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ANTECEDENTS

1. El dia 16 de setembre de 2014 va tenir entrada en el Registre del Consell
de Garanties Estatutaries un escrit de la vicepresidenta del Govern, de 15 de
setembre (Reg. nium. 4240), pel qual, en compliment del que preveuen els
articles 16.2.b i 31.2 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de
Garanties Estatutaries, es comunicava al Consell I’Acord del Govern de la
Generalitat, de 15 de setembre de 2014, de sol-licitud d’emissié de dictamen
sobre el Reial decret 591/2014, d’11 de juliol, pel qual es regulen els
procediments administratius relatius al reconeixement de la compensacio
dels costos d’escolaritzacié previstos en |'apartat 4 de la disposicié addicional

trenta-vuitena de la Llei organica 2/2006, de 3 de maig, d’educacio.

Amb anterioritat, el Govern de la Generalitat, en data 26 d’agost de 2014,
havia formulat el requeriment previ d’incompeténcia al Govern de I'Estat amb
relacié al Reial decret esmentat. 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, que té caracter
preceptiu segons l'article 76.3 EAC, per al cas que s’acordés plantejar un

conflicte de competencia.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessi6 del dia 18 de setembre
de 2014, 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, d’acord amb l'article 24.2 de la seva Llei reguladora. Se'n va

designar ponent el conseller senyor Joan Ridao Martin.

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

la matéria sotmesa a dictamen.

4. En data 25 de setembre de 2014 es va rebre en el Registre del Consell
(Reg. num. 4266) un escrit de documentacié complementaria trames per la
vicepresidenta del Govern de la Generalitat, al qual s’adjuntava un Informe
sobre el Reial decret 591/2014, d’11 de juliol, elaborat per I'advocada en cap

del Departament d’Ensenyament.

5. En data 29 de setembre es va rebre en el Registre del Consell (Reg. num.
4271) un escrit de documentacié complementaria trameés per la directora del
Gabinet Juridic de la Generalitat, amb la resposta donada pel Govern de

I'Estat al requeriment d’incompeténcia.

6. Finalment, després de les corresponents sessions de deliberacio, es va
fixar com a data per a la votacio i per a I'aprovacié del Dictamen el dia 30 de
setembre de 2014.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L’objecte del Dictamen

Tal com es despréen dels antecedents, i d’acord amb el que disposen els
articles 16.2.b i 31.2 de la nostra Llei constitutiva, el Govern demana
dictamen al Consell, amb caracter preceptiu i préviament al plantejament del
corresponent conflicte de competéncia davant el Tribunal Constitucional, amb
relacio al Reial decret 591/2014, d’11 de juliol (en endavant, RD 591/2014 o
Reial decret), pel qual es regulen els procediments administratius relatius al

reconeixement de la compensacid dels costos d’escolaritzacié previstos en
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I'apartat 4 de la disposicié addicional trenta-vuitena de la Llei organica
2/2006, de 3 de maig, d’educacio.

Per tal de delimitar l'objecte del Dictamen, procedirem a exposar, en primer
lloc, el marc normatiu del qual dimana el Reial decret, aixi com també les
linies generals del contingut d’aquesta norma estatal d’origen reglamentari.
Seguidament, concretarem els aspectes respecte dels quals el sol-licitant
requereix el nostre parer consultiu, els dubtes de constitucionalitat i
d’estatutarietat que li susciten i els motius en qué els fonamenta. I,
finalment, indicarem quina sera Il'estructura del Dictamen per donar

convenient resposta a totes aquestes qlestions.

1. El Reial decret, d’acord amb el que s’expressa en el preambul, té per
objecte regular el «procedimiento de reconocimiento de la obligacion
financiera del Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte de asuncion de los
gastos efectivos de escolarizacion del alumnado en centros privados, cuando
las Administraciones educativas competentes no garantizasen oferta docente
razonable sostenida con fondos publicos en la que el castellano sea utilizado
como lengua vehicular, y para la repercusion de dichos gastos a las

Administraciones educativas competentes».

En coheréncia amb aix0, desenvolupa la nova disposicié addicional trenta-
vuitena de la Llei organica 2/2006, de 3 de maig, d'educacié (en endavant,
LOE), afegida per la modificacié que va efectuar la Llei organica 8/2013, de 9
de desembre, per a la millora de la qualitat educativa (en endavant, LOMCE).
Per aquest motiu, abans de descriure el contingut del Reial decret, resulta
necessari referir-se, ni que sigui breument, a allo que disposa I'esmentada
disposicié addicional, estructurada en sis apartats i sota la rubrica «Llengua

castellana, llengies cooficials i llenglies que gaudeixin de proteccio legal».
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Es tracta d’una regulacié organica que té com a proposit garantir el dret dels
alumnes a rebre I'ensenyament en castella i en les altres llenglies cooficials
en els seus territoris respectius, declarant que I'un i les altres sén llengies
vehiculars, en tot I'Estat i en les respectives comunitats autonomes, d’acord
amb els seus estatuts i la normativa aplicable (apt. 1). D’acord amb aixo,
preveu que en finalitzar l'educacié basica tots els alumnes han de
comprendre i expressar-se de forma oral i per escrit en ambdues llengtes, la
castellana i la cooficial (apt. 2) i que la seva utilitzacid no pot ser font de
discriminacié en l'exercici del dret a I'educacié (apt. 3). Per tal de garantir el
dret dels alumnes a rebre lI'ensenyament en ambdues llengles oficials,
s'ofereixen dues alternatives: la implantacié de sistemes que garanteixin la
imparticié d’assignatures no linglistiques tant en llengua castellana com en
llengua cooficial en les etapes obligatories (amb la possibilitat d’incloure
llenglies estrangeres), de manera que les administracions educatives hagin
de determinar la proporcié raonable en cada cas, que pot variar en funcié de
les circumstancies de cada territori. O bé, I'establiment de sistemes en quée
les assignatures no linglistiques s’‘imparteixin només en una de les llengies
cooficials, sempre que es garanteixi una oferta alternativa d’ensenyament,
sostinguda amb fons publics, en la qual s’utilitzi la llengua castellana com a

vehicular en una proporcié raonable (apt. 4).

Després d’aquestes previsions normatives i de reconéixer el dret dels pares,
les mares o els tutors que els seus fills o pupils rebin ensenyament en
castella, dins de la programacié educativa, els tres darrers paragrafs de
I'apartat 4 de la disposicié addicional comentada contenen un seguit de
previsions relatives al seu desenvolupament reglamentari: d’'una banda,
s’atribueix al Ministeri d’Educacid, Cultura i Esport la regulaci6 d’un
procediment administratiu, del qual ja es perfilen alguns elements (inici a
instancia de linteressat, instruccié per part de I|'Alta Inspeccid, tramit
d’audiencia i sentit del silenci), per comprovar les situacions dels alumnes en

que no es garanteixi una oferta docent raonable sostinguda amb fons publics
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en la qual el castella s’utilitzi com a llengua vehicular. I de l'altra, es preveu
el regim d’assumpcid integra per |'esmentat Ministeri, per compte de
I'administraci6  educativa competent, de les despeses efectives
d’escolaritzacié dels esmentats alumnes en centres privats en els quals hi
hagi aquesta oferta, amb les condicions i el procediment que es determinin

per reglament.

D’acord amb la previsié d’aquest mecanisme de repercussio, la disposicid
final tercera de la LOMCE va afegir també un nou apartat 3 a la disposicié
addicional vuitena de la LOFCA on es declara que I'Estat pot deduir o retenir,
dels imports satisfets per tots els recursos dels regims de financament de les
comunitats autonomes, l'import de les despeses d’escolaritzacié en centres
privats assumits pel Ministeri d’Educacid, Cultura i Esport a compte de les

comunitats autonomes.

A I'Gltim, pel que ara interessa, |'apartat 5 de la disposicié addicional trenta-
vuitena atribueix a I'Alta Inspeccié de I'Estat la facultat de vetllar pel
compliment de les normes tot just exposades sobre la utilitzacié de la llengua

vehicular en els ensenyaments basics.

Fins aqui hem exposat la regulacié organica que, de forma immediata,
precedeix el reglament que ara es dictamina. Abans d’entrar, pero, en el
concret contingut d’aquest, cal avancar que, per tal d’emetre aquesta opinid
consultiva, haurem de partir del DCGE 3/2014, de 28 de gener (FJ 4), on
varem declarar contraris a la Constitucid i a I'Estatut els tres darrers
paragrafs de l'apartat 4 de la disposicié addicional trenta-vuitena LOE i, per
connexid, el nou apartat 3 de la disposicié addicional vuitena LOFCA, afegits
per la LOMCE. Més endavant, en el fonament juridic seglient, reprendrem els

principals aspectes d’aquest pronunciament.
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Posteriorment a I'emissidé del nostre pronunciament, el Govern va interposar
el corresponent recurs d’inconstitucionalitat contra la Llei organica 8/2013,
de 9 de desembre, per a la millora de la qualitat educativa, incloent-hi, per
tant, les disposicions addicionals d‘ambdues lleis organiques, suara

comentades.

2. El Reial decret s’estructura en vuit articles, una Unica disposicié addicional
i quatre de finals. Segons declara l'article 1, té per objecte regular, de
conformitat amb el que disposa I'apartat 4 de la disposicié addicional trenta-
vuitena LOE, el procediment administratiu per al reconeixement del dret a la
compensacié de les despeses d’escolaritzacid i el procediment de liquidacid i
pagament pel Ministeri d’Educacié, Cultura i Esport d’aquestes despeses als

representants legals dels alumnes.

L'article 2 reconeix als pares, les mares i els tutors legals de I'alumnat que
cursi educacié basica del sistema educatiu espanyol, el dret a obtenir la
compensacié de les despeses efectives d’escolaritzacié en un centre docent
privat en el qual el castella sigui utilitzat com a llengua vehicular, i defineix
les condicions que han de concérrer, acumulativament, per al reconeixement
d’aquest dret: que es tracti d'una comunitat autobnoma amb llengua cooficial i
que hagi optat per un sistema en el qual la llengua docent sigui
exclusivament la cooficial o una llengua estrangera i no es proveeixi una
oferta d’ensenyament sostinguda amb fons publics en la qual s’utilitzi el
castella com a llengua vehicular en una proporcié raonable; que I'alumne o
I'alumna o, si s’escau, qui n’exerceixi la patria potestat, tutela o curatela,
hagin sol:licitat a I'administracié educativa la utilitzacié del castella com a
aital llengua i que aquesta sol:licitud no hagi estat atesa, i que I'alumne o
I'alumna cursi ensenyaments basics en un centre privat no sostingut amb
fons publics en el qual s’'imparteixi ensenyament en castella com a llengua
vehicular en una proporcié raonable amb I’ensenyament ofert en la llengua

cooficial.
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Els articles 3 a 7 regulen les diverses fases del procediment administratiu i
els organs competents que actuen per reconeixer als sol:licitants el dret
d’obtenir la compensacié de les despeses d’escolaritzacié. Aixi, la forma
d’iniciacié davant I'0rgan competent del Ministeri d’Educacid, Cultura i Esport
(art. 3); la instruccid, atribuida als organismes de I’Alta Inspeccié d’Educacio
en les delegacions del Govern, els quals elaboren la proposta de resolucié
(art. 4); la resolucidé sobre el reconeixement de l|'esmentat dret, que
correspon a la direccié general en materia de cooperacié territorial amb les
administracions educatives; la forma de calcul de la quantia de les despeses
susceptibles de compensacid, aixi com els efectes d’aquest reconeixement,
gue es retrotrauen a l'inici del curs en qué se sol-licita fins a la terminacid de
I'educacié obligatoria (art. 5); la liquidacié i la forma de pagament de la
compensacio (art. 6), i el procediment per a la revocacio del dret a obtenir la
compensacié, entre altres motius, quan l'administracié educativa garanteixi
que el discent rebra ensenyament en castella o quan el reconeixement s’hagi
obtingut de forma fraudulenta (art. 7). En particular, l'article 7.1.a preveu
que, llevat de suposits excepcionals, no es podra considerar que es garanteix
aquell dret quan les mesures adoptades comportin I'atencidé linguistica
individualitzada en castella o la separacié en grups dins de cada classe o linia

per rad de la llengua habitual.

Per la seva banda, I'article 8 desenvolupa el procediment per a la repercussio
de les despeses efectives d’escolaritzacié assumides pel Ministeri mitjangant
la deducci6 o compensacié dels imports satisfets per I'Estat per tots els
recursos dels réegims de financament de les comunitats autonomes, per

compte d’aquestes.

D’entre les disposicions addicionals i finals, es destaca la disposicié final
primera, que invoca els subapartats 1, 14 i 30 de l'article 149.1 CE per donar

cobertura competencial a la regulacié dictaminada. I la disposicié final
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segona, que habilita la persona titular del Ministeri per dictar les disposicions
precises per al desenvolupament i I’'execucié del que preveu el Reial decret i,
especificament, per modificar, amb anterioritat a I'inici de cada curs escolar,
I'indicador que s’ha adoptat com a referéncia per determinar la quantia

maxima de les despeses d’escolaritzacié susceptibles de compensacié.

3. Pel que fa a la sol:licitud de dictamen, direm que questiona la totalitat de
les determinacions del RD 591/2014. Efectivament, si bé |'escrit conté una
descripcid del seu contingut per articles, la fonamentacid dels dubtes de
constitucionalitat i d’estatutarietat que aquest suscita es refereix al conjunt
de les actuacions executives que integren el procediment administratiu
desenvolupat per la norma reglamentaria que ara ens ocupa. I aix0, sens
perjudici que algun dels aspectes de la regulacié puguin mereixer una critica
addicional o especifica, com ara la determinacié de la «proporcié raonable»
de l'oferta dels ensenyaments no linglistics en llengua castellana, la
separacid per rad de llengua que comportara l'aplicacié del Reial decret o el
procediment per a la repercussid en les comunitats autonomes de les

despeses efectives d’escolaritzacio.

Segons l'escrit de peticid, la «regulacié continguda en el Reial decret
591/2014, d’'11 de juliol, envaeix i condiciona indegudament les
competencies que la Generalitat ha assumit en materia d’educacié i de
llengua propia (art. 131 i 143.1 de I'EAC), i vulnera també el regim linglistic
de l'ensenyament a Catalunya que resulta de l'art. 35 de [I'Estatut
d’autonomia», ja que «[e]s tracta d’'un conjunt de funcions en les quals
I’Administracié general de I'Estat actuara amb caracter subsidiari, substituint
I’Administracié educativa de la Generalitat de Catalunya en l'exercici de
funcions inherents a la prestacidé del servei public de I'educacié, de manera
que determinara en cadascun dels casos singulars en els quals s’actuara, el
regim linglistic, el centre i les altres condicions econdmiques en les quals

aquesta educacié s'impartira, i generara una efectiva separacié per raé de la
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llengua d’ensenyament dels alumnes I'educacié dels quals es proveeix amb
fons publics, contraria a I'especific régim linglistic de |'ensenyament a
Catalunya, els caracters essencials del qual van quedar definits en l'art. 35

de I'Estatut d’autonomia de Catalunya».

Aixi mateix, afegeix que «l'atribucié a I'Estat de les funcions substitutories
previstes en aquest Reial decret excedeix la funcié d‘alta inspeccid sobre
I'ensenyament [...], ja que no se circumscriuen a vetllar o verificar si es
respecten els drets linglistics, i a instar l'actuacié dels controls
constitucionalment establerts sobre I'actuacié de I'administracié autonomica,
sind que habiliten I'execucié administrativa directa per part de les instancies

estatals en substitucid de la Generalitat».

I, també, que el mecanisme que preveu el Reglament per deduir o retenir,
dels ingressos satisfets per I|'Estat a la Generalitat en concepte de
financament autonomic, limport de les despeses d’escolaritzacié assumides
pel Ministeri d’Educacié, Cultura i Esport, en l'aplicaci6 del Reial decret,

comporta una vulneracié de I'autonomia financera de la Generalitat.

En la mateixa linia es manifesta ampliament el requeriment dirigit pel
president de la Generalitat al president del Govern de I'Estat, en el qual es fa
avinent que aquests mateixos retrets juridics van portar el Consell d’Estat,
«en el Dictamen nim. 172/2013, emitido sobre el anteproyecto de la LOMCE,
a indicar con toda claridad que la determinacion de la proporcién razonable
de uso de cada lengua oficial vehicular en la ensefianza corresponde a las
administraciones educativas autonémicas y que carece de cobertura en la
Constitucién la actuacion por via de sustitucion de la Administracidon estatal.
A su vez, en el Dictamen num. 502/2014, emitido el 29 de mayo de 2014
respecto de este Real decreto, el Consejo de Estado ha tenido que iniciar sus
consideraciones con el recordatorio de los recursos de inconstitucionalidad

planteados contra la LOMCE.»

10
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4. A I'Gltim, per tal de donar resposta suficient al sol-licitant, en el fonament
juridic segon exposarem els trets principals del regim linglistic de
I'ensenyament a Catalunya i la seva projeccié en I'ambit de les competencies
de la Generalitat sobre el sistema educatiu, amb especial referéncia a les
funcions executives autonomiques i a la naturalesa de I'Alta Inspeccié
estatal; i, seguidament, ens referirem a |'abast de I'autonomia financera i de
despesa (art. 156 CE i 202 EAC). En darrer lloc, en el tercer fonament juridic

aplicarem el parametre indicat al Reial decret objecte de dictamen.

Segon. EI marc constitucional i estatutari del regim lingiiistic a
I’ensenyament, les competéncies sobre educacié i I’'autonomia

financera de la Generalitat

Després d’exposar en el fonament juridic antecedent el contingut del Reial
decret 591/2014, aixi com els motius d’inconstitucionalitat i
d’antiestatutarietat en qué principalment es fonamenta la sol-licitud, ens
correspon analitzar ara el marc constitucional i estatutari respecte del regim
lingUistic de I'ensenyament a Catalunya, que resulta de I'article 35 EAC i de
les competencies de la Generalitat en matéria d’educacié, d’acord amb
I'article 131 EAC. Ultra aixd, com a canon per a la resolucid d’aquests
mateixos dubtes, farem també al-lusi6 a l'‘autonomia financera de la
Generalitat, reconeguda a l'article 156 CE, i als articles 201.2 i 202.2 EAC.

D’avancada, pero, cal que recordem que, arran de I'analisi de les disposicions
addicionals trenta-vuitena LOE i vuitena LOFCA, afegides per la LOMCE, en el
recent DCGE 3/2014, de 28 de gener, ja vam tractar a bastament aquest
mateix marc constitucional i estatutari, al qual ens remetem amb caracter

general en nom de la brevetat i, en especial, en el seu fonament juridic

11
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quart, per bé que més endavant farem mencié especifica d’alguns dels seus

aspectes concrets amb relacié a la materia que ens ocupa.

1. En primera instancia, doncs, farem referéncia al régim linguistic de

I'’ensenyament a Catalunya, que resulta de l'article 35 EAC.

La Constitucié estableix, d’'una banda, el dret a I'educacié (art. 27.1) i, de
I'altra, I'oficialitat de la resta de les llenglies diferents del castella (art. 3.2).
De la declaracié d’oficialitat i del dret a coneixer i a usar les llengles oficials,
se’'n deriva el dret i el deure d’ensenyar-les (STC 337/1994, de 23 de
desembre, F] 4). D’aqui que, com ja vam exposar en l'esmentat DCGE
3/2014, la Constitucié no conté cap mandat especific relatiu a I'is de les
llengles oficials com a vehicle per a I'ensenyament, tot i que, de l'article 27
CE, se n'extreu el dret a rebre I'educacié en una llengua comprensible, per

permetre assumir el contingut dels ensenyaments impartits.

Ja de forma primerenca el Tribunal Constitucional va declarar que «[n]inguno
de los multiples apartados del articulo 27 de la Constitucién [...] incluye,
como parte o elemento del derecho constitucionalmente garantizado, el
derecho de los padres a que sus hijos reciban educaciéon en la lengua de
preferencia de sus progenitores en el Centro docente publico de su eleccidon»
(STC 195/1989, de 27 de novembre, F] 3). Altrament, comportaria una
carrega per als poders publics, que haurien de crear o habilitar tants centres
com fossin necessaris per tal que la proximitat del centre docent respecte del
domicili de l'alumne s’adeqliés a les preferéncies linglistiques dels pares.
Aquests mateixos termes han estat reiterats en successives senténcies com
ara la STC 19/1990, de 12 de febrer (FJ 4), i la STC 337/1994 (FJ 9).

Per tant, el dret a I'educacié constitueix un dret prestacional, de manera que

correspon als poders publics autonomics organitzar I'ensenyament i la forma

com s’ha de rebre aquest en una o altra llengua, de conformitat amb el

12
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repartiment competencial en la materia a que farem referéencia més
endavant. Una mostra d‘aixd0 n’és la diversitat de models linguistics
educatius, com ara el de conjuncio linguistica, inspirat per la Llei 7/1983, de
18 d’abril, de normalitzacié linglistica a Catalunya, incorporat a I’'Estatut i
actualment vigent a Catalunya, que exclou l'eleccidé de llengua i la separacid
dels alumnes per centres o grups de classe per rad de llengua. Precisament,
en la que sens dubte és la més rellevant Senténcia sobre la materia, la ja
citada STC 337/1994, el Tribunal Constitucional va declarar la plena
constitucionalitat d’aquest model, inclosa la determinacié que el catala, com
a llengua propia de Catalunya, fos la llengua vehicular de I'ensenyament i el

seu centre de gravetat (FJ 7, 8 i 10).

L'alt tribunal arriba a aquesta conclusi6 sobre la base de dos grans
arguments: l'objectiu d’integraci6 i cohesié social, i la normalitzacid
lingUistica. El primer d’aquests raonaments parti del fet que, a parer del
Tribunal, la garantia del coneixement correcte d‘ambdues llengles a
I'acabament de I'ensenyament basic comportava la no-exclusié de cap de les
dues llengles oficials i era suficient per complir la previsié de I'article 3.1 CE
sobre el deure de coneixement del castella. El segon, consistia en I'apreciacid
que el model linguistic educatiu catala preservava una realitat social efectiva,
permetent esmenar situacions historiques de desequilibri i evitar que el

catala tingués una posicié secundaria.

A partir d’aqui, i aix0 és el que volem subratllar, acaba concloent que
«corresponde a los poderes publicos competentes [...] organizar Ila
enseflanza que ha de recibirse en una y otra lengua en relacion con las
distintas dareas de conocimiento obligatorio en los diferentes niveles
educativos para alcanzar un resultado proporcionado con estas finalidades»
(FJ 10). Més recentment, i en termes molt similars, el Tribunal ha reiterat, en
la STC 48/2013, de 28 de febrer, que l'educacidé constitueix una activitat

reglada i que:
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«el derecho a la educacion que la Constitucion garantiza no conlleva que la
actividad prestacional de los poderes publicos en esta materia pueda estar
condicionada por la libre opcidn de los interesados de la lengua docente. Y por
ello los poderes publicos —el Estado y la Comunidad Auténoma— estan
facultados para determinar el empleo de las dos lenguas que son cooficiales
en una Comunidad Auténoma como lenguas de comunicacién en la

ensefianza, de conformidad con el reparto competencial en materia de
educacion» (FJ 3, que recull la doctrina de la STC 337/1994, F] 9, a la qual es
remet la STC 31/2010, FJ 24).

Igualment, cal remarcar que la jurisprudéncia constitucional ha manifestat
que els poders publics tenen el deure de garantir el domini de les dues
llenglies al final de I'etapa educativa obligatoria. A aquests efectes, com bé
recorda el DCGE 4/2014, de 12 de febrer (FJ 3.1), la STC 87/1983, de 27
d'octubre (F] 5), estableix que és a I'Estat en el seu conjunt (incloent-hi les
comunitats autonomes) a qui correspon «el deber constitucional de asegurar
el conocimiento tanto del castellano como de las lenguas propias de aquellas
comunidades que tengan otra lengua como oficial». En aquest mateix sentit
es pronuncia la posterior STC 337/1994, afegint, pero, que «las decisiones
de los poderes publicos relativas a la ensefanza de una lengua determinada
han de considerarse en estrecha conexiéon con las medidas de politica

educativa encaminadas a asegurar el conocimiento de esa lengua» (FJ 10).

A l'Ultim, i amb relaci6 amb l'anterior, també és doctrina constitucional
consolidada que els poders publics han d’observar el limit de la no-exclusid
del castella com a llengua docent i han de garantir-ne el seu Us i
coneixement en el territori de la comunitat autonoma (STC 337/1994, FJ 10,
i STC 31/2010, FJ 24). I, a parer del Tribunal Constitucional, aquesta
exclusié no es produeix pel fet que el catala sigui la llengua «normalment»

emprada.
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Després de tot el que ha quedat exposat, resulta pertinent fer mencié al fet
que alguns estatuts d’autonomia, com el de Catalunya (art. 35.2 EAC), han
acollit la citada doctrina constitucional, establint de forma expressa el deure
d’assegurar el coneixement suficient de les llengies oficials al final de
I'ensenyament obligatori. Per aix0, l'apartat 3 d’‘aquell mateix precepte
reconeix que «[e]ls alumnes tenen dret a no ésser separats en centres ni en
grups de classe diferents per raé de llur llengua habitual». En particular, el
contingut d’aquest apartat, que consagra un model de no-separacid
linglistica, cal recordar que ha estat avalat pel Tribunal Constitucional en la
STC 337/1994, en que declarava que té innegables beneficis per a la

integracio social (FJ 11).

2. Fins aqui hem fet referencia a les prescripcions que es deriven dels articles
3 CEi 6i 35 EAC, i que vinculen el conjunt de poders publics. No obstant
aix0, com ja vam manifestar en el DCGE 3/2014 (F) 4.2.D), aquesta
vinculacié no té lloc al marge del sistema de distribucid6 competencial en
matéria d’educacié sind, ben al contrari, com recorda la STC 337/1994, de

conformitat amb aquest mateix repartiment.

En aquest sentit, hem de tenir present abans de res que l'article 143 EAC
incorpora la competencia exclusiva de la Generalitat en matéria de llengua
propia, que inclou, en tot cas, la determinacié de l'abast, els usos i els
efectes juridics de la seva oficialitat, i també la normalitzacié linguistica del
catala. I, aixi mateix, que l'article 131 EAC atribueix a la Generalitat un ampli
ventall de competéncies en materia d’ensenyament no universitari
(obligatori, no obligatori i postobligatori), que hem tractat, des de diferents
perspectives, en els DCGE 3 i 4/2014 i 7/2012, als quals ens remetem. No
obstant aix0, davant dels dos titols competencials en joc, entenem, pero, que
un correcte enquadrament de la materia objecte de dictamen ens situa en la

prevalenca de l'article 131 EAC, perque es tracta del titol més especific, tot i
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la relacid que manté la regulacié de la llengua castellana com a vehicular a
I'ensenyament amb el regim de l'oficialitat de la llengua catalana i el procés

de la seva normalitzacio.

D’aquesta manera, cal assenyalar que, d‘acord amb les atribucions
estatutaries que corresponen a la Generalitat, en ambits tan cabdals com la
programacio de lI'ensenyament, l'ordenacié de I'activitat docent i curricular, el
regim de sosteniment amb fons publics dels ensenyaments del sistema
educatiu i dels centres que els imparteixen, I'organitzacié d’aquests ultims o
la participacié de la comunitat educativa en el seu control i la seva gestid, la
Generalitat és competent per regular i implementar els aspectes relatius al
sistema educatiu de Catalunya des de la perspectiva de la llengua docent
dels ensenyaments, la qual cosa suposa |'adopcié efectiva de les decisions

que afecten l'organitzacié educativa a Catalunya.

I aixd anterior perque, com s’ha dit en un altre moment, en tractar-se el dret
a l'educacié d’un dret prestacional, correspon al poder public autonomic
ordenar el seu sistema i determinar, mitjancant disposicions generals, els
drets i les facultats, com també els deures, de qué gaudeix el particular com
a usuari del servei. D’aquesta forma, hem de concloure que |'organitzacié de
I'ensenyament i la forma de familiaritzar-se i aprendre les dues llengles
oficials en relaci6é amb les distintes arees de coneixement obligatori en
cadascun dels nivells educatius és competencia de la Generalitat de
Catalunya, en atencio als objectius de normalitzacié linglistica i de I'educacié
(STC 337/1994, F19.Bi 10; STC 31/2010, FJ 24).

Al seu torn, I'Estat es reserva, a partir de larticle 149.1.30 CE, les
«condicions d’‘obtencid, expedicio i homologacié de titols academics i
professionals» i les «normes basiques per al desenvolupament de I'article 27

de la Constitucié». Sobre I'abast d’aquestes Ultimes i la seva relacié amb la
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reserva de llei organica del dret a I'educacié ens remetem al que vam dir en
el DCGE 3/2014 (FJ 2.3).

A tall de sintesi, quant a I'abast de la competéncia estatal amb relacio a les
normes basiques per al desenvolupament d’aquest dret fonamental, ens
limitarem a recordar ara que en aquell pronunciament ja vam dir que «el fet
que una determinada regulacié estatal afecti o tingui connexié directa amb
un dret fonamental, [...] no vol dir que quedi exclosa per aixo del sistema de
distribucié de competéncies entre I'Estat i les comunitats autonomes en
aquesta materia». En tots els casos, i especificament en I'ambit educatiu,
hem defensat una interpretaci6 no expansiva del concepte de bases,
entenent que han de permetre a la Generalitat disposar de la potestat
legislativa, la potestat reglamentaria i la funcié executiva, i que aquesta, en
exercici de les esmentades competencies, ha de poder establir politiques
propies (per tots, DCGE 3/2014, FJ 2).

De la seva banda, la doctrina constitucional ha interpretat que Ia
competencia de l'article 149.1.30 CE presenta un contingut «sustancialmente
normativo», ja que, «como se infiere de su propia significacion semantica:
“ordenar”, “fijar”, “regular”, “establecer”, son verbos que aluden a una
concrecion, por quien puede hacerlo, de propdsito, principios, objetivos y
métodos preordenados a un fin, expresados en declaraciones de caracter
imperativo» (STC 6/1982, de 22 de febrer, FJ 4). D’aquesta manera, I'Estat
té atribuida la capacitat per vetllar els objectius generals de coneixement de
les llenglies oficials per als diferents nivells educatius i dels corresponents
ensenyaments minims curriculars que, en relacié amb I'ensenyament de les
llenglies, pretén assegurar 'obligatorietat de coneixer les llengles oficials al
final de I'etapa educativa obligatoria. Es en aquest context que correspon a la
legislacié organica la fixacié d’uns criteris basics i d’'un minim d’homogeneitat
del sistema educatiu (STC 54/1990, de 28 de marg, FJ 3; 227/1988, de 29
de novembre, FJ 20.d).
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Pel que fa a l'article 149.1.1 CE, és conegut que no és aplicable a la materia
gue ens ocupa, en tant que el precitat article 149.1.30 CE constitueix un titol
competencial més especific (STC 337/1994, FJ 18; 137/1986, de 6 de
novembre, FJ 3). La nostra doctrina consultiva s’ha fet ampli ressd d’aquesta
jurisprudéncia constitucional (DCGE 7/2012, de 8 de juny, FJ 2, i 7/2011, de
13 de setembre, FJ 2).

En definitiva, la Generalitat, desenvolupant les seves competéncies en
materia d’educacid, ha de garantir els drets i els deures linglistics en
I'ensenyament, i I'Estat pot vetllar pel seu compliment. Aixi les coses, resulta
que, en cap cas, I’Administracié educativa estatal no pot substituir les
comunitats autonomes, tampoc la Generalitat de Catalunya, en les
competencies que li corresponen constitucionalment i estatutaria (STC
36/2005, de 17 de febrer, FJ 2; 118/1996, de 27 de juny, FJ 18). I, en
congruencia amb aixo, el Tribunal Constitucional ha rebutjat amb caracter
general la implementacido per part de I'Estat de mecanismes de control
substitutius que no han estat previstos per la Constitucié en les relacions
ordinaries entre I'Estat i les comunitats autonomes, ex article 153 CE (STC
180/2013, de 23 d’octubre, FJ 8; 35/2005, de 17 de febrer, FJ 2, i 227/1988,
de 29 de novembre, F] 20.d).

Aquesta mateixa doctrina és aplicable a les atribucions de I'Alta Inspeccid, en
relaci6 amb la qual el Tribunal Constitucional ha afirmat que constitueix una
actuacié estatal de vigilancia que, en cap cas, empara |'Estat per dur a terme
un control jerarquic de les comunitats autobnomes, com tampoc per establir
un mecanisme de control directe que substitueixi la funci6 de control
atribuida a les comunitats autobnomes o que permeti a I'Estat assumir una
competéencia executiva que correspon a la comunitat autonoma (per totes,
STC 42/1983, de 20 de maig, F1.3.D i 5,1 194/1994, de 23 de juny, FJ 4).
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De fet, la doctrina constitucional ha atribuit a aquell organ de I’Administracio
educativa estatal Unicament la funcié de verificar el compliment adequat de
les obligacions de les diverses administracions educatives i, entre aquestes,
I'observanca del respecte dels drets i els deures educatius, i, per tant, també
de l'aprenentatge de les llenglies oficials. Tot aix0, comptant amb la
col-laboracié de I'’Administracié educativa autonomica i amb ple respecte de
les seves competencies legislatives, executives i de garantia de I'ordenament
autonomic. Per il-lustrar aquesta posicid, val la pena reproduir el que deia la
STC 6/1982, de 22 de febrer: «La Alta Inspecciéon aparece asi revestida de
un caracter juridico, no sélo en lo que concierne a su ejercicio, sino en
cuanto a su contenido, pues recae sobre la correcta interpretacion de las
normas estatales, asi como de las que emanan de las asambleas
comunitarias, en su indispensable interrelacion» (FJ 3). El mateix Tribunal va
precisar posteriorment |'abast de les seves funcions, en el sentit que ha de
limitar-se a I'examen de les possibles infraccions de la legalitat produides,
amb la finalitat de propiciar que I'Estat exerceixi, a través del Govern, les
accions jurisdiccionals que hi siguin procedents (STC 54/1990, de 28 de
marg, FJ 3).

3. Pel que fa a la tercera de les questions anunciades, I'autonomia financera
de la Generalitat, hem de recordar un cop més que la Constitucié espanyola
es refereix al financament de les comunitats autonomes sobretot en els
articles 156, 157 i 158. En concret, l'article 156 CE reconeix la seva
autonomia financera «per a acomplir i exercir les seves competéncies», rad
per la qual esdevé un element constitutiu del dret a I'autonomia politica i
administrativa per a la gestidé dels seus interessos (art. 2 i 137 CE). Per la
seva banda, I'article 211 EAC, ubicat sistematicament dins del capitol dedicat
al pressupost de la Generalitat, reconeix la competéncia exclusiva d’aquesta
per ordenar i regular les seves finances, d’acord amb els principis enunciats

en l'article 201 EAC: <«autonomia financera, coordinacié, [...] entre les
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administracions publiques, i també [...] lleialtat institucional entre les

esmentades administracions.»

No han faltat ocasions perque el Tribunal Constitucional s’hagués de
pronunciar sobre aquesta questid. En aquest sentit, direm que ha afirmat
repetidament que l'autonomia financera suposa la facultat de determinar i
ordenar els ingressos i les despeses necessaris per a |I'exercici de les funcions
encomanades als distints poders publics competents (STC 179/1987, de 12
de novembre, FJ] 2). Concretament, en el vessant de la despesa ha destacat
gue constitueix «“la capacidad para elaborar sus propias politicas publicas en
las materias de su competencia” (STC 13/1992, de 6 de febrero, F] 7), [i
que] tiene una vertiente econdmica importantisima ya que, aun cuando
tenga un caracter instrumental [STC 4/1981, de 2 de febrero, FJ 1 b)], la
amplitud de los medios econdmicos determina en gran medida la posibilidad
real de alcanzar los fines politicos (STC 135/1992, de 5 de octubre, FJ 8)»
(STC 289/2000, de 30 de novembre, F] 3).

En altres paraules, I'autonomia financera és sinonim de la capacitat d’«elegir
y realizar sus propios objetivos politicos, administrativos, sociales o
econdmicos con independencia de cudles hayan sido las fuentes de los
ingresos que nutren sus presupuestos. De otro modo, si por el origen de los
fondos se pudiera condicionar el destino que se haya de dar a los mismos, se
privaria a las Comunidades Auténomas de una potestad decisoria

fundamental, sin la que no cabe hablar de autonomia» (STC 13/1992, FJ 7).

A la vista de la citada jurisprudéncia constitucional, el Consell Consultiu, en
el seu Dictamen num. 279, de 29 de gener de 2007, ja declara que «les dues
principals conseqliencies d’aquesta doctrina son: a) la llibertat dels organs de
govern autonomics per a la distribucié de la despesa dintre del marc de les
seves competencies (STC 13/1992, de 6 de febrer, FJ 7) i b) la necessaria

connexié entre I'autonomia financera i I'exercici de les competencies de les
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comunitats autonomes, tal com assenyala expressament |'article 156.1 CE
(STC 202/1992, de 23 de novembre, FJ 3 i, un cop més, la ja citada STC
13/1992)» (F V.6.A).

Sobre aquest particular, el recent DCGE 3/2014, remetent-se a I'esmentat
DCGE 7/2012 (FJ 4), ha analitzat el que qualifica com a «element essencial
del dret a l'autonomia politica i administrativa que la Constitucié reconeix a
les nacionalitats i regions per a la gestio dels seus interessos respectius (art.
2 i 137 CE)». I, tot seguint la doctrina constitucional, recorda que les
comunitats autonomes han de gaudir d’'una autonomia de despesa que els
permeti escollir i dur a terme les seves politiques propies, ja que: «exige la
plena disposicion de medios financieros para poder ejercer, sin
condicionamientos indebidos y en toda su extensién, las competencias
propias» (STC 201/1988, de 27 d’octubre, FJ 4). I, reblant l'anterior,
assevera que no només «implica la disponibilitat de la despesa publica pel
que fa a la fixaci6 de la destinacido i |'orientacio, sind també per a la
quantificacid i distribucié d’aquesta despesa dins del marc de les seves
competencies (STC 13/1992 i 68/1996, de 18 d’abril, i 128/1999, d'1 de

juliol)».

Per altra part, com ja hem avancat, 'article 2.1 LOFCA exigeix que l'activitat
financera de les comunitats autonomes s’exerceixi en coordinacié amb la
hisenda estatal. Aix0 no obstant, aquesta opcid «no supone, naturalmente,
que quede a la entera disponibilidad del Estado el alcance e intensidad de
tales restricciones» (STC 171/1996, de 30 d’octubre, FJ 3). A més, segons
I'alt tribunal, «[l]a cldusula general contenida en el citado art. 2.1.b) LOFCA
no autoriza al Estado a adoptar “cualquier medida limitativa de la autonomia
financiera de las Comunidades Auténomas sino, en todo caso, de aquellas
medidas que tengan una relacién directa con los mencionados objetivos de
politica econdmica dirigidos a la consecucidn y mantenimiento de la

estabilidad y el equilibrio econdmicos” [...]. Siendo, por ende, imprescindible
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que exista una “relacidon directa” entre la restriccion presupuestaria y la
finalidad de politica econdmica perseguida con la misma —pues, de lo
contrario, este condicionamiento podria conducir a un total vaciamiento de la

autonomia de gasto de las Comunidades Autonomas—>» (FJ 3).

En consonancia amb aix0, el DCGE 7/2012 (FJ 4) posa en relleu que les
mesures unilaterals per part de I'Estat no constitueixen un mecanisme idoni
de coordinacié, que «s’'ha d’assolir preferentment a través d‘altres
mecanismes més adequats als principis de col-laboracié, de solidaritat i de
lleialtat constitucional, principis que inspiren l'ordenacié de la hisenda en
I'Estat autonomic que propugna l'article 156.1 CE (STC 96/1990, de 24 de
maig, FJ 16)». I, per aixd mateix, va concloure que «l’autonomia financera
també exigeix la voluntarietat de I'aportaci6 econdmica, en el sentit que les
comunitats autonomes no estan obligades a aportar un financament
complementari (DCC num. 279, de 29 de gener de 2007, F V.6.A)». Sobre
una questi6 semblant i en el mateix sentit, ens remetem també al
pronunciament del DCGE 8/2014, de 27 de febrer (FJ 3.8.B).

Tercer. L’'examen de l'adequacio del Reial decret 591/2014 al marc

constitucional i estatutari

A continuacié, examinarem en aquest fonament juridic I'adequacioé del Reial
decret 591/2014 al marc constitucional i estatutari que acabem d’exposar, a

fi d’extreure’n les conclusions que siguin escaients.

1. Com es recordara, mitjancant l'apartat noranta-nou de l'article Unic
LOMCE es va afegir a la LOE una nova disposicié addicional trenta-vuitena
per la qual es faculta I'Estat per actuar substituint les comunitats autonomes
gquan aquestes no garanteixin la utilitzacié del castella com a llengua

vehicular en una proporcid raonable dins del marc de la programacié
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educativa, disposant |'escolaritzacié dels alumnes afectats en centres privats
que tinguin aquesta oferta, i compensant a carrec de la comunitat autonoma
el cost corresponent. A més, en la disposicié final tercera, la LOMCE va
incorporar un nou apartat 3 a la disposicié addicional vuitena LOFCA, per tal
d’habilitar I'Estat per deduir o retenir dels imports satisfets per tots els
recursos del sistema de financament de les comunitats autobnomes la quantia
d’aitals despeses d’escolaritzacido en centres privats assumides pel Ministeri

d’Educacio, Cultura i Esport per compte d’aquelles.

Ja hem indicat en el fonament juridic primer que aquestes dues disposicions,
de les quals el Reial decret examinat n’és tributari, juntament amb altres
preceptes de la LOMCE, van ser objecte del DCGE 3/2014 (FJ 3), on vam
concloure que vulneraven l'article 153 CE, els articles 131 i 143 EAC, sobre
les competencies d’educacid i linglistiques de la Generalitat; I'article 35 EAC,
sobre drets linglistics en I'ambit de l'ensenyament i, addicionalment,
I'autonomia financera i de despesa de la Generalitat ex articles 156.1 CE i
201.2 EAC.

D’aquesta forma, per congruéncia, caldra que ara examinem el Reial decret
591/2014 en la seva globalitat en tant que, d’acord amb les previsions de
I'apartat 4 de la disposicid addicional trenta-vuitena LOE, articula un
procediment administratiu que permet a [|'Estat l'exercici de funcions
administratives i d’execucid6 en una materia com el regim linglistic de
I'ensenyament, en la qual les competéncies executives corresponen
Unicament a la Generalitat. Es tracta, doncs, i com ja hem assenyalat en el
fonament juridic primer, en glossar el contingut de la norma examinada, d'un
Reial decret que té un caracter complementari i instrumental de les

previsions organiques de la LOE i la LOFCA.

2. A parer del sol-licitant, la regulacid objecte del nostre escrutini envaeix i

condiciona indegudament les competéncies que la Generalitat en materia
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d’educacié i de llengua propia (art. 131 i 143.1 EAC), i vulnera aixi mateix el
regim linglistic de I'ensenyament a Catalunya ex article 35 EAC, en conferir
a organs de I’Administracié general I'Estat un seguit de funcions d’execucid
administrativa en matéria d’educacio, en qué actua amb caracter subsidiari,
substituint I’Administracié educativa de la Generalitat de Catalunya en
I'exercici de funcions inherents a la prestacié del servei public de I'educacié:
ja sigui la determinacié de la proporcié raonable de llengua castellana que ha
de ser emprada com a vehicular en I'ensenyament, ja sigui la instruccio i la
resolucido del procediment per reconeixer el dret a la compensacié de les
despeses per rebre ensenyament en centres privats que l'imparteixin en
castella en aquesta proporcid, liquidant i pagant aquestes despeses als
sol-licitants escolaritzats a Catalunya, i compensant ulteriorment Iles
quantitats pagades sobre els ingressos que la Generalitat percep de |'Estat

per al seu financament.

3. L'objecte del Reial decret, com hem vist, és regular el procediment de
reconeixement de l|'obligacié financera del Ministeri d’Educacio, Cultura i
Esport d’assumpcio de les despeses efectives d’escolaritzacié de I'alumnat en
centres privats, en el cas que les administracions educatives competents,
segons el preambul mateix de la norma, «no garantizasen oferta docente
razonable sostenida con fondos publicos en la que el castellano sea utilizado
como lengua vehicular». A partir d’aquest suposit, el proemi fa referencia a
«el derecho a la escolarizacion en un modelo en el que el castellano sea

usado como lengua vehicular en materias no linguisticas».

En coherencia amb l'anterior, I'article 2 consagra el dret dels beneficiaris, els
pares, les mares i els tutors legals de I'alumnat que cursi educacié basica, a
obtenir la compensacié econdomica de la dita escolaritzacié quan concorrin
conjuntament les circumstancies que el mateix precepte enumera i que hem
descrit en el fonament juridic anterior. Aixi, sinteticament, que el sol-licitant

estigui escolaritzat en un centre privat d'una comunitat autonoma amb
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llengua cooficial, en el qual s'imparteixin ensenyaments en llengua castellana
en una proporcid raonable respecte de l’ensenyament ofert en la llengua
cooficial, pel fet que, tot i haver-ho sol:licitat, I'esmentada comunitat
autonoma no proveeix una oferta d’ensenyament sostinguda amb fons
publics en la qual s'utilitzi la llengua castellana com a llengua vehicular en

I'esmentada proporcio.

Ultra aixo, també hem d’indicar que el Reial decret que ara es dictamina va
encara més enlla que l'apartat 4 de la disposicié addicional trenta-vuitena
LOE, en la mesura que |'escolaritzacid en un centre privat que imparteixi
ensenyaments no linglistics en llengua castellana no la decideix ni tan sols
I’Administracié educativa estatal, sind que resta a criteri dels representants
legals de l'alumnat. En efecte, tal com es despren de la lletra d d’aquest
article 2 RD 591/2014, perque el sol-licitant pugui ser beneficiari del dret a la
compensacié de les despeses d’escolaritzacid, cal que I'alumne o alumna ja
estigui cursant en aquell moment els seus estudis d’educacidé basica en un
centre privat que imparteixi ensenyament en castella com a llengua

vehicular, en una proporcié raonable respecte de la llengua catalana.

En aquest sentit, no resulta acceptable que, tal com es desprén de |'article
3.4.b, el Reial decret prevegi |'establiment d'un procediment administratiu
per a l'accés, I'admissio i I'escolaritzacidé als centres docents, al marge del
procediment establert per la Generalitat a |'empara de les seves
competencies estatutaries; en aquest cas, previstes també especificament a
I'article 131.3.e EAC.

Arribats a aquest punt, en primer lloc, hem de destacar que el reconeixement
d’un dret subjectiu a obtenir la compensacié de les despeses d’escolaritzacio
en un centre privat en queé s’utilitzi el castella com a llengua vehicular en una
proporcié raonable amb I'ensenyament ofert en la llengua cooficial no deriva,

com pretén el preambul del Reial decret, de la doctrina constitucional. Ans al
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contrari, com ja hem tingut ocasié d’exposar ampliament, aquesta ultima ha
reiterat fins a l'actualitat que de l'article 27 CE no dimana en cap cas la lliure
opcid dels interessats de la llengua docent (STC 195/1989, F] 3; STC
19/1990, FJ 4, i STC 337/1994, F] 9).

A més, cal que recordem que, d‘acord amb el sistema de distribucio
competencial vigent, correspon a la comunitat autonoma l'‘organitzacié de
I'ensenyament i la llengua en qué s’‘imparteix. I aix0 és precisament el que
ha legitimat que existeixin a I'Estat diferents models linglistics educatius
constitucionalment valids, com ho és el de conjuncid linglistica present a
Catalunya, en que el catala, com a llengua propia d'aquest territori, és el
«centro de gravedad» del sistema, a més de llengua vehicular de
I'ensenyament, sempre que aix0 no comporti I'exclusiéo del castella com a
llengua docent i es garanteixi el seu Us i coneixement a |'acabament de
I'ensenyament basic. I tot aixd, independentment que s’estableixin mesures
de caracter flexible per atendre situacions personals especials per donar
compliment, segons el Tribunal Constitucional, al deure de coneixement
prescrit per l'article 3 CE (STC 337/1994, F1 5, 7, 8, 10 i 11; STC 31/2010,
FJ 24).

Contrariament a aix0, i ja des del seu preambul, inusualment extens per
tractar-se d’una norma de caracter procedimental, el Reial decret examinat
tracta de fonamentar la creacié d’un dret linglistic a partir de la invocacid
d'una jurisprudencia ordinaria, elaborada pel Tribunal Suprem amb motiu
d’'un seguit de litigis plantejats a nivell particular per alguns usuaris del
Servei d’Educacié de Catalunya, amb relacid a I'is de la llengua castellana
com a llengua vehicular. No en va, del Dictamen 502/2014 del mateix
Consell d’Estat, de 29 de maig, emés amb ocasié del projecte del Reial
decret, i de les dades que aporta, es desprén que la norma examinada, tot i
I'aparenca de norma general, esta destinada a aplicar-se, principalment, a la

comunitat educativa catalana.
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A més, els seus pressuposits, com veurem, suposen una evident alteracié del
model linglistic del sistema educatiu catala, establert per la Generalitat a
I'empara de competéncies atribuides pel bloc de la constitucionalitat i validat
pel propi Tribunal Constitucional en reiterada doctrina. En aquest sentit,
només cal veure que el preambul mateix del Reial decret, remetent-se a la
disposicié addicional trenta-vuitena LOE, fa referéncia a dos models
suposadament Unics a lI'ensenyament, que permetrien garantir el dret de

I'alumnat a rebre ensenyament en ambdues llengles oficials.

En segon lloc, advertirem que, com ja vam posar en relleu en el DCGE
3/2014 (F) 4), lI'expressid «proporcid raonable» que és subjacent en el
reconeixement d’aquell nou dret no apareix en cap senténcia constitucional
referida a la utilitzacié de la llengua vehicular, perquée el que es deia a la STC
337/1994 «era que aquesta questié havia de ser resolta pels poders publics
en funcié del compliment d’uns determinats objectius, de manera que
s’assolis un resultat proporcionat a les finalitats esmentades». I, per tant,
que «el que s’entengui per proporcié raonable no és un concepte tancat, sind
que pot variar i ser diferent en funci® no només de les finalitats que es
pretengui assolir en l'organitzacié del sistema educatiu, sind també de
factors materials com ara el territori, el nivell o I'etapa educativa i, fins i tot,
les caracteristiques del mateix centre.» Pero, tot i la critica que fem en
I'esmentat Dictamen, en el sentit que la LOE no contenia ni tan sols
parametres que es poguessin considerar minimament objectius per apreciar
el quantum de raonabilitat (FJ 4), com tampoc els conté el Reial decret
examinat, allo que ara és rellevant és que aquesta apreciacid correspon
Unicament a I’Administracié educativa catalana, a I'empara de les seves

competencies sobre educacio.

Resulta indubtable, doncs, que atenint-nos a aquest marc constitucional i

estatutari ha de ser la Generalitat la que determini el sentit que s’ha de
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donar a l'esmentada expressid, atés que, competencialment, és [|'Unica
habilitada per a aquesta tasca. A aquests efectes resulta adient recordar que
el Consell d’Estat, en el Dictamen numero 172/2013, de 18 d’abril, emeés
amb relacié a l'avantprojecte de la LOMCE, i al que es remet el recent
Dictamen 502/2014, sobre el Reial decret examinat, va advertir igualment
que la determinacié de la proporcié raonable d'Us de cada llengua oficial
vehicular a l'ensenyament correspon a les administracions educatives

autonomiques.

En conclusié, d’acord amb el que s’ha dit, I'atribucid als organs del Ministeri
d’Educacio, Cultura i Esport de la capacitat per decidir si es respecta en cada
cas l'esmentada proporcié raonable d’ensenyaments en llengua docent
castellana no és constitucionalment legitima, en tant que I'Estat no pot
arrogar-se, ni tan sols per substitucio, les funcions educatives propies de les
comunitats autonomes, i menys sobre la base d'una suposada garantia del
dret i el deure de coneixer el castella enunciat a l'article 3 CE que, com
sabem, en cap cas es pot fer efectiva al marge del sistema de distribucioé de
competencies en la matéria. I aix0 perque, d’'una banda, el coneixement del
castella s’ha de garantir a través del sistema educatiu, i en el cas de
Catalunya en compliment de l'article 35.2 EAC, i de l'altra, perque, com ha
declarat reiteradament la doctrina constitucional, ni l'article 3 ni el 27 de la
Carta Magna no consagren un pretes dret dels pares, les mares o els tutors a
elegir la llengua oficial vehicular de I'ensenyament que reben llurs fills, filles,

pupils o pupil-les.

Reconeéixer el contrari, aixo és, conferir a I’Administracié educativa de I'Estat
la potestat de determinar la proporcié que es consideri raonable en |'Us del
castella com a llengua vehicular suposa condicionar les politiques educatives
de la Generalitat i I'organitzacié del servei public d’educacié de Catalunya,
aixi com també incidir en les condicions economiques en quée s’ha d’impartir

I'educacid, alterant substantivament el model linglistic establert per la

28



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

Generalitat en virtut de les seves competéncies (art. 131 EAC), d'acord amb

el que preveu l'article 35 EAC.

4. Com es desprén de tot el que hem dit fins ara, les previsions del Reial
decret suposen, a més d’una contravencid del régim linglistic vigent a
Catalunya, I'assumpcioé per part de I'Estat d’una regulacid i d’'unes funcions
executives en un ambit en qué no les té atribuides, com l'educacié. Aixi ho
vam assenyalar també en el DCGE 3/2014 (FJ 4.3). Aquesta accid de
substitucid es concreta mitjancant un procediment administratiu regulat de
forma detallada per al reconeixement del dret a la compensacié de les
despeses d’escolaritzacié i la liquidacio i el pagament d’aquestes, per part del

Ministeri d’Educacid, Cultura i Esport, als representants legals dels alumnes.

Aixi, partint de les condicions que, de forma acumulativa, han de concérrer
per poder sol-licitar aquest dret (art. 2), seguidament, regula les diferents
fases del procediment i els organs de I’Administracié general de I'Estat a qui
correspon d'instruir-lo (I’Alta Inspeccié educativa en les delegacions de
Govern) i resoldre (la direccié general competent en materia de cooperacid
territorial amb les administracions educatives), a qui s’atribueix el
reconeixement o no del dret als sol-licitants (art. 3 a 5). A més, determina la
guantia de les despeses que poden ser objecte de compensacié i la seva
guantia maxima (art. 5); la forma de liquidar-les i compensar-les (art. 6); la
possible revocacié del reconeixement del dret (art. 7), i disposa la
repercussido sobre la comunitat autonoma corresponent de les despeses
efectives d’escolaritzaciéd i els imports satisfets pel Ministeri d’Educacid,
Cultura i Esport per aquest concepte, que podran ser deduits o retinguts pel
Ministeri d’Hisenda a través dels recursos destinats al financament de les
comunitats autonomes (art. 8). Finalment, habilita la persona titular del
Ministeri d’Educacid, Cultura i Esport per desenvolupar i executar el que

preveu el Reial decret i, especificament, per actualitzar anualment la quantia
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maxima de les despeses d’escolaritzacié susceptibles de compensacio

(disposicié final segona).

Una mera analisi d’aquests mecanismes exposats, que atorguen a diversos
organs de [I|'Administraci6 general de [I'Estat funcions d’execucid
administrativa en materia d’educacid, ens porta a concloure que estem
davant d’una acci6 de substitucié que pretén desplacar I'administracié
autonomica competent en |'exercici d’aquestes funcions, la qual cosa, com
hem tingut ocasionar d’exposar en el fonament juridic precedent, és
clarament contraria a l'ordre constitucional i estatutari de competéncies en

educacio.

Pel que fa concretament a la instruccié del procediment que el Reial decret
atribueix a les arees funcionals de I'Alta Inspeccié d’educacié en les
delegacions del Govern, que inclouen I'elaboracié d'una proposta de
resolucio, després de donar audiéncia a I'administracié educativa afectada,
(art. 4), hem d’arribar per forca a la mateixa conclusié. En aquest sentit,
com ja ha quedat ampliament exposat, la doctrina constitucional s’ha
mostrat clara a I'hora de definir les funcions de I'Alta Inspeccié, d'acord amb
els articles 27.8 i 149.1.30 CE, pel que fa a I'observancga dels drets educatius.
I ho ha fet en la direccid que aquestes funcions en cap cas no comprenen les
d’execucid administrativa, ni amb caracter directe ni substitutori, que

corresponen a I'administracié educativa competent.

En efecte, I'Alta Inspeccié educativa pot exercir les funcions de control que
corresponen a |’'Estat i instar, en cas que sigui procedent, l'actuacié dels
controls constitucionalment establerts. El que no pot fer, tanmateix (ni
tampoc els altres organs de I’Administracié educativa estatal), tal com li ho
permet el Reial decret, és instruir un procediment I'objecte del qual és que
I’Administracid de I’'Estat prengui decisions que correspondria adoptar a

I’Administracidé educativa autonomica, i que incideixen directament en el
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model linglistic que aquesta ha adoptat a I'empara de les seves
competencies. Deixant de banda que, com veurem, les despeses que
comporten aquestes decisions es repercuteixen en darrera instancia a
I'administraci6 educativa reputada com a incomplidora, unilateralment i

sense el seu consentiment.

Permetre el contrari comportaria legitimar un tipus de control sobre
I’Administracid autondomica que no s’adequa al repartiment competencial en
materia educativa. En aquest sentit, en tindrem prou de recordar que I'Alta
Inspeccid ha d’acceptar una col-laboraci6 amb I’Administracié autonomica
«compatible con el respeto de las funciones legislativas, ejecutivas y de
garantia del propio ordenamiento autondmico» i, en cas de detectar alguna
anomalia, aquesta s’ha de resoldre mitjancant I'exercici de funcions propies i
d’acord amb els procediments establerts per la Constitucidé i les lleis (STC
6/1982, F1 3i9).

En suma, com ja hem avancat en exposar el parametre, |'Estat ja disposa de
mitjans per assegurar el compliment per part de les comunitats autonomes
de les seves obligacions, tot respectant la posicid institucional d’aquestes,
havent-se d’abstenir d’utilitzar metodes de control jerarquic i de limitar-se
als instruments expressament previstos per la Constitucid, singularment els
de caracter general de l'article 153 CE. Com és sabut, aquest precepte
constitucional prescriu que si el presumpte incompliment de les obligacions
té el seu origen en una norma de rang legal o reglamentari, el mitja adequat
ha de ser el recurs d’inconstitucionalitat o el conflicte de competéncia, sense
oblidar el recurs a altres instruments jurisdiccionals en via contenciosa
administrativa, particularment en els casos en qué I'esmentat incompliment
és deduible d’actes administratius. Una via que també esta oberta als
particulars i als diferents subjectes amb interessos en el sistema educatiu
(per totes, vegeu la STC 35/2005, FJ 2).

31



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

En aquest sentit, cal tenir present que el control jerarquic no Unicament
consisteix en donar instruccions o ordres. De fet, resulta clar que les
actuacions administratives que el Reial decret atribueix a I’Administracio
educativa estatal comporten una correccié de les decisions préviament
adoptades per I'Administracié educativa catalana. I no Unicament a I'hora de
resoldre els casos concrets o particulars que se li plantegin, siné6 també pel
que fa a la configuraci6 mateixa del sistema educatiu tal com ha estat
organitzat per la Generalitat a I'empara de les seves competencies

estatutaries.

Per tot aix0, hem de concloure que el procediment previst al Reial decret
591/2014, per al reconeixement del dret a la compensacié de les despeses
d’escolaritzacié i per a la liquidacid i el pagament per part del Ministeri
d’Educacio, Cultura i Esport d’aquestes despeses als representants legals
(art. 2 a 7) i les mesures que conté no tenen encaix en cap dels controls de
I'activitat de les comunitats autonomes previstos a l'article 153 CE, al mateix
temps que vulneren les competéncies de la Generalitat de Catalunya en
materia d’educacié (art. 131 EAC).

5. Seguidament, ens correspon examinar un darrer aspecte com és el de la
possible vulneracié de I'autonomia financera de la Generalitat, principalment
per part de I'article 8 RD 591/2014, relatiu a la repercussié de les despeses

efectives d’escolaritzacio.

Com ja ha estat exposat en un altre moment, el DCGE 3/2014 (FJ] 4.4) va
considerar contraria a la Constitucio i a I'Estatut la previsié de I'apartat 3 de
la disposicié6 addicional vuitena LOFCA, afegit ex novo per la LOMCE
(disposicié final tercera), que ara desenvolupa aquest precepte reglamentari.
Aixi, en el seu apartat 1, preveu que el Ministeri d’Educacid, Cultura i Esport
remeti al Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques, amb periodicitat

trimestral, i si s’escau, els corresponents acords de retencié per les despeses
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abonades pels pares, les mares i els tutors legals per a l'escolaritzacié en
centres docents privats, a I'empara del que preveu el Reial decret objecte de
dictamen. En un segon apartat, disposa que I'Estat pugui deduir o retenir,
dels imports satisfets per tots els recursos dels regims de financament de les
comunitats autonomes, l'import de les despeses d’escolaritzacié en centres
privats assumits per I'’Administracié educativa estatal per compte de les

comunitats autonomes.

D’entrada, no cal dir que el procediment establert en I'article 8 RD 591/2014,
en tant que concreta el que ja es preveu legalment, participa per
congruéncia del mateix retret que vam formular en el nostre DCGE 3/2014
(FJ 4.4), en el sentit que comporta una vulneracié de les competéncies i de
I'autonomia financera de la Generalitat, principalment en el seu vessant de
despesa. I aix0 és aixi, per bé que cal reconeixer que es tracta d'un
mecanisme més aviat instrumental, que permet donar efectivitat a les
disposicions més substantives examinades amb anterioritat, i que, com hem
vist, per elles mateixes, vulneren el regim linguistic i les competéncies de la

Generalitat en mateéria educativa.

Malgrat tot, ens correspon fer alguna consideracié addicional, tenint en
compte l'afectacid que aquesta operativa pot irrogar a les finances de la
Generalitat i a la seva autonomia financera. I ho fem, comengant per posar
en relleu que, segons I'esmentat article 8, la potestat de I'Estat per retenir o
deduir dels imports satisfets per tots els regims de financament de les
comunitats autonomes les despeses d’escolaritzacié en centres privats en els
quals s’'imparteixin ensenyaments en quée el castella s’utilitzi com a llengua
vehicular en una proporcié raonable s’exerceix de forma unilateral, i per
compte de la Generalitat, sobre la base d’una decisié que, com s’ha dit en un
altre moment, a part de ser discrecional, gira entorn de l'apreciacié d’una
decisi6 de despesa que correspon adoptar a l'administracid educativa

competent, en aquest cas, la catalana.
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Aix0 és el que en essencia determina la vulneracié de l'autonomia financera
en el vessant de despesa de la Generalitat reconeguda en els articles 156.1
CE i 201.2 EAC, tal com ha estat interpretat per la jurisprudencia
constitucional i la doctrina consultiva. En aquest sentit, ens remetem al que
hem exposat en el fonament juridic segon d’aquest Dictamen i en el DCGE
7/2012 (FJ 4), limitant-nos a recordar que les comunitats autobnomes han de
gaudir d’autonomia de despesa per poder escollir i executar les seves
politiques propies, i que aix0 anterior no només «implica la disponibilitat de
la despesa publica pel que fa a la fixacié de la destinacié i I'orientacid, sind
també per a la quantificacié i distribucié d’aquesta despesa dins del marc de
les seves competencies (STC 13/1992 i 68/1996, de 18 d’abril, i 128/1999,
d’1 de juliol)».

A I'Ultim, direm que en el recent DCGE 8/2014 vam insistir en el fet que
«|I"autonomia financera comporta, entre d‘altres, gaudir de plena autonomia
de despesa per aplicar lliurement els recursos, sense controls externs, [...]
entre els quals es troben els ingressos procedents de transferencies i
assignacions amb carrec als pressupostos de I'Estat (art. 202.2 i .3 EAC)» (FJ
3.8.B).

En conclusid, I'adopcié unilateral d'un mecanisme de retencié de recursos
economics, dels quals, d‘acord amb el sistema de financament
constitucionalment i estatutariament establert, correspon disposar a les
comunitats autonomes, en aquest cas, per establir un determinat model
linglistic a I'ensenyament d’acord amb les seves politiques publiques, és
inconstitucional perque vulnera l'article 156.1 CE, a més de contrari als
articles 201.2 i 202.2 EAC.

34



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics precedents,

formulem la seglent

CONCLUSIO

Unica. El Reial decret 591/2014, d’11 de juliol, pel qual es regulen els
procediments administratius relatius al reconeixement de la compensacio
dels costos d’escolaritzacié previstos en |'apartat 4 de la disposicié addicional
trenta-vuitena de la Llei organica 2/2006, de 3 de maig, d’educacié és
contrari a l'article 35 EAC i vulnera les competéncies de la Generalitat
previstes a l'article 131 EAC, com també és contrari als articles 156 CE i 201
i 202 EAC.

Adoptada per majoria.

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

Centelles en la data indicada a I'encapcalament.
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