigracion de los Estatutos de
Autonomia de las CCAA de Vaencia, Catalufia, Andalucia, Aragén e Islas Baleares.
Asimismo, contiene los preceptos relativos a las mismas materias en los Proyectos de
Reforma de los Estatutos de Canarias, Castilla-La Mancha y Castilla-Ledn, que son los
gue en este momento estan en tramitacion en las Cortes Generales, asi como en el texto de
reforma, pese ano ser admitido atramite, del Estatuto de Autonomiadel Pais Vasco. Estas
referencias se cierran a 2 de mayo de 2007.

I. La politica de empleo, de formacién y de proteccion social

1. Ley Orgéanica 1/2006, de 10 de abril, de reforma de la Ley organica 5/1982 de 1 de
julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana.

Articulo 19. La Generalitat debera impulsar, en e &mbito de sus competencias, la for-
macion permanente... y una ocupacion estable y de calidad en la que se garantice la segu-
ridad y lasalud en €l trabgjo.

Articulo 51. La Generalitat asume las competencias € ecutivas en la materia laboral, asi
como el fomento activo de la ocupacién. La Generalitat asume las facultades, competen-
ciasy servicios que en el ambito labora y anivel de gecucion ostenta el Estado con res-
pecto alas relaciones laborales, sin perjuicio de la altainspeccion de éste.

En materia de Seguridad Social, € articulo 54 atribuye el desarrollo legislativo y la gjecu-
cion de lalegislacion basicadel Estado, a excepcidn de las normas que configuran el régi-
men econémico de esta, y también la gestién econémica del régimen de la Seguridad
Social.

2. Ley Organica 6/2006 de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia

Articulo 25. Derechos en el ambito laboral

o
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«1.Los trabajadores tienen derecho a formarse y promoverse profesionalmente y a acce-
der de forma gratuita a los servicios publicos de ocupacion.

2. Las personas excluidas del mercado de trabajo porgque no han podido acceder o rein-
sertarse a mismo y no disponen de medios de subsistencia propios tienen derecho a
percibir prestacionesy recursos no contributivos de caracter paiativo, en los términos
establecidos por ley.

3. Todos los trabajadores tienen derecho a gjercer las tareas laborales y profesionales en
condiciones de garantia para la salud, la seguridad y la dignidad de |as personas.

4. Lostrabajadores, o sus representantes, tienen derecho alainformacion, laconsultay la
participacion en las empresas.

5. Lasorganizacionessindicalesy empresarial estienen derecho agjercer susfuncionesen
los @ambitos de la concertacién social, la participacion y la colaboracion social»

Articulo 45. Ambito socioeconémico

Los poderes publicos deben adoptar las medidas necesarias para garantizar 1os derechos
laborales y sindicales de los trabajadores, deben impulsar y deben promover su participa-
cién en las empresas y las politicas de ocupacion plena, de fomento de la estabilidad |abo-
ral, deformacién de las personas trabajadoras, de prevencidn de riesgos laborales, de segu-
ridad e higiene en el trabajo, de creacion de unas condiciones dignas en el puesto de
trabajo, de no discriminacion por razén de género y de garantia del descanso necesario y
vacaciones retribuidas (nimero 3).

La Generalidad debe promover la creacién de un espacio catalan de relaciones laborales
establecido en funcion de larealidad productivay empresarial especificade Catalufiay de
sus agentes sociales, en el cua deben estar representadas las organizaciones sindicales y
empresariales y laAdministracion de la Generalidad. En este marco, |os poderes publicos
deben fomentar una préctica propia de didogo social, de concertacion, de negociacion
colectiva, de resolucion extrajudicial de conflictos laboralesy de participacion en el desa
rrollo y lamejoradel entramado productivo (nimero 4).

La Generalidad debe favorecer el desarrollo de la actividad empresarial y € espiritu
emprendedor teniendo en cuenta la responsabilidad social de la empresa, lalibre iniciati-
vay las condiciones de competencia, y debe proteger especialmente la economia produc-
tiva, la actividad de los emprendedores auténomos y la de la pequefia y mediana empre-
sas. La Generalidad debe fomentar la accion de las cooperativas y |as sociedades |aborales
y debe estimular las iniciativas de la economia socia (nimero 5).

Las organizaciones sindicales y empresariales deben participar en la definicion de las
politicas publicas que les afecten. La Generalidad debe promover lamediaciony el arbitra
je paralaresolucion de conflictos de intereses entre los diversos agentes sociales (nim. 6).

Articulo 84. Competencias locales

Los gobiernos locales de Cataluia tienen en todo caso competencias propias sobre las
siguientes materias en los términos que determinen las leyes:

Laregulacion del establecimiento de autorizaciones'y promociones de todo tipo de acti-
vidades econdémicas, especialmente las de caracter comercial, artesanal y turistico y
fomento de la ocupacion (nimero 2 i).

Laregulacion y la prestacion de los servicios de atencion a las personas, de los servicios
sociales publicos de asistencia primariay fomento de las politicas de acogida de los inmi-
grantes (nimero 2 m).

o
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Articulo 112. Competencias gjecutivas

Corresponde a la Generalidad en el @ambito de sus competencias gjecutivas, la potestad
reglamentaria, que comprende la aprobacion de disposiciones para la gjecucion de la nor-
mativa del Estado, asi como la funcion gjecutiva, que en todo caso incluye la potestad de
organizacién de su propia administracion y, en general, todas aquellas funciones y activi-
dades que € ordenamiento atribuye a la Administracion publica.

Articulo 165. Seguridad Social

Corresponde ala Generalidad, en materia de Seguridad Social, respetando |os principios
de unidad econdmico-patrimonial y solidaridad financiera de la Seguridad Social, la com-
petencia compartida, que incluye:

a) El desarrollo y la gjecucion de la legislacion estatal, excepto las normas que configu-
ran el régimen econdmico.

b) Lagestion del régimen econdmico de la Seguridad Social.

c) Laorganizacion y la gestion del patrimonio y los servicios que integran la asistencia
sanitariay los servicios sociaes del sistema de la Seguridad Socia en Catalufia.

d) Laordenaciony € gercicio de las potestades administrativas sobre las instituciones,
las empresasy |as fundaciones que colaboran con €l sistema de la Seguridad Social, en
las materias indicadas en laletra c), asi como la coordinacion de las actividades de pre-
vencion de riesgos laborales que desarrollen en Catalufia las mutuas de accidentes de
trabajo y enfermedades profesionales.

€) El reconocimiento y gestién de las pensiones no contributivas.

f) Lacoordinacién de las actuaciones del sistema sanitario vinculadas a las prestaciones
de Seguridad Social (nimero 1).

La Generalidad podra organizar y administrar atalesfinesy dentro de su territorio, todos
los servicios relacionados con las materias antes expuestas, y gjerceralatutelade las ins-
tituciones, entidades y fundaciones en materia de sanidad y Seguridad Social, reservando-
se el Estado la altainspeccién (nimero 2).

Articulo 166. Servicios Sociales

Corresponde ala Generalidad |a competencia exclusiva en materia de servicios sociales,
gue en todo caso incluye:

Laregulacion y la ordenacion de la actividad de servicios sociales, |as prestaciones téc-
nicasy las prestaciones econdmicas con finalidad asistencial o complementarias de otros
sistemas de prevision publica (letra a).

Laregulacion y la aprobacién de los planes y los programas especificos dirigidos a per-
sonas 'y colectivos en situacion de pobreza o de necesidad social (letra c).
Articulo 170. Trabajo y relaciones laborales

Corresponde a la Generalidad la competencia ejecutiva en materia de trabajo y relacio-
nes laborales, que incluye en todo caso:

a) Lasrelaciones laboralesy condiciones de trabgjo.

b) Las poaliticas activas de ocupacion, que incluyen la formacién de los demandantes de
ocupacion y de los trabajadores en activo, asi como la gestién de las subvenciones
correspondientes. La Generalidad participa en los planes o actividades de formacion
que superen e ambito territorial de Catalufia.
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¢) Las cudlificaciones profesionales en Catalufia.

d) Laintermediacion laboral, que incluye laregulacidn, laautorizacion y el control de las
agencias de colocacion con sede en Catalufia.

€) Lanegociacion colectivay €l registro de los convenios colectivos de trabajo.

f) Los procedimientos de regulacion de ocupacion y de actuacion administrativa en mate-
ria de traslados colectivos entre centros de trabajo situados en Catalufia.

g) Laprevencion de riesgos laboralesy la seguridad y la salud en €l trabajo.

h) Lapotestad sancionadora de las infracciones del orden social en el ambito de sus com-
petencias.

i) La determinacion de los servicios minimos de las huelgas que tengan lugar en
Catalufia.

i) El control de legalidad y, si procede, €l registro posterior de los convenios colectivos
de trabajo de las empresas que ejercen su actividad exclusivamente en Catal ufia.

k) Los instrumentos de conciliacién, mediacion y arbitraje laborales.

I) Laelaboracion del calendario de dias festivos que debe regir en todo €l territorio de
Catalufia.

2. Corresponde a la Generalidad |a competencia g ecutiva sobre la funcién piblica ins-
pectora en todo lo previsto en este articulo. A tal efecto, los funcionarios de los Cuerpos
que realicen dichafuncién dependeran organicay funcionalmente de laGeneralidad. A tra-
vés de los mecanismos de cooperacion previstos en €l Titulo V se estableceran las férmu-
las de garantia del gjercicio eficaz de la funcidn inspectora en €l ambito social.

3. ESTATUTO DE ANDALUCIA (Ley Organica 2/2007, 19 de marzo)
Articulo 61. Servicios sociales, voluntariado, menores y familias

1. Corresponde ala Comunidad Auténoma la competencia exclusiva en materia de ser-
vicios sociaes, que en todo caso incluye:

a) Laregulacion, ordenacion y gestion de servicios sociales, |as prestaciones técnicas y
las prestaciones econémicas con finalidad asistencial o complementarias de otros sis-
temas de proteccién publica.

(..r)
Articulo 63. Empleo, relaciones laborales y seguridad social

1. Corresponden ala Comunidad Auténoma, en el marco de lalegislacion del Estado, las
competencias gjecutivas en materiade empleo y relaciones laborales, que incluyen en todo
caso:

1° Las politicas activas de empleo, que comprenderan la formacion de los demandantes
de empleo y de los trabajadores en activo, asi como la gestion de las subvenciones
correspondientes; la intermediacion laboral y el fomento del empleo.

2° Las cualificaciones profesionales en Andalucia.

3° Los procedimientos de regul acion de ocupacién y de actuacién administrativa en mate-
ria de traslados colectivos entre centros de trabajo situados en Andalucia.

4° L aPrevencién de Riesgos Laboralesy la Seguridad en € Trabagjo.

5° La determinacion de los servicios minimos de las huelgas que tengan lugar en
Andalucia.

6° Los instrumentos de conciliacion, mediacion y arbitraje laborales.

o
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7° Lapotestad sancionadora de las infracciones del orden socia en el ambito de sus com-
petencias.

8° El control de legalidad y, si procede, €l registro posterior de los convenios colectivos
de trabajo en el dmbito territorial de Andalucia.

9° Laelaboracion del calendario de dias festivos en el @mbito de la Comunidad Auténoma

2. Corresponde a la Junta de Andalucia la competencia g ecutiva sobre la funcién pibli-
cainspectora en todo lo previsto en el apartado anterior. A tal efecto, los funcionarios de
los cuerpos que realicen dicha funcién dependeran organicay funcionalmente de la Junta
de Andalucia. A través de los mecanismos de cooperacion previstos en el presente Estatuto
se estableceran las férmulas de garantia del gjercicio eficaz de la funcidn inspectora en €l
ambito social, gerciéndose las competencias del Estado y de la Junta de Andalucia de
forma coordinada, conforme a los Planes de actuacion que se determinen a través de los
indicados mecanismos.

3. En materia de Seguridad Social, corresponden a la Comunidad Auténoma las compe-
tencias gjecutivas que se determinen en aplicacion de lalegislacion estatal, incluidalages-
tién de su régimen econémico, con pleno respeto al principio de unidad de caja.

4. Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares (Ley Organica 1/2007, 28 de febrero)
Articulo 30. Competencias exclusivas

La Comunidad Auténoma tiene la competencia exclusiva en |as siguientes materias, sin
perjuicio de lo dispuesto en € articulo 149.1 de la Constitucion:

()

15. Accidn y bienestar social. Desarrollo comunitario e integracion. Voluntariado social.
Complementos de la seguridad social no contributiva. Politicas de proteccién y apoyo
alas personas con discapacidades fisicas, psiquicasy sensoriales. Politicas de atencion
a personas dependientes. Politicas de atencién alas personasy alos colectivos en situa-
cién de pobreza o necesidad social.

16. Proteccion socia de lafamilia, conciliacién de la vida familiar y laboral.

30. Cooperativas, pésitos y mutualidades de prevision social complementarias o alternati-
vas a sistema de Seguridad Social, sin perjuicio de lalegislacion infantil.

49. Organizacién, funcionamiento y control de los centros sanitarios publicos y de los ser-
vicios de salud. Planificacion de los recursos sanitarios. Coordinacion de la Sanidad
privada con € sistema sanitario plblico. Promocién de la salud en todos los ambitos,
en el marco de las bases y la coordinacion general de la sanidad. Ordenacidn farmace-
Utica, en e marco de lo que dispone €l nimero 16, apartado 1, del articulo 149 de la
Constitucion.

50. Integracion socia y econdmica del inmigrante.

Articulo 31. Competencias de desarrollo legislativo y gecucion.

En el marco delalegislacion basicadel Estado, corresponden ala Comunidad Auténoma
delasllles Baears el desarrollo lesgidativo y la gjecucion de las sigiuentes materias:

3. Estatuto de los funcionarios de la Administracion de la Comunidad Auténomay de la
Administracion local.

4. Salud y sanidad. Formacion sanitaria especializada. Sanidad vegetal y animal (...).

12. Seguridad Social, exceptuando las normas que configura su régimen econdmico.
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Articulo 32. Competencias gecutivas

Corresponde ala Comunidad Auténoma, en los términos que se establezcan en las leyes
y normas reglamentarias que, en desarrollo de su lesgislacion, dicte el Estado, la funcién
gjecutiva en las siguientes materias:

4. Régimen econdémico de la Seguridad Social respetando los principios de unidad econé-
mico-patrimonial y solidaridad financiera de la seguridad Social.

7. Planes establecidos por € Estado para laimplantacion o la reestructuracion de sectores
€conomicos.

8. Productos farmaceticos.
11. Legidlacion laboral.

18. La inmigracion en los términos previstos en la Constitucion y en la legidacion del
Estado.

5. Estatuto de Autonomia de Aragdn. (Ley Orgéanica 5/2007, de 20 de abril, de reforma
del Estatuto de Autonomia de Aragén)

Articulo 71. Competencias exclusivas

34°. accidn social, que comprende la ordenacidn, organizacion y desarrollo de un sistema
publico de servicios sociales que atienda a la proteccion de | as distinas modalidades de
familia, lainfancia, |as personas mayores, |as personas con discapacidad y otros colec-
tivos necesitados de proteccidn especial.

37°. Politicas de igualdad social, que comprenden € establecimiento de medidas de dis-
criminacion positiva, prevencidn y proteccion social ante todo tipo de violenciay, espe-
cialmente, la de género.

55°, Sanidad y salud publica, en especial, la organizacion, el funcionamiento, la evalua-
cion, lainspecciény el control de centros, serviciosy estableciemientos sanitarios. La
Comunidad Auténoma participarg, de acuerdo con e Estado, en la planificacion y la
coordinacion estatal en lo relativo ala sanidad y salud publica.

56°. Ordenacion farmacedtica.

60°. Cualesquiera otras que le correspondan de acuerdo con la Constitucion, el presente
Estatuto o €l resto de ordenamientos juridicos.

Articulo 75. Competencias compartidas

En el ambito de las competencias compartidas, |la Comunidad Auténoma de Aragon gjer-
cerd el desarrollo legislativo y la ejecucion de la legislacion béasica que establezca e
Estado en normas con rango de ley, excepto en los casos que se determinen de acuerdo con
la Constitucién, desarrollando paliticas propias. Corresponde a la Comunidad Auténoma
la competencia compartida en las siguientes materias:

12 Seguridad Social, a excepcion de las normas que configuren su régimen econémico.

62 Politicas de integracién de inmigrantes, en especial, € establecimiento de las medidas
necesarias para su adecuada integracion social, laboral y econémica, asi como la parti-
cipacion y colaboracion con el Estado, mediante |os procedimientos que se establez-
can, en las politicas de inmigracion y, en particular, la participacion preceptiva previa
en la determinacion, en su caso, del contingente de trabajadores extranjeros.
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132 Régimen estatuario de los funcionarios de la Comunidad Auténoma de Aragén y de
su Administracion local y las especiaidades del personal laboral derivadas de la orga
nizacién administrativa y la formacién de este personal.

Articulo 77. Competencias gjecutivas.

En el ambito de las competencias €jecutivas y en orden a la aplicacion de la legislacion
estatal, la Comunidad Auténoma de Aragon podradictar reglamentos paralaregulacion de
su propia competencia funcional y la organizacion de los servicios necesarios para ello, y
en general podra gjercer todas aquellas funciones y actividades que el ordenamiento juri-
dico atribuye a la Administracion Pablica. Corresponde a la Comunidad Auténoma la
competencia gjecutiva en las siguientes materias:

13 Gestion de la asistencia sanitaria de la Seguridad Social

22 Trabajo y relaciones laborales, incluyendo las paliticas activas de ocupacion, lainter-
mediacion laboral, asi como la prevencion de riesgos laborales y de la seguridad y
salud en el trabajo.

También le corresponde la competencia g ecutiva sobre |a funcién pablica inspectora pro-
piaen todo lo previsto en el parrafo anterior. A tal efecto, los funcionarios de los cuer-
pos que realicen dichafuncion dependeran organicay funciona mente de la Comunidad
Auténoma. A través de los mecanismos de cooperacion previstos en el presente
Estatuto se estableceran las formulas de garantia del gjercicio eficaz de lafuncion ins-
pectora en e ambito socia, gerciéndose las competencias del Estado y de la
Comunidad Auténoma de forma coordinada, conforme a los Planes de actuacion que
se determina a través de los indicados mecanismos.

72, Productos farmace(iticos.

82 Gestion del régimen econdmico de la Seguridad Socia y los servicios que integran el
sistema, y en el marco del respeto a principio de unidad de caja

6. Propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias. Presentada por el
Parlamento canario y pendiente de aprobacion por e Pleno del Congreso de los
Diputados para la tramitacion parlamentaria.

Entre los objetivos béasicos de la Comunidad Auténoma se encuentra la consecucion del
pleno empleo estable y de calidad en todos sectores de la produccién, con una mencién
expresaen el articulo 7.3 a) alaespecial garantia de los puestos de trabajo para los secto-
res mas desprotegidos de |la sociedad canaria.

Articulo 66. Competencias g ecutivas.

Corresponde a la Comunidad Auténoma de Canarias, en e ambito de sus competencias
gecutivas, la potestad reglamentaria, que comprende la aprobacion de disposiciones para
la gjecucion de la normativa del Estado, asi como la funcién gecutiva que, en todo caso,
incluye la potestad de organizacion de su propia administracion y, en general, todas aque-
Ilas funciones y actividades que el ordenamiento atribuye ala Administracion Publica

Articulo 112. Seguridad Social

1. Corresponde a la Comunidad Auténoma de Canarias, en materia de seguridad social,
respetando los principios de unidad econdémico-patrimonial y solidaridad financiera de la
Seguridad Social, la competencia compartida, que incluye:

a) El desarrollo y la gjecucion de la legislacion estatal, excepto las normas que configu-
ran € régimen econémico.
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b) Lagestion del régimen econdmico de la Seguridad Social.

¢) Laorganizacion y la gestion del patrimonio y los servicios que integran la asistencia
sanitariay los servicios sociales del sistema de la Seguridad Social en Canarias.

d) Laordenaciony € gercicio de las potestades administrativas sobre las instituciones,
las empresas y las fundaciones que colaboran con el sistema de Seguridad Social, en
las materias indicadas en la letra anterior, asi como la coordinacion de las actividades
de prevencién de riesgos laborales que desarrollen en el Archipiélago las mutuas de
accidentes de trabajo.

€) El reconocimiento y gestion de las pensiones no contributivas.

f) Lacoordinacion de las actuaciones del sistema sanitario vinculadas a las prestaciones
de Seguridad Social.

2. La Comunidad Auténoma de Canarias podra organizar y administrar a tales fines, y
dentro de su territorio, todos |os servicios rel acionados con |as materias antes expuestas, y
gercerdlatutela de las instituciones, entidades y funciones en materia de sanidad y segu-
ridad social, reservandose €l Estado la alta inspeccion.

Articulo 113. Empleo y relaciones laborales

1. Corresponden ala Comunidad Auténoma, en el marco de lalegislacién del Estado, las
competencias gjecutivas en materia de empleo y relaciones laborales, que incluyen, en
todo caso:

a) Las politicas activas de empleo, que comprenderan la formacion de los demandantes
de empleo y de los trabgjadores en activo, asi como la gestion de las subvenciones
correspondientes; laintermediacion labora y el fomento del empleo.

b) Lasrelaciones laboralesy condiciones de trabajo.

¢) Las cualificaciones profesionales en Canarias.

d) Los procedimientos de regulacion de ocupacion y de actuacion administrativa en mate-
ria de traslados colectivos entre centros de trabajo situados en Canarias.

€) Laprevencion de riesgos laboralesy la seguridad en €l trabajo.

f) La determinacién de los servicios minimos de las huelgas que tengan lugar en
Canarias.

g) Losinstrumentos de conciliacion, mediacion y arbitraje laborales.

h) La potestad sancionadora de las infracciones del orden social en el &mbito de sus com-
petencias.

i) El control de legalidad y, si procede, € registro posterior de los convenios colectivos
de trabajo en el ambito territorial de Canarias.

j) La elaboraciéon del caendario de dias festivos en e ambito de la Comunidad
Auténoma.

2. Corresponde a la Comunidad Auténoma de Canarias la competencia ejecutiva sobre
la funcidn plblica inspectora en todo o previsto en € apartado anterior. A tal efecto, los
funcionarios de los cuerpos que realicen dicha funcién dependeran orgénicay funcional-
mente de la Comunidad Auténoma de Canarias. A través de los mecanismos de coopera-
cion previstos en el presente Estatuto, se estableceran las formulas de garantia del gjerci-
cio eficaz de la funcién inspectora en €l ambito social.

Articulo 114. Servicios sociales, voluntariado, menores y promocion de las familias

1. Corresponde a la Comunidad Auténoma de Canarias la competencia exclusiva en
meateria de servicios sociaes, que, en todo caso, incluye:
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a) Laregulaciony laordenacion delaactividad de servicios sociales, las prestaciones téc-
nicas y las prestaciones econdmicas con finalidad asistencial o complementarias de
otros sistemas de prevision publica.

c) Laregulaciony laaprobacion delos planesy los programas especificos dirigidos a per-
sonasy colectivos en situacion de pobreza o de necesidad social.

7. Propuesta de reforma del  Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn. Presentada por
el Parlamento castellano-leonés y pendiente de aprobacion por el Pleno del Congreso de
los Diputados para la tramitacion parlamentaria

Articulo 13.4. Reconocimiento del derecho de los ciudadanos de la Comunidad
Auténomaal acceso en condiciones deigualdad y gratuidad al Servicio Piblico de Empleo
autonémico, asi como de los derechos a la formacion y promocion profesional, y a de
prestacion de la actividad de tal forma que se garantice su salud, seguridad y dignidad.

Articulo 71.3. Atribuci6n de competencias de desarrollo normativo y de gjecucion, siem-
pre en el marco de lalegislacion bésica estatal y en su caso en los términos que ella esta-
blezca, en materia de Seguridad Social, con la excepcion del régimen econémico y con
obligado respeto alos principios de unidad econdémico-patrimonial y de solidaridad finan-
ciera

Articulo 74.1. Atribucién de competencias de gecucién, siempre en los términos que
establezcan las leyes y normas reglamentarias que en su desarrollo dicte el Estado, en
materia de empleo y relaciones laborales, politicas activas de ocupacion, prevencion de
riesgos laborales, promocién de la salud y seguridad Iaboral.

8. Propuesta de reforma de Estatuto politico de la Comunidad de Euskadi. Presentada
por e Parlamento vasco. Rechazada su admisién a tramite por el Pleno del Congreso de
los Diputados

Articulo 47. Politicas educativas y culturales.

2. Parala elaboracion, gjecucion 'y control de las politicas publicas educativas y cultura
les que le corresponden con carécter exclusivo ala Comunidad de Euskadi, las institucio-
nes vascas tendran todas las potestades legislativas y de gjecucion en las siguientes mate-
riasy ambitos:

a) Enseflanza, tanto no universitaria como universitaria, en toda su extension, niveles 'y
grados, modalidades y especialidades, incluido el aprendizaje permanente.

b) Formacion profesional, que incluiratodos los subsistemas de cualificacion y formacion
profesional reglada, ocupaciona y continua.

¢) Obtencidn, expedicion y homologacién de titulos académicos y profesionales.
Articulo 53. Paliticas sociolaborales y de empleo.

1. Seatribuyen ala Comunidad de Euskadi todas | as potestadesy funciones publicas nece-
sarias para establecer y regular su @mbito sociolaboral propio. Ejercera sus competenciasen
materia sociolaboral atendiendo alos derechosy obligaciones esenciales de trabajadoras y
trabajadores y empresarias y empresarios definidos en los ambitos estatal y europeo.

2. Corresponden ala Comunidad de Euskadi la potestad legislativay la potestad de gje-
cucion en materia laboral, de empleo, formacion y prevencion de riesgos laborales. A tal
fin, la Comunidad de Euskadi podra organizar, gestionar y tutelar, dentro de su territorio,
todos | os servicios rel acionados con las materias citadas, incluidalafuncién inspectora, sin
perjuicio de la colaboracién y cooperacion con el Estado.
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3. Lasinstituciones vascas seran competentes para determinar, dentro de su ambito terri-
torial, la representatividad de las organizaciones sindicales y empresariales atendiendo a
criterios estrictamente democréticos, asi como el régimen y eficacia de la negociacion
colectiva, sin perjuicio del respeto ala voluntad pactada entre las organizaciones sindica-
lesy empresariales de la Comunidad de Euskadi.

4. Las instituciones vascas estableceran los oportunos instrumentos bilaterales con el
Estado y 1a Union Europea para la colaboracion y cooperacion en el gjercicio de las com-
petencias en materia laboral. Las relaciones de caracter financiero derivadas del gercicio
de éstas, incluida la participacion en fondos de ambito estatal o europeo, se sujetaran a
sistema de Concierto Econémico previsto en este Estatuto, atendiendo al principio de soli-
daridad.

5. Los poderes piblicos vascos ajustaran €l gercicio de las competencias en materia
laboral a criterios de participacion democrética de las organizaciones sindicales y empre-
sariales, procurando que las condiciones de trabajo se adecuen al nivel de desarrolloy pro-
greso social, y promoviendo la cualificacién de las trabajadoras y trabajadores y su for-
macioén continua a lo largo de toda la vida laboral.

6. El Consgjo Vasco de Relaciones Laborales sera la entidad consultiva de las institucio-
nes vascas en materia sociolaboral y constituira el 6rgano de encuentro y didlogo perma-
nente entre las organizaciones sindicales y las confederaciones empresariales en el ambi-
to de la Comunidad de Euskadi, con €l objetivo de fomentar la negociacidn colectiva y
promover lamediacion y el arbitrgje en los conflictos laborales.

El Consgjo Vasco de Relaciones Laborales gozara de personalidad juridica propia e inde-
pendiente para el desarrollo de sus atribuciones, que seran reguladas por ley del
Parlamento Vasco.

Articulo 54. Politicas de proteccion social.

1. Los poderes publicos vascos mantendran un régimen publico de seguridad social para
todas las ciudadanas y ciudadanos que garantice la asistencia y las prestaciones sociales
suficientes ante situaciones de necesidad.

2. Corresponde a las instituciones vascas |a potestad de desarrollo de la legislacion del
Estado en materia de prevision social y de seguridad social, asi como la gestion del siste-
ma publico de seguridad social en su ambito territorial, que se gjercitara con un presu-
puesto propio y que incluiralafuncién recaudadora de | as cotizaciones sociales devenga-
das en la Comunidad de Euskadi y la gestion del patrimonio ubicado en su territorio y
afecto al sistema.

3. Las instituciones vascas garantizaran €l principio de unidad en la titularidad de los
recursos del sistema de seguridad social del conjunto del Estado. A tal efecto, su partici-
pacién financiera en €l se sujetara a sistema de Concierto Econémico previsto en este
Estatuto, en el que se regularan los flujos econdmicos y |os mecanismos de inspeccién que
garanticen los principios de solidaridad y no discriminacion entre las ciudadanas y ciuda-
danos del conjunto del Estado.

4. La Comunidad de Euskadi podra organizar y administrar dentro de su territorio todos
los servicios relacionados con las materias expresadas en este articulo, y gjerceralatutela
de lasingtituciones, entidades y fundaciones en materia de seguridad social.
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I1. La politica de inmigracion

1. Ley Orgéanica 1/2006, de 10 de abril, de reforma de la Ley organica 5/1982 de 1 de
julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana.

Titulo V: Relaciones con el Estado y otras Comunidades Auténomas. Articul059.5. «La
Generalitat colaborara con el gobierno de Espafia en materia de inmigracion».

2. Ley Organica 6/2006 de 19 dejulio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia.
Articulo 138. Inmigracion.
1. Corresponde ala Generalitat en materia de inmigracion:

a) Lacompetencia exclusiva en materia de primera acogida de las personas inmigradas,
gue incluird las actuaciones socio-sanitarias y de orientacion.

b) El desarrollo de la politica de integracion de las personas inmigradas en el marco de
sus competencias.

c) El establecimiento y laregulacion de las medidas necesarias para la integracién socia
y econdémica de las personas inmigradas y para su participacion social.

d) El establecimiento por ley de un marco de referencia para la acogida e integracion de
las personas inmigradas.

€) La promocion y la integracion de las personas regresadas y la ayuda a las mismas,
impulsando las politicas y las medidas pertinentes que faciliten su regreso a Catal ufia.

2. Corresponde a la Generalitat la competencia gjecutiva en materia de autorizacion de
trabajo de los extranjeros cuya relacion laboral se desarrolle en Catalufia. Esta competen-
cia, que se gjercerd en necesaria coordinacion con la que corresponde al Estado en mate-
ria de entrada y residencia de extranjeros, incluye:

a) Latramitaciony resolucion de las autorizaciones iniciales de trabajo por cuenta propia
o gena

b) Latramitaciony laresolucion de los recursos presentados con relacion alos expedien-
tesaque serefierelaletraa) y la aplicacion del régimen de inspeccion y sancion.

3. Corresponde a la Generalitat la participacion en las decisiones del Estado sobre inmi-
gracion con especial trascendencia para Catalufiay, en particular, la participacion precep-
tiva previa en la determinacion del contingente de trabajadores extranjeros a través de los
mecanismos previstos en el Titulo V».

Articulo 84. Competencias Locales.

1. El presente Estatuto garantiza alos municipios un niicleo de competencias propias que
deben ser gercidas por dichas entidades con plena autonomia, sujeta sdlo a control de
constitucionalidad y legalidad.

2. Los gobiernos locales de Catal ufia tienen en todo caso competencias propias sobre las
siguientes materias en |los términos que determinen las leyes:

«m) Laregulacion y la prestacion de |os servicios de atencion alas personas, de |os ser-
vicios sociales publicos de asistencia primariay fomento de las politicas de acogida de los
inmigrantes».
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3. Estatuto de Autonomia para Andalucia.
Articulo 62. Inmigracion.
1. Corresponden ala Comunidad Auténoma:

a) Las politicas de integracién y participacién social, econémicay cultural, en el ambito
de sus competencias.

b) La competencia eecutiva en materia de autorizaciones de trabgjo de los extranjeros
cuyarelacion laboral se desarrolle en Andalucia, en necesaria coordinacién con lacom-
petencia estatal en materia de entrada 'y residenciay de acuerdo con lo que establezca
lalegislacion del Estado.

Esta competencia incluye la tramitacion y resolucién de las autorizaciones iniciales de
trabajo, la tramitacion y resolucion de los recursos presentados a dichas autorizaciones y
laaplicacion del régimen de inspeccidn y sancién.

2. La Comunidad Auténoma participara en las decisiones del Estado sobre inmigracién
con especial trascendencia paraAndaluciay, en particular, la participacion preceptiva pre-
viaen lafijacion del contingente de trabajadores extranjeros a través de los mecanismos
previstos en e Titulo I X».

4, Estatuto de Autonomia de las |slas Baleares.

Articulo 30. 50. La Comunidad Auténoma tiene la competencia exclusiva en materia de
«integracion socia y econémica del inmigrante».

Articulo 32.18. Corresponde ala Comunidad Auténoma la funcion ejecutiva en la mate-
ria de «lainmigracién en los términos previstos en la Constituci on».

5. Propuesta de reforma de Estatuto de Autonomia de Aragdn. Aprobada su tramitacién
en el Congreso de los Diputados

Articulo 75.62 La Comunidad Auténoma ejercerd el desarrollo legislativo y la gjecucion
de lalegislacion bésica que establezca el Estado en normas con rango de ley, excepto en
los casos que se determinen de acuerdo con la Constitucién, desarrollando paliticas pro-
pias. Corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia compartida en «politicas de
integracion de los inmigrantes, en especial, el establecimiento de las medidas necesarias
para su adecuadaintegracion social, laboral y econémica con el Estado, mediante los pro-
cedimientos que se establezcan en las politicas de inmigracion, y, en particular, la partici-
pacién preceptiva previa en la determinacidn, en su caso, del contingente de trabajadores
extranjeros».

6. Propuesta de reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias. Presentada por €l
Parlamento canario y pendiente de aprobacién por € Pleno del Congreso de los
Diputados para la tramitacion parlamentaria

Articulo 111. Inmigracion.
1. Corresponde a la Comunidad Auténoma de Canarias, en materia de inmigracion:

a) Lacompetencia exclusiva en materia de primera acogida de las personas inmigradas,
gue incluird las actuaciones sociosanitarias y de orientacion.

o
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b) El desarrollo de la politica de integracion de las personas inmigradas en el marco de
sus competencias.

c) El establecimiento y la regulacion de las medidas necesarias para la integracién social
y econdémica de las personas inmigradas y para su participacion social.

d) El establecimiento por ley de un marco de referencia para la acogida e integracion de
las personas inmigradas.

€) La promocion y la integracion de las personas retornadas y la ayuda a las mismas,
impulsando las politicas y las medidas pertinentes.

2. Corresponde a la Comunidad Auténoma de Canarias la competencia gecutiva en
materia de autorizacion de trabajo de los extranjeros cuya relacion laboral se desarrolle en
Canarias. Esta competencia, que se gjercerd en necesaria coordinacion con la que corres-
ponde al Estado en materia de entrada y residencia de extranjeros, incluye:

a) la tramitacion y resolucion de las autorizaciones iniciales de trabajo por cuenta propia
0 gena

b) Latramitacion y laresolucién de los recursos presentados con relacion a los expedien-
tesaque serefiere el apartado anterior y la aplicacion del régimen de inspecciony san-
cion.

3. Corresponde ala Comunidad Auténoma de Canarias la participacion en las decisiones
del Estado sobre inmigracion con especia trascendencia para Canarias dada su situacion
geograficay, en particular, la participacion preceptiva previa en la determinacion del con-
tingente de trabajadores extranjeros a través de los mecanismos previstos en € presente
Estatuto.

7. Propuesta de reforma del  Estatuto de Autonomia de Castilla y Ledn. Presentada por el
Parlamento castellano-leonés y pendiente de aprobacion por el Pleno del Congreso de los
Diputados para la tramitacién parlamentaria

Se atribuye competencia exclusiva a la autonomia, con una referencia previa a respeto
del marco de lo dispuesto en la Constitucion y las correspondientes leyes del Estado, en
materia de «régimen de acogida e integracion econdmica, socia y cultura de los inmi-
grantes» (articulo 70.1.12), y lafuncion g ecutiva en materia de «fijacion, en colaboracién
con €l Estado, de las necesidades del mercado laboral que determinan la concesion de las
autorizaciones de trabgjo de los extranjeros» (articulo 76.2).

8. Propuesta de reforma de Estatuto politico de la Comunidad de Euskadi. Presentada por
el Parlamento vasco. Rechazada su admision a tramite por el Pleno del Congreso de los
Diputados

Articulo 45. Politicas publicas atribuidas a Estado en el dmbito de la Comunidad de
Euskadi.

1. En surelacion con la Comunidad de Euskadi, quedan reservadas a Estado bajo carac-
ter exclusivo las potestades legislativas y de gjecucion que correspondan, en los términos
gue a continuacion se establecen, a los efectos que requiera la elaboracion, gecucion y
control de politicas piblicas en los siguientes ambitos:

a) Nacionalidad espafiola, extranjeriay derecho de asilo, sin perjuicio del caracter com-
partido de las politicas de emigracion e inmigracion en funcion de su incidencia en las
politicas sectoriales exclusivas de la Comunidad de Euskadi.

o
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Articulo 48 ). Corresponden ala Comunidad Auténoma de Euskadi con caracter exclu-
sivo las politicas plblicas sociales y sanitarias. Parala elaboracion, gjecucion y control de
estas politicas publicas, las instituciones vascas tendran todas las potestades legidativas y
de gjecucion en «politicas de inmigracion».



