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CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES
DE CATALUNYA

DICTAMEN 8/2013, de 8 d'agost,
sobre la Resolucié de 13 de maig de 2013, de la Secretaria d’Estat de
la Seguretat Social, per la qual s’estableix el Pla general d’activitats
preventives de la Seguretat Social, que han d’aplicar les matues
d’accidents de treball i malalties professionals de la Seguretat Social

en la planificacid de les seves activitats per a I’'any 2013

El Consell de Garanties Estatutaries, amb |'assistencia del president Joan
Egea Fernandez, del vicepresident Pere Jover Presa, dels consellers Eliseo
Aja, Marc Carrillo i Jaume Vernet Llobet, del conseller secretari Alex Bas
Vilafranca, i dels consellers Francesc de Paula Caminal Badia, Joan Ridao

Martin i Carles Jaume Fernandez, ha acordat emetre el segient

DICTAMEN

Sol-licitat pel Govern de la Generalitat, sobre la Resolucié de 13 de maig de
2013, de la Secretaria d’Estat de la Seguretat Social, per la qual s’estableix
el Pla general d’activitats preventives de la Seguretat Social, que han
d’aplicar les mutues d’accidents de treball i malalties professionals de la
Seguretat Social en la planificacié de les seves activitats per a I'any 2013
(BOE num. 122, de 22 de maig de 2013).
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ANTECEDENTS

1. El dia 24 de juliol de 2013 va tenir entrada en el Registre del Consell de
Garanties Estatutaries (Reg. nium. 3367) un escrit de 23 de juliol de 2013, de
la vicepresidenta del Govern, pel qual, en compliment del que preveuen els
articles 16.2.b i 31.2 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, es comunicava al
Consell I'Acord del Govern de la Generalitat, de 23 de juliol de 2013, de
sol-licitud d’emissié de dictamen sobre |'apartat nove de la Resolucié de 13
de maig de 2013, de la Secretaria d’Estat de la Seguretat Social, per la qual
s’estableix el Pla general d’activitats preventives de la Seguretat Social, que
han d’aplicar les mutues d’accidents de treball i malalties professionals de la
Seguretat Social en la planificacié de les seves activitats per a I'any 2013
(BOE num. 122, de 22 de maig de 2013).

Amb anterioritat, el Govern de la Generalitat, en data 16 de juliol de 2013,
havia formulat el requeriment previ d’incompeténcia al Govern de I'Estat amb
relacio a l'esmentada Resolucié. El text del requeriment s’adjunta com a

annex a la sol-licitud de dictamen.

L'0rgan sol-licitant demana d’aquest Consell el dictamen, atés el seu caracter
preceptiu, per al cas que s’acordés interposar el corresponent conflicte

positiu de competéncia.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessid del dia 25 de juliol de
2013, després d’examinar la legitimacié i el contingut de la sol-licitud, la va
admetre a tramit i es va declarar competent per emetre el dictamen

corresponent. Se’n va designar ponent el conseller Carles Jaume Fernandez.

3. En la mateixa sessid, d'acord amb l‘article 25, apartat 5, de la seva Llei

reguladora, el Consell va acordar adregar-se al Govern a fi de sol-licitar-li la
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informacid i la documentacié complementaries de que disposés amb relacié a

I'objecte del Dictamen.

4. En data 6 d’agost de 2013 es va rebre en el Registre del Consell (Reg.
num. 3391) un escrit de documentacié complementaria trameés pel Gabinet
Juridic de la Generalitat de Catalunya, amb la resposta donada pel Govern de

I'Estat al requeriment d’incompeténcia.

5. Finalment, després de les corresponents sessions de deliberacid, es va
fixar com a data per a la votacié i per a I'aprovacié del Dictamen el dia 8
d’agost de 2013.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L’objecte del Dictamen

1. Tal com s’ha posat de manifest en els antecedents, el Govern de la
Generalitat sol-licita dictamen sobre I'apartat nove de la Resolucié de 13 de
maig de 2013, de la Secretaria d’Estat de la Seguretat Social, per la qual
s’estableix el Pla general d’activitats preventives de la Seguretat Social, que
han d’aplicar les muatues d’accidents de treball i malalties professionals de la
Seguretat Social en la planificacié de les seves activitats per a I'any 2013 (en
endavant, Resolucié de 13 de maig de 2013), amb caracter previ a I'eventual
plantejament d’un conflicte de competéncia (art. 76.3 EAC). Per tal de
delimitar l'objecte del nostre Dictamen, abans de tot, cal descriure el

contingut de la Resolucié i el context normatiu en el qual aquesta s’insereix.

La Resolucié de 13 de maig de 2013, que consta d‘onze apartats i dos
annexos, s'emmarca en l'‘accié protectora de la Seguretat Social i té per

objecte planificar per a I'any 2013 les activitats que en aquest ambit han de
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desenvolupar les mutues per tal de controlar i reduir, si és el cas, les
contingéncies professionals de la Seguretat Social. A aquests efectes,
estableix quatre programes d’activitats, en els quals es determinen també els
seus destinataris, criteris i objectius, i als quals s’han d’ajustar les matues en
I'elaboracié dels seus plans d’activitats preventives, que presentaran a la
Direccié General d’Ordenaci6é de la Seguretat Social per a la seva aprovacio.
Cada mutua ha de finangar aquestes activitats sense destinar-hi més del
0,5% dels seus ingressos per quotes de contingéncies professionals, i
informar sobre la seva execucid a l'esmentada direccid general, que en
realitzara la valoracid técnica i el seguiment. Finalment, l’'apartat nove
reconeix la competéncia estatal per a la planificacid d’aquestes activitats i

regula la coordinacié amb les comunitats autonomes.

Pel que fa al seu context normatiu, les mutues d’accidents de treball i
malalties professionals sén, d’acord amb I‘article 68.1 del Reial decret
legislatiu 1/1994, de 20 de juny, pel qual s’aprova el Text refés de la Llei
general de la Seguretat Social (TRLGSS, en endavant), associacions sense
anim de lucre, degudament autoritzades pel ministeri competent en matéria
de treball i afers socials i constituides per empresaris que assumeixen a
I'efecte una responsabilitat mancomunada, amb [I'objecte principal de
col-laborar en la gestié de la Seguretat Social en determinats ambits. Com a
entitats col-laboradores de la Seguretat Social, se’ls atribueixen les funcions
de col-laborar en la gestid de contingéncies d’accidents de treball i malalties
professionals i en la gestié de la prestacié economica d’incapacitat temporal
derivada de contingéncies comunes (art. 68.2.a i .c TRLGSS), aixi com «la
realizacién de actividades de prevencidn, recuperacion y demas previstas en
la presente Ley» (art. 68.2.b TRLGSS).

Les previsions legals en relaci6 amb aquest tipus d’entitats col-laboradores
de la Seguretat Social han estat desplegades pel Reial decret 1993/1995, de

7 de desembre, pel qual s’aprova el Reglament sobre col-laboracié de les
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mutues d’accidents de treball i malalties professionals de la Seguretat Social.
Aquesta norma reglamentaria precisa que aquestes  activitats
desenvolupades per les mutues per a la prevencié dels accidents de treball i
les malalties professionals s’han de dur a terme a favor de les empreses
associades i de llurs treballadors, aixi com dels treballadors per compte propi
adherits que tinguin cobertes les contingéncies esmentades (art. 13.1 RD
1993/1995). Les mutues, en la seva condicié d’entitats col-laboradores de la
Seguretat Social, s’han de coordinar amb les entitats gestores i els serveis
comuns de la Seguretat Social, «asi como con las Administraciones publicas
que tengan atribuidas competencias relacionadas con los distintos aspectos
de la colaboraciéon en la gestién que tienen encomendada» (art. 14.1 RD
1993/1995).

Més enlla d’aquesta activitat de prevencié vinculada a la seva funcié com a
entitats col-laboradores de la Seguretat Social, les mutues d’accidents de
treball i malalties professionals no poden desenvolupar directament les
funcions corresponents als serveis de prevencidé aliens, en el marc de la
legislacié de prevencié de riscos laborals (art. 32 de la Llei 31/1995, de 8 de
novembre, de prevencié de riscos laborals). D’aquesta manera s’estableix
una clara diferenciacié entre l'activitat de prevencio lligada a la col-laboracid
amb la Seguretat Social i la que forma part del deure de vetllar per la

seguretat i la higiene en el treball.

La regulacié de I'actuacié de les mutues en el primer dels dos ambits ha estat
desplegada per I'Ordre TAS/3623/2006, de 28 de novembre, per la qual es
regulen les activitats preventives en I'ambit de la Seguretat Social i el
financament de la Fundacid per a la Prevencid de Riscos Laborals, que
estableix que aquesta activitat preventiva ha de tenir caracter complementari
i no substitutori de les obligacions directes que assumeixen els empresaris
d’acord amb la Llei 31/1995 (art. 2.2 Ordre TAS/3623/2006).
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En relacié amb el financament, la planificacié i el desenvolupament de les
activitats preventives, l'article 3 de I'Ordre esmentada estableix, en primer
lloc, que les mutues hi podran destinar, dintre de les disponibilitats
pressupostaries que se’ls autoritzin, fins a un maxim d'un 1% dels seus
ingressos per les quotes relatives a les contingencies professionals; en segon
lloc, preveu que la Secretaria d’Estat de la Seguretat Social estableixi la
planificacio anual de les prioritats en I'execucid de les activitats de prevencid,
d’acord amb els objectius fixats per la Secretaria General d’Ocupacié o que
es derivin de |'Estratégia espanyola de seguretat i salut en el treball en cada
moment; finalment, disposa que, amb subjeccid a les directrius anteriors, les
mutues hauran de presentar davant la Direcci6 General d’Ordenacié de la
Seguretat Social el pla d’activitats preventives que pretenguin desenvolupar
durant l'any, i que hauran de facilitar informacié detallada sobre la seva

execucio.

D’acord amb aquesta normativa, el Consell de Ministres va aprovar el 29 de
juny de 2007 I'Estrategia espanyola de seguretat i salut en el treball 2007-
2012, que estableix les politiques preventives d’ambit estatal o

supraautonomic per a aquest periode.

En aplicacié de la regulacid descrita, la Secretaria d’Estat de la Seguretat
Social ha dictat des de I'any 2007 les resolucions corresponents (resolucions
de 2 d’abril de 2007 —BOE num. 88, de 12 d’abril—, de 31 de juliol de 2008
—BOE num. 201, de 20 d’agost—, de 30 de juny de 2009 —BOE num. 160,
de 3 de juliol—, de 9 de juny de 2010 —BOE num. 149, de 19 de juny—, de
10 de juny de 2011 —BOE num. 148, de 22 de juny—, i de 5 de setembre de
2012 —BOE num. 222, de 14 de setembre—), en les quals, a efectes
d’aquest Dictamen, es fixava, d’'una banda, el percentatge maxim de les
quotes per contingencies professionals que es podia destinar a financar les
activitats de prevencid, i, d’'una altra, els criteris i les prioritats que havien

d’aplicar les muatues en la planificacid de les seves activitats preventives.
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Aquestes resolucions, des de lI'any 2008, conformement al que estableixen
alguns estatuts d’autonomia, contenien una previsié especifica de
«coordinaciéo» amb les comunitats autonomes amb competéncia compartida
en mateéria de coordinaciéo de les activitats de prevencid, redactada, amb

variacions poc significatives, en els termes seglients:

«Las Comunidades Auténomas que ostenten, en virtud de sus respectivos
Estatutos de Autonomia, competencia compartida con la Administracion del
Estado en la coordinacion de las actividades de prevencion de riesgos
laborales que lleven a cabo las mutuas de accidentes de trabajo vy
enfermedades profesionales de la Seguridad Social en sus respectivos
ambitos territoriales, determinaran y comunicaran a dichas mutuas y al
Ministerio de Empleo y Seguridad Social, en el plazo maximo de dos meses, la
especificacion de las actividades preventivas a realizar por aquéllas
susceptibles de desarrollo en el ambito de la Seguridad Social y en el de esta

resolucidon.» (apt. sisé de la Resolucié de 5 de setembre de 2012)

Ates aquest marc normatiu estatal, i en virtut de la competencia que preveu
I'article 165.1.d EAC, que atribueix a la Generalitat la competéncia
compartida sobre seguretat social, que s’estén a l|'exercici de la funcid
executiva sobre la coordinacié de les activitats de prevencid de riscos
laborals que acompleixen a Catalunya les mutues d’accidents de treball i
malalties professionals, el Govern de la Generalitat ha dictat anualment les
corresponents resolucions d’acord amb les quals es determinaven les
activitats preventives que havien de desenvolupar les mutues durant
I'exercici corresponent (Resolucié TRE/3044/2008, de 10 d’octubre; Resolucio
TRE/2164/2009, de 9 de juliol; Ordre TRE/328/2010, de 31 de maig;
Resolucié EM0O/414/2011, d’'11 de febrer; Resolucio EMO/616/2012, de 28 de
marg, i Resolucio EMO/382/2013, de 26 de febrer). Aquestes resolucions,
algunes de les quals es van dictar en el marc de I'Estratégia catalana de
seguretat i salut laboral 2009-2012 (aprovada per Acord GOV/118/2009, de

7 de juliol), presenten un contingut comu consistent en |'especificacié dels



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

programes de prevencido que han de dur a terme les mutues i la regulacié de
la presentacié per part d’aquestes del pla d’activitats preventives, la memoria
i la informacié sobre els resultats d’execucid del pla; del seguiment, el
control i la valoracié dels resultats, i, finalment, del financament de les
activitats. En relaci6 amb aquest punt, l'article 6 de les resolucions
esmentades dels anys 2012 i 2013 incorpora la previsid seglient: «Les
despeses que destini cada mutua a I'execucié d’aquestes activitats
preventives, no podran ser inferiors al maxim establert normativament per
I'Estat, import que s’aplicara proporcionalment al nombre de persones
treballadores del conjunt dels centres de treball de I'ambit territorial de
Catalunya de les empreses associades». Aixi, es delimitaven clarament els
aspectes de caracter economic de les activitats preventives, la determinacio

dels quals restava en I'ambit de la competéncia de |'Estat.

En contrast amb el reconeixement pacific de I'exercici de les competéncies
autonomiques efectuat per les diferents resolucions de la Secretaria d’Estat
de la Seguretat Social des de I'any 2008, la Resolucié de 13 de maig de
2013, objecte de dictamen, introdueix en l'apartat nove, sol-licitat, una
articulacié diferent de les actuacions de les comunitats autonomes. En

concret, estableix el seglent:

«Las comunidades auténomas que, en virtud de sus respectivos estatutos de
autonomia, ostenten competencia de ejecucidon compartida con la Secretaria
de Estado de la Seguridad Social en materia de coordinacién de las
actividades preventivas de este ambito, podran interesar, de entre los
programas de actividades establecidos en el resuelve primero de esta
resolucién y respetando los destinatarios, actividades, criterios y objetivos de
los mismos, el desarrollo de aquellas particularidades que les interesen. A
tales fines, deberan comunicar al Ministerio de Empleo y Seguridad Social, en
el plazo maximo de un mes desde la publicacion de esta resolucién en el

“Boletin Oficial del Estado”, las mencionadas actividades de desarrollo a
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realizar por las mutuas en el territorio de la correspondiente comunidad

autonoma.»

Aixi doncs, la Resolucido de 13 de maig de 2013, a banda de qualificar la
competencia d’execucié compartida, estableix, com a uUnica forma d’actuacio,
la mera comunicacié al Ministeri d’Ocupacié i Seguretat Social de les
activitats corresponents que han de desenvolupar les muatues en el seu ambit

territorial respectiu.

2. Una vegada descrit el context normatiu i el contingut de la Resolucid
objecte de la sol-licitud de dictamen, cal indicar els motius que, d’acord amb
I'escrit del Govern, fonamenten els dubtes de constitucionalitat i

d’estatutarietat.

El Govern considera que |'apartat nove de la Resolucié de la Secretaria
d’Estat de la Seguretat Social envaeix la competéncia de la Generalitat en
materia de seguretat social i buida de contingut la funcid executiva de
coordinacié de les activitats de prevencié de riscos laborals que desenvolupin
a Catalunya les mutues d’accidents de treball i malalties professionals, que
expressament li atribueix l'article 165.1.d EAC. Aixi mateix, en tractar-se de
I'activitat de prevencié de riscos laborals, entén també que hi incideixen de
manera complementaria els titols competencials que preveuen [article
170.1.g EAC, relatiu a la competencia executiva respecte de la normativa
estatal sobre prevencid de riscos laborals i seguretat i salut en el treball, i
I'article 162.3.b EAC, que atribueix la competéncia compartida sobre
I'ordenacid, la planificacid, la determinacid, la regulacié i I'execucié de les
mesures i les actuacions destinades a preservar, protegir i promoure la salut

publica en tots els ambits, incloent-hi la salut laboral.

Més en concret, la controversia competencial que es formula respecte de

I'apartat nove de la Resolucié objecte de dictamen té un doble vessant.
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D’una banda, el Govern considera que el text de la Resolucié parteix d'una
qualificacié incorrecta de la competéncia autonomica, en referir-se a una
«competencia de ejecucion compartida» i no a una competéncia compartida,
gue és el que preveu l'article 165 EAC. El procediment previst per I'esmentat
apartat de la Resolucid, segons el qual la Generalitat haura d'«interesar» a la
Secretaria d’Estat de la Seguretat Social les particularitats que li interessin,
d’entre els programes establerts per la mateixa Resolucié, suposa, segons la
sol-licitud de dictamen, el buidament de les competéncies referides
assumides per la Generalitat. De l'altra, s’al-lega que aquest procediment
comporta la imposici6 d'un control jerarquic sobre I|'exercici de les
competencies de la Generalitat, en sotmetre’l al judici d'un organ de I'Estat,
la qual cosa és incompatible amb el caracter politic de I'autonomia que

reconeix la Constitucié a les comunitats autonomes.

3. Un cop delimitat el contingut de la Resolucid objecte de dictamen i
expressats els motius que fonamenten la sol-licitud, en el fonament juridic
seglent determinarem el parametre de constitucionalitat i d’estatutarietat
aplicable a l'objecte del Dictamen i en el tercer procedirem a examinar
I'adequacié de l'apartat nove de la Resolucid a l|'ordre constitucional i

estatutari de distribucié de competencies.

Segon. EI marc constitucional i estatutari de distribucié de

competéncies en materia de seguretat social

Un cop exposat en el fonament juridic precedent l'objecte del present
Dictamen, cal que procedim a continuacié a I'enquadrament competencial de
I'apartat nove de la Resolucid de 13 de maig de 2013, per tal de poder
determinar el parametre de constitucionalitat i d’estatutarietat que li és

aplicable.

10



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

Una primera i simple aproximacio al contingut de la Resolucid, que hem
descrit amb detall en el fonament anterior, ens permet concloure sense
majors dificultats que tant el seu objecte material com la seva finalitat
s'insereixen en la materia sobre la qual es projecta el titol competencial de
seguretat social, previst a l'article 149.1.17 CE. Com és sabut, I'esmentat
precepte atribueix a I'Estat la competéncia sobre «[l]egislacié basica i régim
economic de la Seguretat Social, sens perjudici que les Comunitats

Autonomes n’executin els serveis».

Aixi, la jurisprudencia constitucional ha establert que correspon a I'Estat la
competéncia sobre la legislacié basica de les materies que integren la
seguretat social amb |'objectiu de garantir un régim unic i uniforme en el
conjunt del territori estatal (STC 124/1989, de 7 de juliol, FJ 3), tot
reservant a les comunitats autobnomes la competéncia per exercir la potestat
legislativa en alld que no és basic, aixi com la potestat reglamentaria i la
funcié executiva, sempre que tinguin atribuida aquesta competéncia en els
seus respectius estatuts d’autonomia. Per tant, en aquest darrer cas, ens
trobem davant d’'una competéncia compartida, tot i que cal posar de
manifest que, en termes generals i fins al moment actual, I'exercici de la
potestat legislativa per part de les comunitats autbnomes en aquesta materia

ha estat molt reduit.

Aquesta distribucié de funcions en materia de seguretat social, articulada
sobre la base del binomi bases/desenvolupament, s’altera, pero,
substancialment quan ens situem en l'ambit del regim economic de la
seguretat social. En aquest suposit, la doctrina jurisprudencial ha reiterat que
la competencia de I'Estat no només inclou les potestats normatives, sind que
s’estén també a l'exercici de les competéncies executives, per tal de «[...]
preservar la unidad del sistema espafol de Seguridad Social y el
mantenimiento de un “régimen publico”, es decir, Unico y unitario de

Seguridad Social para todos los ciudadanos (art. 41 de la Constitucién), que

11
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garantice al tiempo la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los
derechos y deberes en materia de Seguridad Social (art. 149.1.12 de la
Constitucién)» (STC 124/1989, FJ 3).

En matéria de seguretat social, la Generalitat ha assumit la competéncia
compartida, respectant els principis d’unitat economica patrimonial i de
solidaritat financera de la seguretat social, que inclou «d) L'ordenacid i
I’'exercici de les potestats administratives sobre les institucions, les empreses
i les fundacions que col-laboren amb el sistema de la seguretat social, en les
materies a que fa referéncia la lletra ¢, i també la coordinacié de les
activitats de prevencié de riscs laborals que acompleixen a Catalunya les
mutues d’accidents de treball i malalties professionals» (art. 165.1 EAC). Per
tant, i com es desprén del precepte esmentat, la Generalitat té atribuida
estatutariament, en tot cas, la competéncia executiva en materia de muatues
d’accidents de treball i malalties professionals i, concretament, la coordinacié
de les activitats de prevencié de riscos laborals que aquestes desenvolupin a

Catalunya.

Aixi doncs, d’acord amb el bloc de la constitucionalitat integrat per I'article
149.1.17 CE i larticle 165.1.d EAC, la Generalitat és titular de la
competencia executiva en matéria de coordinacié de les esmentades mutues
guan aquestes duen a terme funcions instrumentals de col-laboracié amb Ia
Seguretat Social. En altres paraules, la competencia compartida que
estableixen tant la Constitucid com I'Estatut en la matéria es concreta en
I'exercici de les funcions executives per part de la Generalitat quan I'ambit
d’actuacié de les citades entitats té lloc en territori catala. D’aquesta manera,
el terme coordinacié no ha de ser interpretat en el sentit que ens remet a la
classica definicié o concepte de la potestat estatal de coordinacié amb la qual
s’atribueix a I'Estat una posicié de preeminéncia en diverses materies sind a
la capacitat que té la Generalitat d’ordenar i organitzar I'activitat de les

mutues en |'espai que es troba sota la seva competencia.

12
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Cal precisar que l'article 165.1 EAC no prescriu una execucié compartida, en
el sentit que la competencia s’exerceixi de manera conjunta i simultania per
part de I'’Administracié de I'Estat i la Generalitat, sind que estableix que la
funcid executiva, denominada o identificada en aquest cas com a activitat de
coordinacié, correspon en la seva integritat a I’Administracié autonomica

catalana en la mesura que es desenvolupa a Catalunya.

Per tant, les funcions i potestats que inclou la coordinacié de les mutues
abasten plenament el contingut funcional de les competéncies executives,
incloent des dels actes de mera gestié i organitzacio fins a I'aprovacié de les

disposicions necessaries per a I'execucié de la normativa estatal.

D’acord amb aquest canon, I'exercici de les dites competéncies executives no
s’ha de veure acotat ni restringit per una eventual intervencié executiva de
I'Estat pel mer fet que la materia de la qual deriva la funcié executiva (la
coordinacié de les mutues) tingui una naturalesa compartida (seguretat
social). La incidéncia estatal Unicament vindria emparada en el cas que hi
concorreguessin determinats suposits excepcionals, com serien el seu
caracter imprescindible per garantir I'acompliment de la finalitat perseguida o
I'assegurament de determinats drets constitucionals en un pla d’igualtat.
Respecte d’aquest extrem, fins i tot en I'espai de la quasi exclusivitat estatal
del regim economic de la seguretat social, no resulta sobrer recordar que les
actuacions relatives a l'activitat de prevencid de riscos que poden realitzar les
mutues en el marc de l'article 165.1 EAC no pertorben el seu funcionament
economic uniforme ni generen directament ni indirectament desigualtats en

els drets o obligacions dels ciutadans amb relacié al sistema.
Finalment, un cop exposat el parametre derivat del corresponent
enquadrament de l'apartat nove de la Resolucid, i a efectes de donar

resposta completa a la sol-licitud del Govern, hem de descartar que les
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competencies de la Generalitat recollides als articles 162.3.b EAC (salut
publica, inclosa la laboral) i 170.1.g EAC (prevencié de riscos laborals)
puguin incidir en la norma que estem examinant. Una vegada hem identificat
I'article 165.1.d EAC com a titol prevalent, d’acord amb el seu contingut i
finalitat coincidents amb el precepte que és objecte del nostre Dictamen, els
altres titols al-legats esdevenen irrellevants en I'analisi de constitucionalitat i

d’estatutarietat que hem de realitzar en el fonament seglent.

Tercer. L’'examen de I’'adequacio de I'apartat nove de la Resolucio de
13 de maig de 2013 a I’ordre constitucional i estatutari de distribucio

de competeéncies

1. Una vegada establert el parametre de constitucionalitat i d’estatutarietat
relatiu a la materia de seguretat social, ens correspon aplicar-lo a I'apartat
nove, objecte de dictamen, per tal d’analitzar-ne I'adequacié a les previsions
contingudes en el bloc de la constitucionalitat (art. 149.1.17 CE i 165.1.d
EAC).

En concret, es tracta d’emetre el nostre parer consultiu sobre I'apartat nove
de la Resolucié de 13 de maig de 2013, en virtut de la qual s’ha produit una
modificacié rellevant respecte de les resolucions precedents de naturalesa i
contingut analegs, dictades des de I'any 2008 fins al 2012, pel que fa a la
regulacid6 de la coordinaci®6 amb les comunitats autonomes que tenen
atribuides competencies compartides amb I’Administracié de I'Estat respecte
de la coordinacié de les activitats de prevencié de riscos laborals que duen a
terme les mutues d’‘accidents de treball i malalties professionals de la

Seguretat Social en el seus ambits territorials respectius.

Aquest canvi s’ha produit en un doble sentit. Per una banda, en atribuir-se la

Secretaria d’Estat de la Seguretat Social, en virtut de I'apartat nove, paragraf
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primer, la potestat executiva per establir la planificacié anual de les activitats
de la Seguretat Social en matéria de control i prevencié de les contingencies
professionals que han de desenvolupar les mutues d’accidents de treball i
malalties professionals, emparant-se en l‘article 68.2.b TRLGSS i I'Ordre
TAS/3623/2006. I, per una altra, en substituir, segons es despren del
redactat del paragraf segon del mateix apartat, I'exercici de la competencia
compartida en la seva funcié executiva, que té atribuida la Generalitat en
virtut de l'article 165.1.d EAC, sobre coordinacié de les mutues, tot alterant
la seva naturalesa, per convertir-la en un instrument de coordinacié de nova
creacié que situa I'Estat en una clara posicid6 de preeminéncia respecte de la

Generalitat.

2. Del redactat de I'apartat nove, paragraf primer, de la Resolucié de 13 de
maig de 2013 es despren que |'Estat, a diferencia de les resolucions
precedents dictades en aquest mateix ambit d’actuacid, exerceix amb
plenitud una competéncia executiva sense tenir present la competéencia
propia que té atribuida la Generalitat en aquesta materia. La Resolucio
estableix un pla general d’activitats preventives de la Seguretat Social, que
han d’aplicar les mutues d’accidents de treball i malalties professionals de la
Seguretat Social en la planificacidé corresponent a l'any 2013. En aquest
sentit, aquesta planificaci6 es pot qualificar d’instrument de naturalesa
executiva, tal com es deriva del contingut de la seva regulacié, ampliament
descrit en el fonament juridic primer, a banda de la forma de resolucié que
adopta, que és també tipicament propi de les disposicions que s’insereixen

en |'espai de realitzacié de les competencies executives.

Podem afirmar, aixi doncs, que ens trobem davant d’un instrument
merament executiu, alié a alld que integra el regim economic de la seguretat
social, i que, precisament perqué té aquesta naturalesa, no habilita I'Estat
per exercir integrament tant les potestats normatives com les funcions

executives.
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En conseqiéncia, per mitja de l'apartat nove, paragraf primer, de la
Resolucid, la Secretaria d’Estat de la Seguretat Social esta efectuant una
autentica alteracié competencial en convertir una competéncia compartida en
materia de seguretat social en una competéncia exclusiva que s’estén a
I'exercici de la funcid executiva. Dit d’'una altra manera, violenta el sistema
de distribucié de competéncies en ignorar la configuracié de la competéncia

de la Generalitat en matéria de seguretat social com a «compartida».

3. Pel que fa a I'apartat nove, paragraf segon, de la Resolucié de 13 de maig
de 2013, cal prestar atencié a la conceptualitzacié que fa de la competéncia
en matéeria de coordinacié de les activitats preventives de la Seguretat Social
que han d’aplicar les mutues, que qualifica de «competencia de ejecucion
compartida». L’Estat opera en aquesta Resolucid un canvi de tipologia
competencial respecte del que preveuen les resolucions precedents
aprovades ininterrompudament des del 2008 fins al 2012. En efectuar
aquesta alteracid de la tipologia competencial, I'Estat limita de manera
il-legitima la competéncia compartida en materia de seguretat social, que
inclou «[...] la coordinacié de les activitats de prevencié de riscs laborals que
acompleixen a Catalunya les muatues [...]», atribuida a la Generalitat per
I'article 165.1.d EAC. A parer nostre, doncs, no s'adequa a les previsions
contingudes en el bloc de la constitucionalitat ex articles 149.1.17 CE i
165.1.d EAC.

Si parem atencié a la regulacid que estableix aquest segon paragraf en
referir-se a l'exercici de la competencia de coordinacid de les activitats
preventives, observem que preveu que les comunitats autobnomes podran
«interesar» (expressié que equival en aquest context a «fer participar a algu
en un negoci o assumpte propi»), d’entre els programes d’activitats
establerts en l'apartat primer de la Resolucid, «el desarrollo de aquellas

particularidades que les interesen», i afegeix que amb aquesta finalitat
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hauran de «comunicar» al Ministeri d’Ocupacié i Seguretat Social, en el
termini maxim d’'un mes des de la publicacié de la Resolucié en el Butlleti
Oficial de I’Estat, les activitats que hauran de desenvolupar les mutues en el
territori de la comunitat autonoma respectiva. Del tenor literal de les
expressions utilitzades es deriva que, a partir de I'entrada en vigor d’aquesta
Resolucid, a la Generalitat li resta un marge d’actuacié molt limitat per
exercir la seva propia competéncia, atés que passa de ser ella mateixa qui
determina i comunica a les mutues i al Ministeri les activitats preventives a
realitzar per aquelles a simplement comunicar al Ministeri les que han de

desenvolupar d’entre les establertes per la Secretaria d’Estat.

L'Estat ha substituit, per tant, l'exercici d’una funcid executiva per
I'establiment d’un procediment de mera participacié de la comunitat
autonoma. No en va l'expressié «podran interesar» utilitzada per la Resolucid
equival, precisament, a fer particip a la comunitat autonoma pel que fa a les
particularitats que els interessin d’entre el conjunt de programes d’activitats
establerts previament per I'Estat i respectant els destinataris, activitats,

criteris i objectius d'aquells programes.

Al respecte, cal recordar que és doctrina constitucional reiterada que la
previsi6 de mecanismes de cooperacidé o col-laboracié ha de ser compatible
amb |'exercici de les competencies reconegudes pel bloc de constitucionalitat
i, per tant, indisponibles, sense que aquells mecanismes puguin desplacar o
absorbir les competéencies de les administracions que en formen part. Aixi, la
mera previsié d’'una estructura organitzativa i de participacié entre I'Estat i
les comunitats autonomes, en tant que suposa una translacié dels principis
generals de cooperacié i col-laboracié, té per objecte afavorir I'adequada
articulacié de l'exercici de les respectives competéncies i, en aquest sentit,
les dites previsions no alteren lI'esquema de distribucidé competencial, ni
impedeixen a la comunitat autonoma la creacid dels serveis o unitats que

estimi convenients en atencié a l'adequat exercici de les competéncies
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d’execucid que li han estat constitucionalment atribuides «[...] siempre y
cuando las funciones atribuidas a dichos 6rganos no vengan a sustituir las
competencias de ejecucidn que son propias de las Comunidades Autdonomas»
(STC 244/2012, de 18 de desembre, F] 8).

I en un sentit semblant es pronuncia la STC 95/2013, de 23 d’abril (FJ 5)
quan afirma que «[l]a elaboracion de informes, estudios o propuestas [...]
responde a los principios generales de colaboracidon y cooperacion entre el
Estado y las Comunidades Autonomas y tiene por objeto favorecer la
adecuada articulacién de las respectivas competencias, sin que tales

funciones sean susceptibles de alterar el marco competencial [...]».

4. En consequeéencia, el canvi de regulacid efectuat per la Resolucié de 13 de
maig de 2013 ens porta a concloure que I'Estat ha buidat de contingut la
competencia executiva de la Generalitat en matéria de coordinacié de les
activitats preventives que han de dur a terme les mutues, i ha alterat
d’aquesta manera el sistema de distribucid de competencies en substituir la
funcid executiva que li correspon a la Generalitat per la previsid d’un
procediment de participacié entre I'Estat i la Generalitat. Aquesta regulacio
produeix el desplacament de la competencia estatutariament assumida per la
Generalitat en favor de I'’Administracié de I'Estat, que fixa els destinataris,
criteris, activitats i objectius dels programes respecte dels quals la comunitat
autonoma només pot comunicar aquells que elegeixi d’entre els que estableix
I'Estat. D’aquesta manera, I'Estat parteix d’'un model de distribucié de
competencies que interpreta que la naturalesa compartida sobre una mateéria
es trasllada automaticament al caracter també compartit i simultani en
I'exercici de la competencia executiva, concepcidé que és del tot contraria al

bloc de la constitucionalitat i a la jurisprudéncia constitucional vigent.

En conclusid, I'apartat nove de la Resoluciéo de 13 de maig de 2013, per la

qual s’estableix el Pla general d’activitats preventives de la Seguretat Social,
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gue han d’aplicar les mutues d’accidents de treball i malalties professionals
de la Seguretat Social en la planificacid de les seves activitats per a l'any
2013, vulnera la competéncia de la Generalitat establerta a l'article 165.1.d
EAC i no troba empara en l'article 149.1.17 CE.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics precedents,

formulem la seglent

CONCLUSIO

Unica. L'apartat nové de la Resolucié de 13 de maig de 2013, per la qual
s’estableix el Pla general d’activitats preventives de la Seguretat Social, que
han d’aplicar les muatues d’accidents de treball i malalties professionals de la
Seguretat Social en la planificaciéo de les seves activitats per a I'any 2013,
vulnera la competencia de la Generalitat establerta a l'article 165.1.d de
I'Estatut i no troba empara en l'article 149.1.17 de la Constitucio.

Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i signem al Palau

Centelles en la data indicada a I'encapgalament.
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