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Dictamen 1/2011, de 22 de febrer,
sobre el Reial decret llei 13/2010, de 3 de desembre,
d’actuacions en ’ambit fiscal, laboral i liberalitzadores
per fomentar la inversi6 i la creacié d’ocupaciod

El Consell de Garanties Estatutaries, amb ['assistencia del
president Eliseo Aja, dels consellers Pere Jover Presa i Julio
Anoveros Trias de Bes, del vicepresident Joan Egea Fernandez,
del conseller Marc Carrillo, de la consellera Antonia Agullo
Agtiero, del conseller secretari Jaume Vernet Llobet, i dels
consellers Enric Fossas Espadaler i Alex Bas Vilafranca, ha
acordat emetre el segiient

DICTAMEN

Sol‘licitat pel Govern de la Generalitat, sobre el Reial decret llei
13/2010, de 3 de desembre, d’actuacions en I'ambit fiscal, laboral
i liberalitzadores per fomentar la inversio i la creacié d’ocupacio
(BOE num. 293, de 3 de desembre de 2010).

ANTECEDENTS

1. El dia 26 de gener de 2011 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries (Reg. 1114) un escrit de la
vicepresidenta del Govern de la Generalitat de Catalunya, de 25
de gener de 2011, pel qual, en compliment d’allo que preveuen
els articles 16.2.a i 31.1 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, es
comunicava al Consell ’Acord del Govern de la Generalitat, de
la mateixa data, de sol‘licitud d’emissi6é de dictamen de caracter

Ponent: Alex Bas Vilafranca
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preceptiu i previ a la interposicié de recurs d’inconstitucionali-
tat, sobre l'article 4 i la disposicio transitoria primera del Reial
decret llei 13/2010, de 3 de desembre, d’actuacions en I'ambit
fiscal, laboral i liberalitzadores per fomentar la inversio i la cre-
acié d’ocupacio.

L’esmentat Acord conté els arguments segiients:

«El Tribunal Constitucional, en les Senténcies 76/1983, 20/1988
(FJ. 4) i 206/2001 (FJ. 4), ja havia establert que el legislador basic
estatal, des de I'exercici de les competéncies que els arts. 149.1.10
i 18 de la Constitucié reserven a I'Estat, podia determinar els
caracters essencials i el regim juridic basic que tenien les Cambres
com Administracions corporatives i per la seva funcio relacionada
amb el comer¢ exterior. Concretament, quan al deure d’adscripcié
a les Cambres Oficials de Comerg, Industria i Navegacio, el TC va
resoldre en la Senténcia 107/1996, que la imposicié legal d’aquest
deure comportava una limitacio del dret fonamental d’associacio,
en el seu vessant negatiu, que es podia entendre conforme amb
la Constitucié6 només en la mesura que tenia justificacié en les
finalitats d’interés public que la llei basica estatal 3/1993, de 22
de marg, assignava a les Cambres. A més, en aquella mateixa
Senteéncia 107/1996, el Tribunal Constitucional va reconeéixer un
ampli marge de discrecionalitat al legislador estatal per poder
apreciar les circumstancies en les quals podia exigir I'adscripcio
obligatoria a un ens corporatiu.

D’acord amb l'art. 125 de I'Estatut d’Autonomia de Catalunya la
Generalitat de Catalunya va assumir la competéncia en materia,
entre d’altres, de cambres de comerg, industria i navegacio. Pero a
la Sentencia 31/2010 (FJ. 71), el Tribunal Constitucional va consi-
derar que l'exercici de la competencia de la Generalitat en materia
de Cambres estava determinat per la legislacié basica estatal.

El Reial Decret Llei 13/2010, dins d’'un conjunt de mesures fiscals i
laborals liberalitzadores que persegueixen la finalitat de fomentar
la inversi6 i la creacié d’ocupacio, i en exercici, entre d’altres de
les competéncies que l'art. 149.1.13, .14 i .18 de la Constituci6
reserven a I'Estat, ha suprimit el deure legal de les empreses d’estar
adscrites a les Cambres i de pagar la quota cameral. A 'apartat III
del preambul del RD Llei 13/2010, es posa de manifest que en el
context de dificultats financeres del sector productiu i d’incertesa
sobre la recuperacié economica, es fa necessari eliminar les
carregues economiques que recauen sobre les empreses de forma
directa com és el cas del recurs cameral permanent.
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Perd aquestes modificacions del regim d’adscripci6 a les Cambres
i del deure de contribuir-hi amb el pagament de la quota cameral,
s’han adoptat sense modificar la seva naturalesa de corporacions
de dret public ni les funcions que tenien assignades d’acord amb
la Llei 3/1993, de 22 de marg, basica de les Cambres Oficials de
Comerg, Indistria i Navegacié i que des de I'any 1993 havien
justificat la legitimitat constitucional del deure d’adscripcié forcosa
a les Cambres de les empreses que la llei definia. A més, es tracta
d’unes disposicions adoptades mitjancant un instrument normatiu
que la Constitucié reserva per a casos d’extraordinaria i urgent
necessitat.»

Finalment, el motiu pel qual el sollicitant demana d’aquest
Consell el preceptiu dictamen és:

«que analitzi [...] si les determinacions que respecte de les Cambres
ha adoptat el Reial decret Llei 13/2010 s’ajusten a la Constitucié
Espanyola i si son respectuoses amb les competencies assumides
per la Generalitat de Catalunya en aquesta materia.»

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessi6 del dia 31
de gener de 2011, després d’examinar i debatre la legitimacio i
el contingut de la sol'licitud de dictamen, en els termes referits
en el fonament juridic primer i segons allo que preveuen els
articles 24 i 25.1 de la seva Llei, la va admetre a tramit, es va
declarar competent per emetre el dictamen corresponent i va
designar ponent el conseller senyor Alex Bas Vilafranca.

3. En la mateixa sessio, d’acord amb l'article 25, apartat 4, de
la seva Llei reguladora, va acordar adrecar-se a la vicepresidenta
del Govern, a fi de sol-licitar-li la informaci6 i la documentacio
complementaries de que disposés amb relacio a la materia
sotmesa a dictamen.

4. En data 10 de febrer de 2011 es va rebre en el Registre del
Consell (Reg. 1165) un escrit de la vicepresidenta del Govern de
la Generalitat, de 9 de febrer, al qual s’adjuntava una documenta-
ci6 complementaria consistent en la normativa i la jurisprudencia
més directament vinculades amb la sol-licitud de dictamen. Pos-
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teriorment, en data 22 de febrer de 2011, es va rebre un altre
escrit de la vicepresidenta del Govern de la Generalitat, de 21 de
febrer (Reg. 1792), al qual s’adjuntava un informe juridic, emes
a instancia de part, sobre «la possible inconstitucionalitat de de-
terminats preceptes de la Llei 3/1993, de 22 de marg, basica de
les cambres oficials de comerg, industria i navegaci6, modificats
pel Reial decret llei 13/2010, de 3 de desembre».

5. Finalment, després de les corresponents sessions de
deliberaci6, es va fixar com a data per a la votacié i per a
I'aprovaci6 del Dictamen el dia 22 de febrer de 2011.

FONAMENTS JURIDICS
Primer. L'objecte del Dictamen

Tal com s’acaba d’indicar en els antecedents, la sollicitud
de dictamen se centra en l'article 4 i en la disposici6 transitoria
primera del Reial decret llei 13/2010, de 3 de desembre, d’ac-
tuacions en l'ambit fiscal, laboral i liberalitzadores per fomentar
la inversio i la creaci6 d’ocupacié (en endavant, Reial decret
llei 13/2010).

Certament, el focus i I'abast del Dictamen se situaran en
els preceptes esmentats, que séon els que generen els dubtes
d’inconstitucionalitat i d’antiestatutarietat al Govern, pero, amb
caracter previ, convé que els contextualitzem en la norma que
els acull, és a dir, el Reial decret llei 13/2010. Aquest exercici
introductori, a banda d’esdevenir una practica ja habitual d’aquest
Consell en el fonament juridic primer dels dictamens, presenta
en el cas que ara ens ocupa una utilitat afegida, en la mesura
que ens permet identificar I'objectiu subjacent en els articles
concrets sobre els quals se sol‘licita el nostre parer.

Aixi, el Reial decret llei 13/2010 va ser aprovat pel Govern
de I'Estat amb la finalitat d’'implementar un seguit de mesures
de naturalesa diversa, pero totes de contingut o conseqiiéncies
economiques adrecades a estimular i a millorar el creixement
i la competitivitat de 'economia espanyola. D’aquesta manera,
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l'articulat de la norma amb rang de llei aplega fonamentalment
iniciatives i reformes de contingut tributari i fiscal, aixi com de
modernitzacié i liberalitzacié de determinats sectors estrategics,
com son el de les infraestructures aeroportuaries o, fins i tot,
el de les loteries. El seu contingut sectorial, per tant, és forca
heterogeni, i troba el denominador comu en I'impacte economic
que el legislador pretén assolir amb la finalitat de coadjuvar en la
complexa tasca de millorar els nivells d’ocupaci6 laboral a I'Es-
tat. Aquesta diversitat material té el seu aixopluc constitucional,
segons la disposicio final segona, en diversos titols competenci-
als atribuits a I'Estat en Dlarticle 149.1 CE, clausules 6, 7, 13, 14,
17, 18 i 20, la majoria d’aquests vinculats a materies connexes
amb l'activitat econdmica i la hisenda publica, i entre els quals
probablement el de les bases i coordinacié de la planificacio
general de l'activitat economica és el que exemplifica de manera
més nitida la connexi6 entre 'objecte material del conjunt de la
norma i la dimensi6 juridicocompetencial.

Precisament, els preceptes que soén objecte d’aquest Dicta-
men, l'article 4 i la disposicio transitoria primera, introdueixen
una reforma legislativa de determinats aspectes de la Llei 3/1993,
de 22 de marg, basica de les cambres de comerg, induastria i na-
vegacio (en endavant, Llei 3/1993), amb la finalitat, com indica el
preambul del Reial decret llei 13/2010, d’«eliminar les carregues»
i alliberar «recursos que actualment recauen directament sobre
dos milions i mig d’empreses actives al mercat», tot contribuint
a «millorar-ne la competitivitat». Aixi, aquesta reforma, tot i que
emparada presumiblement, des del punt de vista formal, en el
titol competencial estatal de larticle 149.1.18 CE, relatiu a les
bases del regim juridic de les administracions publiques, troba al
mateix temps la seva justificacié material, d’acord amb la finalitat
del Decret llei que la recull, en la millora de la competitivitat
economica que, com acabem de dir, ens remet al titol compe-
tencial de l'article 149.1.13 CE.

Ara bé, en la sollicitud no s’especifica quins dels quinze
apartats de l'article 4 del Reial decret llei 13/2010, que afecten els
articles 4, 6, 8.3, 10, 13, 14, 15, 16 i 23, i deroguen els articles 11,
121 17, com també les disposicions addicionals primera i segona
i la disposici6 final segona, de la Llei 3/1993, susciten en con-
cret els dubtes d’inconstitucionalitat i antiestatutarietat plantejats.
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Cal, doncs, delimitar préeviament els preceptes que seran objecte
del Dictamen en la mesura que introdueixen la modificacié del
regim de pertinenca a les cambres de comerg, industria i nave-
gacié (en endavant, cambres de comer¢) i, com a conseqiiéncia
d’aquesta, substitueixen el recurs cameral permanent per una
quota cameral que, com més endavant s’exposara, han de satisfer
només els comerciants que tinguin la condici6 de membres de
les cambres de comer¢. Aquests preceptes son els apartats dos
i set de l'article 4 del Reial decret llei 13/2010, que modifiquen
els articles 6.1 1 13.1 de la Llei 3/1993, respectivament.
Article 6, «Electors», apartat 1, de la Llei 3/1993:

«1. Les persones naturals o juridiques, nacionals o estrangeres, que
exerceixin activitats comercials, industrials o navilieres en territori
nacional tenen la condici6 d’electors de les cambres oficials de
comerg, industria i navegacio, dins de la circumscripcié de les
quals tinguin establiments, delegacions o agencies.»

Apartat dos de larticle 4 del Reial decret llei 13/2010, pel qual
es modifica l'article 6.1 de la Llei 3/1993, que queda redactat de
la manera seglient:

«Article 6. Pertinenca a les cambres.

1. Poden ser membres de les cambres oficials de comerg, industria
i navegacio les persones naturals o juridiques, nacionals o estran-
geres, que exerceixin activitats comercials, industrials o navilieres
en territori nacional. Els membres tenen la condicio d’electors de
les cambres oficials de comerc, industria i navegacio, dins de la
circumscripcié de la qual disposin d’establiments, delegacions o
agencies.»

Article 13, «Obligacié de pagament i meritacié», apartat 1,
de la Llei 3/1993:

«1. Estan obligats al pagament del recurs cameral permanent que
estableix l'article anterior les persones fisiques o juridiques, aixi
com les entitats a que es refereix l'article 33 de la Llei general
tributaria que, durant la totalitat o part d'un exercici econdmic,
hagin exercit les activitats del comerg, la inddstria o la navegacié
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a que es refereix Dlarticle 6 i, en aquest concepte, hagin quedat
subjectes a 'impost d’activitats economiques.»

Apartat set de l'article 4 del Reial decret llei 13/2010, que
modifica I'article 13, apartat 1, com segueix:

«Article 13. Obligacié de pagament i meritacid de la quota
cameral.

1. Estan obligats al pagament de la quota cameral els qui
exerceixin les activitats del comerg, la induastria o la navegacio a
que es refereix l'article 6 i decideixin lliurement pertanyer a una
cambra oficial de comerg, industria i navegacio.»

I, per connexio, es transcriuen els apartats 1 i 2 de la disposi-
ci6 transitoria primera del Reial decret llei 13/2010, que contenen
un seguit de normes que regulen els conflictes intertemporals
que poden derivar del nou caracter voluntari de pertinenca a
les cambres, que disposen:

«1. A partir de 'l de gener de 2011 només sén electors de les
cambres de comerg, industria i navegacio els qui hagin manifestat
previament la seva voluntat de ser-ho, sense perjudici del que
preveu lapartat segtient. El cens electoral a que fa referéncia
l'article 8.1 de la Llei 3/1993, de 22 de marg, basica de les cambres
oficials de comerg, industria i navegacio, s’ha d’actualitzar en
conseqiiencia.

2. Les exaccions que constitueixen el recurs cameral permanent
que encara no hagin estat exigibles a la data d’entrada en vigor
del present Reial decret llei la meritacié de les quals s’hagi produit
o s’hagi de produir durant 2010 no son ja exigibles. No obstant
aix0, quan es tracti d’entitats subjectes a I'impost sobre societats
I'import net de xifra de negocis de les quals hagi estat igual o
superior a deu milions d’euros, en l'exercici immediatament
anterior, les exaccions que encara no hagin estat exigibles a la
data d’entrada en vigor del present Reial decret llei ho han de ser
d’acord amb la normativa fins ara en vigor sempre que la seva
meritacié s’hagi produit o s’hagi de produir en 2010. En cap cas
originen dret a la devolucié les exaccions meritades, exigibles i
ingressades en 2010.»
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Quant a la resta dels preceptes de la Llei 3/1993 que resul-
ten modificats per larticle 4 del Reial decret llei, tot i que la
majoria de les previsions que contenen manté el seu contingut
inalterat, s’aprecien alguns canvis que, en general, consisteixen
en adaptacions concretes al nou caracter voluntari de la condi-
ci6 de membre de les cambres de comerg, com és el cas de la
substitucié en tots els preceptes afectats de l'anterior expressio
«recurs cameral permanent» per l'expressié «quota cameral» o
la supressio dels aspectes que es referien a la naturalesa tribu-
taria del recurs cameral permanent com a exaccié parafiscal (la
determinacié de la seva quantia, la liquidacié i I'afectacié en
concrets percentatges dels seus rendiments, la participacié en la
seva gestio per part de ’Administracio tributaria i la fiscalitzacio
pel Tribunal de Comptes).

Malgrat que la sol'licitud de dictamen no és gaire explicita
en la seva fonamentacio, ateés que presenta una considerable
imprecisidé sobre els motius de la presumpta contravencio i,
particularment, respecte de la identificacié dels preceptes cons-
titucionals i estatutaris susceptibles de resultar vulnerats, del
conjunt del seu text es pot arribar a deduir que els dubtes se
centren en els punts que s’exposen a continuacio.

D’una banda, es questiona la constitucionalitat de la
supressio del regim de pertinenca obligatoria a les cambres de
comerg, previst als articles 6 i 13 de la Llei 3/1993, que efectua
el Reial decret llei 13/2010. Aquesta modificacié comportaria,
sempre d’acord amb la motivacié del Govern, una vulneracié
de la configuracié constitucional de les esmentades entitats,
en la mesura que canviaria un dels elements constitutius de la
seva naturalesa i, alhora, indispensable per a I'assoliment de
les funcions d’interés public, les quals no Unicament els son
reconegudes per la norma fonamental, sin6é també detallades
i atribuides especificament per la legislacié sectorial vigent.
En aquest sentit, I'escrit de la peticié allega: «Perd aquestes
modificacions del regim d’adscripcio a les Cambres i del deure
de contribuir-hi amb el pagament de la quota cameral, s’han
adoptat sense modificar la seva naturalesa de corporacions de
dret public ni les funcions que tenien assignades d’acord amb
la Llei 3/1993, de 22 de marg, basica de les Cambres Oficials de
Comerg, Industria i Navegacio i que des de I'any 1993 havien
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justificat la legitimitat constitucional del deure d’adscripcio
forcosa a les Cambres de les empreses que la llei definia. A més,
es tracta d’'unes disposicions adoptades mitjancant un instrument
normatiu que la Constitucio reserva per a casos d’extraordinaria
i urgent necessitat».

I, de T'altra banda, es considera que la nova regulacié apro-
vada per I'Estat podria conculcar les competencies propies de
la Generalitat en materia de cambres de comerg, previstes a
l'article 125 EAC.

En conseqliencia, tot i el caracter a voltes generic de la pe-
ticio, I'escomesa de l'objecte del present Dictamen s’estructurara
formalment en els dos fonaments juridics segiients: el fonament
juridic segon, de fet el principal, dedicat a I'analisi de la consti-
tucionalitat de la modificacié del regim de pertinenca obligatoria
a les cambres de comerc, industria i navegacio, introduida per
l'article 4 i la disposicio transitoria primera del Reial decret llei
13/2010; i el fonament juridic tercer, que contindra 'avaluaci6
dels preceptes qliestionats pel que fa a la seva possible afectacio
de les competencies de la Generalitat establertes a I'article 125
EAC, aixi com I'examen de l'adequaci6 constitucional del pres-
suposit formal habilitant del Decret llei que se sotmet al nostre
control consultiu.

Segon. La constitucionalitat de la modificacio del regim de
pertinenca obligatoria a les cambres de comerg, industria
i navegacio

La institucio de les cambres de comerg¢ troba el seu ancoratge
constitucional en l'article 52 CE. Malgrat la seva llarga i historica
tradicié com a organitzacions corporatives i representatives dels
interessos economics de diversos sectors comercials i empresari-
als, amb alguns antecedents tan remots com els gremis medievals,
no va ser fins al darrer ter¢ del segle XIX que varen ser creades
juridicament en la forma que actualment sén recognoscibles. A
la norma fonamental de 1978, mitjancant la previsié de l'article
més amunt indicat, correspongué la seva insercié en el vigent
sistema democratic i constitucional, i I'Estatut de 1979 les va
preveure expressament a l'article 9.22.
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De fet, la Llei de bases de 29 de juny de 1911, que les
regulava, successora de la normativa més incipient de l'any
1886, tingué una llarga vigencia de més de vuitanta anys, fins a
I'any 1993, data en la qual s’aprova l'actual Llei 3/1993, de 22 de
marg, de les cambres oficials de comerg, industria i navegacio,
que ¢&s l'objecte, tot i que parcialment, de la reforma que acull el
Decret llei que estem avaluant. Certament, com s’acaba d’indicar,
la Llei de principis del segle XX es projecta en el temps fins
ben entrat el nou régim constitucional, en els inicis del qual se
situen els primers pronunciaments de la justicia constitucional
que examinarem més endavant.

Aquestes decisions contribuiren de manera decisiva a confi-
gurar la doctrina de les corporacions de dret public, una tipolo-
gia d’institucions no estrictament administratives que, tot i que
comptaven amb una llarga tradici6, segurament més en 'ambit
centreeuropeu que no pas en el peninsular, calia integrar en el
nou context constitucional. L’aproximacié a I'esmentada juris-
prudeéncia, en aquest punt, ens resulta especialment 1til per dos
motius: en primer lloc, perque ens aporta la interpretacié de la
previsié constitucional de les cambres de comer¢ configurades
pel legislador com a corporacions de dret public, malgrat 'enor-
me varietat i tipologia d’aquesta mena d’institucions anomenades
també administracions impropies o no territorials, corporacions
sectorials de base privada o ens publics associatius; i, en segon
lloc, perque ens permet introduir una de les questions gordianes
de la present analisi: la constitucionalitat del régim de pertinenca,
obligatoria o voluntaria, a aquestes organitzacions.

En relaci6 amb el primer motiu que acabem de destacar,
l'article 52 CE, malgrat que no esmenta les cambres de comer¢
de manera expressa en el seu text, els atorga la corresponent
cobertura constitucional en el si de 'expressio: «les organitzaci-
ons professionals que contribueixin a la defensa dels interessos
economics que els siguin propis». Ara bé, tal com es despren de
la lletra del mateix precepte, I'exigéncia de l'article constitucional
no va més enlla del requisit de I'organitzacio i el funcionament
democratics d’aquestes entitats de dimensié social, tal com ho
indica el Tribunal Constitucional des dels inicis perd també al
llarg de la seva trajectoria doctrinal (STC 132/1989, de 18 de
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juliol, FJ 10; 113/1994, de 14 d’abril, FJ 9; 107/1996, de 12 de
juny, FJ 10).

D’aquesta manera, la configuracio del seu regim juridic, aixi
com el detall de les seves funcions i la regulacié de la seva
organitzacio i funcionament, es remeten a la voluntat del le-
gislador. No hi ha, per tant, un contingut constitucional minim
garantit siné que Unicament la legitima defensa i representacio
dels interessos socials i econdmics, ordenada segons el principi
democratic, obté la previsié explicita de la norma fonamental
(STC 179/1994, de 16 de juny, FJ 5). La resta de la seva con-
formacio, tant material com formal, és diferida a la normativa
sectorial que pugui adoptar en cada moment historic el poder
legislatiu, d’acord amb el model o les opcions que estimi més
adequades o adients per donar compliment a la finalitat de cada
categoria o tipus d’entitat publica.

En el sentit indicat ja es pronuncia expressament la STC
132/1989, de 18 de juliol, amb motiu del recurs d’inconstitucio-
nalitat contra la Llei catalana 18/1985, de 23 de juliol, de cambres
professionals agraries, un tipus de corporacions també de dret
public, similar en aquest sentit a les cambres de comerg, tot i la
diferencia de finalitats entre les unes i les altres. De la resolucio
citada resulta remarcable I'especial emfasi amb que s’assenyala
el marge de que disposa el legislador o, en altres paraules, la
deferencia amb la qual ha de ser interpretada constitucionalment
I'opcié que acabi acollint la llei aprovada per aquest:

«[...] el legislador, a la hora de crear y configurar las Corporaciones
de Derecho Publico que considere necesarias para el cumplimiento
de fines y desarrollo de funciones de interés general, y sean estas
Corporaciones del tipo de los Colegios Profesionales (art. 36 C.
E.), de las Camaras Agrarias, o de cualquier otro, se encuentra
limitado por los mandatos constitucionales. Ahora bien, y a este
respecto, es necesario precisar que no pueden identificarse como
tales limites ni el mantenimiento de las caracteristicas tradicionales
de estas Corporaciones (si no viene asi dispuesto en la Constitu-
cién) ni la necesidad de que el legislador se atenga forzosamente
a las decisiones y normas configuradoras emitidas en un momen-
to historico determinado. Si el legislador (estatal o autonémico)
estima conveniente la colaboracion en funciones publicas de una
representacion de intereses sociales, a él le corresponde precisar
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los términos de esa colaboracion, y la instrumentacion de los mé-
todos representativos a adoptar, con las innovaciones que estime
convenientes, tanto en cuanto a la amplitud o extension del sector
social a integrar, como en cuanto a la intensidad y métodos de
participaciéon.» (FJ 9)

D’acord amb aquesta interpretacié constitucional, que veurem
més endavant, les Corts aprovaren la ja indicada Llei 3/1993,
que, entre altres aspectes configuratius del seu regim juridic,
establia 'afiliacié obligatoria a les cambres com a element basic
del seu regim corporatiu. De fet, per ser més precisos, i tal com
ho ha reconegut el Tribunal Constitucional (STC 179/1994, FJ 9,
i 107/1996, FJ 3), el caracter preceptiu del régim de pertinenca
es desprenia implicitament de la condici6 d’elector atribuida a
tots els subjectes economics i comercials que estaven sotmesos
a 'ambit d’aplicacié de la Llei, els quals, també per previsio
legal, estaven obligats al pagament del recurs cameral de na-
turalesa tributaria (art. 6.1 i 13.1 de la Llei 3/1993). La totalitat
dels grups parlamentaris del moment donaren suport a aquest
tret caracteristic i configurador de les cambres, tampoc no es va
presentar cap esmena en sentit contrari, i no seria fins a I'any
1996, com a consequiéncia d'una questié d’inconstitucionalitat,
que el Tribunal Constitucional s’hi pronunciaria.

Paradoxalment, el 1994, pocs mesos després de I'entrada en
vigor de la nova Llei 3/1993, el Tribunal dictava la STC 179/1994,
de 16 de juny, sobre la ja derogada Llei de principis de segle,
la Llei de bases de 29 de juny de 1911. En aquesta resolucio
s’insistia amb tota claredat en la concepcio de la llibertat de
configuracié per part del legislador: «Ciertamente, el legislador
puede dotarles del caricter de “Corporaciones de Derecho Publi-
co”, puede asignarles algunas funciones juridico-publicas mas o
menos relevantes, pero esencialmente siguen siendo formaciones
o agrupaciones sociales» (FJ 5).

La posterior STC 107/1996, de 12 de juny, dedicada a la ja
vigent Llei 3/1993, tot i que comportava un punt d’inflexié o
trencament, en paraules dels magistrats del vot particular, en re-
lacié amb la doctrina anterior, pel que feia a la questié material
objecte de la controversia —el regim d’afiliacio—, recorria, un cop
més, al principi de deferéncia envers el legislador, per recolzar
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el seu veredicte. El sentit de la decisio, tot i desmarcar-se de la
STC 179/1994 i dels precedents d’afiliacié voluntaria referents a
les cambres agraries i de la propietat urbana (STC 132/1989, de
18 de juliol, i 113/1994, de 14 d’abriD), trobava, per contra, la
seva sustentacié principal en el reconeixement del principi de
la llibertat de configuracié que la Constituci6, mitjancant 'arti-
cle 52, atorga al poder legislatiu. En altres paraules, no obstant
aquesta Senténcia recorre a determinats raonaments i conceptes
com el de «zona de incertidumbre o penumbra», en la base de
la fonamentacio, de manera subjacent, hi trobem, una vegada
més, sense solucioé de continuitat respecte a les senténcies ante-
riors, 'assenyalada capacitat de la llei de conformar lliurement el
model i el regim juridic de les cambres, la qual, en aquest cas,
es projecta en el controvertit aspecte del regim de pertinenca
obligatoria:

«No estamos, pues, en la zona de certeza negativa del concepto
juridico indeterminado que es la dificultad y dentro de la cual
resulta licita a este Tribunal la destruccion de la presuncion de
constitucionalidad de la ley, sino en la zona de incertidumbre o
penumbra, en la que ha de reconocerse al legislador un “amplio
margen de apreciacion” (STC 113/1994).» (FJ 10)

en definitiva:

«[...] sobre la base del protagonismo que el art. 52 C.E. encomienda
a la ley respecto de las organizaciones profesionales (SSTC
113/1994 y 179/1994) y de las reservas con que en este ambito
opera el limite de la libertad negativa de asociacion (STC 113/1994),
el control que este Tribunal puede desarrollar en el terreno de la
valoracion de los hechos formulada por el legislador conduce a
la conclusiéon de que no puede entenderse que, manifiestamente,
resulte inexistente la dificultad para que la totalidad de los fines
atribuidos a las Camaras pueda obtenerse sin necesidad de la
afiliacion obligatoria.» (FJ 11)

Aixi doncs, malgrat la posicié del vot particular que 'acompa-
nya, critic amb la rentncia de la majoria a realitzar un escrutini
constitucional més coherent amb els precedents jurisprudencials
i menys deferent amb el legislador del moment, allo que en re-
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sulta conclusivament, sense cap mena de dubte, €s la posicié de
reforcament de la doctrina de respectar 'opci6 del legislador en
la caracteritzacio i la conformacié del regim de les cambres.

Certament, la quiestié material de fons, és a dir, 'adequaci6
constitucional del caracter preceptiu de I'afiliacié a les cambres,
gaudeix d'un interes juridic i doctrinal indubtable, especialment
per la connexié amb el contingut del dret d’associacié en el seu
vessant negatiu, és a dir, el dret o la llibertat de no associar-
se previst a l'article 22 CE. Com acabem de veure, el present
fonament juridic ha tractat inevitablement sobre I'evolucié de
la jurisprudencia constitucional en aquesta qlestio, tot i que de
manera col-lateral al nostre focus principal d’atencié —que no
hem d’oblidar que consisteix a determinar I'abast de lart. 52
CE i la seva projeccié sobre la naturalesa de les cambres. Una
jurisprudencia que, tal com s’ha vist sumariament, ha relacionat
I'esmentat dret fonamental amb el régim d’afiliacié preceptiva
a determinades entitats publiques, entre les quals, de manera
destacada, s’ha referit als col-legis professionals, perd també a
les cambres de comer¢. Ja hem indicat els precedents contraris
a la interpretacio constrictiva del dret, els quals, partint del reco-
neixement de la llibertat com a valor superior de 'ordenament
juridic, consideren que aquestes agrupacions de tipus corporatiu
i de creacio legal s’insereixen en 'ambit de l'article 22 CE, tot i
que amb importants modulacions.

En aquest sentit, si bé el canvi legal que opera el Reial de-
cret llei 13/2010 respecte del regim de pertinenca a les cambres
suposa una opcié de model liberalitzador, cal recordar molt
breument els limits constitucionals, en la mesura que han de ser
respectats pel legislador, tant l'estatal com I'autonomic: en pri-
mer lloc, el que deriva del vessant negatiu del dret d’associacio,
que estableix el caracter excepcional i no general de I'obligacio
d’associar-se a una entitat corporativa. D’acord amb aixo, les
excepcions només son justificades si esdevenen necessaries per
a l'assoliment de finalitats publiques suficientment rellevants, que
dificilment es poden assolir per una altra via; justificacié que,
per cert, haura de superar, cas per cas, el test constitucional de
proporcionalitat. I, en segon lloc, un limit de caracter extern,
que s’identifica amb la llibertat d’associacié en sentit originari o
positiu per crear altres associacions amb fins privats, que com-
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porta que la llei no pugui excloure en cap cas I'exercici voluntari
d’altres formes d’associacio compatibles amb la que s’ha declarat
com a preceptiva (entre d’altres, STC 67/1985, 89/1989, 132/1989,
139/1989, 113/1994, 179/1994 i 107/1996).

El Consell Consultiu, predecessor d’aquest Consell de Ga-
ranties, en el seu moment i amb motiu del Dictamen naim. 184,
de 4 de maig de 1993, emes préviament a la interposicié d'un
recurs d’inconstitucionalitat en relacié amb la Llei 3/1993, també
es pronuncia sobre aquest debat. La posicié de la majoria va ser
contraria a la restriccié de la llibertat d’associacio, i en la seva
fonamentaci6 va valorar que la fixacié d’'un régim de pertinenca
obligatoria vulnerava 'ordre constitucional. Pero, tal com acabem
d’assenyalar, i com a prova de la dificultat del tema, la unanimitat
no va ser tampoc assolida, i un vot particular va ser emes en
contra de la conclusié d’inconstitucionalitat, de manera coincident
amb el posterior pronunciament del Tribunal Constitucional a la
STC 107/1996, ja citada i exposada.

Per contra, en altres ambits doctrinals i ordres jurisdiccionals,
s’ha desvinculat aquest tret caracteristic de la naturalesa de les
cambres del contingut del dret d’associacio. Un exemple d’aquesta
visié el constitueix la doctrina del Tribunal Europeu de Drets
Humans, tot i que, com és sabut, la seva jurisprudencia en el
nostre ordenament té un valor interpretatiu ex article 10.2 CE.
Aixi, per al Tribunal Europeu, aquestes entitats no participen de la
naturalesa del dret a la llibertat d’associacio garantit a I'article 11
CEDH, que, per aquesta rad, no resulta afectat per la pertinenca
obligatoria a una «institucié de dret public integrada en I'estructura
de I'Estat» (per totes, STEDH casos Le Compte, Van Leuven i de
Meyere c. Belgica, de 23 de juny de 1981; Albert i Le Compte c.
Belgica, de 10 de febrer de 1983; A. i al. c¢. Espanya, de 2 de
juliol de 1990, i Bota c. Romania, de 12 d’octubre de 2004). Des
d’'una altra perspectiva, pero, el TEDH no les considera contraries
al Conveni en la mesura que no substitueixen la possibilitat
de crear altres associacions professionals i és en aquest limit
extern al legislador, al qual hem fet referéncia anteriorment, que
coincideixen la jurisprudencia del TEDH i la constitucional.

En tot cas, pero, el que esdevé indispensable als efectes del
nostre Dictamen, és que, amb independencia de I'opci6 legislativa
finalment adoptada, que en el cas del Reial decret llei és més
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respectuosa amb el dret a la lliure associacié en el vessant negatiu
de l'article 22 CE, el que si que resulta decisori i transcendent és
la legitimitat de la llibertat del legislador per establir un model o
un altre. En definitiva, es tracta de determinar si la modificacid
del régim de pertinenca obligatoria anteriorment previst a la Llei
13/1993 podia ser reformat pel Reial decret llei 13/2010, malgrat
que continuen invariables les funcions atribuides per la Llei a les
cambres de comerg, industria i navegacié. I la resposta a aquest
dubte, d’acord amb l'analisi que hem realitzat de la jurisprudencia
constitucional sobre I'abast i el contingut de l'article 52 CE, aixi
com també els limits que aquest precepte imposa al legislador per
configurar la naturalesa i el regim juridic de les cambres, és que
no hi ha cap impediment constitucional perque aixo sigui de la
manera com ho ha disposat I’esmentat Reial decret llei.

Efectivament, com hem indicat abans, no hi ha un contin-
gut constitucional minim que prescrigui com a imprescindible
i essencial la pertinenca obligatoria a les corporacions de dret
public per part dels ciutadans del sector afectat, de manera que
el legislador té la capacitat per reformar i modificar aquest régim
de pertinenca i, en aquest cas, convertir-lo en voluntari. Es tracta
d’'una opci6 que, probablement, pot arribar a transformar la natu-
ralesa d’aquest tipus de corporacions, tot i que en l’actualitat les
seves funcions continuin essent les mateixes que quan lanterior
normativa preveia l'adscripcié for¢osa, perd aquestes considera-
cions se situen més enlla del marc constitucional i estatutari. El
legislador, en cada moment historic i d’acord amb les circums-
tancies i les politiques legislatives que consideri més adients o
encertades per donar compliment a un programa economic, o fins
i tot legislatiu, pot optar lliurement per un model o pel contrari.
En aquest mateix sentit, i a tall d’exemple de dret comparat, el
Tribunal Constitucional Federal Alemany, en la seva jurisprudencia
(BVerfG, 1 BvR 1806/98, de 7 de desembre de 2001), al mateix
temps que ha reconegut la llibertat d’opci6 del legislador, ha
aconsellat 'examen periodic i permanent, en funcié dels canvis
economics i socials, de les condicions que justifiquen un model
de corporacié publica d’afiliacié obligatoria.

I és precisament 'opcio de la liberalitzacio, i no una altra, la
que ara ha triat el legislador per tal de convertir les cambres en
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organitzacions més eficaces a I'hora d’assolir les seves funcions
en el nou context econdomic, tal com ho explicita en I'apartat
III del preambul del Reial decret llei 13/2010: «D’altra banda, la
voluntarietat de la pertinenca a les cambres ha de ser un incentiu
perque compleixin les seves funcions amb més eficiencia que fins
ara. La necessitat d’assegurar l'interes de les empreses per seguir
contribuint serveix d’estimul per impulsar-ne la modernitzacio i
consolidacié com a prestadores de serveis de més utilitat per als
seus associats».

En l'actual context d’economies globals i amb elevats nivells
d’exigencia en el camp de la competitivitat, en el si d’'una unitat
dels mercats europeus, altres sectors professionals ja han vist les
seves formes de corporacions publiques modificades envers logi-
ques d’obertura, voluntarietat i liberalitzacié. En aquesta linia se
situa també la jurisprudeéncia comunitaria que, en relacié amb la
llibertat d’establiment i més enlla del principi de no-discriminacio
per rad de nacionalitat, és critica amb qualsevol mesura que, tot
i que aplicada indistintament, pugui obstaculitzar o fer menys
atractiu I'exercici d’aquesta llibertat per part dels nacionals de la
Unio (per totes, STJUE d’11 de marg¢ de 2010, assumpte C-384/08,
Attanasio Group Srl/Comune di Carbognano). 1, de la mateixa
manera que trobem diversos exemples recents, com el de la Di-
rectiva 2006/123/CE del Parlament Europeu i del Consell, de 12
de desembre de 20006, relativa als serveis en el mercat interior,
que, entre d’altres, afecta els col-legis professionals, en materia
de cambres, l'actual legislador disposa d'uns marges d’elecci6 i
de discrecionalitat molt amplis, sens perjudici, com hem vist, de
I'observanga dels limits derivats de l'article 22 CE i del respecte
al principi d’organitzacié i funcionament democratics i a la seva
articulacié com a organitzacions de promoci6é dels interessos
socials, que exigeix l'article 52 CE. De fet, si bé amb les corres-
ponents diferéncies, resulta adient recordar que, en 'ambit dels
interessos professionals, inclosos també en l'article 52 CE, el Tri-
bunal Constitucional ha admes el trencament del binomi col-legi
professional-col-legiacié obligatoria sense que, per aquest motiu,
s’hagi produit un canvi de naturalesa d’aquestes corporacions
de dret public (per totes, STC 386/1993, de 23 de desembre, i
330/1994, de 15 de desembre).
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Draltra banda, les funcions juridicopubliques que tinguin atri-
buides les cambres de comerg, aixi com el seu abast, intensitat
i nivell de col-laboraci6 amb les administracions publiques de
base territorial, son també ambits que recauen en l'esfera de la
determinacié del legislador, que pot actuar amb un ampli marge
de llibertat en l'eleccio del rol i la naturalesa que atribueix a
aquestes organitzacions de defensa i representacio dels interessos
economics.

En consequiéncia, el contingut dels apartats dos i set de
l'article 4 del Reial decret llei 13/2010, objecte del Dictamen,
en la modificacié que fan del regim de pertinenca obligatoria a
les cambres de comerg, previst als articles 6.1 i 13.1 de la Llei
3/1993, no és contrari a l'article 52 CE ni a cap altre precepte de
la norma fonamental.

Finalment, pel que fa a la disposicio transitoria primera del
Reial decret llei 13/2010, tal com hem indicat en el fonament
juridic primer, aquesta té¢ com a objecte I'adaptacié progressiva de
les cambres a la modificacié del régim de pertinenga, que, com
és ben sabut, donara lloc a un canvi substancial en el seu sistema
de financament. Per tant, d’'una banda, 'apartat 1 de la disposicio
esmentada fixa una data d’inici ('l de gener de 2011) per fer
efectiva la voluntat explicita i lliure de pertanyer a les cambres
de comerg. I, de l'altra, I'apartat 2 preveu un periode anual limit,
que varia en funcio de la xifra de negocis de les entitats afectades,
perque les cambres de comer¢ puguin exigir les exaccions que
constitueixen el recurs cameral permanent.

En vista de les consideracions efectuades anteriorment en
aquest fonament juridic, podem concloure que les previsions
contingudes en els apartats 1 i 2 de la disposicié transitoria
primera del Reial decret llei 13/2010, que deriven directament
de les modificacions introduides per aquesta norma en el régim
d’afiliacié a les cambres de comer¢, tampoc no sOn contraries a
la Constitucio.
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Tercer. La constitucionalitat de la fonamentacié compe-
tencial i del pressuposit babilitant del Reial decret llei
13/2010

La segiient qlestio que abordarem en aquest Dictamen ¢és la
fonamentacié6 competencial sobre la qual el Govern de I’Estat
aprova el Reial decret llei que estem examinant i, concretament,
la possible afectacié de les competeéncies de la Generalitat en
materia de cambres de comerg, industria i navegacio, establertes
a larticle 125 EAC, per part del contingut de l'article 4 i de la
disposici6 transitoria primera de la norma citada. Seguidament,
i en darrer lloc, tractarem de manera sintética la questio formal
relativa al compliment del pressuposit habilitant del Decret llei,
d’acord amb els requisits de l'article 86 CE.

1. En relacié amb el primer aspecte, formulem les consideraci-
ons que s’exposen a continuacio. El Reial decret llei 13/2010, tal
com hem indicat en el fonament juridic primer, troba la seva co-
bertura competencial en diversos titols estatals. La norma mateixa,
en la seva disposicio final segona, assenyala que son diverses les
clausules de T'article 149.1 CE que, al llarg de l'articulat, comparei-
xen per donar aixopluc als nombrosos preceptes sobre les diferents
materies que integren el conjunt del text. Certament, tal com tam-
bé assenyalavem al principi d’aquesta analisi, ates que l'objectiu
principal de la norma se centra a impulsar mesures adrecades a
millorar la competitivitat de 'economia espanyola, és el titol de
larticle 149.1.13 CE, sobre les bases i la coordinacié de la planifi-
caci6 general de l'activitat economica, en el qual més ampliament
i transversalment es basa el Reial decret llei en conjunt.

En el cas de larticle 4 i de la disposicio transitdria primera,
tot i que la finalitat de la reforma que incorporen en relacié amb
I'anterior Llei 3/1993 s’emmarca també en la logica general de
contingut economic i d’estimul per a la creacié d’ocupacio, no
és menys cert que té una evident incidencia en la naturalesa de
les cambres de comerg, industria i navegacié. D’aquesta manera,
malgrat que el Decret llei no fonamenta explicitament els citats
preceptes legals en l'article 149.1.18 CE, tot i que linclou en la
llista genérica de I’habilitacié6 competencial de la disposicié final
segona, €s facilment deduible que la competeéncia sobre les bases
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del regim juridic de les administracions publiques és el titol al
qual recorre I'Estat per dur a terme la reforma indicada.

Arribats a aquest punt, cal que ens preguntem si la variacio
del caracter obligatori de la pertinenca a les cambres constitueix
una modificacié d'un element essencial del regim juridic d’aquest
tipus de corporacions de dret public i, per tant, és susceptible de
ser inserida en les bases estatals previstes a l'article 149.1.18 CE.
La resposta a aquest interrogant, en un sentit o en un altre, sera
la que acabara determinant I'existéncia o no d'una vulneracio de
les competencies de la Generalitat en la materia de les cambres
de comerg, industria i navegacio, segons alldo que estableix I'article
125 EAC.

Si examinem la jurisprudencia constitucional, els pronuncia-
ments relatius a I'abast i el contingut de l'article 149.1.18 CE son
nombrosos i variats. Es tracta d'una doctrina prolifica, no sempre
uniforme, que manté la seva complexitat encara que la delimi-
tem segons les diferents categories i tipus de corporacions de
dret public. Centrant-nos en la figura de les cambres de comerg,
concretament en les senteéncies citades reiteradament en el fona-
ment juridic segon (especialment, les STC 179/1994 i 107/1996),
i afegint ’analisi de les resolucions dictades amb motiu del
Projecte de llei organica d’harmonitzacio del procés autonomic
i de la Llei del procés autonomic (STC 76/1983, de 5 d’agost,
FJ 26, i 20/1988, de 18 de febrer, FJ 4), aixi com la més recent,
que donava resposta al recurs d’inconstitucionalitat presentat pel
Govern de la Generalitat sobre la Llei 3/1993 (STC 206/2001, de
22 d’octubre), comprovem la incideéncia recurrent del titol com-
petencial de larticle 149.1.18 CE. En altres paraules, la doctrina
constitucional ha interpretat que aquesta competéncia empara
la intervencio legislativa de caracter basic en el regim juridic de
les entitats publiques corporatives. AixO és aixi en el cas de les
cambres, tot i que de manera especialment limitada, atesa la seva
vinculacié amb I’Administracié de les comunitats autonomes i no
pas amb la de I'Estat, llevat de qliestions molt especifiques (per
totes, STC 22/1999, de 25 de febrer, FJ 2).

En la STC 206/2001, el Tribunal Constitucional va invalidar el
caracter basic de nombrosos preceptes de la Llei 3/1993 amb l'ar-
gumentacié que les cambres de comerg¢, malgrat que son entitats



Dicramen 1/2011 31

que han estat categoritzades pel legislador com a corporacions
publiques, pel fet que poden tenir encomanades determinades
funcions juridicopubliques, en cap cas no sén equiparables a les
administracions territorials i, en consequencia, I'habilitacié com-
petencial de I'Estat per intervenir en la seva regulacié és molt
menor. En aquests termes s’expressava 'esmentada Sentencia:

«[...] la extension e intensidad que pueden tener las bases es-
tatales al regular las corporaciones camerales es mucho menor
que cuando se refieren a Administraciones publicas en sentido
estricto. No obstante, es claro que el Estado puede, con base en
el art. 149.1.18 CE, calificar a las Camaras de Comercio, Industria
y Navegacion como Corporaciones de Derecho publico en razéon
de su idoneidad para la consecucion de fines de interés publi-
co. Y calificadas estas Cidmaras como corporaciones publicas, al
Estado corresponde también —«ex» art. 149.1.18 CE- regular su
régimen juridico basico, en tanto organizaciones que desempenan
funciones administrativas.» (FJ 4)

Al mateix temps, en la dispositiva d’aquesta resolucio, el
Tribunal admet la possibilitat que les bases estatals de l'article
149.1.18 CE configurin els elements essencials del régim juridic
de les cambres de comer¢ que, entre d’altres, consistirien en els
principis i les regles basiques a que aquestes han d’ajustar la seva
organitzacio i la fixacié de les seves funcions i finalitats caracteris-
tiques. I, entre aquests, si ens aproximem a la naturalesa mateixa
de les cambres des de les seves formes incipients d’organitzacio, a
cavall entre els segles XIX i XX, fins al moment actual, observem
que un dels trets que més nitidament les ha caracteritzades i ha
contribuit a conformar-les, com encara avui sén recognoscibles,
ha estat el principi de l'afiliaci6 forcosa, malgrat el qliestionament
de fons que ha estat manifestat per part d’amplis sectors de la
doctrina i bona part de la jurisprudencia del Tribunal Constituci-
onal mateix, com hem assenyalat en el fonament juridic segon,
malgrat I'excepcié destacada de la STC 107/1996.

Aixi, vindrien a corroborar aquesta tesi, malgrat que no actuin
com a canon de constitucionalitat, els antecedents legislatius de
la Llei de bases de 1911 i la reiteradament citada Llei 3/1993, que
ja regulava aquest aspecte material del régim de pertinenca, de
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caracter obligatori, a les esmentades corporacions. Concretament,
com hem avancat, aquest regim derivava de la condicié d’electors
de tots els subjectes economics afectats (comerciants, industrials
i nautes), que tenien l'obligaci®é econdmica de satisfer el recurs
cameral per al sosteniment de les cambres. En paraules del Tribu-
nal Constitucional: «“la coincidencia y simultaneidad de la funcion
electoral y la financiacién de las Camaras de Comercio en unas
mismas personas da como resultado inevitable una posicion juridi-
ca, un status, de dichos ciudadanos” que implica una relacion de
pertenencia o de adscripcion a dichos entes publicos corporativos
[...]» (STC 107/1996, FJ 3). Aixi mateix, la Llei 14/2002, de 27 de
juny, de les cambres oficials de comerg, industria i navegacioé de
Catalunya i del Consell General de les Cambres, fa remissi6 a la
legislacio estatal, pel que fa tant als articles sobre el regim juridic
de les cambres com als relatius al regim financer.

Una novetat transcendent des de la STC 206/2001 ha estat
I'entrada en vigor de la darrera reforma estatutaria de 'any 2006
que, en diverses materies, ha modificat el bloc de la constituci-
onalitat i, en conseqiiencia, la delimitacié competencial entre la
Generalitat i I'Estat. Pero en el cas de la materia que ens ocupa,
les competencies previstes a l'article 125 EAC no exclouen la
possible incidéncia de la legislacié basica de I'Estat, segons la
interpretaci6 més recent del Tribunal Constitucional, tal com
recorda la STC 31/2010, de 26 de juny, en el seu fonament
juridic 71.

En conseqiieéncia, si acceptem la consideracié que el regim de
pertinenca a les cambres, en el moment present, €s un element
caracteristic i essencial del regim juridic basic de les cambres
de comerg, sobre el qual I'Estat té el titol competencial de les
bases ex article 149.1.18 CE, podem arribar a la conclusié que
el Reial decret llei 13/2010, en l'aspecte analitzat, no comporta
cap vulneracié de les competencies de la Generalitat previstes
a larticle 125 EAC.

Tot i aixi, segurament, sera I'evolucié en curs, propiciada
per la reforma legislativa del Decret llei que estem analitzant,
la que pot contribuir de manera més efectiva a consolidar les
competencies de la Generalitat en 'ambit de les cambres de
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comerg, industria i navegacio i, al mateix temps, reduir el marge
d’intervencio6 estatal, en la mesura que aquestes s’insereixin més
clarament —com esta succeint— en el réegim propi de les organit-
zacions d’associacié voluntaria.

2. Finalment, i per cloure aquest Dictamen, hem d’examinar,
encara que sigui de manera breu, 'adequaci6 constitucional del
pressuposit formal habilitant del Reial decret llei 13/2010, ates
que la sol'licitud fa referéncia al possible dubte que es pot de-
rivar de la idoneitat del tipus de norma adoptada pel Govern
per introduir la reforma de la Llei 3/1993.

En el nostre Dictamen 7/2010, de 22 d’abril (FJ 3), ja varem
indicar que, d’acord amb els requisits d’extraordinaria i urgent
necessitat establerts a l'article 86 CE, el Tribunal Constitucional
ha interpretat que el marge d’apreciaci6 i d’actuacié del Govern
per recorrer al decret llei en contextos de circumstancies econo-
miques especials és molt ampli. En aquest sentit, deiem:

«Pel que fa a la concurrencia d’aquest pressuposit habilitant formal
d’una necessitat extraordinaria i urgent, el Tribunal Constitucional,
ja des de la Sentencia 29/1982, de 31 de maig, ha establert una
doctrina jurisprudencial molt consolidada en la qual afirma que
el pes de la seva apreciacié, amb un raonable marge de discre-
cionalitat, correspon a 'd0rgan que exerceix la direccié politica.
Aquesta rellevancia o pes politic 'ha considerat més determinant
sobretot en materies socials i economiques (Ia majoria de decrets
llei), tal com resulta de la Senténcia 68/2007, de 28 de marg, on
s’afirma que “[...] sin perjuicio del peso que en la apreciacion de lo
que haya de considerarse como caso de extraordinaria y urgente
necesidad haya de concederse al juicio puramente politico de los
organos a los que incumbe la direccion del Estado, en especial
en el caso de las actuaciones desarrolladas en los ambitos de la
politica social y econémica, es, sin embargo, funcion propia de
este Tribunal Constitucional ‘el aseguramiento de estos limites
[..]” (FJ 12). En aquest context, les anomenades conjuntures
econdmiques problematiques sén les que “[...] por circunstancias
dificiles o imposibles de prever, requieren una accién normativa
inmediata o [...] exigen una rdpida respuesta” (STC 6/1983, de 4
de febrer, FJ 5; 23/1993, de 21 de gener, FJ 5; 11/2002, de 17 de
gener, FJ 4, 1 137/2003, de 3 de juliol, FJ 3).»
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En el suposit que ara ens ocupa, si partim d’aquesta doctri-
na deferent amb el marge d’apreciacié del Govern en materia
economica, els motius exposats en I'apartat X del preambul del
Reial decret llei 13/2010, que seria 'espai habitual i indicat per
justificar el pressuposit de fet, complirien de manera concreta i
suficient amb I'exigéncia constitucional de la necessitat urgent
i extraordinaria:

«En la situacio extraordinariament volatil dels mercats de deute
public, i especialment en el marc dels compromisos assumits pels
paisos integrants de la zona euro, la recuperaci6 dels nivells de
confianca i estabilitat dels inversors constitueix un objectiu fona-
mental per a la recuperacio de 'economia espanyola. Per aquesta
rad resulta d’extraordinaria i urgent necessitat actuar sobre els
elements que fonamenten aquesta confianca, i fer-ho de manera
que els seus efectes siguin tan immediats com sigui possible, i
incidir especialment en I'impuls al creixement i la generacio de
noves activitats empresarials, aixi com en el suport a la seva més
gran competitivitat.»

I més endavant, per al cas que es pogués suscitar alguna
mena de dubte sobre el caracter urgent de les mesures, tenint
en compte la cadéncia en l'aplicacié de les iniciatives, el mateix
Govern remarca:

3N

«El fet que algunes d’aquestes mesures produeixin efectes a mitja
termini, o que entrin en vigor de manera diferida en el proxim
exercici fiscal, com necessariament ha d’ocorrer amb les modifica-
cions de I'impost sobre societats, no altera la seva evident eficacia
immediata en les perspectives i actuacions dels operadors econo-
mics i, en conseqiiéncia, en la situacié de I'economia espanyola
des del mateix moment de I'aprovacié del Reial decret llei.»

D’acord amb tot allo que hem exposat fins ara, i tenint en
compte que la nostra analisi en aquesta questié s’ha de fonamen-
tar en els esmentats criteris formals, no observem ni detectem
cap motiu d’inconstitucionalitat en el Reial decret llei 13/2010
en relacié amb els requisits constitucionals exigits per l'article
86 CE.
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Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem la segtient

CONCLUSIO

Unica. Larticle 4, apartats dos i set del Reial decret llei
13/2010, de 3 de desembre, d’actuacions en I'ambit fiscal, laboral
i liberalitzadores per fomentar la inversio i la creacié d’ocupa-
cio, en la modificacié que efectuen dels articles 6.1 i 13.1 de la
Llei 3/1993, de 22 de marg, basica de les cambres de comerg,
induastria i navegacio, i la disposici6 transitoria primera, apartats
11 2, del Reial decret llei esmentat, no sén contraris als articles
52 i 86.1 de la Constitucié ni a l'article 125 de I’Estatut d’auto-
nomia.

Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i
signem al Palau Centelles en la data indicada a 'encapcalament.






Dictamen 2/2011, de 21 de marg,
sobre la Llei 40/2010, de 29 de desembre,
d’emmagatzematge geologic de dioxid de carboni

El Consell de Garanties Estatutaries, amb l'assistencia del pre-
sident Eliseo Aja, dels consellers Pere Jover Presa i Julio Anoveros
Trias de Bes, del vicepresident Joan Egea Fernandez, del
conseller Marc Carrillo, de la consellera Antonia Agull6 Agliero,
del conseller secretari Jaume Vernet Llobet, i dels consellers
Enric Fossas Espadaler i Alex Bas Vilafranca, ha acordat emetre
el segiient

DICTAMEN

Sollicitat pel Govern de la Generalitat, sobre la Llei 40/2010,
de 29 de desembre, d’emmagatzematge geologic de dioxid de
carboni (BOE nim. 317, de 30 de desembre de 2010).

ANTECEDENTS

1. El dia 23 de febrer de 2011 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries (Reg. 1199) un escrit de la
vicepresidenta del Govern de la Generalitat de Catalunya, de 22
de febrer de 2011, pel qual, en compliment d’allo que preve-
uen els articles 16.2.a i 31.1 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 data 22 de febrer de

Ponents: Eliseo Aja / Pere Jover Presa / Julio Arioveros Trias de Bes / Joan
Egea Fernandez / Marc Carrillo / Antonia Agullo Agtiero / Jaume Vernet
Llobet / Enric Fossas Espadaler / Alex Bas Vilafranca
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2011, de sol'licitud d’emissi6 de dictamen de caracter preceptiu
i previ a la interposicié d’un recurs d’inconstitucionalitat sobre
I'adequacié a l'ordre de distribucid competencial dels articles
5, 6, 11, 13, 15, 19, 23, 26, 27 i altres preceptes connexos, aixi
com de la disposici6 final onzena de la Llei 40/2010, de 29 de
desembre, d’emmagatzematge geologic de dioxid de carboni.

L’escrit concreta la fonamentacio juridica de la sol'licitud amb
els arguments segiients:

«D’acord amb els articles 133.4 i 144.1 de 'EAC la Generalitat de
Catalunya ha assumit una competencia de caracter compartit en
materia de regim miner i de medi ambient, respectivament, el que
significa que, d’acord amb el que estableix l'art. 111 del mateix
EAC, li correspon, entre altres, la potestat reglamentaria i la funcio
executiva en el marc determinat per la legislacié basica estatal.
La Sentencia del TC 31/2010 no va fer cap observacié sobre la
correccié constitucional dels arts. 133.4 i 144.1 de I'EAC (F] 79 i
88), i va interpretar 'abast del 111 EAC, relatiu a I'exercici de les
competencies compartides de la Generalitat, en el FJ 60. Cal afegir
la possible aplicacié en aquest cas de l'art. 115 EAC que va ser
trobat conforme amb la CE al FJ 63 de la dita STC 31/2010.

La Llei 40/2010, de 29 de desembre, d’emmagatzemament geologic
de dioxid de carboni, estableix en el seu article 5 una detallada
distribucié competencial pel que fa a les funcions de naturalesa
executiva que corresponen a cada Administracio, atribuint-se al
Ministeri de Industria, Turisme i Comerg, entre altres, atorgar els
permisos d’investigacié que afectin el territori de més d’'una Comu-
nitat Autobnoma o el subsol mari, aixi com atorgar i revocar totes
les concessions administratives d’emmagatzemament de dioxid de
carboni. Al Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari se l'atri-
bueix, entre altres, I'aprovaci6 del pla definitiu de gestié posterior
al tancament i actuacions relatives a la responsabilitat sobre llocs
d’emmagatzemament de dioxid de carboni tancats. I a les Comuni-
tats Autonomes, a més de I'atorgament dels permisos d’investigacio
en el seu territori, se les assignen les funcions inspectores, de segui-
ment i de mesures correctores. Com a resultat d’aquest esquema de
repartiment competencial fixat a la Llei 40/2010, les principals i més
substancials funcions de naturalesa executiva queden en mans dels
organs estatals i les Comunitats Autbnomes sén les encarregades
de realitzar, fonamentalment, funcions de policia administrativa.
Com a palliatiu d’aquest tractament, s'admet la possibilitat que
I’Administracié General de I'Estat encomani a les Comunitats Au-
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tonomes que ho demanin 'exercici d’activitats relacionades amb
algunes de les funcions reservades als organs estatals, aplicant el
previst a 'art. 15 de la Llei 30/1992, de RJAP. El preambul de la
Llei 40/2010 dedica un llarg apartat III a justificar aquest esquema
de repartiment competencial i la Disposicié final onzena invoca
els titols competencials en que pretén emparar-se.

Al contingut de l'art. 5 cal afegir la seva projeccié en altres pre-
ceptes connexos, com ara l'art. 6 de la Llei, on el mateix ordre de
distribucié competencial de l'art. 5 s’aplica a la resolucio de les
incidéncies que es puguin presentar per la concurréncia en una
mateixa area de drets CAC i drets sobre minerals i altres recursos
geologics i arts. 10 i 19 on s’aplica el esquema de l'art. 5 a la tra-
mitacio de les concessions. Una menci6 especial mereixen els arts.
15.6 i 26.4 que estableixen obligacions pels drgans competents de
les Comunitats Autdnomes en els casos de revisio i revocacié de
les concessions pel Ministeri, i de tancament dels llocs d’emmagat-
zemament, respectivament.»

Finalment, el motiu pel qual el sol-licitant demana d’aquest
Consell el preceptiu dictamen és:

«que analitzi [...] si les determinacions respecte de I'exercici de
les funcions executives previstes a la Llei 40/2010 s’ajusten a la
Constitucio Espanyola i si son respectuoses amb les competencies
assumides per la Generalitat de Catalunya en aquestes materies
[...] pel cas que s’acordi interposar el recurs d’inconstitucionalitat
contra aquesta disposicié.»

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessi6 del dia 28
de febrer de 2011, després d’examinar i debatre la legitimacio i
el contingut de la sol'licitud de dictamen, en els termes referits
en el fonament juridic primer i d’acord amb el que preveuen
els articles 24 i 25.1 de la seva Llei, la va admetre a tramit, es
va declarar competent per emetre el dictamen corresponent i va
designar ponent el conseller Julio Afioveros Trias de Bes.

3. En la mateixa sessio, d’acord amb Particle 25, apartat 5, de
la seva Llei reguladora, va acordar adrecar-se a la vicepresidenta
del Govern, a fi de sol‘licitar-li la informacié i la documentaci6
complementaries de que disposés amb relacié a la materia sot-
mesa a dictamen.
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4. En data 10 de mar¢ de 2011, en vista que el Projecte de
dictamen presentat pel ponent, el conseller Julio Anoveros Trias
de Bes, no obté el suport necessari, el Ple, per unanimitat, de-
signa una ponencia conjunta de tots els consellers per elaborar
el dictamen.

5. En data 14 de mar¢ de 2011 es va rebre en el Registre del
Consell (Reg. 1250) un escrit de documentacié complementaria
trames per la vicepresidenta del Govern de la Generalitat de
Catalunya, de data 10 de mar¢, amb un informe emes en data
13 d’octubre de 2009 per I'Institut d’Estudis Autondomics, amb
el titol «Esborrany de transposicié de la Directiva del Parlament
Europeu i del Consell sobre emmagatzematge geologic de dioxid
de carboni i per la qual es modifiquen la Directiva 85/337/CEE
del Consell, les Directives 2000/60/CE, 2001/80/CE, 2004/35/CE,
2006/12/CE i 2008/1/CE i el Reglament (CE) nim. 1013/2006
del Parlament Europeu i del Consell, de data 13 d’octubre de
2009».

6. Finalment, després de les corresponents sessions de delibe-
racio, es va fixar com a data per a la votacié i per a aprovacio
del Dictamen el dia 21 de mar¢ de 2011.

FONAMENTS JURIDICS
Primer. L'objecte del Dictamen

Com s’ha exposat en els antecedents, el Govern sol-licita
d’'aquest Consell que emeti dictamen sobre diversos preceptes
de la Llei 40/2010, de 29 de desembre, d’emmagatzematge geo-
logic de dioxid de carboni (en endavant, LEGDC), d’acord amb
el que disposa l'article 16.2.a de la Llei 2/2009, de 12 de febrer,
del Consell de Garanties Estatutaries.

Amb la finalitat de delimitar acuradament l'objecte del present
Dictamen, procedirem en primer lloc a descriure el contingut
dels preceptes respecte dels quals se sol‘licita el nostre parer
i, en segon lloc, concretarem els arguments en els quals es fo-
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namenta la sollicitud. L’exposicié d’aquests dos aspectes ens
permetra avancar l'estructura que adoptara el nostre Dictamen
per tal de donar complida resposta als dubtes que planteja la
peticié del Govern.

1. U'examen dels preceptes objecte de la sol‘licitud obliga
necessariament a fer algunes consideracions previes sobre la
finalitat principal de la LEGDC, la seva estructura i el context
normatiu en el qual ha estat aprovada.

La LEGDC és la transposicié en el nostre ordenament de la
Directiva 2009/31/CE del Parlament Europeu i del Consell, de 23
d’abril de 2009, relativa a 'emmagatzematge geologic de dioxid
de carboni i per la qual es modifiquen la Directiva 85/337/CEE
del Consell, les directives 2000/60/CE, 2001/80/CE, 2004/35/CE,
2006/12/CE i 2008/1/CE, i el Reglament (CE) nim. 1013/2006
del Parlament Europeu i del Consell.

La Directiva 2009/31/CE del Parlament Europeu i del Consell,
de 23 d’abril de 2009, s’aprova a 'empara de l'article 175.1 del
Tractat constitutiu de la Comunitat Europea (actual art. 192 del
Tractat de funcionament de la Unié Europea), inclos en el titol
XIX («Medi ambient»), el qual habilita el Consell per decidir les
accions que ha d’emprendre la Comunitat per a la realitzacio
dels objectius a assolir en aquest ambit (art. 174). La disposicio
s'inscriu, doncs, en el marc de l'acci6 comunitaria en materia
de medi ambient i, en concret, com s’indica en la mateixa Di-
rectiva, té el seu origen en la Convencidé Marc de les Nacions
Unides sobre el Canvi Climatic, aprovada mitjancant la Decisio
del Consell 94/69/CE, de 15 de desembre de 1993, I'objectiu
ultim de la qual és aconseguir I'estabilitat de les concentracions
de gasos d’efecte d’hivernacle en 'atmosfera, en un nivell que
impedeixi interferéncies antropogeniques perilloses en el siste-
ma climatic. El canvi climatic ja es va assenyalar com una accio
prioritaria en el sise Programa d’accié6 comunitaria en materia
de medi ambient establert per la Decisié 1600/2002/CE del Par-
lament Europeu i del Consell, de 22 de juliol, considerant que
la captura i Pemmagatzematge geologic de dioxid de carboni
és una tecnologia de transicié que contribuira a mitigar-lo. La
Directiva té per objecte l'establiment d'un «marc juridic per a
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I'emmagatzematge geologic, en condicions segures per al medi
ambient, de dioxid de carboni (“COZ”) per contribuir a la lluita
contra el canvi climatic» (art. 1), i atés que «no pot ser assolit
suficientment pels Estats membres i, conseglientment, ateses
les dimensions o els efectes de l'accio, aquest objectiu es pot
aconseguir millor a escala comunitaria, la Comunitat pot adoptar
mesures, d’acord amb el principi de subsidiarietat consagrat a
l’article 5 del Tractat» (considerant 49).

La LEGDC, tal com es diu en I'exposicié de motius, «té per
objecte incorporar a l'ordenament intern espanyol les dispo-
sicions contingudes en la Directiva esmentada, adaptant-les a
la realitat industrial, geologica i energetica del nostre pais, i
establint una base juridica per a 'emmagatzematge geologic de
dioxid de carboni, en condicions segures per al medi ambient,
per contribuir a la lluita contra el canvi climatic».

La captura i Pemmagatzematge geologic de dioxid de carboni
(en endavant, CEDC) és una tecnologia que consisteix a separar
el dioxid de carboni (CO,) emes per les instal-lacions industrials
i altres fonts relacionades amb l'energia, per a posteriorment
comprimir-lo i obtenir un corrent concentrat de CO,, el qual és
susceptible de ser transportat a un emplacament d’emmagatze-
matge i, finalment, injectat en una formaci6 geologica subterrania
adequada, amb vista al seu emmagatzematge permanent.

D’acord amb els proposits que es fixen a l'exposicié de
motius, la LEGDC s’estructura en sis capitols: el capitol I conté
les disposicions generals del regim d’emmagatzematge geologic
de carboni, una d’aquestes referida a les competeéncies que
corresponen a cada administracio (art. 5); el capitol II regula
els permisos d’investigacio i la concessié d’emmagatzematge; el
capitol IIT aborda el funcionament dels llocs d’emmagatzematge
i el seu tancament, aixi com les obligacions derivades d’aquest;
el capitol 1V regula I'accés de tercers a la xarxa de transport i
als llocs d’emmagatzematge; el capitol V recull la creacié dun
registre de concessions d’emmagatzematge i d’un altre de llocs
d’emmagatzematge; i, finalment, el capitol VI, n’estableix el regim
sancionador. A aquests capitols, els segueixen les quatre dispo-
sicions addicionals, dues de transitories i quinze de finals, i és
la disposicio final onzena la que recull els titols competencials
que emparen la Llei.
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Del conjunt de preceptes que integren la LEGDC, la sol-
licitud del Govern concreta els dubtes d’inconstitucionalitat i
d’antiestatutarietat en relacioé amb els articles 5, 6, 11, 13, 15, 19,
23,26 i 27, i altres preceptes connexos, aixi com la disposicio
final onzena.

L’article 5 LEGDC conté la determinacié de les competencies
que corresponen a I’Estat, mitjancant el Ministeri d’Industria,
Turisme i Comerc i el Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural
i Mari, i a les comunitats autbnomes. En particular, el primer
apartat d’aquest article atribueix al Ministeri d’'Inddstria, Turisme
i Comerg, entre d’altres, 'atorgament dels permisos d’investigacio
que afectin I'ambit territorial de més d'una comunitat autbnoma
o el subsol mari, 'atorgament i la revocacié de les concessions
d’emmagatzematge, la comprovaci6 de la solvencia financera del
titular d’'una concessio i de la preparacié técnica del personal,
i la resolucié dels conflictes relatius a l'accés a les xarxes de
transport i llocs d’emmagatzematge.

Per la seva banda, l'apartat segon d’aquest article 5 atribueix
al Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari, entre altres
funcions, les d’emetre informe sobre la concessi6é dels permi-
sos d’investigacio i les concessions l'atorgament de les quals
correspongui al Ministeri d’Industria, Turisme i Comerg; adoptar
diverses mesures amb relacié al tancament d’'un lloc d’emmagat-
zematge com a consequencia de la revocacié de la concessio, i
tramitar el procediment de transferéncia de responsabilitat sobre
un emmagatzematge a I’Administracié general de I'Estat després
del seu tancament. L'Gltim incis dels apartats 1 i 2 preveu que
I’Administracié general de I'Estat pugui encarregar I'exercici d’ac-
tivitats, relacionades amb algunes de les funcions atribuides als
organs estatals, a les comunitats autonomes que ho sollicitin, en
el marc d’allo previst en l'article 15 de la Llei 30/1992, de 26 de
novembre, de reégim juridic de les administracions publiques i del
procediment administratiu comu.

L’apartat tercer de l'article 5 LEGDC, finalment, atribueix als
organs competents de les comunitats autbnomes la competencia
per atorgar els permisos d’investigacié en el seu territori, aprovar
el pla de seguiment i el pla provisional de gesti® posterior al
tancament, aixi com les funcions d’inspeccio, seguiment i adop-
ci6 de mesures correctores.
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El segon dels preceptes que indica la sol-licitud de dictamen,
l'article 6 LEGDC, estableix les regles per dirimir la concurréncia
sobre el mateix espai de drets dels titulars de permisos d’investi-
gacio i concessions d’emmagatzematge amb drets miners o d’hi-
drocarburs i atribueix la competencia per resoldre les incidencies
al Ministeri d’Industria, Turisme i Comerg¢ i als drgans competents
de les comunitats autbnomes, segons correspongui d’acord amb
la distribucié competencial prevista a l'article 5 de la Llei.

Els articles 11, 13 i 15 LEGDC regulen, respectivament, el
procediment d’atorgament de les concessions d’emmagatzematge,
les condicions per atorgar-les i el procediment per a la seva
revisidé o revocacio.

L’article 19 LEGDC estableix les obligacions que té el titular
de la concessi6 de fer el seguiment de les instal-lacions d’injeccio
i del complex d’emmagatzematge, que haura de complir d’acord
amb un pla de seguiment que presentara al Ministeri d’Industria,
Turisme i Comerg, perque el remeti a I’0rgan autonomic
competent per a la seva aprovacio i posterior tramesa al Ministeri
per tal que sigui incorporat a la concessio.

L’article 23 LEGDC regula els suposits de tancament dun
lloc d’emmagatzematge, les obligacions del titular relatives al
tancament i al periode posterior, aixi com també les funcions
corresponents al Ministeri d’Industria, Turisme i Comerg, al
Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari i als organs au-
tondomics competents.

L'article 26 LEGDC disciplina I'accés a la xarxa de transport i
als llocs d’emmagatzematge encomanant al Ministeri d’Industria,
Turisme i Comer¢ I'adopcié de mesures per tal de garantir-lo
als usuaris potencials, i conferint a aquest Ministeri la determi-
naci6 del regim retributiu. L'article 27 atribueix també al mateix
Ministeri la resolucioé dels conflictes relatius a I'accés a la xarxa
i als llocs d’emmagatzematge.

Finalment, la disposicié final onzena declara el caracter basic
de la major part de la LEGDC a l'empara de l'article 149.1.23
CE, que atribueix a I'Estat la competeéncia per dictar la legislacio
basica en materia de proteccié del medi ambient, exceptuant-
ne determinats preceptes, que es dicten a 'empara de l'article
149.1.13 CE (bases i coordinacié de la planificacié general de
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l'activitat econdmica) i de l'article 149.1.25 CE (bases del régim
miner i energetic).

2. Lexamen dels motius en que es fonamenta la sol-licitud
presentada pel Govern permet concloure clarament que el nos-
tre Dictamen s’ha de pronunciar sobre I'adequacié a I'ordre de
distribucié competencial dels articles referits, en particular per
la possible invasi6 de les competencies de la Generalitat de
Catalunya en materia de regim energetic i miner (art. 133 EAC)
i de proteccié del medi ambient (art. 144.1 EAC). En ambdues
materies, I’Acord del Govern indica que la Generalitat «ha assu-
mit una competencia de caracter compartit [...], el que significa
que, d’acord amb el que estableix I'article 111 del mateix EAC, li
correspon, entre altres, la potestat reglamentaria i la funcié exe-
cutiva en el marc determinat per la legislacio basica estatal».

Els dubtes d’inconstitucionalitat i d’antiestatutarietat que sus-
citen els citats articles de la LEGDC s6n, doncs, exclusivament
de caracter competencial, i la principal objeccié que manifesta
la sollicitud rau, essencialment, en la centralitzacié per part de
I'Estat de diverses funcions executives. A judici del Govern de la
Generalitat, el resultat de I'esquema de repartiment competenci-
al fixat per la LEGDC és que «les principals i més substancials
funcions de naturalesa executiva queden en mans del organs
estatals i les Comunitats Autonomes soén les encarregades de
realitzar, fonamentalment, funcions de policia administrativar.
En definitiva, els termes de la peticié centren clarament el dubte
competencial tot referint-lo a «si les determinacions respecte de
I'exercici de les funcions executives previstes a la Llei 40/2010
s’ajusten a la Constitucié Espanyola i si son respectuoses amb
les competencies assumides per la Generalitat de Catalunyan».

3. Tal com hem assenyalat, en vista dels preceptes sobre els
quals se’'ns demana el nostre parer i dels motius en que es fo-
namenta la sol-licitud del Govern, podem delimitar I'objecte del
present Dictamen i avancar 'estructura que adoptara per donar
una resposta adequada als dubtes que aquella planteja.

Comencant per aquesta darrera quiestio, cal assenyalar en pri-
mer lloc que I'examen dels preceptes objecte de la sol'licitud es
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dura a terme per blocs que agrupin aquells articles que tinguin
un titol competencial comu, d’acord amb el que estableix 'es-
mentada disposicio final onzena LEGDC. Aixi, la nostra analisi es
projectara sobre tres blocs de preceptes: els articles 11, 13 i 15,
dictats a 'empara de l'article 149.1.13 CE (fonament juridic se-
gon); els articles 6, 26 i 27, dictats a 'empara de l'article 149.1.25
CE (fonament juridic tercer); i els articles 19 i 23, dictats a 'empa-
ra de l'article 149.1.23 CE (fonament juridic quart). L'examen de
l'article 5, que formalment té cobertura competencial en l'article
149.1.23 CE, es realitzara, en canvi, en relacié amb els preceptes
que regulen I'exercici de la competéncia executiva corresponent,
si bé caldra analitzar algun dels seus apartats encara que tingui
només una connexio indirecta amb els altres preceptes objecte
de la sol'licitud. Alguns d’aquests apartats de I'article 5 LEGDC,
juntament amb altres qiiestions que requereixen un tractament
autonom (supraterritorialitat, permisos que afectin el subsol
mari o la mateixa disposici6 final onzena), seran estudiats en el
fonament juridic cinque.

En segon lloc, hem de precisar que els preceptes sobre els
quals se’ns demana dictamen no han de ser objecte d’'un examen
general de contingut, atés que la nostra analisi, per les raons
exposades, s’haura de centrar en els continguts del precepte
(apartat o subapartat) que atribueixen funcions executives a
organs de I'Estat i desplacen, aixi, els organs competents de la
Generalitat de Catalunya.

En tercer lloc, els dubtes plantejats en la sollicitud del Go-
vern exigeixen que verifiquem si 'enquadrament dels preceptes
examinats en els corresponents titols competencials, tal com
I'efectua la reiterada disposicio final onzena LEGDC, és correcte
0 no segons els criteris establerts per la jurisprudencia constitu-
cional, en particular la relativa als suposits de concurrencia de
titols competencials. En aquest punt avancem que la LEGDC és
imprecisa, o incorre en alguna contradiccié quan la disposicio
esmentada fonamenta algunes competencies executives de I'Es-
tat en un titol competencial concret, mentre que l'exposicié de
motius justifica la mateixa atribucié competencial en un altre
titol diferent: aquest seria el cas, per exemple, de la competencia
sobre l'atorgament de les concessions d’emmagatzematge (art.
5.1.b LEGDO), que la disposici6 final onzena atribueix a I’Estat
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a Pempara de l'article 149.1.23 CE, mentre que l'exposicié de
motius (apt. IID la justifica ampliament en el titol de larticle
149.1.13 CE, en connexié amb l'article 11 LEGDC. Caldra, doncs,
que determinem de forma raonada quin és, al nostre parer, el
titol en el qual s’enquadra cadascun dels continguts (apartat o
subapartat) dels preceptes objecte de la sol'licitud que atribuei-
xen funcions executives a organs de I'Estat.

Finalment, un cop enquadrat correctament el contingut
concret dels preceptes de la LEGDC en un dels titols estatals
invocats per la mateixa Llei (art. 149.1.13, 149.1.25 i 149.1.23
CE), ens restara esbrinar si qualsevol d’aquests, que atribueixen
competencies sobre les bases o la legislacié basica, justifica su-
ficientment l'atribucié de funcions executives a organs de I'Estat
o si, per contra, la centralitzaci6 de les funcions executives no
té cobertura en els preceptes constitucionals al-legats i envaeix
les competencies de la Generalitat de Catalunya assumides es-
tatutariament.

Segon. La distribucio de competencies en materia de
Pplanificacio general de l'activitat economica

1. D’acord amb la delimitacié de I'objecte que hem exposat
en el fonament juridic primer, convé analitzar, en primer lloc, si
la invocacié que fa I'Estat a la disposicio final onzena LEGDC de
la competencia exclusiva ex article 149.1.13 CE sobre «les bases
i coordinaci6 de la planificacié general de l'activitat economica»
disposa de legitimitat constitucional per regular allo previst en
els articles 11 (tramitaci6 de les concessions d’emmagatzematge),
13 (condicions per atorgar les concessions d’emmagatzematge) i
15 (revisi6 i revocacié de les concessions d’emmagatzematge).

Abans, pero, d’abordar si 'enquadrament efectuat per la
LEGDC s’adiu amb el marc constitucional i estatutari, i preci-
sament a fi de delimitar adequadament I'abast del titol compe-
tencial expressat a larticle 149.1.13 CE als efectes del nostre
Dictamen, cal destacar que, del preambul, en el qual s’expressen
els objectius i les finalitats de la Llei, se’'n dedueix que el titol
competencial preeminent o principal d’aquesta Llei és el relatiu
al medi ambient (art. 149.1.23 CE). Aquesta constatacié es fa,
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naturalment, sens perjudici que per rad del contingut divers de
l'activitat regulada, com és 'emmagatzematge geologic del dio-
xid de carboni, la materia competencial referida preferentment
al medi ambient concorri amb d’altres que hi incideixen, com
és el cas del regim miner i energetic (art. 149.1.25 CE) i, even-
tualment, també la determinacié de les bases i la coordinacid
de la planificacié general de l'activitat econdmica (art. 149.1.13
CE). Pero, en tot cas, la preeminéncia competencial de la mate-
ria «medi ambient» com a senyal principal d’identitat de la Llei
queda acreditada a bastament en el contingut tant del preambul
com de la part dispositiva de la Llei.

Constatada la preeminéncia competencial de la materia «medi
ambient» com a objecte principal de la LEGDC, cal abordar tot
seguit la legitimitat constitucional de la invocacié per part de
I'Estat del titol competencial de l'article 149.1.13 CE per cen-
tralitzar la competéncia per a l'atorgament de les concessions
d’emmagatzematge de CO,. Més precisament, es tracta d’analitzar
I'adequacio al bloc de la constitucionalitat de la invocacié del
titol transversal que atribueix a I’Estat la competencia exclusi-
va sobre «les bases i coordinacié de la planificacié general de
l'activitat economica» (art. 149.1.13 CE), que permet la seva
incidencia reguladora sobre competéncies de naturalesa execu-
tiva com soén les previstes als articles 11, 13 i 15 LEGDC. Amb
aquesta finalitat, primer de tot escau fixar els termes en els quals
la jurisprudencia constitucional ha interpretat la concurrencia del
titol competencial horitzontal de l'article 149.1.13 CE amb altres
ambits competencials de caracter més especific o substantiu.

En aquest sentit, 'abast que calgui atribuir a la competencia
de I'Estat ex article 149.1.13 CE presenta una especial importancia
a I'hora d’examinar la constitucionalitat i I'estatutarietat de la
LEGDC. Perque no se’'ns escapa que l'aplicacié d’aquest titol
competencial per part de I'Estat ha presentat, habitualment,
una notoria vis expansiva fins al punt d’atribuir-li la possibilitat
d’aprovar normes de naturalesa economica que s’han projectat
sobre els més diversos sectors en els quals, en principi, les
comunitats autonomes han assumit competéncies. Aix0 ha
generat una notable subordinacié d’aquestes a la competencia
estatal esmentada, de manera que el Tribunal Constitucional
s’ha vist en el compromis de fer avinent al legislador estatal que
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I'ts indiscriminat o abusiu d’aquest titol competencial podria
comportar el buidament de les competéncies autonomiques.
Aixi, ja en la jurisprudencia constitucional primera, el Tribunal
Constitucional va declarar que:

«[E]l art. 149.1.13* de la Constitucién no puede ser aplicable en
este caso, pues ni debe ser interpretado de forma tal que vacie
toda competencia comunitaria dotada de una cierta dimension
econémica —lo que equivaldria a vaciar casi todo el bloque de com-
petencias asumidas por las Comunidades— [...].» (STC 125/1984,
de 20 de desembre, FJ 1)

Els mateixos termes restrictius en la interpretacié de 'abast
del titol competencial de l'article 149.1.13 CE es troben a la més
recent STC 45/2001, de 15 de febrer, que empra en aquest cas
la regla de la preferéncia del titol especial sobre el de caracter
més general:

«[Elste Tribunal ha declarado también que, en supuestos de
concurrencia de unas competencias autonémicas especificas, en
materia de “ganaderia”, y una genérica competencia estatal, en
materia de “ordenacién general de la economia”, primar la apli-
cacion de ésta dltima, ain cuando no se advierta una directa y
significativa incidencia sobre la actividad econémica general de la
competencia objeto de la controversia, serfa tanto como vaciar de
contenido el titulo competencial mas especifico (SSTC 112/1995,
de 6 de julio, 21/1999, de 25 de febrero y 128/1999, de 1 de julio,
entre otras).» (FJ] 8)

En el cas que ens ocupa, s’ha de partir de la premissa que el
titol competencial de l'article 149.1.23 CE, relatiu al medi ambi-
ent, tot i la seva incidéncia sobre altres materies competencials
(per exemple, industria, mineria, forests, etc.), és més especific
que el titol transversal atribuit a I’Estat sobre «les bases i la
coordinacié de la planificacié general de I'activitat econdmican.
La doctrina consolidada del Tribunal Constitucional en relacio
amb l'enquadrament material d’'una norma o acte ha establert
reiteradament que el titol competencial especific preval sobre
el titol generic (STC 71/1982, de 30 de novembre, FJ 6). Ara
bé, la jurisprudencia matisa, tanmateix, que aquesta regla no és
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d’aplicaci6 lineal o automatica quan opera un titol horitzontal
com el que preveu l'article 149.1.13 CE perque, en efecte, aquest
titol generic no sempre queda desplacat per la incidéncia d'un
altre de més especific. Caldra determinar en cada cas concret
si la norma o acte es projecta sobre un sector de l'activitat que
sigui important o rellevant per al desenvolupament de I'activitat
economica en general. Si es dona aquest cas, la interpretacio
de la concurrencia dels dos titols competencials (I'especific i el
general) s’haura de fer de forma «conjunta y armonicamente cada
cual dentro de su respectivo ambito material de actuacion» (STC
197/1996, de 28 de novembre, FJ 4).

Tot i aixi, aquesta interpretacié harmonica solament s’haura
de limitar als suposits en que la norma o acte tingui una inci-
déncia directa i significativa sobre l'activitat economica general.
Amb aquest criteri restrictiu d’interpretacid, el Tribunal pretén
impedir una aplicacié indiscriminada del titol ex article 149.1.13
CE que, com s’ha posat de manifest anteriorment, condueixi al
buidament de les competencies autonomiques que es projecten
sobre diversos sectors de rellevancia economica més concrets
(per totes, STC 77/2004, de 29 d’abril, FJ 4).

En aquest sentit, el Tribunal modula la més que possible
vis expansiva que es pugui derivar del contingut i de I'abast de
l'article 149.1.13 CE, en el sentit seglient:

«No obstante la jurisprudencia también ha precisado (SSTC
125/1984, de 20 de diciembre; 76/1991, de 11 de abril) que dicha
competencia estatal no puede extenderse hasta incluir cualquier
accion de naturaleza econémica si no posee una incidencia di-
recta y significativa sobre la actividad econémica general (SSTC
186/1988, de 17 de octubre; 133/1997, de 16 de julio), pues, en
otro caso, se vaciaria de contenido una materia y un titulo compe-
tencial mas especifico (SSTC 112/1995, de 6 de julio; 21/1999, de
25 de febrero, FJ 5; 95/2002, de 25 de abril, FJ 7).» (STC 77/2004,
de 29 d’abril, FJ 4)

Amb la interpretacié exposada, el Tribunal introdueix la re-
gla o test de la incidencia directa i significativa sobre I'activitat
econoOmica general com a criteri per determinar la legitimitat
constitucional de I'aplicaci6 del titol de l'article 149.1.13 CE. Un
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test que, al cap i a la fi, logicament hauria d’exigir un judici
de caracter empiric sobre I'abast i la incidencia que la norma o
l'acte de I’Estat puguin tenir sobre l'activitat econdmica general.
Tanmateix, el Tribunal no acostuma a dur a terme un judici
d’aquesta mena, siné que, en general, 'argumentacié sobre si
esta justificada o no la invocacio de l'article 149.1.13 CE es fa
en termes més abstractes. Per exemple, la STC 136/2009, de
15 de juny (FJ] 2), sense un especial aprofundiment en dades
més objectives, nega que estigui justificada la centralitzaci6 del
procediment de concessié d’ajudes per donar suport a I'ener-
gia solar, a 'empara de larticle 149.1.13 CE. I, de la mateixa
manera, perd en un sentit contrari, la STC 332/2005, de 15 de
desembre (FJ 12), justifica la incidéncia de l'article 149.1.13 CE
en la determinacié normativa per part de I'Estat dels subjectes
que poden prestar el servei d’inspecci6 teécnica de vehicles. La
seva argumentacié en aquest ultim cas es basa en el fet «[...] que
desde un punto de vista material, el caricter genérico, directivo
y finalista de la disposicion permite encuadrarla sin grandes es-
fuerzos argumentales en las bases de la planificacion general de
la actividad econémica que corresponde fijar al Estado».

L’absencia d’'un criteri més empiric en la interpretacié efec-
tuada en la darrera Senténcia esmentada posa de manifest el
risc, sempre present, per a I'efectiu exercici de les competeénci-
es de les comunitats autbnomes, de I'is abusiu per part de la
jurisprudencia constitucional d’argumentacions de tipus finalista
a fi de delimitar 'ambit del concepte d’activitat econOmica ge-
neral, i també la consideracié indiscriminada de determinades
actuacions com a instrumentals per aconseguir els objectius de
la planificaci6 econdomica.

No obstant la manca de referents de jurisprudéncia empirica,
el Tribunal apunta en ocasions la necessitat que I'Estat nodreixi
la seva argumentacié de quelcom més que una invocacié gene-
rica de la seva competeéncia a 'empara de l'article 149.1.13 CE
amb l'aportacié de dades més objectives que la justifiquin. A tall
d’exemple, cal fer esment de la recent STC 200/2009, de 28 de
setembre, relativa a una ordre ministerial referida a subvencions
en materia de turisme:
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«[...] las razones aducidas por el Abogado del Estado en favor de
la centralizacion de las tareas de convocatoria y gestion en aplica-
cion de la doctrina contenida en el fundamento juridico 8 d) de la
STC 13/1992 no resultan convincentes. No se ha aportado ninguna
justificacién que haga imprescindible la intervencién estatal en la
gestion, mas alla de la referencia de que la norma persigue selec-
cionar unos concretos proyectos dirigidos a la consecucion de un
modelo o tipo de destino turistico predeterminado.» (FJ 4)

2. En el cas que és objecte d’aquest Dictamen, la LEGDC
aporta una prolixa i extensa argumentacio a l'apartat IIT del seu
preambul, a fi de pretendre justificar la incidéncia de larticle
149.1.13 CE com a titol habilitant per regular el contingut dels
articles 11, 13 i 15 LEGDC. Ens cal ara, doncs, determinar si la
justificacié exposada per la LEGDC respecte de la incidencia di-
recta i significativa sobre l'activitat economica general d’aquests
preceptes gaudeix de legitimitat constitucional, d’acord amb les
previsions establertes al bloc de la constitucionalitat.

Pero l'argumentacio del preambul de la LEGDC sobre la
incidencia directa en l'activitat economica posa en relleu la di-
versitat de criteris, sovint d’aplicacié abusiva, que soén utilitzats
pel legislador estatal per justificar la competencia de l'article
149.1.13 CE. En el cas que és objecte d’aquest Dictamen, entre
els criteris que provoquen una aplicacié expansiva d’aquest ti-
tol competencial estatal destaca I'is d’argumentacions de tipus
finalista per delimitar I'ambit del concepte d’activitat economica.
Un exemple en aquest sentit argiiit pel preambul €és considerar
que I'emmagatzematge de dioxid de carboni presenta un carac-
ter estrategic per a I'economia de I'Estat, perd €s un argument
que resulta molt abstracte i subordinat a allo que el futur pugui
determinar. Concretament, apunta que: «es pot destacar que, pre-
visiblement, a mitja termini, i una vegada comenci a desplegar-
se I's de la CEDC [la captura i 'emmagatzematge de carboni],
I'establiment de grans instal-lacions de combustié —grans centrals
termiques— de competencia estatal estara intimament associat a
I'obtencié de concessions d’emmagatzematge. En aquest sentit, la
possibilitat de comptar amb dispositius de captura i la possibilitat
d’accedir a llocs d’emmagatzematge sera, amb tota probabilitat,
essencial per a la viabilitat de centrals de generaci6 d’energia
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electrica de certa entitat que utilitzin combustibles fossils». Pero
aquest argument €s solament producte d’'una analisi prospectiva
d’estrategia economica i es fonamenta en un criteri despropor-
cionat si el resultat és atribuir les competencies executives a
I'Estat, com a mesura indispensable per aconseguir la finalitat
de la normativa basica.

Una altra via o criteri d’aplicacié abusiva del titol competen-
cial ex article 149.1.13 CE, que utilitza la LEGDC, ha consistit en
la interpretacié de 'ambit de les bases en el sentit de directrius
o d’establiment de criteris globals d’ordenaci6 i de previsions de
mesures per aconseguir els fins de 'ordenacié de cada sector, la
qual cosa porta a considerar com a basiques totes les actuacions
sobre aquest sector, sigui quin sigui el seu grau de detall.

Una tercera via d’utilitzacié abusiva de l'article 149.1.13 CE
ha estat la consideracié d’aquestes mateixes actuacions com a
instrumentals respecte dels objectius a aconseguir relatius a la
planificacié economica quan, per contra, ha estat la mateixa
LEGDC (preambul i art. 1.1) la que ha reconegut que la seva
finalitat principal és de caracter mediambiental.

Doncs bé, aquesta suma de criteris no permet justificar que
l'activitat d’'emmagatzematge de CO, tingui una «incidencia directa
i significativa sobre l'activitat economica general» en els termes
establerts per la doctrina constitucional. La invocacié del titol
competencial de l'article 149.1.13 CE es pot considerar que té un
caracter merament preventiu i que es fonamenta en un raonament
especulatiu a I'entorn de la futura importancia d’aquesta activitat,
que actualment es basa en una tecnologia encara no prou desen-
volupada per poder ser emprada de manera generalitzada.

Per tant, ens trobem davant d'un desapoderament de les
competencies executives de la Generalitat fonamentat en el
titol competencial de l'article 149.1.13 CE, que, lluny de ser so-
lidament justificat, com requeriria el seu caracter excepcional,
se sustenta en un raonament que traspua una naturalesa més
preventiva que no pas producte d'una avaluacié de caracter
objectiu o empiric.

En conclusio, la regulacié de les competencies executives
dels articles 11, 13 i 15 LEGDC no esta emparada per l'article
149.1.13 CE, invocat per la lletra a de la disposicié final
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onzena de la Llei. Per tant, caldra examinar si aquests preceptes
troben cobertura en altres titols competencials.

Tercer. La distribucio competencial en materia de regim
energetic i miner

1. La sollicitud de dictamen es refereix expressament a la
possible invasié competencial produida pels articles 6, 26 i 27
LEGDC, dictats a 'empara de l'article 149.1.25 CE (bases del
régim miner i energetic), segons la disposicié final onzena de
la Llei esmentada. Ara bé, el preambul d’aquesta Llei situa «la
determinacié de les condicions d’accés a la xarxa de transport
i als emplacaments d’emmagatzematge» i, per tant, la regulacio
continguda als articles 26 i 27 LEGDC, sota el titol competencial
de larticle 149.1.13 CE, «Bases i coordinacié de la planificacio
general de lactivitat economican.

En el fonament juridic anterior hem examinat i rebutjat la
possibilitat que I’Estat assumeixi la competeéncia executiva d’ator-
gament de les concessions d’emmagatzematge partint de l'article
149.1.13 CE; per tant, hem de veure breument si és aplicable a
I'accés a les xarxes o no ho és.

En aquest sentit, el preambul realitza dos tipus de consi-
deracions. La primera, relativa a la importancia economica de
l'accés, i la segona, de caracter territorial, referida a 'ambit su-
praautonomic de la futura xarxa d’infraestructures de transport.
Es evident que la politica energética en general i, en particular,
aquesta politica energetica que es connecta amb els drets d’emis-
si6 de gasos d’efecte d’hivernacle, té, certament, una dimensio
econOmica, perd aquest fet resulta consubstancial a la materia,
per la qual cosa no constitueix, per si mateixa, argument sufi-
cient per ubicar aquesta regulacié en el titol competencial de
l'article 149.1.13 CE. Els titols competencials no son equivalents
ni intercanviables i tampoc no resulta provada una incidéncia
economica rellevant d’aquest aspecte de la politica energetica
que justifiqui el desplacament del titol competencial. D’altra
banda, no és el caracter supraautonomic d'una regulacio, sin6
I'afectacio a la unitat de mercat o a l'activitat economica general
el que dona entrada a aquest titol competencial.
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En materia energetica, la relacio entre els titols competencials
de les clausules 13 i 25 de l'article 149.1 CE, tal com hem expo-
sat en el fonament juridic anterior, ha estat fixada per les STC
197/1996, de 28 de novembre, i 223/2000, de 21 de setembre, en
el sentit d’assenyalar la necessitat d’'un exercici conjunt i harmo-
nic d’ambdues competencies «cada cual dentro de su respectivo
ambito material de actuacion, que sera preciso delimitar en cada
caso», amb el benentés que «ambos titulos no son equivalentes
ni intercambiables», i que la competéncia ex article 149.1.25 CE
«se agota en las bases», a diferéncia de la competencia derivada
de larticle 149.1.13 CE, que, a més, compren «la coordinacion»
(STC 197/1996, FJ 4).

Es procedent, doncs, examinar si aquests preceptes es poden
enquadrar en l'article 149.1.25 CE i en el corresponent precepte
estatutari (art. 133 EAC), que estableixen la distribucié de com-
peteéncies en materia de régim energetic i miner.

En aquest sentit, la STC 197/1996, ja citada, ha establert
que la delimitaci6 competencial entre I'Estat i les comunitats
autbnomes en aquesta materia es basa en el criteri que I'Estat i les
comunitats autonomes «han de operar a partir de un determinado
entendimiento interpretativo del bloque de la constitucionalidad
(STC 214/1989, FJ 5)», i és decisiu als efectes del corresponent
enjudiciament discernir «si el entendimiento del que ha partido
el legislador estatal coincide o no con lo dispuesto en el bloque
de la constitucionalidad y, consiguientemente, si ha invadido o
no una competencia ajena» (FJ 21).

La materia «régim energetic i miner» a que es refereix I'article
149.1.25 CE té un caracter més generic que la de l'article 149.1.22
CE, també relatiu a I'energia, i s’estén a sectors com el refinatge
de cru (STC 24/1985, de 21 de febrer), la distribucié de gasos
liquats del petroli (STC 223/2000, de 21 de setembre) o les di-
ferents activitats relatives a la produccié d’energia nuclear (STC
14/2004, de 12 de febrer). Quant a les bases del regim miner, el
Tribunal Constitucional ha assenyalat que la competencia de les
comunitats autbnomes en aquesta materia inclou la possibilitat
d’imposar requisits i carregues addicionals per a I'atorgament
d’autoritzacions, permisos i concessions mineres no previstos a
la legislacié general de I'Estat, sempre que no alterin I'ordena-
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ment basic, siguin raonables i proporcionats a la finalitat que
persegueixen i no trenquin el principi de solidaritat consagrat
als articles 2 1 138 CE; pero no els permet establir prohibicions
de determinades activitats amb caracter general (STC 64/1982,
de 4 de novembre, FJ 5 i 6).

Per la seva banda, l'article 133 EAC estableix la competéncia
compartida en materia d’energia (apt. 1) i mines (apt. 4), que
inclou, en tot cas, la competeéncia per regular i realitzar diverses
activitats vinculades amb el territori de la comunitat autbnoma en
ambits com ara la intervencio i el control de mines, els recursos
miners i les activitats extractives (apt. 4). L’abast general d’aquesta
competencia ve donat per allo establert a Particle 111 EAC.

2. Els articles 26 i 27 LEGDC estan estretament relacionats.
Ambdés preceptes es troben agrupats integrant el capitol IV
d’aquesta Llei sota el titol «Accés de tercers» i es dediquen,
respectivament, a la regulacié de l'accés de tercers a la xarxa
de transport i als llocs d’emmagatzematge, i a la resolucio dels
conflictes a que 'accés esmentat pogués donar lloc.

L’article 26 LEGDC, d’'una banda, té un caracter material, en
la mesura que fixa els principis reguladors de I'accés esmentat
que deriven de la normativa comunitaria (apt. 2) i regula els
drets basics dels titulars dels llocs d’emmagatzematge, dels titulars
de les xarxes de transport i dels potencials usuaris d'uns i altres
elements en relacié6 amb l'accés a aquests (apts. 2, 31 4), i la
denegaci6é de l'accés (apts. 4 i 5); i, d’altra banda, presenta un
caracter de norma competencial, atributiva de competéncies a
I’Administracié de I'Estat, especificament al Ministeri d’Industria,
Turisme i Comer¢ (apts. 1, 3, 41 5).

En conseqiiéncia, d’acord amb l'article 26 LEGDC, el Ministeri
d’Industria, Turisme i Comerg¢ resulta competent per a I'adopcio
de determinades mesures, concretament: les mesures necessari-
es per garantir 'accés dels usuaris potencials, les quals podran
ser objecte de precisié reglamentaria (apt. 1), i les mesures
necessaries per garantir que els titulars que deneguin l'accés
al-legant falta de capacitat o abséncia de connexié efectuin les
millores necessaries sempre que es donin determinades condici-
ons relatives a la viabilitat economica, 'assumpcié de despeses
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i responsabilitats, i I'absencia d’efectes ambientals negatius en
la seguretat del transport i 'emmagatzematge geologic del CO,
(apt. 5). Aixi mateix, el Ministeri d’Industria, Turisme i Comerg
estableix el regim retributiu de les xarxes de transport (apt. 3) i
rep la comunicacio6 relativa a la denegacié d’accés (apt. 4).

En la mateixa linia, l'article 27 LEGDC atribueix al Ministeri
d’Industria, Turisme i Comer¢ la competencia per resoldre els con-
flictes relatius a I'accés (apt. 1), sense perjudici de la concertacio
entre governs prevista per als suposits de conflictes transnacionals
(apt. 2).

L'examen del contingut i la finalitat dels articles 26 i 27
LEGDC condueix al seu encaix competencial dins del titol ha-
bilitant de l'article 149.1.25 CE, «Bases del regim energetic», tal
com es despren de la disposici6 final onzena d’aquesta Llei.

L’establiment de les condicions d’accés a les xarxes de trans-
port i als llocs d’'emmagatzematge de CO,, la regulaci6 dels drets
dels operadors i usuaris del sistema i la previsio d'un regim de
responsabilitat per a la denegacié de l'accés constitueixen un
element de la politica energetica. La relacié esmentada ve donada
per lestreta connexi6é existent entre la possibilitat d’emmagatze-
matge de CO,, l'objecte a que es refereix la regulacié de I'accés i
I'obligaci6 d’eliminar CO, que s'imposa als productors d’energia.
Per tant, el titol competencial que empara aquesta regulacié ha de
ser el que preveu l'article 149.1.25 CE. En aquest sentit, utilitzant
la terminologia emprada pel Tribunal Constitucional en la seva
Sentencia 14/2004, de 12 de febrer (FJ 10), es pot afirmar que
existeix «una certa correlacio estrategica» entre produccié d’energia
i emmagatzematge de CO,, que condueix a situar el régim d’accés
a les xarxes de transport i als llocs d’'emmagatzematge de CO,
dins la materia «régim energetic».

Una vegada ubicats competencialment els articles objecte
d’estudi, és procedent entrar a considerar si la regulacié concreta
que en aquests s’efectua suposa una invasio de les competeéncies
de la Generalitat.

A aquests efectes, cal partir de I'examen de les competencies
estatutaries en materia de régim energetic i miner que preveu
l'article 133 EAC, segons el qual correspon a la Generalitat la
competencia compartida i és competencia de I'Estat la determina-
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cio de les «bases» d’aquests regims, en virtut de l'article 149.1.25
CE, amb l'abast que determina l'article 111 EAC.

Quant als articles 26 i 27 LEGDC, no cal fer cap objecci6 a
la regulacié de les condicions generals de l'accés a les xarxes
i emmagatzematges i drets dels operadors i potencials usuaris,
per la qual cosa centrarem la nostra atencié exclusivament en
I'atribucié a I'Estat de determinades competencies de diferent
naturalesa que realitzen els articles esmentats.

Aixi, en primer lloc, cal observar que 'assumpcié per part
de I'Estat de competencies de naturalesa executiva, com son la
funcio de resolucio de conflictes (art. 27.1 LEGDC) o la funcio
per a 'adopcié de mesures de garantia de I'accés a les xarxes
(art. 26.1 LEGDC) o per a la realitzacié6 de millores (art. 26.5
LEGDOQ), té caracter excepcional quan, com succeeix en aquest
cas, I'Estat tan sols té€ competencia sobre les «bases» d’una de-
terminada materia. Aquesta assumpcié excepcional de funcions
executives ha de ser objecte d’especial justificacié per part de
IEstat, cosa que aqui no s’ha produit. Aixi, la necessitat de
centralitzar la funcié executiva de resolucio de conflictes per
tal d’homogeneitzar els criteris d’aplicacio, emprada en alguna
ocasi6 pel Tribunal Constitucional (STC 86/1989, d’11 de maig,
FJ 13), no resulta aplicable en aquest cas concret. I el mateix
cal dir de la centralitzacié de la competencia per adoptar me-
sures de garantia, el contingut i els efectes de les quals sén
desconeguts. Tan sols quan la competéncia executiva esta ben
definida i el seu contingut és conegut, és possible valorar si el
seu exercici descentralitzat pot comportar un risc per al manteni-
ment dels principis o les normes basiques que justifiqui la seva
centralitzacié excepcional. En el present cas, el caracter generic
d’aquestes funcions, la naturalesa executiva de les quals resulta
inequivoca, impossibilita la justificacié de la seva atribucié a
I’Estat. Consegiientment, el contingut dels preceptes mencionats
excedeix el concepte de bases i suposa una vulneracio de l'ordre
constitucional i estatutari de distribucié competencial.

En segon lloc, s’ha de dir que la determinaci6é del reégim retri-
butiu de I'accés a les xarxes de transport és un element basic del
sistema, per la qual cosa la reserva a I'Estat de la competéncia
per a la seva regulaci6é entra dins del concepte material de bases
que la jurisprudencia constitucional ha emprat.
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Ara bé, larticle 26.3, segon incis, LEGDC, es limita a efec-
tuar una remissio en blanc d’aquesta materia basica a 1'ambit
competencial del Ministeri d’Industria, Turisme i Comer¢, que
I'exercira, amb I'acord previ de la Comissié Delegada del Govern
per a Afers Economics, «de la forma que reglamentariament es
determini». Aquesta atribucié de competencies executives al
Ministeri d’Industria, Turisme i Comer¢ €s incompatible amb el
concepte constitucional de bases, tant si es tracta d’'una delegacio
en blanc a una futura norma reglamentaria com si es considera
una simple remissio a futures actuacions del Ministeri. En el pri-
mer cas, perque la delegacié en blanc és incompatible amb el
concepte formal de bases. En el segon, per la falta de precisio
de la competencia atribuida.

Per tant, 'assumpcié de competencies executives per 'Estat que
estableixen els apartats 1, 3 i 5 de l'article 26 i 'apartat 1 de l'article
27 LEGDC vulnera l'article 133 EAC i l'article 149.1.25 CE.

3. Resta per examinar larticle 6 LEGDC, que també, de
conformitat amb la disposicié final onzena de la Llei, es dicta
a 'empara de larticle 149.1.25 CE. Aquest article regula dos
suposits de concurrencia de drets i estableix les regles o criteris
per a la resoluci6 de les possibles incidencies, aixi com 'organ
competent en cada cas. Els dos suposits de referencia son: la
concurrencia de permisos d’investigacié i concessions d’emma-
gatzematge amb drets miners o d’hidrocarburs, atorgats d’acord
amb la normativa que resulti aplicable, sobre la totalitat o part
d’'una mateixa area, concurréncia que ¢€s possible quan s’hagi
apreciat compatibilitat de tasques i abséncia de risc per a les
estructures d’emmagatzematge (apts. 1 i 2); i la concurrencia
sobrevinguda sobre una mateixa estructura geologica de treballs
d’investigacié duts a terme a I'empara de dos o més permisos
d’investigacio diferents (apt. 4). En el primer cas, les incidenci-
es es resolen per aplicacié dels criteris d’interes prevalent («la
substancia o recurs I'explotacié del qual té major interes») i,
subsidiariament, de major antiguitat, obligant el titular del dret
prioritari a indemnitzar pels perjudicis ocasionats (apt. 3). En el
segon, la Llei guarda silenci sobre els criteris d’aplicacio.

Ates el caracter instrumental d’aquesta competeéncia de reso-
lucié de conflictes, prevista a l'article 6, apartats 3 i 4 LEGDC,
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respecte de les competencies substantives que tenen per objec-
te l'atorgament de permisos d’investigacio, és clar que la seva
adequacio al sistema constitucional i estatutari de distribucio
competencial dependra d’allo que es conclogui en relacié amb
els apartats 1.a i 3.a de l'article 5 LEGDC.

Quart. La distribucio competencial entre U'Estat i la Gene-
ralitat en materia de proteccio del medi ambient

1. Examinarem, en darrer lloc, el bloc competencial relatiu
al medi ambient, ja que aquest és el titol que, d’acord amb la
disposici6 final onzena de la LEGDC, actua amb caracter defec-
tiu i, per tant, és el que caracteritza globalment la norma dic-
taminada. Aquest ordre sistematic ens permet recuperar ara els
preceptes que en els fonaments juridics anteriors hem descartat
que poguessin trobar empara en els altres titols competencials
al-legats per I'Estat (art. 11, 13 i 15 LEGDC) i analitzar-los con-
juntament amb els articles 19 i 23 LEGDC i, en allo que pertoca,
amb l'article 5, que, d’acord amb la disposicié final esmentada,
es dicten amb caracter basic a I'empara de l'article 149.1.23
CE. Determinarem, doncs, primerament, si es poden ubicar en
aquesta materia competencial i, tot seguit, si respecten o no la
distribucié competencial que resulta de la Constitucio i de I'Es-
tatut d’autonomia.

Sobre la significacié i I'abast que s’ha de donar a la materia
«medi ambient», ens remetrem a la doctrina del Consell Con-
sultiu, continguda, entre d’altres, en el Dictamen num. 182, de
17 de febrer de 1993 (F ID), i, de manera molt més exhaustiva,
en el Dictamen nim. 204, de 20 de gener de 1998 (F 1II i IID),
en que, recollint la jurisprudencia constitucional dictada fins
aleshores, es posa en relleu la importancia que té el fet que
l'article 45 CE hagués incorporat, com un dels principis rectors
de la politica social i economica, el dret de tothom a dispo-
sar d'un medi ambient adequat per al desenvolupament de la
persona, aixi com el deure de conservar-lo. Principi que, com
se sap, lapartat 2 del mateix precepte constitucional tradueix
en l'obligacié que s’imposa als poders publics de vetllar per la
utilitzacié racional de tots els recursos naturals, a fi de protegir
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i millorar la qualitat de vida i de defensar i restaurar el medi
ambient, tot aixo amb el suport de la indispensable solidaritat
collectiva. Aquella mateixa doctrina consultiva subratlla també el
caracter complex i multidisciplinari de la materia mediambiental,
destaca la permanent tensio entre la proteccié del medi ambient
i el desenvolupament econdomic, i la necessitat de compaginar-
los, alhora que justifica que I'Estat hagi de fixar les normes que
imposen I'enquadrament d’'una politica mediambiental global en
el fet que el medi ambient, sovint, no només compren tot el
territori de I’Estat, sind que té efectes transfronterers.

La Constitucié no déna una definici6 de medi ambient, ni
tampoc la trobem formulada, amb caracter general, a la resta de
la legislacio; aquesta és una tasca que presenta moltes dificultats
i, tal vegada, no resulta de gaire utilitat practica, ateés que, segons
quin sigui 'objecte de la proteccié de cada norma concreta (el
sol, l'aigua, l'aire, els recursos naturals, el paisatge, la fauna, la
flora, etc.), se li sol atribuir una varietat de significats. Tot i aixo,
el cert és que predomina una concepcié del medi ambient que,
prenent com a centre la persona, s’identifica amb el conjunt
dragents fisics, quimics, biologics i socials susceptibles de tenir
un efecte directe o indirecte, immediat o diferit, sobre els éssers
vius i lactivitat humana. Una manifestacié d’aixo ja la trobem,
per exemple, a la Declaracié de la Confereéncia de les Nacions
Unides sobre el Medi Ambient Huma, feta a Estocolm I'any 1972,
la qual ha estat seguida en altres instruments internacionals. En
qualsevol cas, el Tribunal Constitucional, fent-se resso de les
dificultats que hi ha per donar-ne un concepte unitari, ha deixat
clar que el medi ambient no és la mera suma o juxtaposici6é de
recursos naturals, siné que hi €s subjacent la idea de «sistema»
o de «conjunt», un entramat complex d’interrelacions de tots els
elements que lintegren (STC 102/1995, de 26 de juny, FJ 6, i
306/2000, de 12 de desembre, FJ 6).

En aquesta linia, I'Estatut d’autonomia de 2006 conté una
regulacié més actual, amplia i detallada sobre el medi ambient,
que es recull, d'una banda, en l'article 27 EAC, que, partint d'un
generic dret a viure en un medi equilibrat, sostenible i respec-
tués amb la salut, tindra uns estandards i nivells de proteccio
de configuracié legal, segueix amb I'enumeracié d’'un conjunt
de drets i deures estatutaris més especifics. Entre aquests, per
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la seva incidéncia en la materia que ara es dictamina, es desta-
ca el dret de totes les persones davant les diferents formes de
contaminacio, les quals tenen, correlativament, el deure de col-
laborar en les actuacions dirigides a eliminar les diferents formes
de contaminacié (apt. 2). I, d’altra banda, en larticle 46 EAC,
que desenvolupa el principi rector sobre «Medi ambient, des-
envolupament sostenible i equilibri territorial», amb una prolixa
descripcié de mandats dirigits als poders publics autonomics i
de politiques publiques mediambientals, que afecten els diversos
aspectes que integren aquesta materia. Igualment, pel tema que
ens ocupa, cal fer esment de la referéncia a la politica dirigida a
la reducci6 de les diferents formes de contaminacio i, en concret,
a la prevencio i el control de les activitats que alteren el régim
atmosferic i climatic (apt. 2).

Dit aix0, cal recordar que l'article 45 CE, per la seva ubicacio
sistematica, no conté cap mena de repartiment competencial
entre I'Estat i les comunitats autbnomes, siné que el bloc de
la constitucionalitat relatiu a la distribucié de competeéncies en
aquesta materia el trobem, d’una banda, a l'article 149.1.23 CE,
que atribueix a I'Estat la competéncia per dictar la legislacio
basica sobre proteccié del medi ambient, sens perjudici de les
facultats de les comunitats autbnomes per a l'establiment de
normes addicionals de proteccio; i, de laltra, a l'article 144.1
EAC, que atribueix a la Generalitat de Catalunya la competéncia
compartida en materia de medi ambient i per a I'establiment de
normes addicionals de proteccio, la qual cosa significa que 'ha
d’exercir en el marc de la legislaci® basica i en els termes que
aquesta legislacié determini.

Tot seguit, aquest mateix precepte estatutari enumera un
conjunt de submateries que, en tot cas, considera incloses en
aquesta competencia compartida, entre les quals, pel que afecta a
la Llei dictaminada, hem de referir-nos especialment a la lletra b:
«La regulaci6 de 'ambient atmosferic i de les diverses classes de
contaminacio d’aquest, [...] i 'establiment d’altres instruments de
control de la contaminaci6, amb independéncia de 'administracio
competent per a autoritzar 'obra, la instal-lacié o l'activitat que
la produeixi». Aix0 no exclou que, de forma subsidiaria, alguns
preceptes de la Llei també puguin tenir alguna relacié amb altres
submateries, per bé que la referida a la lletra 7, «La regulacio del
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regim d’autoritzacié i seguiment de 'emissié de gasos d’efecte
hivernacle», que aparentment podria semblar també afectada, ha
de quedar descartada, ja que se situa en la fase previa a l'au-
toritzacio d’emmagatzematge, de la qual ja es va ocupar la Llei
1/2005, de 9 de marg, per la qual es regula el régim del comerg
de drets d’emissioé de gasos d’efecte d’hivernacle.

Es a partir d’aquest régim competencial que haurem d’ana-
litzar si els preceptes questionats de la Llei estatal, objecte
de dictamen, es poden enquadrar dins de la materia de medi
ambient i, en cas afirmatiu, si constitueixen normes basiques.
O, per contra, si es tracta de preceptes que ultrapassen I'ambit
competencial corresponent i impliquen una restriccié de les
competencies de la Generalitat, particularment de les executives
en el camp ambiental. Per aixo, en primer lloc, examinarem
breument la jurisprudencia constitucional relativa a la legislacio
basica, centrant-nos en la proteccié del medi ambient.

Sobre la noci6 de bases, el Tribunal Constitucional ha decla-
rat, en doctrina reiterada, que presenten una doble dimensio:
material i formal. Des del punt de vista material, l'alt tribunal,
per evitar que es puguin deixar sense contingut les competen-
cies autonomiques i procurar que no quedi a la lliure disposicié
del legislador estatal la definicié d’allo basic, concep les bases
o legislacié basica «[...] como el comin denominador normativo
necesario para asegurar la unidad fundamental prevista por las
normas del bloque de la constitucionalidad que establecen la
distribucion de competencias» (STC 48/1988, de 22 de marg, FJ
3,1 223/2000, de 21 de setembre, FJ 6). I, des de la perspectiva
formal, i per tal d’excloure «[...] la incertidumbre juridica que
supondria que el Estado pueda oponer como norma bidsica a
las Comunidades Autdonomas cualquier clase de precepto legal
o reglamentario, al margen de cudl sea su rango o estructura»,
considera la llei com l'instrument normatiu adequat per assolir
«una determinacion cierta y estable de los ambitos respectivos de
ordenacion de las materias en las que concurren y se articulan las
competencias basicas estatales y las legislativas y reglamentarias
autonomicas» (STC 101/2005, de 20 d’abril, FJ 5).

Per aix0, l'article 111 EAC afirma dues coses: d’'una banda,
respecte de les bases, que la Generalitat desplegara les seves
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facultats «en el marc de les bases que fixi 'Estat. [...] En exercici
d’aquestes competencies, la Generalitat pot establir politiques
propies. El Parlament ha de desplegar i concretar per mitja d'una
llei les dites disposicions basiques». I, de l'altra, respecte de les
facultats executives: «En les materies que I'Estatut atribueix a la
Generalitat de forma compartida amb I'Estat, corresponen a la
Generalitat la potestat legislativa, la potestat reglamentaria i la
funcié executiva». De manera que aquesta categoria competen-
cial, que és aplicable a la precitada sobre medi ambient (art.
144.1.h EAC), implica que les competéncies executives siguin
exercides plenament per la Generalitat, a més del desenvolupa-
ment legislatiu i reglamentari de les bases estatals.

No obstant aixo anterior, el Tribunal ha admes excepcions
a l'exigeéncia formal de la noci6é de bases i ha avalat que es
puguin considerar basiques regulacions contingudes en normes
reglamentaries i, fins i tot, en actes d’execucié i potestats admi-
nistratives, quan resultin complements necessaris per aconseguir
la finalitat objectiva a que respon la competencia estatal sobre
les bases. Aquesta mateixa jurisprudencia insisteix, pero, que
es tracta d'una possibilitat d’abast molt restringit que «ha sido
entendida por este Tribunal como una dispensa excepcional»
(per totes, STC 223/2000, FJ 6).

En concret, respecte de la questio que ara s’estudia, la STC
33/2005, de 17 de febrer, es va pronunciar d’'una forma encara
molt més contundent sobre I'excepcionalitat que I'Estat pogués
atribuir contingut basic a funcions executives (vegeu, en el mateix
sentit, les STC 102/1995, de 26 de juny, FJ 8; 194/2004, de 10 de
novembre, FJ 7, i 101/2005, de 20 d’abril, FJ 5). A més, aquesta
Sentencia és doblement rellevant perque recorda els requisits
que, segons el Tribunal Constitucional, han de concérrer perque
quedi justificat el caracter basic de les funcions executives:

«[...] ésta es una solucion excepcional a la cual “sélo podra lle-
garse cuando no quepa establecer ningtin punto de conexion que
permita el ejercicio de las competencias autonémicas o cuando
ademas del cardcter supraautonémico del fenémeno objeto de la
competencia, no sea posible el fraccionamiento de la actividad
publica ejercida sobre €l y, aun en este caso, siempre que dicha
actuacion tampoco pueda ejercerse mediante mecanismos de
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cooperacion o de coordinacion y, por ello, requiera un grado de
homogeneidad que solo pueda garantizar su atribucién a un Gnico
titular, forzosamente el Estado, y cuando sea necesario recurrir a
un ente supraordenado con capacidad de [armonizar] intereses
contrapuestos de sus componentes parciales, sin olvidar el peligro
inminente de danos irreparables, que nos sitia en el terreno del
estado de necesidad. Se produce asi la metamorfosis del titulo
habilitante de tales actuaciones, cuyo asiento se encontraria en
la competencia residual del Estado (art. 149.3 CE), mientras que
en situacion de normalidad las facultades ejecutivas o de gestion
en materia de medio ambiente corresponden a las Comunidades
Auténomas dentro de su ambito espacial y no al Estado (STC

329/1993)”.» (FJ 6)

Per cloure aquest punt relatiu als parametres constitucionals
i estatutaris en materia mediambiental, cal advertir que el fet
que l'article 3 LEGDC consideri béns de domini public estatal
les formacions geologiques que formin part dels llocs d’emma-
gatzematge no altera, en cap cas, la distribucié competencial en
materia de proteccié del medi ambient. En efecte, és doctrina
constitucional consolidada que la titularitat del domini public
no confereix, per si mateixa, cap tipus de competeéncia, per
molt importants que els béns de domini puiblic siguin per a
I'interes general i el seu valor col-lectiu (STC 149/1991, FJ 4, i,
més recentment, STC 247/2007, de 12 de desembre, FJ 21). En
paraules del Tribunal Constitucional, en l'ordre competencial,
«[els la naturaleza juridica de la actividad el tnico criterio vali-
do para juzgar de su idoneidad constitucional. No hay por qué
repetir lo dicho mas arriba. La esencia de la declaraciéon como
acto ejecutivo no puede quedar desvirtuada por factores ajenos
e inoperantes como son los topograficos» (STC 102/1995, de 26
de juny, FJ 20).

2. Exposat el marc constitucional i estatutari en materia de
proteccié del medi ambient, estem en condicions d’analitzar si
els preceptes questionats pel Govern de la Generalitat tenen el
seu encaix en aquesta seu competencial i, si escau, si vulneren
les competencies de la Generalitat sobre aquesta materia. Com
ja ha quedat exposat en els antecedents i s’ha concretat en els
fonaments juridics anteriors, els dubtes recauen, d’'una banda,
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sobre els articles 11, 13 i 15 LEGDC, que regulen, respectivament,
la concessi6 d’emmagatzematge, la seva tramitacio, revisio i
revocaci6 (funcions que la Llei atribueix al Ministeri d’Industria,
Turisme i Comer¢, amb l'informe previ del Ministeri de Medi
Ambient i Medi Rural i Mari) i, d’'una altra, sobre els articles
19 i 23 LEGDC, el primer relatiu a 'obligacio del titular de la
instal-laci6 de presentar al mateix Ministeri d’Industria, Turisme
i Comerg, juntament amb la sol'licitud de concessio, el pla de
seguiment i la seva actualitzacio; i, el segon, que preveu el
mateix procediment que l'article 19, pero en relacié amb els
plans de gestié posteriors al tancament. Finalment, analitzarem
I'article 5 LEGDC en els punts que presenten una connexio
directa amb P'atribucioé de funcions executives vinculades als actes
d’atorgament de la concessié o al tancament de la instal-lacio
d’emmagatzematge. Procedim, doncs, a I'examen separat dels
tres grups normatius.

A) En primer lloc, ens pertoca analitzar el bloc normatiu
integrat pels articles 11, 13 i 15 LEGDC, la literalitat dels quals,
en la part que presenten dubtes, és la segtient:

«Article 11. Tramitacio de concessions d’emmagatzematge.

1. Competeix al Ministeri d’Industria, Turisme i Comerg, amb l'in-
forme previ del Ministeri de Medi Ambient, i Medi Rural i Mari,
l'atorgament de les concessions d’emmagatzematge.

2. El procediment d’atorgament de les concessions d’emmagat-
zematge s’ha de determinar reglamentariament. El Ministeri d’In-
dastria Turisme i Comer¢ ha de resoldre sobre les sol‘licituds de
concessions d’emmagatzematge en el termini maxim dun any.
El termini per resoldre s’entén interromput durant el temps de
tramitacio de la corresponent avaluacié d’impacte ambiental.
3.[.]

4. [..]

5. 0.1

6. Rebuda una sol'licitud, s’ha de remetre a 'drgan competent de la
comunitat autbnoma perque aquesta emeti informe en un termini
de tres mesos, transcorregut el qual, si no s’ha emes, es poden
prosseguir les actuacions, d’acord amb el que estableix 'article
83.4 de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim juridic de les
administracions publiques i del procediment administratiu comu.
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També s’ha de sollicitar a 'organ competent de la comunitat
autonoma l'aprovacié del pla de seguiment i del pla provisional
de gesti6 posterior al tancament, previstos en els articles 19 i 23,
que s’han d’incorporar al contingut de la concessio.

Aixi mateix, rebuda una sol-licitud, s’ha de sol-licitar informe de
la Comissié Europea als efectes dels articles 8.2, 10 i altres de
concordants de la Directiva 2009/31/CE, en el termini d’'un mes
des que s’hagi rebut, i de I'Institut Geologic i Miner d’Espanya.
Aquest ultim es presumeix favorable si no hi ha un pronunciament
exprés en un termini de tres mesos.

7. [.1»

«Article 13. Condicions per atorgar les concessions d’emmagat-
zematge.

El Ministeri d’Industria, Turisme i Comer¢ Gnicament atorga una
concessio d’emmagatzematge una vegada ha comprovat, sobre la
base de la sol'licitud presentada, el segiient: [...].»

«Article 15. Revisio i revocacio de les concessions d’emmagatze-
matge.

1. El titular ha d’informar el Ministeri d’Inddstria, Turisme i Comer¢
i 'organ competent de la comunitat autbnoma de qualsevol canvi
que pretengui portar a terme en el projecte de 'explotacio d'un
lloc d’emmagatzematge, aixi com dels canvis de titular. Aquestes
modificacions les ha d’aprovar el Ministeri d’Inddstria, Turisme i
Comerg, que, si s’escau, ha de revisar I'atorgament de la concessio
d’emmagatzematge o les seves condicions.

2. Lorgan competent de la comunitat autonoma s’ha d’assegurar
i ha d’informar si s’escau el Ministeri d’Industria, Turisme i
Comer¢ que no es porti a terme cap modificacié substancial
en lexplotacié dels llocs d’emmagatzematge sense que s’hagi
expedit una nova concessié d’emmagatzematge o una concessio
revisada de conformitat amb aquesta Llei. L’0rgan competent de
la comunitat autbnoma pot sol-licitar la revisio de les concessions
d’emmagatzematge d’acord amb el que preveu aquest article.
Els canvis substancials en I'explotaci6 dels llocs d’emmagatzematge
estan subjectes a avaluacié d’impacte ambiental en els termes
establerts en el Reial decret legislatiu 1/2008, d’11 de gener.

3. El Ministeri d’Industria, Turisme i Comer¢ ha d’examinar i, si
s’escau, resoldre, previa audiencia del titular i amb I'informe previ
de 'dorgan autonomic competent si s’escau, la modificacié de les
condicions o, en ultima instancia, la revocacié de la concessio
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d’emmagatzematge, sense perjudici de les sancions que puguin
correspondre, en els segilients casos: [...]

Els organs competents de les comunitats autbnomes poden sol-
licitar la revocaci6 de les concessions en els suposits que preveu
aquest apartat.

4. En tot cas, sense perjudici del que disposen les lletres a) a d)
de lapartat anterior, s’han de revisar les concessions cinc anys
després de l'atorgament, i a partir de llavors cada deu anys, amb
l'informe previ de la comunitat autbnoma competent per a la
inspecci6 de la instal-lacio, que ha d’emetre almenys tres mesos
abans que acabin els dits terminis.

5. Després de la revocacié d’una concessié de conformitat amb
I'apartat 3, el Ministeri d'Industria, Turisme i Comer¢ pot expe-
dir una nova concessié o tancar el lloc d’emmagatzematge. La
resolucié per la qual es revoqui la concessié ha d’indicar si és
procedent el tancament del lloc d’emmagatzematge o I'atorgament
d’'una nova concessio.

6. [.]

7. En cas de tancament del lloc d’emmagatzematge d’acord amb
l'article 23, apartat 1, lletra ¢), s’aplica el que preveu l'apartat 5
del mateix article.»

Vist el contingut substantiu d’aquests preceptes, hem descar-
tat, per les raons exposades en el fonament juridic segon, que
puguin tenir un encaix adequat en les bases i la coordinaci6 de la
planificacié general de l'activitat economica (art. 149.1.13 CE).

De fet, ja en les STC 197/1996, de 28 de novembre (FJ 4.b),
i 223/2000, de 21 de setembre (FJ 5), el Tribunal Constitucional
havia assenyalat que no es poden configurar com a equivalents o
intercanviables el titol generic relatiu a la planificacié economica
i 'especific referent a 'ordenacié d’'un sector, de manera que és
necessari determinar en cada cas a 'empara de quin d’aquests
titols opera cada precepte.

Quant a la invocacié de l'article 149.1.13 CE per dictar els
preceptes relatius a la concessio dels llocs d’emmagatzematge,
es pot acceptar que la distribucio territorial d’aquests llocs pugui
tenir consequiencies economiques, com podria ser que arribessin
a tenir 'efecte de reclam per a la ubicacio de futures instal-lacions
energetiques o industrials productores d’aquestes emissions en
zones properes als magatzems, per aixi tenir més accessibles la
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captaci6 i 'emmagatzematge d’aquests gasos i la connexi6 a les
xarxes, pero aixo no obsta perque la seva finalitat preeminent
continui sent la proteccié del medi ambient. Aixi mateix, la finalitat
mediambiental d’aquests preceptes tampoc no perd el seu caracter
prevalent pel fet que, des de la perspectiva del régim energetic
(art. 149.1.25 CE), la mesura que regulen (I'emmagatzematge,
amb concessié administrativa prévia) pugui també contribuir a
desenvolupar i millorar les técniques de captacié de les emissions
procedents de la generacié d’electricitat i de la induastria, aplanant
el cami cap a models energetics més eficients des del punt de
vista mediambiental. En resum, una cosa és que la norma pugui
tenir connexions amb aquelles materies i una altra de ben diferent
que lactivitat que regula estigui encaminada a la coordinaci6 i la
planificacié de I'economia o a I'ordenacié del régim energetic. Es
aquest ultim criteri el que, d’acord amb la jurisprudencia constitu-
cional (STC 33/2005, de 17 de febrer, FJ 5), constitueix 'element
definidor per tal que una norma es pugui entendre inclosa en
aquest ambit competencial concret.

Partint d’aquesta premissa, no ens ha de ser dificil enquadrar
els articles 11, 13 i 15 LEGDC en la matéria «medi ambient» (art.
149.1.23 CE). Efectivament, aquesta operacio s’ha de fer en vista
de la jurisprudencia constitucional consolidada (per totes, STC
14/2004, de 12 de febrer, FJ 5 i 10), que considera determinants
el contingut i la finalitat del precepte per inserir-lo en un titol
competencial o en un altre. I, en aquest cas, es constata que la
materia que regulen aquests tres preceptes té una connexié molt
directa amb el medi ambient, tal com hem vist que justifica a
bastament la Directiva objecte de transposicio. Aixi, la regulacio
especifica que en fa cadascun d’aquests evidencia que s6n nor-
mes que tenen present, de forma primordial, les caracteristiques
tecniques relacionades amb la proteccié del medi ambient i la
salut de les persones, com ara la idoneitat de les formacions
geologiques per emmagatzemar el flux de CO,, la conformitat
amb els criteris de caracteritzacié i d’avaluacié del complex
d’emmagatzematge potencial i de la zona circumdant, i molts
altres aspectes que, en tot cas, s’han d’acreditar mitjancant les
corresponents certificacions signades pels técnics competents
(art. 11.5 in fine LEGDC). Corrobora també aquesta connexio el
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fet que la concessid es pugui revisar o, si és el cas, revocar, per
canvis substancials en 'explotacié dels llocs d’emmagatzematge,
els quals, constatem, resten sotmesos a l'avaluacié d’impacte
ambiental. En definitiva, la concessié d’emmagatzematge i tot el
procediment que la regula, incloent-hi la seva hipotetica revo-
caci®, és una tecnica administrativa que, en aquest cas, permet
assolir I'objectiu de 'emmagatzematge en condicions segures
per al medi ambient i la salut humana i amb els minims riscos,
mitjancant I'eleccio dels titulars més capacos i que ofereixin més
garanties.

Un cop aquest grup de preceptes ha quedat emmarcat en
I'ambit competencial de la proteccié del medi ambient i atés que
el Govern de la Generalitat fonamenta els seus dubtes exclusi-
vament en el fet que «les principals i més substancials funcions
de naturalesa executiva queden en mans dels organs estatals»,
el pas segient ha de ser determinar la naturalesa de la funcio
d’atorgament de la concessié administrativa, aixi com també de
la seva revisié i revocacio, per tal d’establir si la seva atribucio
a I’Estat és respectuosa amb les competéncies estatutaries assu-
mides per la Generalitat en la mateéria o no ho és.

En el cas que ens ocupa, i com hem avancat, I'atorgament
d’'una concessié administrativa €s el tipic acte d’execucio i, per
tant, instrumental, d'una mesura de proteccié del medi ambient,
que consisteix en l'atribuci6 al titular d’aquesta d’'un dret exclusiu
per emmagatzemar CO, en condicions segures per al medi am-
bient i la salut humana, i que té com a finalitat, segons l'article
1 LEGDC, contribuir a la lluita contra el canvi climatic.

Una vegada hem determinat que es tracta d'una funcié execu-
tiva d'una competencia relativa a la proteccié del medi ambient,
cal veure ara si esta justificat que I'Estat hagi atribuit caracter
basic a aquesta actuacié administrativa. Amb referéncia a aquesta
questio, la regla general ha de ser, com ha quedat assenyalat al
comencament d’aquest fonament juridic, que, en condicions de
normalitat, aquestes funcions executives mediambientals corres-
ponen a les comunitats autonomes dins del seu ambit espacial i
no a I'Estat (STC 102/1995, de 26 de juny, FJ 8). Només si quedés
demostrat que concorren els requisits que, segons hem vist més
amunt, la jurisprudencia constitucional ha fixat perque I'Estat
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pugui assumir competencies executives, quedaria justificat que
ho hagués fet en el cas present. Els requisits per a una solucio
tan excepcional i, en qualsevol cas, indispensables per assolir la
finalitat objectiva de la norma son, recordem-ho: que no es pugui
fixar cap altre punt de connexié que permeti 'exercici de les
competencies autonomiques o que l'objecte de la competencia
tingui caracter supraautonomic i no sigui possible el fracciona-
ment de l'activitat piblica exercida sobre 'esmentat objecte, i,
fins i tot en aquest cas, que tampoc NO es pugui exercir —ens
referim Obviament a la competeéncia autonomica— mitjancant me-
canismes de cooperacié o de coordinaci6 i, per aixo, calgui un
grau d’homogeneitat i uniformitat que només es pugui garantir
amb latribucié a un Unic titular.

Doncs bé, tot i els esforcos del preambul de la Llei objecte
d’analisi per justificar que I'Estat esta habilitat per exercir deter-
minades competeéncies executives, com l'atorgament de la con-
cessio sobre la base del seu caracter estratégic per a 'economia
de D'Estat, aquesta justificacié no encaixa amb la finalitat de la
regulacié en que s’insereixen, ni s’acredita la concurreéncia dels
requisits que permetrien admetre la seva constitucionalitat. Es
més, del context mateix de la Llei es dedueix més aviat el con-
trari, és a dir, que estem davant d’actes administratius merament
aplicatius, que es realitzen un cop s’ha verificat que es complei-
xen els requisits legalment previstos en la normativa basica i que,
per tant, haurien de correspondre a les comunitats autbnomes.
Efectivament, no queda fonamentat que l'aplicacié descentralit-
zada —quant a les concessions— pugui obstaculitzar I'assoliment
dels objectius fixats per la legislaci6 basica, ni d’aquesta mateixa
regulacié es desprén que la retencié per I'Estat de les funcions
d’atorgament, revisio i revocacio de les concessions d’emmagat-
zematge sigui indispensable per preservar la finalitat de contribuir
a la lluita contra el canvi climatic.

En aquest sentit, podem observar com l'article 5.3.a LEGDC
—desenvolupat per l'article 8 de la mateixa Llei— atribueix a les
comunitats autonomes una funcié tan cabdal en el sistema d’em-
magatzematge com l'atorgament dels permisos d’investigacio, dels
quals en bona mesura dependra l'atorgament de la concessio
mateixa. Es a dir, resulta incongruent que, havent atribuit a la
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comunitat autbnoma la competéncia per atorgar aquests permisos
previs i preceptius per poder realitzar exploracions geologiques,
després es pugui justificar que I'atorgament de I'altra funcié exe-
cutiva, que de forma molt reglada s’hi vincula, correspongui al
Ministeri d’Industria, Turisme i Comer¢. De la mateixa manera,
entenem que es desdibuixa completament la pretesa necessitat
que DPEstat es reservi la competencia sobre funcions executives si,
a continuacio, la Llei admet que, mantenint formalment I’Estat la
titularitat (art. 15.2 LRJAP), I'exercici d’aquestes mateixes activitats
executives —i fins i tot les funcions— es pugui encomanar a les
comunitats autbnomes (en aquest sentit, vegeu Iiltim incis dels
apts. 1 i 2 de l'art. 5 LEGDCO).

La manca de justificacio de l'atribucio del caracter basic a les
funcions executives dels articles 11, 13 i 15 LEGDC resulta també
d’'una interpretacié d’aquestes funcions integrades en el context
daltres funcions executives que hi poden tenir for¢ca vinculacio.
Ens referim al fet que els apartats 4 i 5 de l'article 4 de la Llei
1/2005, de 9 de marg, per la qual es regula el régim del comerg
de drets d’emissié de gasos d’efecte d’hivernacle, atribueixen a
la comunitat autbnoma en que s’ubiqui la instal-lacio la com-
petencia per a l'atorgament de l'autoritzacié d’emissié de gasos
d’efecte d’hivernacle i també I'aprovacié del pla de seguiment,
com s’encarrega de recordar també l'article 11.7 de la Llei aqui
dictaminada.

Perd és que, fins i tot en el cas hipotetic que l'atribucié de
I'atorgament de la concessié d’emmagatzematge a la comunitat
autbnoma pogués provocar alguna mena de dificultat o disfuncio
en el sistema general que dissenya la Llei que estem analitzant,
el Tribunal Constitucional ha resolt que aixod no pot ser al-legat
per tal d’eludir competencies que constitucionalment corresponen
a una comunitat autonoma, ja que:

«[...] en tal caso, bastaria que en el disefio de una legislacion
estatal reguladora de una materia se dificultara artificialmente
su ejecucion autonémica, para justificar la negacion o supresion
de esa competencia. Al contrario, la existencia de competencias
de ejecucion autonoémica supone la necesidad de establecer los
instrumentos de coordinacién y colaboracion de las Administra-
ciones Publicas implicadas, en este caso el Ministerio de Cultura
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y el 6rgano correspondiente de la Generalidad de Catalufa, no
excluyéndose respectivamente uno y otro para esta necesaria co-
ordinacién y colaboracion.» (STC 106/1987, de 25 de juny, FJ 4)

Efectivament, a banda que no siguin admissibles les actua-
cions preventives per modificar un régim competencial, resulta
que el regim basic de la concessi6 que preveu la Llei es con-
figura com una activitat altament reglada i, per tant, no té cap
mena de justificacio que la LEGDC la reservi per a I'Estat. En
aquest sentit, no es tracta, doncs, d’una activitat «que comporte
margenes amplios de discrecionalidad que s6lo puedan ser enco-
mendados a instancias generales» (STC 147/1991, de 4 de juliol,
FJ 4.C). Hom pot comprovar com l'atorgament de la concessio
resta directament vinculat, en la majoria de casos, al fet que
s’hagin conclos les tasques d’investigacio i que s’hagin complert
les condicions fixades en el permis d’investigacié —que, per cert,
convé recordar-ho novament, atorga la comunitat autbnoma en
el seu ambit territorial—, la qual cosa significa que l'organ que
atorga la concessi6 practicament no té marge de discrecionalitat
per decidir. Aixd és el que preveu, precisament, larticle 11.3
LEGDC, que, d’'una banda, fixa els principis generals que han de
presidir el procediment de les concessions (objectivitat, publicitat
i transparencia) i, de l'altra, fixa els criteris més especifics per
a la decisi6 concreta de la concessié quan diu que «[...] s’ha de
donar prioritat a l'atorgament d’'una concessié d’emmagatzematge
per a un lloc demmagatzematge determinat al titular del permis
d’investigacié sobre I'esmentat lloc».

En el cas que el titular del permis renuncii a aquest dret, o
no l'exerceixi d’acord amb les previsions legals (art. 11.3 LEGDC,
segon incis), s’ha d’arbitrar un concurs public a fi d’adjudicar
la concessié al sollicitant que acompleixi els requisits exigits i
n’ofereixi millors condicions, de manera que la decisi6 esta igual-
ment condicionada a un permis d’investigacié que previament ha
atorgat la comunitat autbnoma. D’altra banda, la mateixa previsio
legal remet al futur reglament la determinacié dels criteris per
a la valoraci6, entre altres aspectes del procediment, la qual
cosa no deixa marge a la discrecionalitat. Finalment, tampoc
no hi ha cap motiu perque I'Estat es reservi l'atorgament de
les concessions que sollicitin els titulars d’altres drets miners i
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geologics d’explotacio, ja que, en aquest cas, la Llei disposa que
se’ls ha d’atorgar directament sempre que demostrin fefaentment
la idoneitat d’'una estructura per a 'emmagatzematge (art. 13.4
LEGDO).

Ultra aixo anterior, podem afegir que la Llei conté una re-
gulacio prolixa i detallada sobre la totalitat de les fases i els re-
quisits del procediment concessional, tant pel que fa a les seves
actuacions previes i a les de tramitacié i decisié com, fins i tot,
a un conjunt d’actuacions posteriors que hi estan relacionades,
un cop finalitzada la concessio. Perd aquest possible excés en
allo que hauria de ser una regulaci® minima i uniforme per a
tot I'Estat, que caracteritza el concepte material de bases, no ha
estat qlestionat en la sol'licitud de dictamen. Com tampoc no
han estat quiestionades les nombroses remissions al reglament
que, presumiblement, en la majoria dels casos dictara el Govern
de D'Estat, per estar directament vinculades aquestes remissions
a les competeéncies executives que també se li atribueixen.

Podem concloure, doncs, respecte d’aquest primer grup de
preceptes, que l'atribucié a I'Estat de les funcions executives
relatives a I'atorgament de la concessié d’emmagatzematge (art.
11, apts. 1, 21 6, i art. 13 LEGDCQ), la seva revisio i revocacio
(art. 15, apts. 1 a 5 i 7, en la mesura que remet a l'article 23
LEGDCQC) i, per connexié amb els anteriors, I'article 10, apartats
4 i 6 LEGDC, que atribueixen al Ministeri d’Industria, Turisme i
Comer¢, com a competent per atorgar la concessio, la facultat
d’informar els altres departaments ministerials i administracions
publiques sobre la sol'licitud de concessio i la seva prorroga,
vulneren les competencies de la Generalitat que li atribueixen
l'article 144.1.h EAC i Pl'article 149.1.23 CE.

En consonancia amb els raonaments exposats, l'incis de
l'apartat 6 de larticle 11 LEGDC, que atribueix a I'Institut Geo-
logic i Miner d’Espanya la facultat d’informar preceptivament
sobre la sol'licitud de la concessio, s’ha d’entendre referit, en
el cas de Catalunya, a 'organ autonomic equivalent, actualment
I'Institut Geologic de Catalunya, al qual la Llei 19/2005, de 22
de desembre, que el regula, li atribueix la funcié d’elaborar in-
formes sobre el sol i el subsol (art. 3.2.9).



Dicramen 2/2011 75

B) Quant al segon bloc de preceptes (art. 19 i 23 LEGDO),
cal entendre que els dubtes del Govern de la Generalitat els
susciten els apartats que es refereixen a la intervencié de I’Estat,
concretament els apartats 2 i 3 de larticle 19, relatius al pla de
seguiment de 'explotacio, i els apartats 1, 2 (darrer incis), 3, 4,
5 i 6 de larticle 23, que es refereixen a la intervencié dels or-
gans competents de I'Estat en el tancament de la instal-lacié. La
literalitat d’aquests preceptes, en la part que aqui ens interessa,
és la segiient:

«Article 19. Seguiment.

1.0..]

2. El seguiment s’ha de basar en un pla elaborat pel titular de
conformitat amb els requisits establerts a 'annex II d’aquesta
Llei [...]. El pla s’ha de presentar al Ministeri d’Industria, Turisme
i Comer¢ amb la sollicitud de concessié. El Ministeri d’Industria,
Turisme i Comer¢ I’ha de remetre a 'Organ autondmic compe-
tent perque l'aprovi. Una vegada aprovat per 'organ autonomic
competent, aquest ha de tornar a enviar el pla al Ministeri d’In-
dustria, Turisme i Comer¢ perque sigui incorporat a la concessio
d’emmagatzematge.

3. [...]. Els plans actualitzats s’han de tornar a presentar al Ministeri
d’Industria, Turisme i Comer¢ per a la seva aprovacio per 'organ
autonomic competent de conformitat amb el procediment que
estableix I'apartat anterior.»

«Article 23. Obligacions relatives al tancament i al periode poste-
rior al tancament.

1. El lloc d’emmagatzematge s’ha de tancar en els casos se-
guents:

a) Perque s’ha complert el termini previst en la concessio, han
finalitzat les activitats d’injeccié o s’ha complert qualsevol altra de
les condicions estipulades en la concessié que comporti la seva
finalitzaci6, sempre que, en tots aquests casos, el titular acrediti
aquestes circumstancies davant el Ministeri d’Industria, Turisme
i Comerc.

b) A sollicitud del titular, prévia acceptacié pel Ministeri d’Indus-
tria, Turisme i Comer¢ sempre que no comporti incidencia negativa
sobre el domini public, el medi ambient o la salut publica o causi
perjudicis a tercers, o
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¢) Quan ho decideixi aixi el Ministeri d’Industria, Turisme i Comerg
després de la revocacié d’una concessié d’emmagatzematge.

2. 0.1

El pla de gesti6 posterior al tancament de caracter provisional
s’ha de presentar al Ministeri d’Industria, Turisme i Comer¢ amb la
sollicitud de concessio. El Ministeri d’'Industria, Turisme i Comerg
I'ha de remetre a '0Organ autonomic competent perque l'aprovi.
Una vegada aprovat per I'organ autondmic competent, aquest ha
de tornar a enviar el pla al Ministeri d’'Industria, Turisme i Comerg
perque l'incorpori a la concessié d’emmagatzematge d’acord amb
el que preveu larticle 14.

3. [...] Una vegada actualitzat, s’ha de presentar al Ministeri d’In-
duastria, Turisme i Comerg, que ’ha de remetre a ’0rgan autonomic
competent perque 'aprovi com a pla definitiu de gestié posterior
al tancament.

4. [..]

5. 1.

6. [..1»

Pel que fa a aquests dos articles, el nostre pronunciament
s’ha de basar en els mateixos raonaments que acabem de sos-
tenir en relacié amb el bloc que integren els articles 11, 13 i 15
LEGDC. Aix0 és aixi perque les funcions executives que ambdds
atribueixen a I’Estat estan vinculades al procediment per a l'ator-
gament de la concessié d’emmagatzematge i son completament
accessories d’aquest. Ens referim, pel que fa a l'article 19 LEGDC,
a la presentaci6é davant el Ministeri competent, juntament amb la
sol-licitud de concessi6, d’'un pla de seguiment i, quan escaigui,
de la seva actualitzacio, per tal que després, en ambdos casos,
es trametin a la comunitat autbnoma per a la seva aprovacio.
I, respecte de les funcions que regula l'article 23 LEGDC, a la
intervencio del Ministeri d’Industria, Turisme i Comer¢ en el pro-
cés de tancament del magatzem i a la tramitacio dels plans de
gestio (el provisional i el definitiu) posteriors a aquest tancament
perque el mateix Ministeri els incorpori a la concessié. Conse-
glientment, hem de concloure que els articles 19 i 23 LEGDC
vulneren l'article 144.1.h EAC i l'article 149.1.23 CE; el primer,
en la part que atribueix a I'Estat les funcions executives relatives
a la tramitacio del pla de seguiment i la seva actualitzacié (apts.
21 3); i el segon, en la part que li atribueix funcions d’aquest
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mateix tipus, pero referides al tancament de la instal-laci6 i al
pla de gesti6 posterior (apts. 1, 2, darrer incis, i apts. 3 a 0).

C) Finalment, ens queda per analitzar 'article 5 LEGDC,
que, d’acord amb la disposicié final onzena, troba formalment
cobertura competencial en l'article 149.1.23 CE i sobre el qual el
Govern de la Generalitat també planteja dubtes d’inconstituciona-
litat o d’antiestatutarietat. En aquest cas, es tracta d'un precepte
ubicat sistematicament en les disposicions generals de la Llei,
la finalitat del qual és servir de portic, a mode de presentacio
general o esquema de la distribucié de funcions executives entre
I’Estat (en uns casos, el Ministeri d’Induastria, Turisme i Comerg
i, en d’altres, el Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari)
i les comunitats autonomes.

La sollicitud de dictamen no indica quins apartats de la de-
tallada distribucié competencial que conté I'article 5 LEGDC s6n
els que plantegen dubtes, pero del seu contingut es despren que
Unicament serien els que fan una atribucié de competencies a
I'Estat que pugui implicar que «les principals i més substancials
funcions de naturalesa executiva queden en mans dels organs
estatals». En aquest sentit, les funcions que es connecten amb els
preceptes que acabem d’analitzar en aquest fonament juridic son,
concretament, les previstes a les lletres b, ¢, d, e i h del mateix
apartat 1, que reserven un seguit de facultats de gestié a I'Estat,
relacionades directament amb diverses fases del procediment
d’atorgament, revisio i revocacié de totes les concessions admi-
nistratives, amb independencia que afectin una o més comunitats
autonomes, i també amb altres actuacions col-laterals i incidentals
de les esmentades concessions; la lletra a de I'apartat 2, respecte
de l'informe sobre la concessié dels permisos d’investigacio i
sobre les concessions d’emmagatzematge; i les que contenen
les lletres b i ¢ del mateix apartat 2, respecte del seguiment i
la supervisié de la concessio i la proposta de la transferéncia
de responsabilitat sobre els llocs d’emmagatzematge tancats al
Consell de Ministres, respectivament, que son desenvolupades
amb detall pels articles 24 i 25 LEGDC. Del primer, cal que en
singularitzem les funcions de gestié que assigna a ’Administracio
general de I'Estat, al Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i
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Mari i al Consell de Ministres, al voltant del mecanisme de trans-
feréncia de responsabilitat (art. 24, apts. 1 a 4); i del segon, les
nombroses atribucions que, de forma generica i indeterminada,
fa al Govern perque adopti les mesures necessaries de segui-
ment dels llocs d’emmagatzematge després de la transferéncia
de responsabilitat (art. 25).

A tots aquests apartats enunciats de l'article 5, i per connexio
als apartats 1 a 4 de l'article 24 i a l'article 25, els son aplicables
els mateixos raonaments que hem fet respecte dels articles 11,
13, 15, 19 i 23 LEGDC i, per tant, hem d’arribar a la conclusi6
que vulneren la competencia que l'article 144.1.h EAC atribueix
a la Generalitat de Catalunya i larticle 149.1.23 CE.

Una mencio especial mereixen la lletra g de l'article 5.1, des-
envolupada per l'article 28, i la lletra d de l'article 5.2 LEGDC,
relatives a la creacid i al manteniment dels registres. En efecte,
en la mesura que l'article 18.4 de la Directiva 2009/31/CE pre-
veu l'obligacié que I'Estat comuniqui a la Comissio els informes
que acreditin que, després del tancament, tot el CO, romandra
completament i permanentment confinat, cal que I'Estat disposi
almenys d’'un registre de tots aquests emplacaments (art. 25
Directiva 2009/31/CE). Tot aix0 no exclou que les comunitats
autobnomes no puguin crear els seus propis registres.

A T'altim, per connexié amb els preceptes objecte de la
sollicitud de dictamen (art. 19.1 de la nostra Llei reguladora),
cal fer esment de l'article 38 de la Llei examinada, en allo que
atribueix a I’Administracié de I'Estat la competéncia per trami-
tar i resoldre els procediments sancionadors en els suposits de
«permisos o concessions sobre llocs d’emmagatzematge». Amb
referéncia a aquesta qliestio, cal recordar breument una conso-
lidada doctrina constitucional sobre la distribucié competencial
en materia de régim sancionador, que considera que la potestat
sancionadora és una competéncia instrumental o connexa a la
competencia que, respectivament, correspongui a I'Estat o a
les comunitats autonomes (per totes, STC 331/2005, de 21 de
desembre, FJ 17). D’aquesta manera, «la intensitat de la com-
petencia de la Generalitat per establir el réegim d’infraccions i
sancions estara lligada a la competéncia substantiva sobre una
determinada materia» (en aquest sentit, DCC nim. 287, de 19 de
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febrer de 2008, F ID. En el cas que ara s’examina, l'article 38.1
LEGDC atribueix a I’Administracié de I'Estat una competencia
sancionadora connectada als permisos i a les concessions per a
llocs d’emmagatzematge que li correspon atorgar d’acord amb
I'assignacié de funcions que disposa l'article 5 LEGDC. Per tant,
centralitza en I'Estat unes competéncies executives de caracter
sancionador, que son instrumentals de les competencies substan-
tives d’atorgament dels permisos i de les concessions les quals,
com exposem en aquest fonament juridic i també en el segiient
i darrer fonament, corresponen a la Generalitat ex article 144.1.h
EAC. En conseqiiencia, 'article 38 LEGDC ¢és contrari a l'article
149.1.23 CE i a l'article 144.1.h EAC.

La sol-licitud fa esment especial als articles 15.6 i 26.4 LEGDC
(en realitat, pero, es tracta de l'art. 23.4), que desenvolupen
la lletra & de lapartat 2 de larticle 5, els quals es refereixen
a lestabliment d’obligacions per als organs competents de les
comunitats autonomes en els casos de revisid i de revocacio
de concessions pel Ministeri i també de tancament dels llocs
d’emmagatzematge. Un cop hem resolt que la revisio, la revo-
cacio i el tancament del lloc d’emmagatzematge sén funcions
de caracter executiu i que corresponen a la comunitat autono-
ma, és plenament coherent amb aixd que les altres funcions
executives de caracter més obligacional, que s’hi vinculen, com
son la d’assumir les obligacions juridiques relatives a 'admissio
d’injeccions de CO,, al seguiment i a I'aplicaci6 de les mesures
correctores, preventives o de reparacié, mentre no s’expedeixi
una nova concessio (art. 15.6), o vetllar pel compliment, per part
del titular, de les obligacions que li imposa la Llei (art. 23.4),
corresponguin també a les comunitats autdnomes.

Cinque. Altres qiiestions derivades de la sol-licitud de
dictamen

Després de tractar els principals blocs normatius, incloent-hi
els apartats de l'article 5 LEGDC que tenen connexié amb els
preceptes objecte de la sollicitud, resten tres punts per exami-
nar. Els dos primers es refereixen a l'atorgament de permisos
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d’investigacié quan afectin 'ambit territorial de més d'una comu-
nitat autbnoma o el subsol mari. Finalment, en un darrer punt,
analitzarem la mateixa disposici6 final onzena, que és la norma
en la qual s’invoquen tots els titols competencials.

1. Pel que fa al primer, l'autoritzacié de permisos d’investigacio
que afectin 'ambit territorial de més d’'una comunitat autbnoma
s’atribueix al Ministeri d’Industria, Turisme i Comer¢ (art. 5.1.a
i 5.5 LEGDO), la qual cosa suposa una excepcio al repartiment
que fa la Llei, en el sentit que aquests permisos d’investigacio,
com a regla general, corresponen a les comunitats autonomes.

El permis d’investigacié constitueix una fase previa de l'ator-
gament de la concessio, bé per determinar la capacitat d’emma-
gatzematge, bé per avaluar la idoneitat del lloc on es realitza
(art. 8.1 LEGDCQC) i, a més, com hem indicat en el fonament
juridic anterior, dona prioritat a 1'atorgament de la concessio si
la sol'licitud es cursa durant el periode de la investigacio (art.
11.3, primer incis, LEGCD). Resulta, per tant, un element cabdal
del sistema de captura i emmagatzematge geologic de dioxid de
carboni (CEDC).

La Llei dictaminada reconeix aquesta facultat a les comu-
nitats autobnomes quan l'objecte del permis no excedeix I'ambit
territorial autondmic, atés que es tracta d’una funcié d’execucio
que, per tant, deriva del bloc de la constitucionalitat en materia
de medi ambient, tal com 'hem exposat en el fonament juridic
quart. El dubte es planteja respecte a l'atribucié d’aquesta com-
peténcia executiva a I'Estat quan l'ambit territorial objecte del
permis supera el d’'una comunitat autbnoma.

Aquesta hipotesi, que I'ambit d’exercici d'una competéncia
tingui un abast territorial superior al territori d'una comunitat au-
tonoma, és un factor que incideix en el repartiment competencial
de forma diferenciada, segons estigui previst expressament 0 no
per la Constituci6 i I'Estatut d’autonomia. En ocasions, el bloc
de la constitucionalitat dissenya la distribucié d’'una competen-
cia tenint en compte aquest factor, per exemple quan I'article
149.1.21 CE estableix que els ferrocarrils i els transports terrestres
son competencia estatal si transcorren pel territori de més d’'una
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comunitat autonoma, i sén de la Generalitat si es mantenen
dintre del territori d’aquesta (art. 169 EAC).

En canvi, quan ni la Constitucié ni 'Estatut han previst el ter-
ritori com a factor de distribucié d'una competéncia entre I'Estat
i les comunitats autbnomes i I'exercici de la competéncia supera
efectivament el territori de Catalunya, o d’'una altra comunitat auto-
noma, aleshores la competéncia no es pot atribuir automaticament
a PEstat, perque implicaria un desapoderament de la comunitat
autonoma, sind que cal resoldre la questio amb altres criteris,
segons existeixi o no la possibilitat de fraccionament de I'exerci-
ci de la competencia o sigui essencial per a 'homogeneitat del
resultat. En alguns casos, és possible que les mateixes comunitats
autonomes concernides es posin d’acord i, en d’altres, I'Estat pot
desplegar instruments de coordinacié que garanteixin el resultat
sense minvar les facultats de les comunitats autonomes.

Tenint en compte aquestes diverses situacions, l'article 115
EAC ha previst diferents alternatives: la primera, la possibilitat
que la Generalitat exerceixi la competencia sobre la part de
I'objecte situat en el seu territori; la segona, la introduccié d’ins-
truments de col-laboracié amb les altres comunitats autonomes
afectades per abordar conjuntament la competencia; i la tercera,
com a ultim recurs, la possibilitat de coordinacié per I'Estat (co-
ordinacié en sentit estricte que no equival a una competéncia
material de I'Estat). Aquesta solucio ha estat acceptada plenament
per la doctrina del Tribunal Constitucional a la STC 31/2010, de
28 de juny, que considera que:

«[Ell alcance supraterritorial del objeto de una competencia auto-
némica no supone, por si solo, la desposesion de su titularidad
en beneficio del Estado, pues esa consecuencia sélo cabe en el
supuesto de que la actividad publica ejercida sobre aquel objeto
“no sea susceptible de fraccionamiento y, aun en este caso, cuando
dicha actuacién no pueda llevarse a cabo mediante mecanismos
de cooperaciéon o de coordinacion, sino que requiera un grado
de homogeneidad que sélo pueda garantizar su atribucién a un
Unico titular, que forzosamente debe ser el Estado, o cuando sea
necesario recurrir a un ente con capacidad de integrar intereses
contrapuestos de varias Comunidades Auténomas” (STC 243/1994,
de 21 de julio, FJ 6).» (FJ 63)
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Ates que la competencia que fonamenta larticle 5.1.a LEGDC
és el medi ambient (d’acord amb la disposici6é final onzena) i,
en vista que la seva previsio constitucional a l'article 149.1.23
CE no preveu una delimitacié territorial especifica d’aquesta
competencia, 'Estat no pot atribuir-se I'atorgament del permis
d’investigacié pel fet que aquest s’estengui al territori de més
d’una comunitat autbnoma, sind que en aquest cas serien de
plena aplicaci6 les normes de l'article 115 EAC, tant el recurs a la
col-laboracié amb la comunitat autbnoma veina (conveni, organ
mixt, etc.), com la fixacio per I'Estat d’instruments de coordina-
ci6, que no implica una decisié material, sin6 la determinacio
de procediments per assolir un acord, de conformitat amb una
doctrina consolidada del Tribunal Constitucional.

Concretament en materia de medi ambient, sobre la contro-
versia a 'entorn de la competéncia per declarar zones d’atmos-
fera contaminada, el Tribunal va dir:

«De todo ello se deduce que no es adecuada a la Constitucion la
solucion ofrecida en la disposicion recurrida: una decision unitaria
acerca de la declaracion por parte de los 6rganos del Estado por el
mero hecho de que las zonas atmosféricas contaminadas puedan
sobrepasar o incluir el territorio de varias Comunidades Aut6-
nomas. Esta solucion solo seria constitucionalmente legitima en
aquellos casos excepcionales en que la intervencion separada de
las diversas Comunidades Auténomas no permitiera salvaguardar
la eficacia de las medidas a tomar, y resulte necesaria una decisién
unitaria del Estado a causa de poderosas razones de seguridad y
grave y urgente necesidad que justifican la utilizacion estatal sobre
bases de la dependencia en materia de proteccion del medio am-
biente y para evitar danos irreparables.» (STC 329/1993, FJ 4)

Aquesta soluci6 és reforcada per la norma continguda a l'arti-
cle 5.5 LEGDC, que, referint-se als suposits de I'apartat 3, lletres
¢ (aprovar el pla de seguiment i el pla provisional de gestio
posterior al tancament) i f (responsabilitzar-se del seguiment i
de les mesures correctores una vegada tancat el lloc d’emma-
gatzematge i fins a la transferéncia de responsabilitat), preveu
per a tots dos que si el lloc d’emmagatzematge esta situat en
el territori de més d’'una comunitat autbnoma «aquestes han de
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desenvolupar les vies de cooperacié oportunes per a I'aplicacio
adequada d’aquesta Llei».

No resulta coherent que aquesta solucid, que és plenament
conforme amb una interpretacié general de la Constitucié i amb
l'article 115 de I’Estatut d’autonomia, no s’hagi tingut en compte
en la resta de preceptes.

En consequencia, d’acord amb el que s’ha exposat, I'apartat
l.a de larticle 5 LEGDC, en allo que es refereix a I'atorgament
dels permisos d’investigacié que afectin 'ambit territorial de més
d’'una comunitat autbnoma, és contrari als articles 149.1.23 CE i
115 EAC.

2. Quant al segon punt, l'autoritzacié de permisos d’investi-
gacié que afectin el subsol mari (art. 5.1.a, 5.1.1, 5.4 i disposicié
addicional tercera LEGDC), l'article 5.1.a LEGDC reserva a I'Estat
el seu atorgament, i també larticle 5.1.7 exceptua les comunitats
autonomes de la inspeccié dels llocs d’emmagatzematge quan
estiguin situats en el subsol mari. Més rotundament, l'article 5.4
LEGDC estableix que totes les funcions d’execucié que la Llei
atorga a les comunitats autonomes correspondran a I’Estat quan
el lloc d’emmagatzematge es trobi en el subsol mari, remetent a
la regulacié de la disposicié addicional tercera. Aquesta dispo-
sici6, sobre la qual no s’ha demanat dictamen, és la que conté
la regulacié material. Les regles principals esmentades es limiten
a recordar que no es crearan llocs d’emmagatzematge quan els
convenis internacionals ho prohibeixin, que 'ocupaci6é del domini
public maritimoterrestre es fara mitjancant permisos i concessions
d’acord amb la Llei 22/1988, de 28 de juliol, de costes, i que els
permisos i concessions han de respectar la planificacié establerta
per la proteccié mediambiental marina, segons la Llei 41/2010,
de 29 de desembre, de proteccié del medi mari. L’apartat cinque
d’aquesta disposicié addicional torna a repetir que les compe-
tencies atribuides per la Llei a les comunitats autbnomes seran
exercides pel Ministeri d’Industria, Turisme i Comer¢ quan el lloc
d’emmagatzematge estigui en el subsol mari.

Aquesta disposicié addicional tercera LEGDC no ha estat inclo-
sa en la peticié de dictamen, pero lafirmacié final es correspon
exactament amb el contingut de l'article 5.4 LEGDC, de manera
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que lexcepcio del subsol mari a la competeéncia autonomica s’in-
clou entre les peticions d’examen de les competencies d’execucio,
en la mesura que és part de l'article 5, que si que és objecte de
dictamen, concretament l'article 5.1.a (permisos d’investigacio) i
5.1.7 (inspeccid).

El punt central de conflicte és clar: totes les funcions que
exerceixen les comunitats autonomes respecte de I'emmagatze-
matge del dioxid de carboni quan afecten el subsol mari passen
a correspondre a I'Estat. Per esbrinar la raé d’aquest canvi tan
radical convé determinar la naturalesa del subsol mari, primer en
relaciéo amb el subsol terrestre i després considerant el plus que
significa la seva condicié de bé de domini public.

Es una qiiesti6 pacifica que el subsol terrestre no és una mateéria
competencial especifica sin6 el suport o l'instrument d'una varietat
de competéncies que van des de la mineria fins a 'emplacament
de cables de serveis, passant pel medi ambient, com per exemple
planteja l'article 144.1.f EAC en tractar la contaminacio del sol i
del subsol. El subsol terrestre no és en si mateix una competencia
siné que depén, amb caracter instrumental, de la competéncia a la
qual serveix de suport, que pot ser de I'Estat o de les comunitats
autdbnomes.

La pregunta segilient, que sorgeix de manera natural, és si
aquest plantejament és diferent quan es tracta del subsol mari.
En principi, un raonament logic ens porta a una resposta negati-
va, tot i que cal tenir en compte dues notes que poden matisar
aquesta afirmacio.

La primera deriva de la consideracié de bé de domini public,
en la mesura que forma part del domini pablic maritimoterrestre.
A partir de l'article 132.2 CE, la Llei 22/1988, de 28 de juliol, de
costes, enumera els béns que s’hi inclouen i a l'article 3.2 esmenta
expressament el subsol del mar territorial.

El caracter de bé public, que d’altra banda larticle 3 de la
LEGDC atribueix a les formacions geologiques que formen part
dels llocs d’emmagatzematge, li proporciona els privilegis previstos
per la Constitucié (inalienabilitat, inembargabilitat, imprescripti-
bilitat) perd, com hem avancat en el fonament juridic quart, la
naturalesa de domini public en si mateixa no implica competencia
de I'Estat, com ha repetit la jurisprudéncia constitucional. En la



Dicramen 2/2011 85

STC 9/2001, de 18 de gener, sobre la Llei gallega de pesca, es
recorda la doctrina:

«[...] hemos de tomar en consideracion que, segin “una doctrina
que muy reiteradamente hemos sostenido [SSTC 77/1984, FJ 3;
227/1988, FJ 14, y 103/1989, FJ 6.al, la titularidad del dominio
publico no es, en si misma, un criterio de delimitaciéon compe-
tencial y que, en consecuencia, la naturaleza demanial no aisla
a la porcion del territorio asi caracterizado de su entorno, ni la
sustrae de las competencias que sobre este espacio correspon-
den a otros entes publicos que no ostentan esa titularidad” (STC

149/1991, FJ 1.0).» (FJ 16)

En particular, aquesta doctrina ha estat aplicada expressament
en materia de medi ambient mari (STC 40/1998, de 19 de febrer,
FJ] 56), concretant que no existeix titol competencial especific
per bé que I'Estat ha de protegir els béns demanials mitjancant
els instruments generals del sistema competencial.

La segona nota que allunya el subsol mari del terrestre és
I’abundancia de titols competencials de I’Estat sobre el medi
mari: ports, pesca, marina mercant i d’altres amb caracter parcial,
com transport, legislacié mercantil, fronteres, forces armades,
etc., i el mateix medi ambient que ens ocupa. En particular, les
ultimes deécades han contemplat un gran desenvolupament del
dret internacional i del dret comunitari en aquest ambit, en part
com a conseqlencia de la globalitzacio.

El Conveni de les Nacions Unides sobre el Dret del Mar, de
10 de desembre de 1982, que té vigencia a Espanya des del 14
de febrer de 1997, constitueix el marc general de les xarxes in-
ternacionals de col'laboracié perque defineix els diferents graus
d’actuacio dels estats (mar territorial, zona econdmica exclusiva i
plataforma continental) i els principals punts d’acord entre aquests.
No hi ha dubte que el subsol mari forma part del mar territorial
(art. 2.2 del Conveni) pero la qiiestio que resta pendent és si tota
l'activitat en relacié amb aquest correspon a I'Estat o es manté la
distribuci6 constitucional i estatutaria de competencies.

Certament, els estats son els subjectes d’aquest dret interna-
cional del mar i sén els responsables del respecte als convenis,
perd aixo no significa que tota l'activitat que es realitza en les
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aigiies interiors i el mar territorial sigui executada per I’Estat.
En aquest sentit, les comunitats autbnomes també poden exercir
competencies en aquests espais, d’acord amb el que es derivi
del bloc de la constitucionalitat i d’acord amb el que disposi la
legislacio6 sectorial, aixi com també mitjancant diferents formes de
participacio en les decisions que les afecten. Aixi, per exemple,
l'article 32 de la Llei 34/1998, de 7 d’octubre, del sector d’hi-
drocarburs atribueix la competeéncia d’autoritzacié d’explotacio
en subsol mari a 'Estat perd amb la previsié d’'un informe previ
de la comunitat autbnoma afectada.

Els municipis tenen competencies pel concepte mateix de ter-
ritori, com ha afirmat el Tribunal Constitucional, i per la mateixa
rad —com a minim- les han de tenir les comunitats autbnomes,
tal com recorda la STC 38/2002, de 14 de febrer:

«En cuanto a lo que deba entenderse por territorio autonémico,
hemos afirmado que “tanto la jurisprudencia del Tribunal Supre-
mo, como la doctrina del Consejo de Estado, han sostenido de
forma inequivoca y, concretamente respecto a los puertos y a la
zona maritimo-terrestre que uno y otra forman parte del territorio
municipal en que estdn enclavados, basindose en que todo el
territorio nacional se divide en términos municipales, de forma
que no pueden quedar espacios territoriales excluidos de ellos
[...]. Parece claro que la misma doctrina hay que aplicar a la di-
visién del territorio nacional en Comunidades Auténomas [...]".
(STC 77/1984, de 3 de julio, FJ 3).» (F] 6)

A continuacid, la mateixa Senténcia extreu les conseqlieéncies
afirmant que en el mar territorial, tot i la funci6é de proteccio
que correspon a I'Estat, les comunitats autbnomes hi poden
exercir competencies d’acord amb la configuracié del bloc de la
constitucionalitat, com ara les relacionades amb els abocaments,
salvament maritim, aqiiicultura, marisqueig o ordenaci6 del sector
pesquer. Aixi, tot i que amb algun matis, afirma que:

«En el mar territorial excepcionalmente pueden llegar a ejercerse
competencias autonémicas, eventualidad ésta que dependera, bien
de un explicito reconocimiento estatutario (vertidos industriales
o contaminantes en aguas territoriales, salvamento maritimo: arts.
17.6 y 11 EAAnd) bien de la naturaleza de la competencia tal como
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resulta de la interpretacion del bloque de la constitucionalidad
(acuicultura: STC 103/1989, de 8 de junio; ordenacion del sector
pesquero: STC 158/1986, de 11 de diciembre; marisqueo: STC
9/2001, de 18 de enero).» (F] 6)

Per tant, el protagonisme de I’Estat en el dret internacional, que
li comporta una serie de competéncies, no pot servir en aquest cas
per preterir les competencies de les comunitats autbnomes. En un
altre ordre de coses, la mateixa disposicidé que atribueix a I’Estat
un seguit de funcions que, pel seu caracter executiu, haurien de
correspondre a les comunitats autonomes, quan afecten el subsol
mari (disposicié addicional tercera, apt. 5 LEGDC), preveu que
lactivitat d’emmagatzematge no es realitzi contra prohibicions
de convenis internacionals (disposicié addicional tercera, apt. 2
LEGDC), i l'article 2.1 LEGDC recorda que l'activitat en el subsol
mari ha de respectar la legislacié6 comunitaria i els acords inter-
nacionals subscrits per Espanya. Naturalment, en el subsdl mari
i en qualsevol altra materia, pero, la citacié continua d’aquesta
dimensi6 internacional sembla dirigida a justificar la intervencio
exclusiva de I’Estat.

La Llei 41/2010 esmentada, de proteccié del medi mari, que
va ser aprovada practicament al mateix temps que la Llei objecte
de dictamen, conté la regulacié general de la proteccio del subsol
mari (art. 2.2), que admet la competencia de proteccié mediambi-
ental de les comunitats autonomes (art. 3.1), al mateix temps que
preveu lautoritzacié de qualsevol activitat en el 1lit i el subsol de
les aiglies marines que requereixi, bé I'execucié d’obres o instal-
lacions, bé la collocacié o el diposit de materies sobre el fons
mari, amb I'Gnic condicionant de sotmetre-la a I'informe favorable
del Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari, perd sense
prejutjar la titularitat d’aquesta competencia (art. 3.3).

Encara resulta més adient recordar que larticle 32.6 de la
mateixa Llei de proteccié del medi mari inclou la previsié d’abo-
caments de dioxid de carboni i determina l'autoritzacié per part
de lautoritat competent «en funcié de la ubicacié geografica del
lloc on se sol'licita realitzar 'abocament», especificant si es tracta
del port o de la resta de la costa, perd no introdueix limitacions
per als permisos d’investigacio.
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En definitiva, les competéncies que corresponen a les comuni-
tats autbnomes respecte a 'emmagatzematge que regula la LEGDC
no es poden atribuir a 'Estat pel fet d’afectar el subsol mari i, en
consequeéncia, larticle 5.1.a, 5.1.7 1 5.4 i la disposicié addicional
tercera (aquesta per connexid) son contraris als articles 149.1.23
CE i 144.1.h EAC, en el punt referit al subsol mari.

3. Finalment, cal fer una breu referencia a la disposicié final
onzena, que conté els titols competencials de I'Estat que donen
fonament constitucional a la LEGDC, objecte també de la sol-
licitud de dictamen i que, logicament, resulta afectada per la
inconstitucionalitat i I'antiestatutarietat de les normes concretes
que hem examinat.

El primer paragraf de I'esmentada disposicio final atorga ca-
racter basic a la Llei, a 'empara de larticle 149.1.23 CE sobre la
competencia estatal en materia de proteccié del medi ambient,
amb dues excepcions:

La primera, continguda a la lletra a d’aquesta disposicio final,
que no situa el fonament dels articles 10, 11, 13 i 15 LEGDC en
el medi ambient, sin6 en les competeéncies atribuides a I'Estat per
l'article 149.1.13 CE, sobre ordenacioé general de I'economia. Al
fonament juridic segon hem examinat aquest ambit competencial
i hem conclos que l'article 149.1.13 CE no pot donar cobertura als
preceptes esmentats i, per tant, que aquests solament es podrien
emparar, si és el cas, en el titol defectiu de l'article 149.1.23 CE.
L’analisi de I'eventual ubicaci6é d’aquests preceptes al titol com-
petencial de medi ambient ha estat realitzada en el fonament
juridic quart, en qué hem conclos que no s’adeqlien al bloc de
la constitucionalitat.

La segona excepcioé es preveu en la lletra b de la mateixa
disposicié final que, juntament amb altres sis preceptes més,
fonamenta la competéncia per dictar els articles 6, 26 i 27 en
l'article 149.1.25 CE. Al fonament juridic tercer han estat exami-
nats aquests preceptes, objecte de la sollicitud, amb el resultat
que tampoc no s’adeqiien a l'ordre constitucional i estatutari de
distribucié de competencies.

D’acord amb les consideracions efectuades, hem de concloure
que la disposicio final onzena és contraria a la Constitucié i a
I'Estatut d’autonomia.
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Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les seglients

CONCLUSIONS

Primera. Larticle 5.1.a de la Llei 40/2010, de 29 de desembre,
d’emmagatzematge geologic de dioxid de carboni, pel que fa a
l'atorgament estatal de I'autoritzacié de permisos d’investigacio,
quan afectin 'ambit territorial de més d’una comunitat autono-
ma, és contrari a I'article 149.1.23 de la Constitucio i als articles
144.1.h i 115 de I'Estatut d’autonomia.

Adoptada per unanimitat.

Segona. Els segiients preceptes de la Llei 40/2010, de 29 de
desembre, d’emmagatzematge geologic de dioxid de carboni:

a) les lletres b, ¢, d, e i b de l'apartat 1 de l'article 5; la lletra
a de l'apartat 2 de larticle 5; els apartats 1, 2 i 6 de l'article 11;
l'article 13; els apartats 1 a 5 i 7 de l'article 15, tots els quals
relatius al régim concessional dels llocs d’emmagatzematge i,
per connexio, els apartats 4 i 6 de l'article 10;

b) les lletres b i ¢ de I'apartat 2 de l'article 5, i els apartats 2
i 3 de l'article 19, aixi com també els apartats 1, 2 (darrer incis)
i 3 a 6 de larticle 23, relatius al seguiment de les instal-lacions
d’emmagatzematge i a les actuacions relatives al tancament i, per
connexio, els apartats 1 a 4 de l'article 24 i larticle 25;

i ¢ les lletres a i i de l'apartat 1 i 'apartat 4 de larticle 5 i,
per connexid, la disposicié addicional tercera, en la regulacio
referida al subsol mari;

son contraris a larticle 149.1.23 de la Constitucié i a larticle
144.1.h de I'Estatut d’autonomia.
Adoptada per unanimitat.
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Tercera. Els apartats 3 i 4 de D'article 6 i l'article 38 de la Llei
40/2010, de 29 de desembre, d’emmagatzematge geologic de
dioxid de carboni, per connexié amb els preceptes objecte de les
conclusions precedents, referits al regim de les concessions i dels
permisos d’investigacio, son contraris a larticle 149.1.23 de la
Constitucio i als articles 115 i 144.1.h de I'Estatut d’autonomia.

Adoptada per unanimitat.

Quarta. Els apartats 1, 3 i 5 de larticle 26 i l'apartat 1 de
l'article 27 de la Llei 40/2010, de 29 de desembre, d’emmagat-
zematge geologic de dioxid de carboni, relatius a l'accés als
llocs d’emmagatzematge i les xarxes de transport, sén contraris
a larticle 149.1.25 de la Constituci6 i a l'article 133 de I’Estatut
d’autonomia.

Adoptada per unanimitat.

Cinquena. La disposicio final onzena de la Llei 40/2010, de 29
de desembre, d’emmagatzematge geologic de dioxid de carboni,
¢és contraria a la Constitucio i a 'Estatut d’autonomia en relacio
amb els preceptes d’aquesta Llei declarats contraris al bloc de
la constitucionalitat en les conclusions precedents.

Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i
signem al Palau Centelles en la data indicada a I'encapc¢alament.



Dictamen 3/2011, de 24 de marg,
sobre el Reial decret 1715/2010, de 17 de desembre,
pel qual es designa "Entitat Nacional d’Acreditaci6
(ENAC) com a organisme nacional d’acreditacid
d’acord amb el que estableix el Reglament (CE)
nam. 765/2008 del Parlament Europeu i el Consell,
de 9 de juliol de 2008, pel qual s’estableixen els
requisits d’acreditaci6 i vigilancia del mercat relatius a

la comercialitzacié dels productes 1 pel qual es deroga
el Reglament (CEE) nam. 339/93

El Consell de Garanties Estatutaries, amb l'assistencia del president
Eliseo Aja, dels consellers Pere Jover Presa i Julio Anoveros Trias
de Bes, del vicepresident Joan Egea Fernandez, del conseller Marc
Carrillo, de la consellera Antonia Agullé Agiiero, del conseller se-
cretari Jaume Vernet Llobet, i dels consellers Enric Fossas Espadaler
i Alex Bas Vilafranca, ha acordat emetre el segiient

DICTAMEN

Sol'licitat pel Govern de la Generalitat, sobre el Reial decret
1715/2010, de 17 de desembre, pel qual es designa I’Entitat
Nacional d’Acreditacié (ENAC) com a organisme nacional d’acre-
ditacié d’acord amb el que estableix el Reglament (CE) nim.
765/2008 del Parlament Europeu i el Consell, de 9 de juliol de
2008, pel qual s’estableixen els requisits d’acreditacio i vigilancia
del mercat relatius a la comercialitzacié dels productes i pel qual
es deroga el Reglament (CEE) nim. 339/93 (BOE num. 7, de 8
de gener de 2011).

Ponent: Pere Jover Presa
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ANTECEDENTS

1. El dia 9 de mar¢ de 2011 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries (Reg. 1235) un escrit de la
vicepresidenta del Govern de la Generalitat de Catalunya, de 8
de mar¢ de 2011, pel qual, en compliment d’allo que preveuen
els articles 16.2.b i 31.2 i concordants de la Llei 2/2009, de 12 de
febrer, es comunicava al Consell ’Acord del Govern de la Gene-
ralitat, de la mateixa data, de sol'licitud d’emissi6é de dictamen
sobre el Reial decret 1715/2010, de 17 de desembre, pel qual es
designa I'Entitat Nacional d’Acreditacié (ENAC) com a organisme
nacional d’acreditacié d’acord amb el que estableix el Reglament
(CE) nim. 765/2008 del Parlament Europeu i el Consell, de 9 de
juliol de 2008, pel qual s’estableixen els requisits d’acreditacio i
vigilancia del mercat relatius a la comercialitzacié dels productes
i pel qual es deroga el Reglament (CEE) nim. 339/93.

Previament, el Govern de la Generalitat, en data 1 de marg¢
de 2011, va formular el requeriment previ d’incompetencia al
Govern de I’Estat contra 'esmentat Reial decret 1715/2010, el
text del qual s’adjunta com annex a la sol'licitud de dictamen a
aquest Consell. Fins a la data, no ens consta que aquest reque-
riment hagi obtingut resposta.

La sollicitud de dictamen concreta els motius pels quals es
formula la peticio, que sén, d’'una banda, el caracter preceptiu
de l'esmentat dictamen, per al cas que s’acordés plantejar el
conflicte positiu de competencia, i, de l'altra, la conveniéncia
de disposar d'un dictamen juridic que analitzi «la seva confor-
mitat o no amb els esmentats preceptes de la Constituci6 i de
I'Estatut d’autonomia, o amb qualsevol altre precepte del bloc
de la constitucionalitat [...] que pugui tenir rellevancia per a
la determinacié de la seva constitucionalitat i estatutarietat, i
permeti valorar la solidesa dels arguments juridics amb els que
podria comptar el fonament juridic del possible conflicte positiu
de competéncian.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessio del dia
14 de mar¢ de 2011, després d’examinar i debatre la legitimacio
i el contingut de la sol‘licitud de dictamen, aixi com el moment
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procedimental de presentacié de la sol'licitud, amb les conside-
racions del fonament juridic primer i segons allo que preveuen
els articles 24, 25.1 i 31.2 de la seva Llei, la va admetre a tramit,
es va declarar competent per emetre el dictamen corresponent
i va designar ponent el conseller Pere Jover Presa.

3. En la mateixa sessio, d’acord amb l'article 25, apartat 5,
de la seva Llei reguladora, el Consell va acordar adrecar-se a la
vicepresidenta del Govern, a fi de sollicitar-1i la informacié i la
documentacié complementaries de que disposés amb relacié a
la materia sotmesa a dictamen.

4. En data 18 de mar¢ de 2011 es va rebre en el Registre del
Consell (Reg. 1083) un escrit de documentacié complementaria
trames per la vicepresidenta del Govern amb un informe, de
data 31 de gener de 2011, emes pel Departament de Territori i
Sostenibilitat, sobre el Reial decret 1715/2010, de 17 de desembre,
objecte de dictamen.

5. Finalment, després de les corresponents sessions de
deliberaci6, es va fixar com a data per a la votacié i per a
I'aprovacio del Dictamen el dia 24 de mar¢ de 2011.

FONAMENTS JURIDICS
Primer. La sol-licitud i l’objecte del Dictamen

1. Amb caracter previ a I'examen de l'objecte material del
Dictamen i en el marc de I'espai on tractem les quiestions inci-
dentals preliminars, creiem necessari formular les consideracions
seglients sobre el seu procediment de sol'licitud i admissio.

Com s’ha indicat en els antecedents, en data 9 de mar¢ de
2011 va tenir entrada en el Registre d’aquest Consell la sol'licitud
del Govern del dictamen preceptiu i previ al plantejament del
conflicte positiu de competéncia. Anteriorment, en data 3 de
marg, s’havia efectuat la recepcié en el Govern de I'Estat del
corresponent requeriment d’incompetencia, d’acord amb l'exi-



94 CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES

geéncia que, per a les comunitats autbnomes, preveu l'article 63
LOTC en relacié amb els conflictes positius de competencia.
L’eleccié d’aquest moment procedimental incipient per presen-
tar la sollicitud de dictamen —el lapse temporal entre aquesta
i el requeriment d’incompeténcia és de menys d’'una setmana-—,
abans que s’obtingui la resposta al requeriment o s’exhaureixi
el termini per emetre-la, constitueix, en aquest cas, una practi-
ca processal diferent de la seguida fins a la data en el decurs
d’aquesta institucio.

En aquest sentit, cal apuntar que un model de moment
processal o un altre a I'hora de sollicitar un dictamen precep-
tiu, com és el que ens ocupa, no és una opcidé innodcua, en la
mesura que s’insereix potencialment en el marc de les negoci-
acions entre dos poders, com son la Generalitat i 'Estat. Aixi,
d’enca de la reforma estatutaria de 20006, segons l'article 76 EAC,
la sollicitud d’aquest tipus de dictamen ha esdevingut un acte
preceptiu, previ i indispensable per a l'accés a la jurisdiccio
constitucional, i 'emissié d’aquest en un moment o en un altre
—abans o després de rebre la resposta al requeriment formulat a
I'Estat— pot generar efectes o arribar a influir en el mateix procés
de negociacié que es trobi en curs, el qual, per raons evidents,
transcendeix necessariament I'ambit juridic per incorrer en el
terreny de l'oportunitat. Per aixo, aquest Consell es manifesta
especialment curés i conscient de la influéncia que pot generar
la seva activitat a través d’aquesta tipologia de dictamens i en vol
deixar constancia, remarcant-ne la transcendéncia material —no
es tracta d'una mera questié formal— als efectes de la posterior
i necessaria reflexi6 i interpretacié de la Llei en aquest punt.

L’article 31.2 de la Llei 2/2009, de 12 de marg, del Consell
de Garanties Estatutaries, estableix que «Si el Govern pretén
plantejar un conflicte de competencia ha de sol'licitar el dictamen
preceptiu al Consell de Garanties Estatutaries, un cop formulat el
requeriment d’incompetencia davant 'organ pertinent» i afegeix,
en el mateix apartat: «El Consell ha d’emetre el dictamen en el
termini de dotze dies a comptar de la recepcio de la sol-licitud».
Una aproximacio6 estrictament literal als termes de la Llei permet
la interpretacié que la sol'licitud es pot fer tan bon punt el
Govern ha acordat formular el requeriment a I’Estat, sense
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haver d’esperar a un moment posterior, com seria la resposta o
I'exhauriment del termini d’aquesta per part de I’Estat. Aquesta
lectura és la primera i la més directa que sembla derivar-se de
la formulaci6 linglistica adoptada pel precepte examinat. Ara bé,
la mateixa indicacié a continuacié dun termini d’emissié breu
—dotze dies—, semblant al dels dictamens sobre decrets llei, de
naturalesa essencialment urgent, i ben diferent del termini d'un
mes, que €s '’habitual en la resta, ja apunta que 'aprofundiment
en la interpretaci® sistematica i integrada de l'article —en
el conjunt de la Llei del Consell de Garanties Estatutaries i
del procés regulat a la LOTC per als conflictes positius de
competencia— condueix a una conclusié que pot ser diversa.
Aixi, la logica de l'ordre dels esdeveniments, reforcada per un
termini remarcablement breu —que té sentit en la seqiieéncia
processal del termini d'un mes que té la Generalitat per plantejar
el conflicte davant del Tribunal Constitucional, un cop ha rebut
resposta o s’ha exhaurit el termini d'un mes per respondre
el requeriment—, juntament amb la totalitat dels antecedents
disponibles fins a la data, avalen la forca de la interpretacio
favorable al moment processal posterior. Certament, perd, en
aquesta segona interpretacio, les exigencies de celeritat envers
el Govern son altes i no ignorem la dificultat técnica que en
determinats suposits pot comportar dur a terme a temps tots els
actes que estableix l'article 63 LOTC. Un procediment que, tot
sigui dit, només exigeix el requeriment previ a les comunitats
autonomes i no a I'Estat, que en queda exempt i que, a més,
es planteja com un tot unitari que ha de ser completat per la
Generalitat abans de poder accedir a la jurisdiccié constitucional
en defensa de les seves competencies.

Per tant, d’acord amb la tasca d’interpretacié de la Llei
d’aquest Consell que ens correspon, vam procedir a admetre a
tramit la sol-licitud de dictamen, tenint en compte que aques-
ta acompleix els requisits formals que han de ser objecte del
nostre examen, d’acord amb les previsions de l'article 25 LCGE
i, ultra aix0, considerem que la funcié consultiva i de garantia
que tenim atribuida, en defensa de l'autonomia politica de la
Generalitat, ha de prevaldre en aquest moment sobre qualsevol
altra mena de consideracio.
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2. Com s’ha dit en els antecedents, constitueix 'objecte
d’aquest Dictamen el Reial decret 1715/2010, de 17 de desembre,
pel qual es designa I’Entitat Nacional d’Acreditacié (ENAC) com
a organisme nacional d’acreditacié d’acord amb el que estableix
el Reglament (CE) ndm. 765/2008 del Parlament Europeu i el
Consell, de 9 de juliol de 2008, pel qual s’estableixen els requisits
d’acreditacio i vigilancia del mercat relatius a la comercialitzacio
dels productes i pel qual es deroga el Reglament (CEE) nim.
339/93 (en endavant, Reial decret 1715/2010).

Més en concret, el Govern de la Generalitat qiiestiona en la
seva sol‘licitud la designacié de I'Entitat Nacional d’Acreditacio
(en endavant, ENAC) com a Unica entitat que podra seleccionar
i acreditar verificadors mediambientals perque exerceixin aquesta
activitat i, per tant, els dubtes se centren en la designaci6 de
’ENAC com a unic organisme d’acreditacié en I'ambit de la
verificacié mediambiental i no, en canvi, en materia de seguretat
o qualitat industrial.

Ates que, com hem vist, la sol'licitud €s previa al plantejament
d’'un conflicte de competencia, explicitarem en aquest fonament
juridic el contingut del Reial decret 1715/2010 i els arguments
que se sostenen en l'escrit de sol'licitud i en el requeriment
d’incompetencia presentat pel Govern de la Generalitat, per tal
de delimitar de manera precisa 'objecte del nostre Dictamen.

A) El Reial decret 1715/2010, de 17 de desembre, consta d’'un
article Unic, una disposicié addicional, una de transitoria, una de
derogatoria i quatre disposicions finals. D’acord amb la diccié del
seu preambul, és una norma reglamentaria de seguretat industrial
(par. 11) dictada a 'empara de larticle 149.1.13 i 23 CE i, per
tant, de la competéncia exclusiva de I’Estat per establir les bases
i la coordinacié general de l'activitat economica i per dictar la
legislacié basica en materia de medi ambient (disposicio final
primera). Té caracter de normativa basica i la seva aprovacio
mitjancant reial decret es troba justificada en les habilitacions
reglamentaries que contenen els articles 12.5 i 17.3 de la Llei
21/1992, de 16 de juliol, d’industria (par. 12 del preambul).

L’article Unic, en l'apartat 1, designa I'Entitat Nacional d’Acre-
ditaci6 (ENAC) com a «Unic organisme nacional d’acreditacio,
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dotat de potestat publica per atorgar acreditacions, d’acord amb
el que estableix el Reglament (CE) ndim. 765/2008 del Parla-
ment Europeu i el Consell, de 9 de Juliol de 2008» i preveu, en
I'apartat 2, la possibilitat que 'ENAC signi amb I’Administracio
de I'Estat i la de les comunitats autonomes «els convenis de
col-laboracié que siguin pertinents per al millor exercici de les
seves activitats i funcions». Es pretén aixi donar compliment al
mandat que conté l'article 4.1 del Reglament europeu esmentat,
que obliga cada estat membre a designar un Unic organisme
nacional d’acreditaci6 (disposici6 final tercera). A més, i d’acord
amb el preambul del Reial decret, 'obligacié de designacié d'un
unic organisme d’acreditacié s’estén als verificadors mediambi-
entals en virtut de l'article 28.1 del Reglament nim. 1221/2009,
del Parlament Europeu i del Consell, de 25 de novembre de
2009, relatiu a la participacié voluntaria d’organitzacions en un
sistema comunitari de gestié i auditoria mediambientals (EMAS)
i pel qual es deroguen el Reglament (CE) nim. 761/2001 i les
decisions 2001/681/CE i 2006/193/CE de la Comissi6, que disposa
que «els organismes d’acreditacié designats pels estats membres
de conformitat amb l'article 4 del Reglament (CE) nim. 765/2008
son responsables de l'acreditacio de verificadors mediambientals
i de la supervisio de les activitats realitzades pels verificadors
mediambientals» (par. 11 del preambul).

La disposicié addicional tnica, amb una redaccié practica-
ment idéntica a la de l'article 11 del Reglament (CE) 765/2008,
preveu el reconeixement per part de les administracions publi-
ques dels diferents estats membres de I'equivaléncia dels serveis
que prestin els organismes d’acreditacié. L’esmentat reconeixe-
ment s’aplicara, a més, a la validesa dels certificats que aquests
han emes, aixi com també a les certificacions dels organismes
d’avaluaci6 de la conformitat que hagin estat acreditats.

Aixi mateix, la disposici6 transitoria unica transcriu, adaptant-
lo al Reial decret, el dictat de l'article 39 del Reglament (CE)
765/2008, quan estableix la validesa dels certificats expedits
abans de I'l de gener de 2010 fins a la data del venciment i
com a maxim fins al 31 de desembre de 2014, i I'aplicacio del
Reial decret en la seva extensié o renovacio.

La disposicio derogatoria tinica conté una clausula derogatoria
de caracter general i, a més, deroga expressament els articles
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14 a 19 del Reglament de la infraestructura per a la qualitat i
la seguretat industrial aprovat pel Reial decret 2200/1995, de 28
de desembre, juntament amb la disposicié addicional tercera del
Reial decret esmentat.

A Tdltim, la disposicié final segona efectua una habilitacio
al ministre d’'Industria, Turisme i Comer¢ per a laplicaci6 i el
desplegament del que estableix el Reial decret en 'ambit de les
seves competencies, i la disposicié final quarta preveu I'entrada
en vigor del Reial decret 'endema de la seva publicacié en el
BOE.

B) Quant als arguments aportats pel Govern de la Generalitat
per fonamentar 'escrit de sol'licitud de dictamen i el requeri-
ment d’incompetencia, aquests es refereixen a la designacié de
I'ENAC com a uUnic organisme d’ambit estatal amb la facultat
d’acreditar verificadors mediambientals. I, de forma especifica,
es tracten dues qlestions: la distribucié de competencies entre
I'’Estat i la Generalitat de Catalunya en materia de medi ambient
i la incidéncia que, en aquest ambit, pot tenir I'execucié del dret
de la Uni6é Europea.

Amb referéncia a la primera, s’al-lega que, amb I'aplicacio del
Reial decret 1715/2010, s’elimina una competencia executiva de
la Generalitat en mateéria de medi ambient, i només es preveu
que la Generalitat pugui exercir alguna activitat o funcié de
la competéncia que tenia com a propia si 'ENAC ho decideix
aixi. Es considera, per tant, que es produeix una vulneracié de
l'ordre de competéncies d’acord amb l'article 149.1.23 CE i els
articles 144 i 111 EAC.

Per fonamentar I'esmentada vulneraci6, el Govern porta a
col-lacio la STC 33/2005, de 17 de febrer, que considera valida
com a precedent jurisprudencial ates que el nou Estatut d’auto-
nomia no ha comportat la modificacié de 'esquema competencial
entre I'Estat i la Generalitat en materia de medi ambient. De la
doctrina continguda en I'esmentada Sentencia, el requeriment
destaca que: a) d’acord amb el contingut i la finalitat de la re-
gulaci6 dels verificadors mediambientals i de les entitats que han
d’acreditar-los, i des de la seva configuracié per la reglamentacio
comunitaria, la regulacié presenta una estreta connexié amb la
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materia de medi ambient (FJ 5); b) lactivitat de reconeixement
i designaci6 de les entitats d’acreditacio s’'inscriu en l'ambit de
la funcié executiva o aplicativa, ja que consisteix només en la
constatacié del compliment dels requisits que se’ls exigeix per
tenir aquesta condicié (FJ 10); ¢) no té rellevancia per justificar
I'assumpci6 per I'Estat de la competencia executiva de designa-
ci6 d’'una entitat d’acreditacié el fet que l'acreditacié realitzada
per les entitats designades pugui tenir transcendencia en I'ambit
europeu (FJ 11).

Per tant, i en paraules del requeriment, «si aplicamos esta
doctrina al Real Decreto 1715/2010 resulta en primer lugar, que
no puede servir de justificacion el cumplimiento de la norma-
tiva comunitaria para eludir la distribuciéon de competencias
entre el Estado y la Generalitat en materia de medio ambiente
fijada en la Constitucion y en el EAC; en segundo lugar, que
nuevamente nos hallamos ante una norma de ejecucion que
tiene una conexion directa con el medio ambiente, dado que
designa un organismo nacional que puede acreditar verificado-
res medioambientales, si bien en este caso ain es mas grave
que el precedente que enjuicia la STC 33/2005, porque no se
establece esta potestad del ENAC en concurrencia con la de
las Comunidades Autonomas [com si que ho feia el Reial decret
85/1996 enjudiciat], sino que se le otorga con cardcter exclusivo
la funcion de acreditacion».

Per recolzar la seva posicio, pel que fa a 'ambit de la re-
laci6 entre el dret de la Unié Europea i els estats membres, el
Govern, a més de 'esmentada STC 33/2005, destaca la doctrina
constitucional d’acord amb la qual els criteris constitucionals de
repartiment intern de competencies entre I'Estat i les comunitats
autonomes no resulten alterats per 'ingrés d’Espanya a la Unio
Europea (STC 235/1999); i també assenyala que la determinacio
de l'ens public al qual correspon I'execuci6 del dret comunitari,
tant en el pla normatiu com en l'executiu, s’ha de dilucidar tenint
en compte els criteris constitucionals de repartiment de compe-
téncies entre I'Estat i les comunitats autdonomes (STC 79/1992),
sens perjudici que correspongui a I'Estat establir els sistemes de
coordinacié i cooperacié que permetin evitar les irregularitats
o les caréncies en el compliment en materia comunitaria (STC
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148/1998).

Aixi mateix, i respecte de la justificacio del Reial decret per a
la designacié de 'ENAC en compliment de la normativa europea,
el Govern sosté que de l'estudi conjunt de les determinacions
de l'esmentada normativa es pot concloure que s’estableixen
dos sistemes alternatius de seleccié dels organismes d’avaluacio:
la creacié d’un unic organisme d’ambit estatal que acredita i
I'establiment d’un sistema d’autoritzaci6 de les entitats d’avaluacio
per les autoritats puabliques de I'Estat. En aquest sentit, se citen
les disposicions dels reglaments comunitaris en els quals, segons
el seu parer, es preveuen aquests dos sistemes, incidint, pel que
fa a I'aspecte mediambiental, en el Reglament (CE) 1221/2009,
del qual s’assenyalen els articles 2.30 i 2.31, 4.5, 20.1 i, finalment,
'article 28, en que a judici del Govern s’estableix la possibilitat
que els verificadors mediambientals puguin ser tant acreditats
(apt. 1) com autoritzats per 'autoritat (apt. 2).

Es per aixd que, en definitiva, «la justificacion de que la de-
signacion del ENAC se hace en cumplimiento de la normativa
europea no tiene en cuenta que, por un lado el Reglamento (CE)
765/2008 expresa que la creacion de un organismo nacional de
acreditacion uniforme debe realizarse sin perjuicio del reparto de
funciones en el seno de los Estados miembros (C21) y por otro
lado, tampoco tiene en cuenta que dicha reglamentacion prevé
la posibilidad de que sean las autoridades nacionales las que se-
leccionen y en consecuencia, autoricen a los verificadores medio-
ambientales y la prevision de este sistema, si que es respetuosa
con las competencias de la Generalitat de Catalunya».

3. Partint del marc anterior, i per tal de donar resposta a la
sollicitud del Govern, aquest Consell tractara en els fonaments
juridics que segueixen les qiiestions seglients:

En primer lloc, i com a questié prévia a 'examen de la
constitucionalitat i estatutarietat del Reial decret 1715/2010, de-
terminarem si els reglaments (CE) 765/2008 i 1221/2009 imposen
de forma imperativa I'existencia d'un sistema d’acreditacié dels
verificadors mediambientals basat en una unica entitat d’acredi-
tacio per a cada estat membre, tal com s’afirma en el preambul
del Reial decret esmentat i, per contra, qliestiona el Govern de
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la Generalitat en el seu requeriment d’incompeténcia.

En segon lloc, examinarem si I'establiment pel Reial decret
1715/2010 d'una Unica entitat habilitada per acreditar els
verificadors mediambientals per a tot el territori de I'Estat vulnera
les competencies de la Generalitat en materia de medi ambient,
tal com deriven de la Constitucio (art. 149.1.23 CE) i de I’Estatut
d’autonomia (art. 144.1 i 111 EAC), tenint en compte, per efectuar
aquesta analisi, la jurisprudencia constitucional.

Segon. El contingut dels reglaments de la Unio Europea
(CE) 765/2008, de 9 de juliol, i 1221/2009, de 25 de
novembre

1. El preambul del Reial decret 1715/2010 afirma que «l’exi-
geéncia que estableixen les disposicions comunitaries anteriorment
esmentades que cada Estat designi un Unic organisme d’acre-
ditacié obliga a introduir una serie de modificacions amb vista
a la seva incorporacié al nostre ordenament juridic» (par. 7).
Per contra, el Govern de la Generalitat considera que aquesta
afirmacié no és certa i argumenta, en la sol-licitud de dictamen,
les raons per les quals entén que els reglaments comunitaris
esmentats permeten opcions diferents.

Es aquesta qliestio la que hem de tractar en aquest fonament
juridic, analitzant I'abast de la regulacié comunitaria només en
I'aspecte concret que ens interessa, és a dir, el sistema d’acredi-
tacio o autoritzacié dels verificadors mediambientals.

Recordem, no obstant aix0, que aquesta no és la questio
determinant per a la resolucié del problema que se’ns planteja
perque sabem que el dret de la Unié Europea no és canon de
constitucionalitat per a la resoluci6 dels conflictes de competen-
cia que es puguin produir al si de I'Estat espanyol. En efecte, el
principi d’autonomia institucional reconegut per 'ordenament co-
munitari (art. 4.2 TUE) comporta dues conseqiiencies importants
que convé no oblidar com sén que I'execucio6 i la transposicio
del dret comunitari les han de dur a terme precisament les ins-
titucions i els poders publics que disposen de la competéncia
constitucional per fer-ho i, sobretot, que 'ordre constitucional
i estatutari de competéncies no pot resultar modificat ni alterat
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per les disposicions del dret comunitari derivat.

Aix0 no significa que 'examen d’aquesta quiestié estigui man-
cat de rellevancia. Perque, com ha afirmat el Tribunal Constituci-
onal, «“no cabe ignorar que la propia interpretacion del sistema
de distribucion competencial entre el Estado y las Comunidades
Auténomas tampoco se produce en el vacio” (STC 102/1995, de
26 de junio, FJ 5). Por ello, prestar atenciéon a cémo se ha con-
figurado una institucion por la normativa comunitaria puede ser
no sélo 1til, sino incluso obligado para proyectar correctamente
sobre ella el esquema interno de distribucion competencial» (STC
33/2005, de 17 de febrer, FJ 4).

2. Els reglaments (CE) 765/2008 i 1221/2009 presenten un
grau elevat de complexitat tant en la seva estructura com en els
seus enunciats normatius.

A) Ambdoés reglaments regulen de forma especifica el siste-
ma d’acreditacié mitjancant una Unica entitat d’acreditacié per
cada estat membre, i sense cap dubte ho consideren com el
més adequat per garantir, com es llegeix en el considerant 1
del Reglament 765/2008, que «los productos que se benefician
de la libre circulacion de mercancias en la Comunidad cumplen
los requisitos que proporcionan un elevado nivel de proteccion
del interés publico en dmbitos como la salud y seguridad en
general, la salud y seguridad en el trabajo, la proteccion de los
consumidores, la proteccion del medio ambiente [...].»

Es per aixd que en el Reglament esmentat s’afirma que:

a) L’acreditaci6é «forma parte de un sistema global» (conside-
rant 8) i per aixo és necessari «elaborar un marco global para la
acreditacion y para fijar a escala comunitaria los principios de
su funcionamiento y organizacion» (considerant 10).

b) «La especial importancia de la acreditacion radica en que
ofrece una declaracion de la competencia técnica de los organis-
mos encargados de velar por la conformidad con los requisitos
aplicables» (considerant 9).

¢) Conseglientment, «la acreditacion transparente [...] debe
considerarse, por las autoridades publicas nacionales en toda la
Comunidad, como el medio preferente de demostrar la compe-



Dicramen 3/2011 103

tencia técnica de dichos organismos» (considerant 12).

d) Finalment, «[clada Estado miembro designard a un tnico
organismo nacional de acreditacién» (art. 4.1).

Per la seva banda, el Reglament 1221/2009, que aplica aques-
tes exigencies al cas especific de la proteccié del medi ambient
mitjancant 'establiment d’un sistema integrat de gestio i auditoria
mediambiental (EMAS), no expressa una preferéncia tan clara
pel sistema d’acreditacio, ja que es limita a recordar que «[llas
disposiciones EMAS deben garantizar y mejorar continuamente la
competencia de los verificadores medioambientales mediante un
sistema de acreditacién o autorizacion independiente y neutral
[...]» (considerant 20).

B) No obstant aix0, ambdoés reglaments permeten als estats
membres opcions diferents per garantir la solvencia técnica dels
verificadors mediambientals.

D’una banda, els estats poden optar per no designar una
entitat d’acreditacio, cas en el qual «debera recurrir, en la medida
de lo posible, a un organismo nacional de acreditacion de otro
Estado miembro» (art. 4.2 del Reglament 765/2008). Sens dubte,
aquesta €s una opcié que s’ha previst per a estats petits o amb
€sCassos mitjans economics.

I, de laltra, «las autoridades nacionales pueden estimar
que cuentan con los medios adecuados para llevar a cabo esta
evaluacion por si solas» (considerant 12, art. 4.5 a contrario
i art. 5.2 del Reglament 765/2008, que han de ser entesos,
quant al sistema EMAS, com I’avaluaci6 referida als verificadors
mediambientals). Aixi mateix, el Reglament 1221/2009 va més
enlla, i ha previst de forma més natural i menys excepcional
I'exclusio del sistema d’acreditacio i la seva possible substitucio
per la formula de l'autoritzacié administrativa. Per aixo, I'article
2.30 i 2.31 distingeix ambdues possibilitats: acreditacio, realitzada
per un organisme d’acreditacio estatal designat de conformitat
amb l'article 4 del Reglament 765/2008; i autoritzacio, efectuada a
I'empara del que disposa l'article 5.2 de I'esmentat Reglament.

Es a dir, el que es preveu en aquests preceptes no és la
possibilitat de diverses entitats d’acreditacié per estat membre,
en funcié de la seva estructura constitucional, ja que si s’'opta
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per aquest sistema d’acreditacio 'exigéncia d’una tnica entitat
d’acreditacié estatal és clara. En canvi, 'opcidé pel sistema
d’autoritzacio6 significa que 'avaluacié de la competéncia teécnica
dels verificadors mediambientals és realitzada no per una entitat
especifica creada a aquest efecte, siné per ’Administracié publica
mateixa.

En conseqiiéncia, els reglaments comunitaris no imposen
necessariament la designacié d’'una unica entitat d’acreditacié com
a forma exclusiva per a I'avaluacié de la solvencia técnica dels
verificadors mediambientals. L'opcié pel sistema d’autoritzacio
en el Reial decret dictaminat hauria permes una regulacio
plenament respectuosa amb 'ordre constitucional i estatutari de
competencies, en la mesura que els reglaments comunitaris no
es pronuncien sobre quines han de ser les autoritats competents
de cada estat membre per fer l'avaluacié esmentada.

3. Dit aix0, som conscients que, com hem dit abans, el
sistema d’acreditacio és el que el legislador comunitari considera
més adequat, d’acord amb les consideracions realitzades en la
part expositiva d’ambdos reglaments.

El sistema d’acreditacio, o bé d’autoritzacié quan és realitzat
per un organisme estatal Gnic —possibilitat que el Reglament
(CE) 1221/2009 no exclou—, permet aplicar de forma efectiva
la regulacié prevista als articles 30 («Forum d’organismes
d’acreditacié i autoritzacio») i 31 («Avaluacié per parells dels
organismes d’acreditacio i autoritzacié») del Reglament 1221/2009,
ja que no s’ha d’oblidar que també aquests organismes estan
sotmesos a una avaluacié supraestatal.

Potser aixi s’explica que estats com Italia i la Republica
Federal d’Alemanya, que disposaven d’un sistema descentralitzat
d’acreditaci6, hagin modificat la seva legislaci6 interna a
I'hora d’executar els reglaments esmentats establint una unica
entitat d’acreditaci6é. El cas alemany és el més significatiu:
anteriorment a aquesta execucio existien vint entitats d’acreditacio,
publiques i privades. Després de l'aprovacié de la Llei i el
seu Reglament de desenvolupament, pels quals s’aplica el
Reglament (CE) 765/2008 (Gesetz iiber die Akkreditierungsstelle
—Akkreditierungsstellengesetz, AkkStelleG—, de 31 de juliol de 2009, i
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Verordnung tiber die Beleibung der Akkreditierungsstelle nach dem
Akkreditierungsstellengesetz —AkkStelleGBeleihungsverordnung,
AkkStelleGBV-, de 21 de desembre de 2009), les esmentades
entitats han estat dissoltes i substituides per una Unica entitat
d’acreditacio, com a entitat de dret privat que ha estat creada
pel Govern federal, tot i que el seu reglament organic ha de
ser aprovat pel Bundesrat. El Govern federal i els governs dels
Léinder son titulars del capital social d’aquesta entitat.

No obstant aix0d, no és aquesta una questié sobre la qual
ens hagim de pronunciar, en la mesura que la nostra missié no
és la d’emetre judicis d’oportunitat sobre les materies que se
sotmeten al nostre dictamen.

Per contra, estimem necessari destacar, com a conclusi6
d’aquest fonament juridic, que, independentment dels avantatges
practics, més grans o més petits, que pugui presentar I'opcié per
un o un altre dels sistemes previstos en la normativa comunitaria,
aquesta no exigeix la designacié d’'una unica entitat d’acreditacio
per estat membre per a I'avaluacié de la solveéncia técnica dels
verificadors mediambientals.

Tercer. La distribucio de competencies en materia de
proteccio del medi ambient

Una vegada hem resolt la qiiestié previa relativa al contingut
dels reglaments (CE) 765/2008 i 1221/2009 i als problemes que
pot plantejar I'adequaci6 a aquests del nostre sistema normatiu,
estem en condicions d’escometre la qiiestié principal del nostre
Dictamen. Cal, doncs, que examinem i resolguem si I'establiment
pel Reial decret 1715/2010 d’'una unica entitat habilitada per
acreditar els verificadors mediambientals per a tot el territori de
I’Estat vulnera les competencies de la Generalitat en materia de
medi ambient, tal com deriven de la Constitucié (art. 149.1.23
CE) i de I'Estatut d’autonomia (art. 144.1 en connexié amb l'art.
111 EAQC).

1. Malgrat que la disposicié final primera del Reial decret
1715/2010, objecte de la sollicitud d’aquest Dictamen, cita con-
juntament els apartats 13 i 23 de l'article 149.1 CE com els que
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emparen la competéncia de I'Estat per dictar-lo, és la compe-
tencia basica sobre proteccié del medi ambient I'inica que hem
de tenir en compte per donar resposta als dubtes plantejats pel
Govern, que, com sabem, només questiona I'afectacié del Reial
decret a les competencies de la Generalitat en aquesta materia. La
simple lectura de la disposici6 final primera esmentada demostra
que el Govern de I'’Estat distingeix els dos ambits d’aplicacio del
Reial decret: d’'una banda, el relatiu a la garantia que tots els
productes que es beneficien de la lliure circulacié de mercaderies
a la Uni6 Europea compleixen els requisits que proporcionen
un elevat nivell de proteccié de l'interes public en ambits com
la salut i la seguretat en general, qiiestié aquesta que s’integra
clarament en la materia coneguda com la seguretat i la qualitat
industrial, la regulacié de la qual s’empara en larticle 149.1.13
CE; i, de Tlaltra, el relatiu a la participacié voluntaria d’organit-
zacions i empreses en un sistema comunitari de gestio i audi-
toria mediambientals, que exigeix I'acreditacié dels anomenats
verificadors mediambientals, que, per la seva part, ss‘empara en
I'’habilitacié continguda a l'article 149.1.23 CE.

Aquesta separacié entre qualitat i seguretat industrial, per
un costat, i proteccié del medi ambient, per I'altre, amb la
conseglient aplicaci6é de diferents titols competencials, ja va ser
aclarida amb precisié per la STC 33/2005, de 17 de febrer, quan
va establir:

«Asi, en la STC 102/1995, de 26 de junio, FJ 7, declaramos que
“lell medio ambiente, tal y como ha sido descrito, es un concepto
nacido para reconducir a la unidad los diversos componentes de
una realidad en peligro. Si éste no se hubiera presentado resultaria
inimaginable su aparicién por meras razones tedricas, cientificas
o filosoficas, ni por tanto juridicas”. En concreto, hemos sefialado
que la proteccion del medio ambiente “consiste en una accion de
amparo, ayuda, defensa y fomento, guarda y custodia, tanto preven-
tiva como represiva”, pudiendo caracterizarse también como “una
actividad beligerante que pretende conjurar el peligro y, en su caso,
restaurar el dano sufrido e incluso perfeccionar las caracteristicas
del entorno, para garantizar su disfrute por todos”.

En este sentido, a la vista del contenido y finalidad de la regulaciéon
de los verificadores medioambientales y de las entidades que han
de acreditarlos, podemos concluir que, desde su configuracion por
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la reglamentaciéon comunitaria, la normativa considerada presenta
una conexion mas estrecha con la materia de “medio ambiente” que
con la de “industria”, pues es evidente que el sistema comunitario
de gestion y auditorfa medioambientales estd destinado a prevenir
los efectos perjudiciales o nocivos que las actividades producen
sobre el entorno ambiental y sobre los seres vivos, incluyendo el
régimen de aspectos cuya finalidad directa es la proteccion de dicho
entorno, cuestiones que, como se dijo en la STC 14/2004, de 12 de
febrero (FJ 10), son propias de la materia “medio ambiente”, y no
responden a la ordenacion del sector industrial o a la regulacion
de los requisitos técnicos que han de cumplirse en los procesos
de produccién industrial.» (FJ 5)

2. Abans de centrar-nos en l'analisi del titol competencial,
pot ser util exposar 'evolucié de 'ambit normatiu en el qual
s’'emmarca l'acreditacié de la verificacié ambiental i la trajectoria
que ha sofert fins arribar a la regulacié objecte del nostre
pronunciament, ateés que la garantia de la proteccié del medi
ambient enfront dels danys causats pels productes i els serveis
comercialitzats (on aquesta s’incardina) i la qualitat i la seguretat
industrials han estat tradicionalment unides, i va ser la segona la
que, en el nostre ordenament, va actuar com a eix comud d’aquesta
regulacio. Només més tard, com indicarem posteriorment, la
protecci6 especifica davant dels danys al medi ambient ha assolit
l'autonomia normativa de qué gaudeix actualment, sobretot en
I'ambit del dret de la Uni6é Europea.

Aquesta trajectoria es va iniciar, de forma ja consolidada, amb
la Llei 21/1992, de 16 de juliol, d’inddstria (en endavant, Llei
d’industria), que dedicava el titol III a la «[sleguretat i qualitat
industrials». En I'esmentat titol trobem ja una regulacié que, en
la seva estructura basica, no ha canviat des de llavors. Larticle
9 determina que «[lJa seguridad industrial tiene por objeto la
prevencion y limitacion de riesgos, asi como la proteccion contra
accidentes y siniestros capaces de producir danos o perjuicios
a las personas, flora, fauna, bienes o al medio ambiente» (apt.
D; i, després, es defineixen els esmentats riscos com «los que
puedan producir lesiones o dafos a personas, flora, fauna, bienes
o al medio ambiente [...] [7] riesgos de contaminacién producida
por instalaciones industriales, perturbaciones electromagnéticas o
acusticas y radiacion» (apt. 3).
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Posteriorment, el Reial decret 2200/1995, de 28 de desembre,
va aprovar el Reglament de la infraestructura per a la qualitat i
seguretat industrial (en endavant, RIQSI), que va desenvolupar
I’esmentat titol III de la Llei. Va ser aixi com van quedar deter-
minats els trets substancials en la materia, que exposem a con-
tinuacio.

A) Per a la garantia d’aquesta seguretat i qualitat industrial,
la Llei va establir, al costat del necessari control administratiu del
compliment dels diferents reglaments de seguretat (sectorials o
no), un control de naturalesa semiprivada, a carrec dels anome-
nats organismes de control. L’article 15 de la Llei d’industria va
definir els esmentats organismes com «aquellas personas naturales
o juridicas, que teniendo capacidad de obrar, dispongan de los
medios técnicos, materiales y humanos e imparcialidad necesarios
para realizar su cometido y cumplan las disposiciones técnicas
que se dicten con caracter estatal a fin de su reconocimiento en
el Ambito de la Unién Europea» (art. 15.1). Aquest control es
realitza mitjancant la verificacié de la conformitat dels diferents
productes i activitats industrials amb les condicions de seguretat
exigides per la normativa vigent, utilitzant per a aixo els proce-
diments d’avaluacié reglamentariament establerts.

B) Com a resultat d’aquesta verificacio, 'organisme de control
emet una certificacié de la conformitat del producte, empresa,
procés o servei avaluat, que produira els efectes que en cada
cas estableixi I'ordenament i que, en determinats suposits, po-
dran significar la impossibilitat de mantenir el funcionament de
les instal-lacions o els equips afectats o la comercialitzacié dels
productes o els serveis corresponents. Es per aixdo que aquests
organismes disposen d’instruments que els permeten exercir fun-
cions publiques d’inspecci6 i control, com sén l'accés dels seus
experts a les instal-lacions industrials avaluades i I'obtenci6 de
la documentacioé i la informacié necessaries per complir la seva
tasca (art. 16.4 de la Llei d’industria).

Naturalment, en cas que I'empresa avaluada expressi la seva
disconformitat amb l'avaluaci6 negativa realitzada per 'organisme
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de control, correspon a I’Administracié publica competent (art.
46 RIQSD la decisié dltima, sotmesa al seu torn al control
jurisdiccional corresponent.

C) Es aquest, doncs, un cas tipic d’exercici per particulars
de funcions i serveis publics, cada vegada més usual en el dret
administratiu modern. Per aquesta rad els organismes de control
han de ser sotmesos, aixi mateix, a un control superior, realit-
zat per les administracions publiques competents, mitjancant un
examen doble: d’'una banda, la seva constitucié ha de respondre
a un acte reglat d’autoritzacié decidit per aquesta administracio
(art. 15.3 de la Llei d’industria, que va optar per aquesta férmula
en lloc de la concessio administrativa), en el qual es comprova
el compliment de determinats requisits, sobretot els establerts a
l'article 43 RIQSI; i, de I'altra, la seva activitat esta igualment sot-
mesa a la comprovacio previa que disposen dels mitjans tecnics,
materials i humans i de la imparcialitat necessaris per realitzar
la seva tasca. Aquesta comprovacié de la solvencia técnica dels
organismes de control, que es configura com una exigeéncia previa
per a la posterior autoritzacié administrativa, ha de ser realitzada,
al seu torn, per una entitat o entitats independents, que acrediten
la concurréncia dels esmentats requisits i condicions.

La Llei d’industria va preveure la possibilitat que ’Administracio
publica competent pogués realitzar per si mateixa aquesta
comprovacié (art. 15.2). Perd no és menys cert que tant la
doctrina com la practica normativa demostren la major eficacia i
simplificacié aportades pel sistema d’acreditacié independent.

D) Es aixi com es configuren les funcions i la constitucié
d’aquestes entitats d’acreditacio, sobre les quals es produeix la
controversia competencial que hem d’examinar en aquest Dicta-
men. Les entitats d’acreditacié van ser definides per l'article 17
de la Llei d’indudstria com a «instituciones, sin animo de lucro [...]
[gue] deberan estar constituidas y operar de forma que se garantice
la imparcialidad y competencia técnica de sus intervenciones». A
més, s’exigeix que «[eln sus 6rganos de gobierno deberdn estar
representados, de forma equilibrada, tanto las Administraciones
como las partes interesadas en el proceso de acreditacién». Exer-
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ceixen, doncs, potestats publiques, i la seva actuacié esta sotmesa
al control de ’Administracié publica competent i, si és el cas, al
de la jurisdiccié contenciosa administrativa.

La seccio segona del capitol II del RIQSI (que ha estat dero-
gada pel Reial decret 1715/2010, objecte del present Dictamen)
regulava la naturalesa i la finalitat d’aquestes entitats d’acreditacio,
el seu regim d’organitzacié i funcionament, i els requisits per a la
seva designacié per ’Administracié publica competent. I la dispo-
sici6 addicional tercera del Reial decret que el va aprovar (també
derogada pel Reial decret 1715/2010) designava 'ENAC, com a
«entitat d’acreditacié de les establertes al capitol II». Posteriorment,
la disposicio addicional segona del Reial decret 85/1996, de 26 de
gener, va confirmar la designacié d’aquesta entitat per a 'ambit
del medi ambient «sens perjudici de les que designin les comu-
nitats autbnomes». Van ser aquests preceptes, entre d’altres, els
que van provocar el plantejament d'un conflicte de competencia
per part del Govern de la Generalitat de Catalunya, que va ésser
resolt per la STC 33/2005, de 17 de febrer.

E) En allo que afecta 'objecte del nostre Dictamen, cal destacar
dues questions sobre 'evolucié posterior d’aquesta normativa.

D’una banda, I'autonomia que, de forma continuada, ha adquirit
en el pla normatiu el control dels perills que els diferents productes,
processos i serveis poden representar per a la proteccid del medi
ambient, d’acord amb la preocupacié publica i ciutadana creixent
per aquesta questié. Recordem que ja els articles 9 1 10 de la Llei
d’industria es referien especificament a aquests perills (lesions o
danys sobre la flora, la fauna, el medi ambient; les pertorbacions
electromagnetiques o acustiques i la radiaci6). No obstant aixo,
va ser el RIQSI el que va dedicar la seccid segona del capitol TV
a aquesta questio, fent-se resso de les previsions contingudes en
l'apartat B de l'annex III del Reglament (CEE) 1836/1993, de 29
de juny, el qual va permetre a les empreses del sector industrial
adherir-se amb caracter voluntari a un sistema comunitari de gestio
i auditoria mediambientals. Aquesta regulaci6 va traslladar el sistema
de control que acabem d’exposar a 'ambit de la proteccié del medi
ambient, amb algunes especificitats, la més notable de les quals
va ser l'establiment d’'uns organismes de control especialitzats en
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la materia anomenats verificadors mediambientals.

I, d’altra banda, la progressiva comunitaritzacié de la materia
examinada, que resultava imprescindible una vegada s’avancava
cap a lestabliment d'un gran mercat interior europeu en el qual
la llibertat de circulaci6é plena de mercaderies i serveis exigia
I’harmonitzacié de les legislacions dels estats membres i, particu-
larment, el mutu reconeixement dels sistemes de control i d’acredi-
tacio existents en tots ells. En I'aspecte concret del medi ambient,
que és el que ens interessa particularment, va ser el Reglament
(CEE) 1836/1993, anteriorment citat, el que va donar un impuls
notable al sistema voluntari d’autoregulacié mediambiental de les
empreses, mitjancant 'establiment de I'anomenat sistema EMAS de
gesti6 i auditoria mediambientals. Més tard, aquest sistema va ser
millorat pel Reglament 2001/761/CE, de 19 de marg, del Parlament
Europeu i del Consell (conegut com EMAS II). Finalment, el Regla-
ment (CE) 1221/2009 (conegut com EMAS III) va completar en la
materia de medi ambient les previsions contingudes al Reglament
(CE) 765/2008, el qual havia organitzat I'acreditacié a nivell dels
estats membres i havia establert el marc global per a l'acreditaci6.
S6n aquests dos reglaments, com hem vist, els afectats pel Reial
decret 1715/2010, objecte d’aquest Dictamen.

3. Una vegada determinat I'ambit normatiu sobre el qual
actua el Reial decret sotmés al nostre examen, estem ja en con-
dicions d’analitzar la seva validesa d’acord amb les previsions
contingudes al bloc de la constitucionalitat sobre la distribucio
de competencies en materia de proteccié del medi ambient.

No sera necessari que exposem en aquest Dictamen conside-
racions generals sobre aquesta questio, tal com deriva de l'article
149.1.23 CE i com ha estat concretat, pel que fa a Catalunya,
per larticle 10.1.6 de 'EAC de 1979 i en lactualitat per l'ar-
ticle 144 EAC, en la interpretacié que d’aquests preceptes ha
realitzat la jurisprudencia constitucional. Aquesta interpretacio
apareix ampliament desenvolupada en les sentencies del Tribu-
nal Constitucional 102/1995, de 26 de juny; 329/1993, de 12 de
novembre, i 33/2005, de 17 de febrer, entre d’altres. I, pel que
fa als pronunciaments de la nostra institucié respecte d’aquesta
questio, n’hi haura prou amb citar el Dictamen 2/2011, de 21 de
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mar¢ (F] 4.1), aixi com els del Consell Consultiu ndm. 182, de
17 de febrer de 1993 (F ID i ndm. 204, de 20 de gener de 1998
(F I i IID), als quals ens remetem de forma general.

Aixi doncs, n’hi haura prou que apliquem la doctrina ge-
neral esmentada a I'aspecte concret que ens ocupa, que no és
un altre que el de determinar si és I'Estat o la Generalitat de
Catalunya qui té la titularitat de la competencia per designar, en
I'ambit territorial de Catalunya, 'entitat o les entitats encarregades
d’acreditar la solvencia tecnica i material dels verificadors medi-
ambientals; els quals, al seu torn, estan habilitats per certificar la
conformitat amb les normes de proteccié del medi ambient dels
productes i serveis de les empreses que se sotmeten al sistema
comunitari d’auditoria i gesti6 mediambientals.

Aquesta tasca no presenta una dificultat excessiva, ja que dis-
posem de precedents precisos sobre la questio, tant en la doctrina
del nostre antecessor, el Consell Consultiu (Dictamen nim. 241,
de 15 de juliol de 2003, sobre el Projecte de llei reguladora del
sistema d’acreditacié de les entitats col-laboradores de ’Adminis-
tracié en materia de medi ambient), com en la del Tribunal Cons-
titucional (STC 33/2005, ja citada, que va resoldre un conflicte de
competencia plantejat pel Govern de la Generalitat de Catalunya
contra determinats preceptes del Reial decret 2200/1995, de 28 de
desembre —RIQSI-, en la mesura que es designava 'ENAC com a
entitat d’acreditacié de les establertes en el seu capitol ID.

L’Estat, com ¢€s sabut, només disposa de competencia per
dictar la legislacié basica en aquesta materia, i correspon a les
comunitats autonomes el desenvolupament legislatiu, la potes-
tat reglamentaria i 'execucié de I'esmentada normativa basica.
Doncs bé, podem afirmar que, en vista dels esmentats prece-
dents, I'article Gnic del Reial decret examinat, que designa 'ENAC
com a Unic organisme estatal d’acreditacio, en la mesura que
exerciti aquestes potestats publiques d’acreditacio respecte als
verificadors mediambientals a que es refereix el Reglament (CE)
1221/2009, no compleix les exigencies del canon de constituci-
onalitat per poder ser considerat com a norma basica.

I aixO per les raons seglients:

Per la seva propia naturalesa, la norma questionada, en estar
continguda en un reial decret, no compleix l'exigéncia formal
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requerida per la jurisprudencia constitucional, i també per l'article
111 EAC, en el sentit de ser regulada mitjancant normes amb
rang de llei. Aquesta exigencia, d’acord amb la jurisprudencia
esmentada, té com a finalitat essencial:

«[...] la de excluir la incertidumbre juridica que supondria que
el Estado pueda oponer como norma basica a las Comunidades
Auténomas, sin previa advertencia, cualquier clase de precepto,
legal o reglamentario, al margen de cual sea su rango y
estructura (SSTC 80/1988 y 227/1988). Por ello, ya se consider6
tempranamente que dado el cardcter fundamental y general de las
normas basicas, el instrumento para establecerlas con posterioridad
a la Constitucion es la Ley (STC 1/1982, F] 1). Y hemos precisado
que la justificacion de esta exigencia de Ley formal se encuentra
en que solo a través de este instrumento normativo se alcanzari,
con las garantias inherentes al procedimiento legislativo, una
determinacién cierta y estable de los ambitos respectivos de
ordenacién de las materias en las que concurren y se articulan las
competencias basicas estatales y las legislativas y reglamentarias
autonomicas.» (STC 101/2005, de 20 d’abril, FJ 5)

Es cert que el Tribunal Constitucional ha admes excepcions
a aquesta exigencia formal de la nocié de bases, i en alguns
casos ha acceptat que es puguin considerar basiques regulacions
contingudes en normes reglamentaries i, fins i tot, actes singulars
d’execucié. Perd sempre ho ha fet restringint al maxim aquesta
possibilitat i limitant I'abast d’aquesta dispensa excepcional.

Aixi, en un cas identic al que ens ocupa, l'alt tribunal va

dir:

«Este Tribunal, cierto es, ha admitido que la exigencia aqui
considerada no es absoluta; y consecuentemente ha estimado
que “excepcionalmente pueden considerarse basicas algunas
regulaciones no contenidas en normas con rango legal e incluso
ciertos actos de ejecucion cuando, por la naturaleza de la materia,
resultan complemento necesario para garantizar la consecucion
de la finalidad objetiva a que responde la competencia estatal
sobre las bases” [STC 48/1988, FJ 3 ¢). Asimismo, SSTC 69/1988,
80/1988, 132/1992 y 179/1992]. Sin embargo, no cabe olvidar,
en contrapartida, que la atribucién de caricter bdsico a normas
reglamentarias, a actos de ejecucion o incluso a potestades admi-
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nistrativas ha sido entendida por este Tribunal como una “dispensa
excepcional”. Y, de otro lado, que esta excepcion venia impuesta
por una situacion de transicion, en la que era necesario “adecuar
la legislacién preconstitucional a situaciones nuevas derivadas del
orden constitucional”, como ya se dijo en la STC 69/1988.» (STC
33/2005, de 17 de febrer, FJ 6)

Doncs bé, no observem en el precepte questionat del Reial
decret 1715/2010 cap aspecte que justifiqui les causes excepci-
onals esmentades. Ni és complement necessari per garantir la
consecucié objectiva de la competencia estatal sobre les bases, ni
tampoc no esta imposada per la necessitat transitoria d’adequar
la legislacid preconstitucional a situacions noves derivades de
I'ordre constitucional.

Es més, fins i tot des de perspectives alienes a la distribuci6
competencial a I'Estat autondmic, considerem que, atesa la na-
turalesa de la normativa afectada i, sobretot, tenint en compte
el maxim rang normatiu que presenten els dos reglaments que
s’executen, aprovats conjuntament pel Consell i el Parlament Eu-
ropeu, probablement la tramitacié i 'aprovacié d'un projecte de
llei hauria estat 'opcié més adequada.

Amb més rotunditat encara podem afirmar que el precepte
esmentat no respecta la dimensié material que, també d’acord
amb l'article 111 EAC i la jurisprudéncia constitucional, han de
presentar les normes que pretenguin ser considerades com a
basiques.

Recordem quin és el canon de constitucionalitat sobre la
materia, tal com va ser confirmat per la STC 33/2005, de 17 de
febrer, tantes vegades citada:

«En relacion con esta nocion material, cuya delimitacion por este
Tribunal tiene como finalidad esencial procurar que la definicién
de lo basico no quede en cada caso a la libre disposicion del
legislador estatal, “pues ello permitirfa dejar sin contenido las com-
petencias autonémicas” (SSTC 69/1988 y 80/1988), cabe agregar
que lo que ha de considerarse como bases o legislacion basica
es el comin denominador normativo necesario para asegurar la
unidad fundamental prevista por las normas del bloque de la cons-
titucionalidad que establecen la distribuciéon de competencias (STC
48/1988, FJ 3). Esto es, “un marco normativo unitario, de aplicacion
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a todo el territorio nacional” (STC 147/1991), dirigido a asegurar
los intereses generales y dotado de estabilidad —ya que con las
bases “se atiende a aspectos mas estructurales que coyunturales”
(STC 1/1982, F. 1)—, a partir del cual “pueda cada Comunidad, en
defensa de su propio interés, introducir las peculiaridades que
estime convenientes dentro del marco competencial que en la
materia correspondiente le asigne su Estatuto (STC 49/1988, FJ
16)” [STC 197/1996, FJ 5 )].» (E] 6)

Doncs bé, no pot haver-hi dubte sobre el fet que la designa-
ci6 de les entitats d’acreditacid no respon a la concepcié mate-
rial de norma basica que hem exposat i que justificaria la seva
assumpcié per I'Estat. Es tracta d’'un acte d’execucio, en el qual
I’Administracié competent es limitara a comprovar la concurren-
cia dels requisits i les condicions establertes per la normativa,
estatal o comunitaria, el respecte de les quals és exigible de
forma general, i aixi va ser considerat amb claredat pel Tribunal
Constitucional en la decisié tantes vegades citada, encara que
referida a la normativa que estava vigent en aquell moment:

«La lectura de este ultimo precepto, al cual remite el art. 2 del
Real Decreto 85/1996, objeto de conflicto, pone de relieve que
la actividad de reconocimiento y consiguiente designacion de las
entidades de acreditacion unicamente consiste en la constatacion
del cumplimiento de los requisitos que se les exigen para tener
tal condicién, lo cual, sin ninguna duda, se inscribe en el ambito
de la funcion ejecutiva o aplicativa.» (STC 33/2005, FJ 10)

Allo que si que resulta basic, a fi de garantir aquest «marco
normativo unitario, de aplicacion en todo el territorio nacional diri-
gido a asegurar los intereses generales y dotado de estabilidad», no
és l'acte executiu de designaci6é de I'entitat o entitats d’acreditacio,
siné l'establiment de les caracteristiques comunes que defineixen
la seva naturalesa i han de presidir la seva actuaci6. El Govern
de la Generalitat no nega, en el requeriment d’incompeténcia
que ha presentat en el cas que ens ocupa, com tampoc no ho va
fer en el plantejament del conflicte de competencia que va ser
resolt per la STC 33/2005, que ¢€s a I'Estat i també a la normativa
comunitaria a qui correspon establir aquest marc normatiu unitari
com s’afirma en la Senténcia esmentada:
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«En efecto, el Estado cuenta con unas amplias facultades normati-
vas, a través de las cuales puede establecer las caracteristicas que
deben poseer las entidades de acreditacién, al objeto de garanti-
zar su independencia y neutralidad, asi como su solvencia, y los
requisitos que han de cumplir los verificadores medioambientales
para poder ser acreditados, con plena satisfaccion de los criterios
previstos en la normativa comunitaria.» (FJ 11)

En conseqiiencia, el Reial decret 1715/2010 examinat i, de
forma més concreta, el seu article Gnic, apartat 1, vulnera I'ordre
constitucional i estatutari de competencies, d’acord amb allo pre-
vist als articles 149.1.23 CE i 144.1 EAC. També, i per connexio
amb aquest apartat, vulneren l'ordre constitucional i estatutari
de competencies: la disposicié transitoria Gnica quan estableix:
«No obstant, aix0, el present Reial decret els és aplicable per a
la seva extensi® o renovacio»; la disposicio final primera, en la
referéncia que fa al titol competencial de larticle 149.1.23 CE;
la disposici¢ final segona i la disposici6 final tercera.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les segtients

CONCLUSIONS

Primera. L’apartat 1 de l'article unic del Reial decret
1715/2010, de 17 de desembre, pel qual es designa I’Entitat
Nacional d’Acreditacié (ENAC) com a organisme nacional d’acre-
ditaci6 d’acord amb el que estableix el Reglament (CE) num.
765/2008 del Parlament Europeu i el Consell, de 9 de juliol de
2008, pel qual s’estableixen els requisits d’acreditaci6 i vigilan-
cia del mercat relatius a la comercialitzacié dels productes i pel
qual es deroga el Reglament (CEE) num. 339/93, és contrari a
l'article 149.1.23 de la Constitucio i a l'article 144.1 de I'Estatut
d’autonomia, pel que fa a la seva aplicacio a la funcié avaluadora
dels verificadors mediambientals.

Adoptada per unanimitat.
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Segona. La disposicio® transitoria Unica del Reial decret
1715/2010, de 17 de desembre, en la frase: «No obstant, aixo,
el present Reial decret els és aplicable per a la seva extensioé o
renovacio»; la disposicié final primera en la referéncia que fa
al titol competencial de l'article 149.1.23 CE; la disposici6 final
segona i la disposici6 final tercera, per connexié amb l'apartat
1 de l'article unic de I'esmentat Reial decret, son contraries a
l'article 149.1.23 de la Constituci6 i a l'article 144.1 de I’Estatut
d’autonomia, pel que fa a la seva aplicaci6 a la funcié avaluadora
dels verificadors mediambientals.

Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i
signem al Palau Centelles en la data indicada a 'encapcalament.






Dictamen 4/2011, de 14 d’abril,
sobre el Reial decret 102/2011, de 28 de gener, relatiu
a la millora de la qualitat de I'aire

El Consell de Garanties Estatutaries, amb l'assistencia del pre-
sident Eliseo Aja, dels consellers Pere Jover Presa i Julio Ano-
veros Trias de Bes, del vicepresident Joan Egea Fernandez, del
conseller Marc Carrillo, de la consellera Antonia Agull6 Agliero,
del conseller secretari Jaume Vernet Llobet, i dels consellers
Enric Fossas Espadaler i Alex Bas Vilafranca, ha acordat emetre
el segiient

DICTAMEN

Sollicitat pel Govern de la Generalitat, sobre el Reial decret
102/2011, de 28 de gener, relatiu a la millora de la qualitat de
l'aire (BOE nam. 25, de 29 de gener de 2011).

ANTECEDENTS

1. El dia 30 de mar¢ de 2011 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries (Reg. 1277) un escrit de 29
de mar¢ de 2011, signat pel conseller d’Agricultura, Ramaderia,
Pesca, Alimentacié i Medi Natural en supleéncia de la vicepresi-
denta del Govern (Decret 302/2011, de 29 de marg), pel qual,
en compliment d’alld que preveuen els articles 16.2.b, i 31.2 i
concordants de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, es comunicava
al Consell ’Acord del Govern de la Generalitat, de la mateixa
data, de sol‘licitud d’emissié de dictamen sobre I'article 3.1, Gltim
paragraf, i els articles 3.3.e, 8, 9.2, 12, 20 i 24.4 del Reial decret

Ponent: Antonia Agullo Agtiero
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102/2011, de 28 de gener, relatiu a la millora de la qualitat de
laire.

Amb anterioritat, el Govern de la Generalitat, en data 25 de
mar¢ de 2011, va formular el requeriment previ d'incompeténcia
al Govern de I'Estat contra I'esmentat Reial decret 102/2011, el
text del qual s’adjunta com a annex a la sollicitud de dictamen
a aquest Consell. No ens consta que aquest requeriment hagi
obtingut resposta, fins a la data d’emissié del Dictamen.

Els motius pels quals el sol'licitant demana d’aquest Consell
el dictamen, son, d’'una banda, el seu caracter preceptiu, per al
cas que s’acordés plantejar el conflicte positiu de competencia, i,
de l'altra, la convenieéncia de disposar d'un dictamen juridic que
analitzi «la seva conformitat o no amb els esmentats preceptes
de la Constitucié i de I'Estatut d’autonomia, o amb qualsevol
altre precepte del bloc de la constitucionalitat [...] que pugui tenir
rellevancia per a la determinacié de la seva constitucionalitat i
estatutarietat, i permeti valorar la solidesa dels arguments juridics
amb els que podria comptar el fonament juridic del possible
conflicte positiu de competenciar.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessio del dia 31
de mar¢ de 2011, després d’examinar i debatre la legitimaci6 i
el contingut de la sol'licitud de dictamen presentada al Consell,
la va admetre a tramit, segons allo que preveuen els articles
24, 25.1 i 31.2 de la seva Llei. A continuacio, el Consell es va
declarar competent per emetre el dictamen corresponent i va
designar ponent la consellera Antonia Agullé Agtiero.

3. En la mateixa sessio, d’acord amb l'article 25, apartat 5,
de la seva Llei reguladora, el Consell va acordar adrecar-se a la
vicepresidenta del Govern, a fi de sollicitar-li la informacio i la
documentacié complementaries de que disposés amb relacié a
la materia sotmesa a dictamen.

4. En data 7 d’abril de 2011 es va rebre en el Registre del
Consell (Reg. 1309) un escrit de documentacié complementaria
trames per la vicepresidenta de la Generalitat de Catalunya amb
un «Informe en relaci6 amb la incidéncia del RD 102/2011,
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de 28 de gener, relatiu a la millora de la qualitat de laire,
en les competencies de la Generalitat de Catalunya», datat el
28 de febrer de 2011 i emes pel Departament de Territori i
Sostenibilitat.

5. Finalment, després de les corresponents sessions de delibe-
racio, es va fixar com a data per a la votaci6 i per a 'aprovacio
del Dictamen el dia 14 d’abril de 2011.

FONAMENTS JURIDICS
Primer. L'objecte del Dictamen

Com s’ha posat de manifest en els antecedents, el Govern de
la Generalitat ha sollicitat dictamen al Consell en relacié amb
el Reial decret 102/2011, de 28 de gener, relatiu a la millora de
la qualitat de l'aire (en endavant, Reial decret 102/2011), i, més
en concret, sobre els articles 3.1, Gltim paragraf, 3.3.e, 8, 9.2, 12,
20 i 24.4 d’aquesta norma reglamentaria.

Per tal de delimitar I'objecte del Dictamen farem referencia
en primer lloc al Reial decret 102/2011 i al context normatiu
en que se situa, tant a nivell estatal com europeu; seguidament,
explicitarem el contingut dels preceptes objecte de la sollicitud
i, ates que es demana el nostre parer amb caracter previ al
plantejament d'un conflicte de competencia, exposarem a tall
de resum els arguments que fonamenten la petici6 del Govern
i els que conté el requeriment d’incompeténcia que aquest ha
efectuat a I'Estat. A I'Gltim, perfilarem lestructura del Dictamen
que permetra donar resposta a les questions que planteja la
sol'licitud del Govern.

1. El Reial decret 102/2011 ha dut a terme la transposicio
de la Directiva 2008/50/CE del Parlament Europeu i del Con-
sell, de 21 de maig de 2008, relativa a la qualitat de l'aire i a
una atmosfera més neta a Europa. Aquesta Directiva, com ella
mateixa indica, s’insereix en el marc del sis¢ Programa d’accio
comunitaria en materia de medi ambient, aprovat mitjancant la
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Decisié 1600/2002/CE del Parlament Europeu i del Consell, de
22 de juliol de 2002 (considerant 1), i tracta de fomentar la inte-
gracié d’un alt nivell de proteccié del medi ambient i la millora
de la seva qualitat en les politiques de la Uni6, d’acord amb el
principi de desenvolupament sostenible que preveu l'article 37
de la Carta dels drets fonamentals de la Uni6é Europea (consi-
derant 30). L'objecte principal d’aquesta Directiva és establir un
seguit de mesures destinades a definir i establir els objectius de
qualitat de I'aire ambient a fi d’evitar, prevenir o reduir els efec-
tes nocius per a la salut humana i el medi ambient en conjunt,
aixi com establir uns metodes i uns criteris comuns perque els
estats membres avaluin la qualitat de l'aire, la mantinguin i la
millorin, cooperin entre si, obtinguin la informacié que ajudi a
combatre la contaminacié atmosferica a llarg termini i informin
els ciutadans respecte de la qualitat de laire (art. 1).

En aquest sentit, la Directiva 2008/50/CE modifica substan-
cialment I'anterior marc regulador comunitari en la materia,
per tal d’incorporar els darrers avencos sanitaris i cientifics i
I'experiencia dels estats membres en l'avaluacié de la qualitat
de T'aire ambient (considerant 3). Aixi, substitueix la Directiva
marc, que adoptava un plantejament general sobre 'avaluacio
de la qualitat de l'aire i la fixaci6é de criteris comuns en les
tecniques d’avaluacié (Directiva 96/62/CE del Consell, de 27 de
setembre de 1996, sobre avaluaci6 i gestio de la qualitat de l'aire
ambient), com també tres de les anomenades directives «filles»,
que la desenvolupaven en relacié amb diferents substancies
contaminants (Directiva 1999/30/CE del Consell, de 22 d’abril
de 1999, relativa als valors limit de dioxid de sofre, dioxid de
nitrogen i oxids de nitrogen, particules i plom en I'aire ambient;
Directiva 2000/69/CE del Parlament Europeu i del Consell, de
16 de novembre de 2000, sobre els valors limit per al benze i
el monoxid de carboni en l'aire ambient, i Directiva 2002/3/CE
del Parlament Europeu i del Consell, de 12 de febrer de 2002,
relativa a '0z6 en laire ambient). Pel que fa a la quarta Directiva
«filla» (Directiva 2004/107/CE del Parlament Europeu i del Con-
sell, de 15 de desembre de 2004, relativa a l'arseénic, el cadmi,
el mercuri, el niquel i els hidrocarburs aromatics policiclics en
l'aire ambient), queda fora de la nova legislacié comunitaria i no
es consolidara amb aquesta fins que s’hagi adquirit 'experiéncia
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suficient quant a la seva aplicacié (considerant 4).

En definitiva, la Directiva 2008/50/CE introdueix regulacions
per a nous contaminants, com ¢és el cas especific de 1'obligacio
d’avaluar la qualitat de laire respecte de les particules de mida
inferior a 2,5 micrometres (PMZS); nous criteris técnics de ma-
croimplantaci6 dels llocs de mesurament; nous metodes pel que
fa a l'analisi dels contaminants (amb major protagonisme de la
modelitzacié) i nous requisits dels equips de mesurament, aixi
com la possibilitat de prorrogar els terminis per al compliment
dels valors limit.

De conformitat amb I'esmentada Directiva objecte de transpo-
sicio, el Reial decret 102/2011, com es despren de la seva exposi-
ci6 de motius, d’'una banda, simplifica la normativa reglamentaria
estatal referent a la qualitat de I'aire, substituint els tres reials de-
crets que transposaven les quatre directives filles (RD 1073/2002,
de 18 d’octubre, sobre avaluacio i gestio de la qualitat de l'aire
ambient en relacié amb el dioxid de sofre, dioxid de nitrogen,
oxids de nitrogen, particules, plom, benze¢ i monoxid de carboni;
1796/2003, de 26 de desembre, relatiu a '0z6 en l'aire ambient;
i 812/2007, de 22 de juny, sobre avaluacio i gestié de la qualitat
de l'aire ambient en relacié amb l'arsénic, el cadmi, el mercuri,
el niquel i els hidrocarburs aromatics policiclics), i deroga I'an-
tic Decret 833/1975, de 6 de febrer, pel qual es desenvolupa
la Llei 38/1972, de 22 de desembre, de proteccié de 'ambient
atmosferic. I, de l'altra, inclou les disposicions sobre avaluacio
i gestio de la qualitat de l'aire que afecten totes les substancies
contaminants objecte de regulacié. En concret, defineix les actu-
acions de les administracions publiques implicades en la gestio
de la qualitat de l'aire d’acord amb el principi de col-laboraci6 i
cooperacio; estableix els objectius de qualitat de I'aire que s’han
d’assolir per a cadascun dels contaminants (excepte I'amoniac)
mitjancant la planificacié i 'adopcio de les mesures adequades;
incorpora les mesures més severes quan se superin els llindars
d’alerta o d’informacié establerts; fixa els metodes i els criteris
comuns per efectuar I'avaluacié de la qualitat de l'aire i mantenir
i millorar aquesta qualitat, de conformitat amb els plans d’actu-
aci6 que s’adoptin, i preveu la informacié a la poblaci6 i a la
Comissié Europea sobre les concentracions de contaminants i
altres aspectes de la norma relacionats amb la qualitat de l'aire



124 CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES

ambient, tot establint les vies necessaries per donar compliment
a la Decisié 2004/461/CE, de 29 d’abril de 2004, i al qliestionari
anual que s’ha d’utilitzar per presentar aquesta informacio. I tot
aix0, segons declara en el seu article primer, «amb la finalitat
d’evitar, prevenir i reduir els efectes nocius d’aquestes substan-
cies sobre la salut humana, el medi ambient en el seu conjunt
i altres béns de qualsevol naturalesa».

D’acord amb la mateixa exposicié de motius, I’habilitacio
per elaborar aquesta normativa reglamentaria es troba a la Llei
34/2007, de 15 de novembre, de qualitat de l'aire i proteccié de
I'atmosfera, que la precedeix i que constitueix la base legal per
als desplegaments relacionats amb l'avaluacié i la gesti6 de la
qualitat de Tl'aire a I'Estat (disp. final novena, apt. 1, i, en el cas
que €s objecte de dictamen, art. 28.3). A més, s'afegeix que «la
Llei 14/1986, de 25 d’abril, general de sanitat, atribueix a I’Admi-
nistracié de I'Estat, sense detriment de les competencies de les
comunitats autonomes, la determinaci6, amb caracter general,
dels metodes d’analisi i mesurament i dels requisits i condicions
minimes en materia de control sanitari del medi ambient».

Per assolir les finalitats esmentades, el Reial decret 102/2011
s’estructura en sis capitols: el capitol T conté les disposicions
generals, entre les quals es destaca l'article 3, que determina
les actuacions de les administracions publiques, fent remissio a
I'assignacié de competencies que efectua l'article 5 de I'abans
citada Llei 34/2007; el capitol II, sobre I'avaluacié de la quali-
tat de l'aire, se subdivideix en diferents seccions en funcié del
grup de contaminants de que tracten: la primera, el dioxid de
sofre, el dioxid de nitrogen i els oxids de nitrogen, les particules
rm,, i PMZJ_), el plom, el benze i el monoxid de carboni, Iar-
senic, el cadmi, el niquel, el mercuri, el benzo(a)pire, i el altres
hidrocarburs policiclics; la segona, les concentracions d’0z6 i
de substancies precursores, i la tercera, 'amoniac; el capitol TII
estableix les obligacions, les mesures aplicables i els objectius
de la gestio de la qualitat de l'aire; el capitol IV regula els plans
de millora de la qualitat de l'aire i els d’acci6 a curt termini; el
capitol V estableix els mecanismes d’intercanvi d’'informacié entre
les administracions publiques, i, finalment, el capitol VI fixa el
reégim sancionador, per a la qual cosa remet a les lleis 34/2007,
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de 15 de novembre, de qualitat de l'aire i proteccié de I'atmos-
fera; 14/1986, de 25 d’abril, general de sanitat, i 16/2002, d’1 de
juliol, de prevenci6 i control integrats de la contaminacio.

El Reial decret acaba amb una disposicié addicional, una
de transitoria i una de derogatoria i cinc disposicions finals. La
disposicio final segona fonamenta constitucionalment el Reial
decret en les competencies de I'Estat previstes a larticle 149.1,
clausules 16 i 23, en materia de «[blases i coordinacié general
de la sanitat» i de «[llegislacié basica sobre proteccié del medi
ambient», i la tercera declara expressament que aquesta norma
reglamentaria incorpora la Directiva 2008/50/CE, de 21 de maig.
Finalment, acompanya el text reglamentari un conjunt de disset
extensos i detallats annexos, amb un ampli ventall d’especifi-
cacions tecniques sobre objectius de qualitat de 'aire a assolir
per a les diferents substancies contaminants, metodes i criteris
comuns d’avaluacié de les concentracions d’aquestes, determi-
naci6é d’especificacions i requisits tecnics dels punts de mostreig
per als mesuraments, contingut dels plans de millora de la qua-
litat de laire, informacié que han de recaptar i intercanviar les
administracions publiques competents, etc.

2. Com hem assenyalat, del conjunt de preceptes que integren
el Reial decret 102/2001, el Govern en sotmet a la consideracio
del Consell els articles 3.1, ultim paragraf, 3.3.e, 8, 9.2, 12, 20 i
24.4. D’acord amb la sol'licitud, un primer grup d’aquests articles
es refereix a un «sistema de control i garantia de qualitat de
l'aire» i en aquest context reserva a I'Estat 'exercici de «funcions
estrictament executives en materia de medi ambient, com sén
la implantacié de punts de mostreig per fer mesuraments de
diferents contaminants i la seva gestio de manera directa».

Aixi, l'article 3.1, darrer paragraf, que els encapcala, té
com a destinataria principal ’Agencia Estatal de Meteorologia,
adscrita al Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari, que
és la responsable de la xarxa EMEP/VAG/CAMP de contaminacio
atmosferica de fons. Sens perjudici d’exposar més endavant en
que consisteix aquesta xarxa, cal avancar que aquest precepte
disposa que l'esmentada Ageéncia ha «d’implantar un sistema
de control i garantia de qualitat que asseguri I’exhaustivitat,
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coherencia, transparéncia, comparabilitat i confianca dels resultats
obtinguts a 'esmentada xarxa» i ha de «realitzar els mesuraments
indicatius de particules PM, ; descrites a l'article 8, els mesuraments
indicatius de metalls pesants i hidrocarburs aromatics policiclics
descrits a larticle 9 i els mesuraments d’amoniac en estacions
rurals de fons assenyalats a larticle 12».

L'article 8, «Criteris addicionals per a les particules PM, »,
preveu la realitzacié d’avaluacions especifiques de les concentra-
cions de particules PM, _en ubicacions rurals de fons que estiguin
allunyades de fonts significatives de contaminacié atmosferica,
les quals, segons descriu 'annex VIII del Reial decret, tenen
com a principal objectiu assegurar que es facilita informacio
suficient sobre els nivells de 'anomenada contaminaci6 de fons
, «com a minim, informacié sobre la concentracié massica total
i l'especiacié quimica de les concentracions de particules PM, _,
en mitjanes anuals». D’acord amb aixo anterior, el precepte exa-
minat atribueix al Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari,
en col-laboraci6 amb les comunitats autonomes, l'establiment
de punts de mostreig per realitzar aquests mesuraments cada
100.000 km?, utilitzant una serie de criteris que el precepte mateix
indica, expressament o implicita, per remissié als annexos V i
VIII del Reial decret. Quan escaigui, les activitats de vigilancia
d’aquests punts s’han de coordinar amb I'Estrategia de vigilancia
continuada i mesurament del Programa de cooperacio per a la
vigilancia continua i 'avaluaci6 del transport a gran distancia de
contaminants atmosferics a Europa (European Monitoring and
Evaluation Programme o EMEP), establert de conformitat amb
el Conveni de 1979 sobre la contaminacié atmosferica transfron-
terera a gran distancia, ratificat per I'Estat espanyol (Instrument
de ratificaci6 de 7 de juny de 1982) i aprovat per la Decisio
81/462/CEE del Consell, d’11 de juny de 1981. De fet, aquesta
coordinacié o necessitat de coherencia entre les activitats de vi-
gilancia previstes en aquest article 8 i 'esmentat Programa esta
establerta també expressament al considerant 8 i a I'article 6 de
la Directiva 2008/50/CE.

L’article 9, «Criteris addicionals per a arsenic, cadmi, mercuri,
niquel i hidrocarburs aromatics policiclics», en el seu apartat 2
atribueix també al Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari
l'establiment, en col-laboracié amb les comunitats autdonomes,

i
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dun punt de mostreig cada 100.000 km? per al mesurament
indicatiu, en l'aire ambient, de l'arsénic, el cadmi, el mercuri
gasos total, el niquel, el benzo(a)pire i altres hidrocarburs aro-
matics policiclics, els seus diposits totals, el mercuri particulat i
el mercuri gasés divalent. Com en el cas anterior, aquestes me-
sures s’hauran de coordinar amb el Programa EMEP i els llocs
de mostreig s’establiran d’acord amb les indicacions del precepte
mateix i dels apartats II, TII i IV de l'annex III. Aixi ho preveu
igualment i expressa l'article 4.9 de la Directiva 2004/107/CE,
de 15 de desembre.

L’article 12, «Mesuraments de les concentracions d’amoniac»,
s’ocupa dels mesuraments especifics de les concentracions
d’amoniac, els nivells del qual es considera oportid de vigilar,
tot i que no es considera necessari definir objectius de qualitat
per a aquest contaminant. L’establiment dels punts de mostreig
en estacions de fons regional i en estacions de transit de les
principals ciutats correspon, en el primer cas, al Ministeri de Medi
Ambient i Medi Rural i Mari (cinc llocs repartits uniformement
per tot el territori espanyol), en col-laboracié amb les comunitats
autonomes. En el segon, estableix genericament que les autoritats
competents han de garantir almenys un punt per al mesurament
en una area d’intensitat elevada de transit en totes les ciutats
amb un nombre d’habitants superior a 500.000. Els mesuraments
d’aquest contaminant s’han de coordinar també amb el Programa
EMEP i han de seguir els criteris teécnics que descriu I'annex XII
del Reial decret 102/2011.

L’article 20, «Mesures aplicables quan se superin els llindars
d’informacié o d’alerta», es dedica a les mesures d’'urgencia i
d’informaci6 al public (art. 28) que han d’adoptar les adminis-
tracions competents quan se superin els llindars d’informacié o
d’alerta indicats a 'annex I. En aquest context, les entitats locals
i el Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari també han
d’informar I’Administracié de la comunitat autbnoma correspo-
nent quan se superin els llindars en «estacions de mesurament
sota la seva gestion.

Els altres dos preceptes objecte de dictamen, segons l'escrit
de peticio, reserven a I'Estat «unes incondicionades potestats
de coordinaci6 de les actuacions autonomiques i dels plans de
reducci6 de la contaminacio». Aixi, la lletra e de l'apartat 3 de
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l'article 3 («Actuacions de les administracions publiques») disposa
que les comunitats autbnomes, en 'ambit de les seves respectives
competencies, han de col-laborar entre si quan se sobrepassin
els objectius de qualitat de l'aire fixats en un ambit territorial
superior al d'una comunitat autbnoma, sota la coordinacié del
Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari. I l'article 24,
«Plans de millora de la qualitat de l'aire», en el seu apartat 4
atribueix a la Conferéncia Sectorial en materia de medi ambient,
sota la coordinacié del Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural
i Mari, la iniciativa per acordar la realitzacié de plans conjunts
de millora de la qualitat de l'aire entre ’Administracié general
de I'Estat i les comunitats autdnomes, aixi com també 'aprova-
ci6 del seu contingut i el seguiment i 'avaluacié multilateral de
la seva posada en practica. Segons aquest mateix precepte, els
plans conjunts s’hauran d’elaborar quan les mesures de control
per reduir la contaminacié suposin realitzar actuacions en acti-
vitats, instal-lacions o zones situades en el territori d’'una altra
comunitat autonoma.

3. A continuacid, atés que, com hem vist, la sol'licitud és
previa al plantejament d'un conflicte de competencia, explicita-
rem el contingut dels arguments que fonamenten ’escrit de sol-
licitud de dictamen i el requeriment d’incompeténcia presentat
pel Govern de la Generalitat.

Pel que fa a la fonamentaci6 de la sol‘licitud, com hem avan-
cat, el Govern considera que els preceptes sobre els quals es
demana el nostre parer atribueixen a I’Estat un seguit de «funci-
ons executives i de coordinacié que s’'inscriuen eminentment en
la materia del medi ambient» i que «aquesta reserva de funcions
podria comportar una vulneracié de les competencies de la Ge-
neralitat de Catalunya en mateéria de medi ambient d’acord amb
la distribuci6 constitucional i estatutaria establerta, ja que mitjan-
cant l'article 144 EAC la Generalitat ha assumit una competéncia
compartida en materia de medi ambient, que inclou la regulacio
de 'ambient atmosferic i de les diverses classes de contaminacio
d’aquest, la declaracié de zones d’atmosfera contaminada i I'esta-
bliment d’altres instruments de control de la contaminacio». Per
donar suport a aquesta argumentacio, I'escrit al-ludeix a la STC
329/1993, de 12 de novembre, segons la qual, es diu, «la funcio
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executiva en la materia de medi ambient no és una competen-
cia concorrent, sind exclusiva de la Generalitat i la coordinacio
estatal no pot ser entesa com una facultat incondicionada, sin6
que només seria constitucionalment legitima en els casos que la
intervencio separada de les Comunitats Autbnomes no garanteixi
l'eficacia de les mesures que calgui adoptar.

A aquests arguments, el requeriment hi afegeix que la reserva
de funcions executives a I'Estat que realitzen els articles 3.1, dar-
rer paragraf, 8, 9.2 i 12 del Reial decret 102/2011 tampoc no es
justifica pel fet que alguna d’aquestes substancies contaminants
que s’han de mesurar formi part del Programa EMEP i que amb
aquesta reserva es doni compliment a les obligacions que de-
riven de la Convenci6é de Ginebra de 1979 per al control de la
contaminaci6 transfronterera. Al contrari, considera que aquesta
atribucié suposa una interpretacié extensiva de l'article 149.1.3
CE i una vulneraci6 de l'article 196.4 EAC, de manera que «en
el territorio de Catalufia, la implantaciéon de nuevas estaciones
de medicion y la gestion de las existentes (Els Torms y Cap de
Creus) en cumplimiento de los compromisos derivados de la
Convencion de Ginebra, corresponde a la propia Generalitat
sin perjuicio que se establezcan los mecanismos oportunos de
traslado de la informacion a la Administraciéon del Estado para
su comunicacion a los diferentes organismos internacionales».

A Taltim, respecte de la reserva a I'Estat de facultats de coor-
dinacié de competencies autonomiques executives per part dels
articles 3.3.e i 24.4, el Govern entén que en ambdds suposits
no es té en compte que «las Comunidades afectadas pueden
ejercer sus competencias de gestion y establecer sus propios
mecanismos de colaboracion, salvo, claro esta que exista algin
supuesto excepcional justificado que requiera la coordinacion
del Estado» i que la funcié coordinadora «por su propio alcance,
no otorga al Estado competencias que no ostente, de modo que
el ejercicio de la misma no le permite sustraer competencias a
las Comunidades Autonomas».

4. D’acord amb les consideracions efectuades i per tal de
donar resposta a les quiestions plantejades en la sol'licitud de
dictamen, examinarem en primer lloc, en el fonament juridic
segon, quin és el titol competencial aplicable a la materia re-



130 CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES

gulada en els preceptes dictaminats, atés que la disposicié final
segona del Reial decret 102/2011 invoca indistintament els de
larticle 149.1, clausules 16 i 23 CE, sense especificar quins pre-
ceptes serien susceptibles d’emparar-se en la competencia estatal
sobre bases i coordinacié general de la sanitat i quins en la de
la legislacio basica sobre proteccié del medi ambient. En aquest
sentit, haurem d’aplicar la doctrina constitucional que, en cas de
concurrencia de titols competencials, permet identificar quin és
el que té caracter prevalent en el cas concret. Seguidament, en
el mateix fonament juridic, delimitarem l'abast del titol compe-
tencial prevalent i tractarem latribucié centralitzada a I'Estat de
les competencies executives d’avaluacio de la qualitat de l'aire en
concurrencia amb les competéncies executives de la Generalitat
que fa el Reial decret. En el seglient i tercer fonament juridic,
analitzarem l'abast de la potestat de coordinacié de I'Estat i 'exer-
cici de competeéncies executives que superen l'ambit territorial
autonomic; en el fonament juridic quart examinarem la dimensio
comunitaria i internacional de la materia que regulen els preceptes
del Reial decret objecte de dictamen i si pot arribar a incidir en
l'ordre intern de competencies. Finalment, en el darrer i cinque
fonament juridic aplicarem els parametres de constitucionalitat i
d’estatutarietat exposats als articles demanats.

Segon. La distribucio constitucional de competencies

1. La disposicio final segona del Reial decret 102/2011 fona-
menta la competeéncia estatal per dictar-lo en els titols de l'ar-
ticle 149.1.16 i 23 CE, sobre bases i coordinacié general de la
sanitat i sobre legislacio basica de proteccié del medi ambient,
respectivament. Tanmateix, la Generalitat centra la sollicitud de
dictamen en la vulneracié de les seves competeéncies en mate-
ria de medi ambient, ja que «tot aquest seguit de funcions que
I'Estat es reserva son funcions executives i de coordinacié que
s’inscriven eminentment en la materia del medi ambient». Per
tant, entén que els articles a que aquella es refereix han estat
dictats a 'empara de la competencia estatal ex article 149.1.23
CE en materia de medi ambient.
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La doctrina constitucional ha assenyalat reiteradament que els
titols competencials no son intercanviables i que, en els suposits
de concurréncia, s’ha de determinar quin és en cada cas el titol
competencial prevalent, tenint en compte la rad o la finalitat de
la norma atributiva de competencies i el contingut del precepte
questionat (per totes, STC 212/2005, de 21 de juliol, FJ 3). En
el cas que ens ocupa, atesa la doctrina constitucional citada,
I'absencia en la disposici6 final segona del Reial decret 102/2011
d’'una delimitacié expressa del titol competencial que correspon
a cada precepte ens obliga a realitzar, amb caracter previ, 'es-
mentada operacié d’enquadrament en relacio amb cadascun dels
articles objecte de la sollicitud de dictamen.

Els articles sol-licitats, com ha estat exposat en el fonament
juridic precedent, es refereixen, d'una banda, a la reserva de
determinades funcions executives a I'Estat en el sistema de con-
trol i garantia de la qualitat de l'aire que cal establir (art. 3.1,
ultim paragraf, 8, 9.2, 12 i 20 RD 102/2011) i, d’altra banda, a
l’atribuci6 a I'Estat de funcions de coordinacié respecte a les
actuacions autonomiques de col-laboracié que es preveuen (art.
3.3.ei24.4 RD 102/2011). Doncs bé, tant els controls de qualitat
de T'aire assenyalats com les relacions de col-laboraci6 previstes
en els preceptes citats responen a la finalitat que genéricament
estableix I'altim paragraf de larticle 1 del Reial decret, que
consisteix a «evitar, prevenir i reduir els efectes nocius de les
substancies esmentades sobre la salut humana, el medi ambient
en el seu conjunt i altres béns de qualsevol naturalesa», sense
que del contingut d’aquests preceptes sigui possible deduir cap
concreci6 de la finalitat esmentada ni afectacié especifica a una
materia concreta diferent del medi ambient.

Com ¢és ben sabut, la qualitat de l'atmosfera, considerada
en si mateixa, forma part de la materia ambiental, adscripcié
que no impedeix admetre la seva transversalitat i I'existencia de
materies connexes que es poden veure afectades. Com ha dit el
Tribunal Constitucional, entre d’altres, a la STC 102/1995, de 26
de juny (FJ 3 i 7), les quiestions relatives al medi ambient tenen
un caracter complex i polifaceétic que determina que afectin
els més variats sectors de I'ordenament juridic. Aquest caracter
«transversal» suposa que incideixi «en otras materias incluidas
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también, cada una a su manera, en el esquema constitucional
de competencias (articulo 148.1.2, 3., 7.2, 8.2, 10.* y 11.* CE)
en cuanto tales materias tienen como objeto los elementos
integrantes del medio (las aguas, la atmoésfera, la fauna y la
flora, los minerales) o ciertas actividades humanas sobre ellos
(agricultura, industria, mineria, urbanismo, transportes) que a su
vez generan agresiones al ambiente o riesgos potenciales para
él». La transversalitat no justifica, pero, i aixo és allo essencial,
que en la materia mediambiental s’inclogui qualsevol tipus
d’activitat referida a aquests recursos naturals siné6 només la que
«directamente tienda a su preservacion, conservacion o mejora»
(en el mateix sentit, STC 64/1982, de 4 de novembre, FJ 5; DCGE
2/2011, de 21 de marg, FJ 4.1; i DCC nuim. 182, de 17 de febrer
de 1993, F II; i 204, de 20 de gener de 1998, F II i IID).

La incidéncia sobre la salut humana i la qualitat de vida de
moltes de les mesures relatives al medi ambient constitueix una
constant i resulta en si mateixa insuficient per traslladar la seva
regulacié a I'ambit material de la sanitat. Aquesta interrelacio
entre la proteccié del medi ambient i la salut humana ha estat
reconeguda per la doctrina constitucional (STC 102/1995, FJ 4
i 7), per aquest Consell, en el seu Dictamen 2/2011, de 21 de
mar¢ (FJ 4) i pel Consell Consultiu (DCC nim. 109, de 5 de
novembre de 1985, F ID).

La citada jurisprudencia constitucional ha assenyalat la signi-
ficacio de la persona en la proteccié del medi ambient. L’entorn
de 'home és el que majoritariament configura la matéria am-
biental, en tant que aquest déona forma al paisatge, aprofita els
recursos naturals i, de resultes d’aquest aprofitament, produeix
contaminacié que pot afectar tots els éssers vius, incloent-hi
I'especie humana. En aquest sentit, I'afectacié de la salut sovint
acompanya la incidencia ambiental i n’és consubstancial des de
la perspectiva conceptual; perd des d’aquesta mateixa perspec-
tiva, quan examinem la contaminacio de l'aire, el medi ambient
prima sobre la materia sanitaria.

D’acord amb aix0, resulta evident que l'aire és un recurs
natural que forma part de manera indiscutible del medi ambient.
Per tant, el seu control, el control de la qualitat de l'aire, i també
les mesures relatives a la col-laboracié de les administracions
publiques per assegurar I'eficacia d’aquests controls, pertanyen
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prima facie a la materia ambiental, ja que es tracta de mesures
que, com hem vist que exigeix el Tribunal Constitucional, «ten-
deixen directament a la preservacio, conservacié i millora» dels
recursos naturals esmentats, amb independeéncia de les utilitats
de tot tipus que sigui possible extreure d’aquests controls. No
obstant aixo, hi ha la possibilitat que I'eventual especificitat d'un
control de l'aire pugui situar-lo més adequadament en un altre
ambit competencial, com ara la sanitat. Seria el cas, per exemple,
dels controls epidemiologics que es realitzen sobre l'aire i que
son autentics controls sanitaris.

Més encara, la mateixa Llei 14/1986, de 25 d’abril, general
de sanitat (LGS) distingeix els controls generics de l'aire dels
especificament sanitaris. Respecte dels primers, estableix una
competencia general dels serveis de salut de les administracions
publiques relativa a la promocié i la millora dels sistemes de
sanejament i control de l'aire, amb atenci6 especial a la conta-
minacié atmosferica (art. 18.6), com també el deure de partici-
paci6 de les autoritats sanitaries en I'elaboracio i execuci6 de la
legislacié sobre qualitat de l'aire (art. 19.2.a4). Quant als segons,
l'article 40.1 LGS estableix que «[lI’Administracié de I'Estat, sense
detriment de les competeéncies de les comunitats autbnomes,
desenvolupa les actuacions segtients: 1. La determinaci6, amb
caracter general, dels metodes d’analisi i mesurament i dels
requisits tecnics i condicions minimes, en materia de control
sanitari del medi ambient».

Per tant, el control de les substancies contaminants que, amb
caracter general, tenen efectes nocius sobre aquest recurs natu-
ral i no només sobre la salut humana, i que té com a finalitat
preservar, conservar i millorar la qualitat de l'aire ambient, se
situa plenament dins de la categoria dels controls de naturalesa
mediambiental.

Per aquesta rad, cal assenyalar que I'al-lusié que fa I'exposicio
de motius del Reial decret 102/2011 a la Llei general de sanitat
esmentada, per destacar la competeéncia estatal en materia de
control sanitari del medi ambient, no resulta determinant als
efectes dels preceptes objecte de dictamen, a I'hora de decidir
quin és el titol competencial que els fonamenta. Com s’acaba
d’exposar, aquest Reial decret no té per objecte principal regu-
lar els controls sanitaris sobre el medi ambient siné establir un
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control de la qualitat de I'aire ambient, la utilitat del qual va
més enlla de la seva possible incidencia en la salut humana.
I aix0o sens perjudici de respectar les competencies de les co-
munitats autonomes i de les entitats locals en materia sanitaria,
com posa de manifest la remissié que fa larticle 3.3 del Reial
decret als articles 41 i 42 LGS. La intervenci6é de I’Administracié
estatal sanitaria en 'ambit que regula el Reial decret trobaria
la seva concrecio en larticle 27.6 de la Llei 34/2007, de 15 de
novembre, de qualitat de l'aire i proteccié de l'atmosfera, que
la circumscriu a «fer el seguiment de I'impacte de la conta-
minacié de l'aire en la salut mitjancant la realitzacié d’estudis
epidemiologics, i integrar en el seu sistema d’alertes i vigilancia
la informaci6 proporcionada pel sistema espanyol d’informacio,
vigilancia i prevenci6 de la contaminaci6é atmosferica que pugui
suposar risc per a la salutr.

Finalment, el correcte enquadrament de la matéria dictamina-
da en el titol competencial de l'article 149.1.23 CE resulta, a més,
avalat en aquest cas, tant pel caracter exclusivament ambiental
de la Directiva 2008/50/CE, a la transposicié de la qual respon
aquest Reial decret (disp. final tercera), com també per ser ['inic
titol que invoca la Llei 34/2007, de la qual el Reial decret porta
causa (disp. final sisena).

2. Una vegada situats els articles sol'licitats en I'ambit compe-
tencial de medi ambient, és procedent fer una breu referéncia a
la distribuci6 constitucional de competencies en aquesta materia
per tal de delimitar el canon de constitucionalitat aplicable.

En aquest sentit, cal comencar per destacar el caracter com-
partit de la competéncia en materia de medi ambient a que fan
referéncia larticle 149.1.23 CE i l'article 144 EAC, sobre I'abast
de la qual s’ha pronunciat el Tribunal Constitucional en diverses
sentencies perd de manera molt amplia en la STC 102/1995, de
26 de juny (FJ 2 i seg.). També el Consell de Garanties Estatu-
taries en el Dictamen 2/2011, de 21 de marg¢ (FJ 4).

A més d’aquesta generica distribucié competencial, cal tenir
en compte que l'article 144.1.h EAC conté una referencia expressa
a la competencia de la Generalitat sobre els controls atmosferics,
quan li atribueix: «[lla regulacié de 'ambient atmosferic i de les
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diverses classes de contaminacié d’aquest, la declaracié de zones
d’atmosfera contaminada i I'establiment d’altres instruments de
control de la contaminaci6, amb independencia de 'administracio
competent per a autoritzar I'obra, la instal-lacié o I'activitat que
la produeixi». I també, encara que no és atributiu de competen-
cies, com a avantsala d’aquesta norma competencial cal esmentar
l'article 27 EAC, que, entre els drets i deures de I'ambit social
i civil, inclou el dret a viure en un medi equilibrat, sostenible i
respectuds amb la salut (apt. 1) i el dret a la proteccié davant
les diferents formes de contaminaci6 (apt. 2), d’acord amb els
estandards i els nivells de proteccié que determinen les lleis. T
l'article 46 EAC, que, en el principi rector del medi ambient, el
desenvolupament sostenible i 'equilibri territorial, incorpora el
mandat als poders publics perque les seves politiques mediam-
bientals es dirigeixin especialment a la reduccié de les diferents
formes de contaminacié i a la fixacié d’estandards i de nivells
minims de protecci6, aixi com a la utilitzacié racional dels re-
cursos naturals (apt. 2).

Aixi mateix, el caracter compartit de la competeéncia i I'eficacia
supraautonomica d’algun dels preceptes que han de ser analitzats
remeten a l'aplicacio dels articles 111 i 115 EAC, als quals ens
referirem en els fonaments juridics posteriors.

3. Resulta rellevant, als efectes d’aquest Dictamen, destacar
els segiients aspectes de la distribucié competencial en la materia
de medi ambient.

En primer lloc, convé recordar els requisits de caracter formal
i material del concepte de bases elaborat per la doctrina consti-
tucional, tenint en compte la naturalesa reglamentaria del Reial
decret sotmes a la nostra consideraci6 i que el seu contingut es
declara basic en la seva totalitat. Concretament, la STC 194/2004,
de 4 de novembre (FJ 7), entre d’altres, recorda que es poden
considerar basiques, de forma excepcional, algunes regulacions
no contingudes en normes amb rang legal quan siguin comple-
ment necessari per garantir la consecucio de la finalitat objectiva
a la qual respon la competéncia estatal sobre les bases. Aquest
podria ser el cas de remissions legals a normes reglamentaries
basiques que es consideren indispensables per motius tecnics,
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perd que en cap cas no poden suposar una abdicacié total
del legislador de la seva facultat d’establir regles limitadores,
transferint aquesta facultat al titular de la potestat reglamentaria,
sense fixar les finalitats o els objectius que la reglamentacié ha
de perseguir (STC 18/2011, de 3 de marg, FJ 9).

En segon lloc, en relacié amb el concepte material de norma
basica projectat sobre els actes executius i per al cas concret
que ens ocupa en aquest Dictamen, resulta convenient destacar
d’entrada el caracter exclusiu i no concurrent de les competen-
cies executives de la Generalitat en materia de medi ambient.
En aquest aspecte, el Tribunal Constitucional, en la Senténcia
33/2005, de 17 de febrer, va considerar que l'atribucié a I'Ad-
ministracié de I'Estat de la facultat de designar entitats d’acre-
ditaci6 de verificadors mediambientals (de manera paral-lela i
concurrent amb les designades per les comunitats autbnomes)
vulnerava les competéncies de la Generalitat de Catalunya en
materia de medi ambient. En 'argumentacié emprada incidia en
el fet que la intervencié estatal mitjancant funcions executives
és una solucié excepcional, ates que en situacié de normalitat
les facultats executives o de gestié ordinaria en materia de medi
ambient corresponen a les comunitats autonomes dins del seu
ambit espacial i no a I'Estat (FJ 6).

En aquesta linia, la STC 194/2004, de 4 de novembre, va
declarar contraria a I'ordre constitucional de distribucié de com-
petencies la formula de cogestié dels parcs de caracter intraau-
tonomic de la xarxa estatal, establerta a la Llei de conservacio
dels espais naturals i de la flora i fauna silvestres, que suposava
una intervencié generica o horitzontal projectada sobre tota la
funcié gestora, sobre la base que «la atribucion al Estado de
una intervencion general en el ambito de la gestion, aun en co-
participacion, nada tiene que ver con la actuacion excepcional
para la que le habilitaria la Constitucion» (FJ 11).

Quant a la possibilitat que I'Estat declari actes executius
de caracter basic, tractada a bastament en dictamens anteriors
(DCGE 2/2011, de 21 de marg, FJ 4, i 3/2011, de 24 de marg,
FJ 3), cal insistir que la intervencié executiva o de gestio estatal
a Pempara d’una normativa basica ha de tenir caracter puntual
i concret ja que, com hem dit, l'aplicacié ordinaria i general
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d’aquesta normativa correspon a les comunitats autdonomes.
Fins i tot en aquestes condicions, ha de ser excepcional, de
manera que sigui necessaria per evitar danys irreparables, per
poderoses raons de seguretat i greu i urgent necessitat, i quan la
intervencié separada de les comunitats autbnomes no garanteixi
lefectiu compliment de la norma basica de que es tracti (STC
194/2004, de 4 de novembre, FJ 7 i 11, i STC 329/1993, de 12
de novembre, FJ 4).

A T'dltim, aquesta excepcionalitat també es donaria «cuando
ademads del caricter supraautonémico del fenémeno objeto de la
competencia, no sea posible el fraccionamiento de la actividad
publica ejercida sobre €l y, aun en este caso, siempre que dicha
actuacion tampoco pueda ejercerse mediante mecanismos de
cooperacion o de coordinaciéon vy, por ello, requiera un grado
de homogeneidad que s6lo pueda garantizar su atribucién a un
unico titular, forzosamente el Estado, y cuando sea necesario
recurrir a un ente supraordenado con capacidad de integrar in-
tereses contrapuestos de sus componentes parciales, sin olvidar
el peligro inminente de dafos irreparables, que nos sitia en el
terreno del estado de necesidad» (STC 102/1995, de 26 de juny,
FJ 8, i 194/2004, de 4 de novembre, FJ 7).

En definitiva, en vista del parametre de constitucionalitat que
haurem d’aplicar a la reserva a I’Estat de les facultats executives
que preveuen els preceptes que examinarem en el darrer fona-
ment juridic, s’hauria de determinar si concorren els requisits que
justificarien aquesta reserva o centralitzacié. Aixi, la intervencio
estatal excepcional en la gesti6 sobre la qualitat de I'aire ambient
Unicament seria admissible quan, a més del caracter supraauto-
nomic del fenomen objecte de la competencia, no fos possible el
fraccionament de l'activitat executiva que s’ha d’exercir i, encara
en aquesta circumstancia, sempre que aquesta actuacié tampoc
no es pogués exercir mitjancant mecanismes de cooperacié o,
si és el cas, de coordinacio, pel fet que es requereixi un grau
d’homogeneitat que només es pot garantir amb l'atribuci6 de la
gestio a un Unic titular. T aixd deixant de banda el cas en que
existis un perill imminent de danys irreparables, que se situaria
més aviat en el terreny de la necessitat i no pas en el de la
gestio ordinaria de les competeéncies executives.
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Tercer. La potestat de coordinacio

1. En aquest fonament examinarem les qiiestions relatives al
concepte de coordinacié. En primer lloc, per tal de fer constar
I'abséncia d'una competencia expressa de coordinacié de I'Es-
tat en aquesta materia, ja que larticle 149.1.23 CE, a diferéncia
del 149.1.16 CE, limita la competéncia estatal en materia de
proteccié del medi ambient a la legislacié basica. I, en segon
lloc, per tal d’establir una clara distincié entre la coordinaci6 i
la col-laboracio.

Aixi, quant a la col-laboraci, s’ha de dir que la minsa regu-
lacié de les relacions entre les comunitats autbnomes i I'Estat a
la Constitucié no ha impedit al Tribunal Constitucional extreure’n
un principi de cooperacié o col-laboracié que, com a principi
constitucional basic, es reflecteix en tots els ambits.

La STC 18/1982, de 4 de maig, FJ 14, situa sumariament el
deure de col'laboraci6 de I'Estat i de les comunitats autonomes
en la propia estructura territorial adoptada per la Constitucio,
i posteriors senteéncies (per totes, la recent STC 18/2011, de 3
de marg¢, FJ 10) han desenvolupat els vessants del principi de
lleialtat institucional, inspirat en la idea de Bundestreue que
sorgeix en el federalisme alemany i que és també de construccio
jurisprudencial. Aquest principi té una dimensié positiva i una
de negativa. Aixi, la dimensié negativa impedeix que I’Estat o
les comunitats autonomes exerceixin les seves competencies,
encara que siguin exclusives, de manera que puguin perjudicar
I'intereés d’'un altre ens. La dimensié positiva, en canvi, implica
algunes obligacions i, molt especialment, el deure d’informacié
mutua, que es constitueix en una especial forma d’auxili entre
institucions.

També el Consell Consultiu va seguir aquesta linia, recollida
per exemple en el Dictamen nim. 243, de 29 de juliol de 2003,
en que justifica la seva aplicacié en la necessitat de superar les
possibles contradiccions en I'exercici de les competencies de
I'Estat i de les comunitats autbnomes, per evitar les possibles
duplicacions administratives i les eventuals llacunes (F I11.3.B), i
de forma més extensa i detallada en el Dictamen num. 279, de
29 de gener de 2007 (F V).
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L’Estatut d’autonomia de Catalunya vigent recull igualment
aquest principi en els seus primers articles, quan proclama que
les relacions de la Generalitat amb I’Estat es fonamenten en el
principi de lleialtat institucional mutua i poden correspondre als
principis de bilateralitat i multilateralitat (art. 3.1 EAC), «princi-
pios constitucionalmente inobjetables», segons la STC 31/2010,
de 28 de juny (FJ 13).

Quant a les diverses formes de col-laboracié possibles, la Llei
30/1992, de 26 de novembre, de régim juridic de les administra-
cions publiques i del procediment administratiu comu (LRJPAC)
va realitzar una primera sistematitzacié de gran part dels instru-
ments de col-laboracié nascuts de la practica i entre els quals es
poden destacar les conferencies sectorials (art. 5 LRJPAC), que
tenen una importancia reforcada per la seva participacié en la
planificacié conjunta. Més recentment, I'Estatut d’autonomia de
Catalunya de 2006 va presentar el panorama més complet de les
diferents formes de col-laboracid, tant bilateral com multilateral,
que ocupen tot el titol V, a més de molts altres preceptes dis-
persos. Altres estatuts han seguit posteriorment el mateix cami.

Quant als caracters de la collaboracio, resulta pacific admetre
que, més enlla del deure d’auxili —en la informacié o en la con-
sideracio elemental de I'efecte de la propia competencia sobre
una altra instancia—, les diverses formes de col-laboracié tenen
naturalesa voluntaria i, per tant, necessiten per al seu establiment
la conformitat de I'Estat i de les comunitats autdnomes, si sén
verticals, o només d’aquestes ultimes, si son horitzontals.

Aquesta idea ja va ser subratllada pels dictamens del Consell
Consultiu: «la col'laboraci6 entre les Administracions Publiques és
aconsellable per al bon funcionament d’'un Estat de les Autono-
mies, idea que [...] fa entendre que determinats tipus de relacio
de col'laboraci6 orientada al millor servei de l'interes public son
licits, sense altres limits que el respecte degut a les arees de
competencia dels ens publics afectats» (per tots, DCC nim. 40,
de 30 d’agost de 1983, F ID. I en la mateixa perspectiva se situa
I'Estatut d’autonomia de Catalunya vigent, quan fa referéncia a
diverses tecniques de collaboracié voluntaria, tant horitzontal
com vertical (art. 175.1 i 2 EAC), reafirmant la indisponibilitat
de les competencies, en declarar que la participacié de la Ge-
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neralitat en qualsevol tipus de col-laboracio, tant si és bilateral
com multilateral, no altera la titularitat d’aquestes (176.1 EAQ), i
assenyalant que la Generalitat no queda vinculada per les deci-
sions adoptades en les instancies multilaterals de col-laboracio
voluntaria amb I'Estat i amb altres comunitats autbnomes quan
no hagi manifestat el seu acord respecte d’aquesta (176.2 EAC). A
més, la Generalitat podra fer constar reserves als acords adoptats
en les mateixes instancies quan s’hagin adoptat sense la seva
aprovacié (176.3 EAC).

2. A diferéncia de la collaboracio, la coordinacié si que
apareix de forma expressa en el text constitucional i ho fa com
una facultat que correspon a I'Estat en algunes competencies de
l'article 149.1 CE, concretament en les dels seus subapartats 13,
15 i 16.

La coordinacio, segons ha reiterat el Tribunal Constitucio-
nal, «persigue la integracion de la diversidad de las partes o
subsistemas en el conjunto o sistema, evitando contradicciones
y reduciendo disfunciones que, de subsistir, impedirian o difi-
cultarian la realidad misma del sistema (STC 32/1983, de 28 de
abril, FJ 2)» (STC 194/2004, de 4 de novembre, FJ 8) i consis-
teix basicament en I'establiment de mecanismes que permetin a
les comunitats autonomes i a I'Estat mateix assolir decisions en
I'ambit de les seves respectives competencies (STC 18/2011, de
3 de marg, FJ 10).

La doctrina del Tribunal Constitucional ha insistit des del
principi en el caracter processal del concepte i en la inaltera-
bilitat per aquesta via de la distribucié competencial. Tant el
Tribunal Constitucional com els dictamens del Consell Consultiu
han subratllat aquest respecte a les competéncies autonomiques,
insistint que la idea mateixa de coordinaci6 rebutja 'ocupacio
estatal de la competeéncia i requereix la persisténcia de les com-
petencies de les comunitats autbnomes que es coordinen.

A més de la coordinacié expressament prevista a la Consti-
tucio (art. 149.1, subapts. 13, 15 i 16), pot existir una altra co-
ordinaci6, com es despren de la STC 194/2004, que posa emfasi
en tres idees essencials:
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«La primera de ellas es que la coordinacién es una facultad que
guarda estrecha conexién con las competencias normativas, de
modo que el titular de estas ultimas ostenta aquella facultad
como complemento inherente. Asi lo hemos declarado en la
STC 32/1983, en el fundamento juridico reproducido, senalando
a la vez la distincién y complementariedad entre normativa ba-
sica y coordinacién. Y en nuestra STC 104/1988, de 8 de junio,
matizamos aun mas, conectando la facultad de coordinaciéon
con las competencias normativas en general y no sélo con las
bases. Asi, senalamos que “no puede reducirse ni confundirse
las manifestaciones especificas de coordinaciéon que aparecen
en nuestra Constitucion (art. 149.1, 13, 15, 16, etc.) como com-
petencia adicional a una competencia normativa limitada, con
las funciones generales de coordinacién que corresponden al
Estado cuando sus competencias normativas son plenas, dado
que aquél no puede desentenderse en absoluto de la ejecucion
autonomica de la legislacion estatal. Resultan asi posibles formas
de intervencién normativa que establezcan reglas que cumplan
una funcién coordinadora de las Administraciones Autonémicas
entre si y con el Estado” (STC 104/1988, de 8 de junio, FJ 2). La
segunda idea es que la coordinacién “conlleva un cierto poder de
direccion. Consecuencia de la posicion de superioridad en que se
encuentra el que coordina respecto al coordinado” [STC 214/1989,
de 21 de diciembre, FJ 20 D)]. Por ultimo, hay que destacar, por
su relevancia, que la facultad de coordinacién no otorga a su
titular competencias que no ostente y, en concreto, facultades
de gestion complementarias. En la reproducida STC 32/1983 ya
sefaldbamos que la coordinacién se materializa en la fijaciéon de
medios y sistemas de relacion entre distintas autoridades para
propiciar el ejercicio de “sus respectivas competencias”, de manera
que “tal coordinacién no supone, sin embargo una sustraccion o
menoscabo de las competencias de las entidades sometidas a la
misma” (STC 27/1987, de 27 de febrero, FJ 2).» (F] 8)

L’establiment d’aquesta coordinacié pot tenir fonament en una
llei de I'Estat (quan té competencia legislativa) o en un acord
entre I'Estat i les comunitats autbnomes. El seu contingut ha de
respectar, en qualsevol cas, la distribucié competencial i no pot
superar els caracters propis de la coordinacio, és a dir, la fixacio
de mitjans i sistemes de relacié que facin possible la informaci6
reciproca, 'homogeneitat teécnica, quan sigui necessaria, i I'accio
conjunta de les diferents autoritats, de manera que aconsegueixi
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la integraci®é d’actes parcials en un sistema. Aquest concepte
procedimental de la coordinacid, respectuds de les competen-
cies autonomiques, s’ha consolidat mitjancant les STC 32/1983,
de 28 d’abril; 102/1995, de 26 de juny; 148/2000, d'1 de juny, i
194/2004, de 4 de novembre, principalment.

L’Estatut d’autonomia, en l'article 175.2, assumeix generica-
ment la participacié de la Generalitat en organs i procediments
multilaterals de col-laboraci6, i l'article 176 EAC, tot i que utilitza
literalment l'expressié de col-laboracié entre I'Estat i la Genera-
litat, ho fa en un sentit que inclou també la coordinacié en la
mesura que reforca la indisponibilitat de les competencies (apt.
1), la no-vinculaci6 a les decisions en les quals no ha manifestat
el seu acord (apt. 2) i la possibilitat de fer constar reserves en
aquest cas (apt. 3).

3. Especial mencié mereixen en aquest context les conferen-
cies sectorials, definides a l'article 5.1 LRJPAC com a organs de
composicié multilateral i d’ambit sectorial que reuneixen mem-
bres del Govern de I'Estat i de les comunitats autbnomes, amb
el regim juridic que fixi el seu reglament intern i que, d’acord
amb aquest precepte, poden exercir «funcions de cooperacié
o de coordinaci6, segons els casos». Entre les seves principals
funcions s’inclouen: l'intercanvi d’informacié sobre politiques
publiques; la realitzaci6 de plans i programes conjunts (art. 7
LRJPAC), que son d’indole molt diversa; el coneixement i el
debat de les normes de I'Estat, principalment en competencies
compartides; la firma de convenis, que poden tenir la forma de
conveni de conferéncia sectorial (art. 8 LRJPAC); la fixacio dels
criteris de distribucié de les subvencions no territorialitzables
(art. 86.2, segona, Llei 47/2003, de 26 de novembre, general
pressupostaria) i la forma de designacié de representants per
participar en els consells de ministres de la Uni6 Europea per
part de les deu comunitats autbnomes que tenen reconeguda
aquesta participacio.

Alguns reglaments de conferéncies sectorials estableixen
majories molt qualificades per a 'adopcié d’acords (p. ex., art.
15.1 del Reglament de la Conferencia Sectorial de Medi Ambient,
aprovat el 27 de febrer de 1995), pero la major part d’aquestes
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conferéncies funcionen amb practiques de consens, de vegades
recollides en la norma que les regula.

4. Finalment, s’ha de fer referéncia a un suposit d’actuacio
del principi constitucional de cooperacié que consisteix en la
necessitat d’actuacié acordada o en regim de coexercici entre
diverses instancies quan l'exercici de la competeéncia supera el
territori d'una comunitat autonoma. En alguna competencia es-
pecifica, la supraterritorialitat és el criteri per distingir entre la
competencia de I'Estat i la de les comunitats autonomes (com
en els ferrocarrils, art. 149.1.21 CE, o les carreteres, art. 148.1.5
CE) pero en la majoria dels casos no és aixi, de manera que
la comunitat autbnoma manté la seva competencia, si bé s’ha
d’acollir a un criteri de cooperacié per resoldre la dificultat de
la supraterritorialitat.

D’acord amb la doctrina del Tribunal Constitucional, l'article
115 EAC dona una resposta al problema de la supraterritoria-
litat esglaonada en tres graus: primer, l'exercici separat de la
competencia en I'ambit territorial propi, sens perjudici de la col-
laboracié amb altres comunitats autonomes. Segon, el recurs a
tecniques de col-laboracio, amb les altres comunitats autbnomes
afectades, per a la fixacié de politiques comunes que cobreixin
tot el territori. Tercer, amb caracter subsidiari, la possibilitat que
I'Estat assumeixi la coordinacié de les comunitats autonomes
afectades. Al segon cas s’al'ludeix també a Particle 174.2 EAC.

En concret, sobre I'apartat 2 de l'article 115 EAC, en el nos-
tre Dictamen 19/2010, de 19 de juliol, ja varem dir que aques-
ta previsioé estatutaria «no fa altra cosa que institucionalitzar
instruments de col-laboracio entre les diverses administracions
publiques, els quals son consubstancials a I'estructura d’un
Estat politicament descentralitzat», de manera que seria desitja-
ble que la competéncia executiva que tingui efectes sobre un
ambit territorial supraautonomic «s’exercis mitjancant férmules
de col'laboracié que les mateixes administracions publiques
implicades arbitressin» (F] 3). En definitiva, com es despreén de
la literalitat mateixa d’aquesta previsioé estatutaria, quan 'objecte
d’una competencia tingui un abast territorial superior al territori
de Catalunya, la Generalitat I'ha d’exercir sobre la part d’aquest
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objecte situada en el seu territori, i I'Estat podra coordinar les
comunitats autonomes afectades per substituir una altra forma
d’actuacié principal que no ha obtingut el resultat esperat mit-
jancant tecniques de col-laboracié.

Quart. La incidencia del dret internacional i comunitari en
el sistema intern de distribucio de competencies

En aquest fonament juridic tractarem una darrera qliestio que
resulta rellevant per delimitar el parametre de constitucionalitat
dels preceptes consultats: la possible incidencia del compliment
d’obligacions derivades dels tractats internacionals i de les nor-
mes comunitaries en la distribucié de competencies en materia
de medi ambient.

En el cas que ara ens ocupa, aquestes obligacions derivades
de la lluita contra la contaminacié atmosferica tenen el seu ori-
gen, en un primer moment, en el Conveni sobre la contaminacio
atmosferica transfronterera a gran distancia, subscrit a Ginebra el
13 de novembre de 1979 i ratificat per I'Estat espanyol el 7 de
juny de 1982. En concret, les parts contractants «estin decididas a
proteger al hombre y su medio ambiente contra la contaminacion
atmosférica y se esforzarin por limitar y, en la medida posible,
reducir gradualmente e impedir la contaminacion atmosférica,
incluida la contaminacion atmosférica transfronteriza a gran
distancia» (art. 2). Aixi, s’obliguen a elaborar les politiques i es-
trategies més convenients, inclosos els sistemes d’ordenacio de
la qualitat de l'aire i, en el marc d’aquests sistemes, les mesures
de control compatibles amb un desenvolupament equilibrat i
amb la millor tecnologia disponible i econdomicament aplicable
(art. 6). Entre altres actuacions destinades a ordenar la qualitat
de l'aire, arran d’aquest Conveni, i mitjancant la cooperaci6 in-
ternacional, s’ha implementat un ampli Programa concertat de
seguiment i d’avaluacié del transport a gran distancia dels con-
taminants atmosferics a Europa, denominat EMEP, que suposara
I'establiment de llocs o d’estacions de seguiment continu de laire
ambient i la recollida de dades dels contaminants atmosfeérics,
en el marc de programes nacionals, supraregionals, regionals i
internacionals, aixi com també lintercanvi d’informacié, cons-
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tant, periodic i actualitzat, sobre les dades estatals d’emissions
totals d’aquests contaminants (art. 9). La revisio del compliment
del Conveni correspon al seu organ executiu, que utilitzara els
serveis de l'organ director de 'EMEP per tal que aquest darrer
participi plenament en les activitats del Conveni, especialment
en la recollida de dades i la cooperacié cientifica (art. 10). A
partir de la ratificacié del Conveni exposat, I'Estat espanyol va
posar en funcionament la xarxa EMEP/VAG/CAMP l'any 1983
i la va reunificar el 2006, de manera que en l'actualitat esta
formada per tretze estacions de mesurament (dues situades a
Catalunya: Cap de Creus i Els Torms) gestionades per ’Agencia
Estatal de Meteorologia, adscrita al Ministeri de Medi Ambient i
Medi Rural i Mari.

D’altra banda, pel que ara ens interessa, cal ressaltar que
aquest Conveni internacional ha estat també ratificat per la Uni6
Europea com a conseqiiéncia de la Decisio 81/462/CEE del Con-
sell, d’'11 de juny de 1981, de manera que les seves previsions
s’han incorporat al dret derivat europeu en materia de qualitat de
l'aire ambient, com posa de manifest la Directiva 2008/50/CE.

Des d’aquesta perspectiva comunitaria, d’acord amb allo que
disposa l'article 4.2.e TFUE, el medi ambient és una materia
objecte d’'una competencia compartida entre la Unié Europea i
els estats membres, la regulacié de la qual es conté en els arti-
cles 191 a 193 TFUE. En particular, en relacié amb la dimensi6
exterior d’aquesta competencia, l'article 191.4 TFUE assenyala
que: «En el marco de sus respectivas competencias, la Unién y
los Estados miembros cooperardn con los terceros paises y las
organizaciones internacionales competentes». Aquest mandat de
cooperacio es correspon amb l'exigencia establerta per la juris-
prudencia del Tribunal de Justicia que, en el Dictamen 2/00, de
6 de desembre de 2001, referit al Protocol de Cartagena relatiu
al Conveni sobre biodiversitat, va afirmar que: «cuando resulte
que la materia de un acuerdo internacional estd comprendida
dentro de la competencia de la Comunidad y en parte dentro de
la de los Estados miembros, es necesario garantizar una estrecha
cooperacion entre estos uUltimos y las instituciones comunitarias
tanto en el proceso de negociacion y de conclusion como en la
ejecucion de los compromisos asumidos» (par. 18).



146 CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES

Després de les consideracions preliminars efectuades, si
ens situem novament en el marc constitucional i estatutari de
competencies, hem de fer esment a l'article 196.4 EAC, que, en
I'ambit de les relacions internacionals, estableix que: «La Gene-
ralitat ha d’adoptar les mesures necessaries per a executar les
obligacions derivades dels tractats i els convenis internacionals
ratificats per Espanya o que vinculin I'Estat en 'ambit de les
seves competencies».

Per la seva banda, el Tribunal Constitucional (per totes, STC
165/1994, de 26 de maig, FJ 5) ha dit reiteradament que:

«[...] la dimension externa de un asunto no puede servir para
realizar una interpretaciéon expansiva del art. 149.1.3 CE, que
venga a subsumir en la competencia estatal toda medida dotada
de una cierta incidencia exterior, por remota que sea, ya que
si asi fuera se produciria una reordenaciéon del propio orden
constitucional de distribucion de competencias entre el Estado y
las Comunidades Auténomas (STC 153/1989, 54/1990, 76/1991,
100/1991, 80/1993).»

Aixi mateix, quant a 'execuci6 del dret comunitari i el degut
respecte al sistema constitucional i estatutari de competencies,
amb els matisos corresponents, la jurisprudencia constitucional
se situa en la mateixa linia argumental anterior (per totes, STC
173/2005, de 23 de juny, FJ 9; 33/2005, de 17 de febrer, FJ 2
a 4, i 45/2001, de 15 de febrer, FJ 7), com també ho ha fet en
reiterades ocasions la doctrina d’aquest Consell (DCGE 1/2009, FJ
3; 4/2010, FJ 2; 10/2010, FJ 2, i 3/2011, FJ 2.1) i la jurisprudeéncia
del Tribunal de Justicia de la Uni6é Europea sobre el principi
d’autonomia institucional que ha elaborat (STJUE de 16 de juliol
de 2009 [Gran Salal, Mark Horvath/Secretary of State for Environ-
ment, Food and Rural Affairs [C-428/07], apts. 49 a 51).

Igualment, sobre aquesta questié ens hem de remetre a allo
que disposa l'article 189 EAC per al desenvolupament i I'aplicacio
del dret de la Uni6 Europea.

Dit aix0, en el fonament juridic seglient aplicarem els para-
metres delimitats en els fonaments anteriors als articles del Reial
decret 102/2011 que so6n objecte de dictamen, amb el benentes
que la materia de que tracten se situa en un context immediat
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de transposicié del dret comunitari. Aixi, en el cas concret dels
mesuraments indicatius dels contaminants de l'aire ambient a que
fan referencia els articles 3.1, darrer paragraf, 8 i 9.2 del Reial
decret, tot i la interrelacié que aquests controls mantenen amb
la gesti6 de la xarxa internacional EMEP, cal remarcar que els
citats preceptes deriven de la implementacié de les directives
2008/50/CE i 2004/107/CE, les quals tenen en compte I'esmen-
tada xarxa només als efectes de mantenir una coheréncia amb
els mesuraments que aquesta realitza (considerant 8 i art. 6.5.c,
iart. 4.9, respectivament).

Podem concloure, doncs, que el Reial decret 102/2011 pretén
donar compliment a les obligacions que deriven del dret comu-
nitari europeu i que ha assumit 'Estat en materia de control i
avaluacié de la qualitat de l'aire ambient i que, en darrera ins-
tancia, tenen com a finalitat mantenir un nivell de contaminacio
que limiti al maxim els efectes perjudicials per a la salut humana
i el medi ambient en conjunt. Per tant, haurem de projectar sobre
els articles dictaminats el canon de constitucionalitat referit a la
possible incidencia de l'execucié del dret comunitari europeu
en el sistema intern de distribuci6é de competencies.

Cinque. L'atribucio de funcions executives i de coordinacio
a UEstat

1. Després d’exposar el canon de constitucionalitat en els
fonaments juridics segon i tercer, hem de procedir a aplicar-lo
als preceptes objecte de la sol'licitud de dictamen.

Aquests preceptes del Reial decret 102/2011 atribueixen
a I'Estat amb caracter basic les seglients funcions executives:
a) la realitzacié de determinats controls de fons i mesuraments
indicatius derivats del dret comunitari i la realitzacio dels controls
d’amoniac a les estacions rurals de fons que assenyala el Reial
decret (art. 3.1, darrer paragraf); b) 'establiment de punts de
mostreig per al control de les concentracions de particules PM,
i altres substancies contaminants (art. 81 9.2); ¢) la determinaci6
d’estacions rurals de fons per al control de les concentracions
d’amoniac (art. 12); d) 'obligacié d’informar la comunitat auto-
noma corresponent quan se superin els llindars a les estacions
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de control que gestioni (art. 20), i e) les funcions de coordinaci6
que regulen els articles 3.3.e i 24.4 del Reial decret 102/2011. A
partir d’aquest esquema analitzarem els articles sol-licitats.

2. Quant a larticle 3.1, darrer paragraf, la sol-licitud de dic-
tamen diu que estableix «un sistema de control i garantia de
qualitat de l'aire, en el que es reserva a I’Estat 'exercici de fun-
cions estrictament executives en materia de medi ambient, com
son la implantaciéo de punts de mostreig per fer mesuraments
de diferents contaminants i la seva gestié6 de manera directa».
Aixi, doncs, ens centrarem a determinar si és conforme amb el
bloc de la constitucionalitat que I'Estat es reservi la gesti6 directa
d’aquestes funcions executives.

Pel que fa als mesuraments indicatius de la qualitat de l'aire
que regula aquest Reial decret 102/2011, l'article 3.1, darrer para-
graf, en relacié amb els articles 8, 9.2 i 12 d’aquest, atribueix la
competencia per realitzar-los a ’Agencia Estatal de Meteorologia.
Aixi, la seva qualificaci6 com a basica dependra, per tant, de
la justificacié del seu caracter excepcional, de conformitat amb
el canon de constitucionalitat abans esmentat i que donem ara
per reproduit.

L’apreciacié de la concurreéncia d’aquesta excepcionalitat exi-
geix considerar les caracteristiques dels controls als quals fem
esment. Aixi, s’ha de tenir en compte que en el precepte que
ara s’analitza, als efectes de subministrar la informaci6 sobre la
contaminaci6é de fons que exigeixen les directives comunitaries
(la Directiva 2008/50/CE, que, amb caracter general, transposa
el Reial decret 102/2011 i la Directiva 2004/107/CE, executada
també en aquest extrem), els articles 8 i 9.2 del Reial decret
estableixen uns requisits teécnics entre els quals es troben els
relatius a la ubicacié dels punts de mostreig que subministren
aquesta informacio, que, per les seves caracteristiques, compor-
ten la planificacié d’'una xarxa de punts de mostreig d’ambit
supraautonomic.

En aquest punt, si ens atenim als parametres exposats en el
fonament juridic segon, hem de remetre’'ns especialment a 'ar-
ticle 111 EAC, que, en les materies que I'Estatut atribueix a la
Generalitat de forma compartida, estableix que li correspon la
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potestat legislativa, la potestat reglamentaria i la funcié executi-
va, en el marc de les bases que fixi 'Estat. D’acord amb aquest
precepte estatutari i pel que ara ens interessa, correspon a la
Generalitat una funcié executiva, que no ha estat discutida per
la recent STC 31/2010, de 28 de juny (F] 60) i que, al nostre
parer, ’'ha d’exercir de forma ordinaria i habitual, amb I'abast
que li correspon pel fet que s’insereix en el si d'una materia
competencial de caracter compartit, com és la relativa al medi
ambient.

En consequeéncia, 'ambit supraautonomic de la xarxa o
les xarxes que es puguin crear a I'empara dels articles 8, 9.2
i 12 del Reial decret 102/2011 no determina necessariament ni
imprescindible que la gestié d’aquestes xarxes hagi de corres-
pondre a I'Estat com tampoc la seva cogestié amb les comu-
nitats autonomes, tot envaint les competéncies executives de
les comunitats autbnomes en materia de medi ambient. D’igual
manera, en el marc dels compromisos adquirits amb la Unio
Europea sobre qualitat de l'aire ambient i 'obligaci6 de I'Estat
de subministrar-li la informaci6é obtinguda mitjancant la xarxa,
tampoc no es justifica que s’hagi de centralitzar la realitzacio
dels mesuraments i les activitats de vigilancia de les quals s’obté
aquesta informacio, ja que es poden establir deures d’informacio
i mecanismes de col-laboracié per al subministrament i tracta-
ment d’aquesta informacié que permetin el compliment de les
obligacions internacionals i comunitaries. I aquest és el sentit i
la finalitat que cal donar a les previsions dels articles 5.1.f, 5.4
i 6 de la Llei 34/2007, de 15 de novembre, de qualitat de l'aire
i protecci6 de I'atmosfera.

Als efectes d’il'lustrar la interpretacié de I'abast dels precep-
tes dictaminats, cal recorrer a la citada Llei 34/2007. D’acord
amb aquesta Llei, correspon a I’Administracié general de I’Estat
«[r]ealitzar I'avaluacio, el seguiment i la recopilacié de la informa-
cio tecnica sobre la contaminacié de fons per al compliment de
les obligacions derivades de convenis o un altre tipus de com-
promisos internacionals sobre contaminaci6 transfronterera» (art.
5.1.f, primer incis). Aixi mateix, aquesta informaci6 s’ha d’integrar
en el «Sistema espanyol d’informacio, vigilancia i prevencio de la
contaminacio atmosferica i s’ha de facilitar periodicament a les
comunitats autonomes» (art. 5.1.f, segon incis). D’altra banda, la
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mateixa Llei, que atribueix genéricament I'avaluacié de l'aire i,
per tant, la funcié executiva de realitzacié dels controls corres-
ponents a les comunitats autonomes i als ens locals (art. 5.2 i 8,
entre d’altres), disposa que les administracions estatals, autono-
miques i locals, cadascuna en 'ambit de les seves competencies,
hauran d’elaborar un «sistema de control i garantia de qualitat
que asseguri I'exhaustivitat, la coheréncia, la transparéncia, la
comparabilitat i la confianca en tot el procés compres des dels
mesuraments o estimacions dels contaminants fins a I’elaboraci6
dels informes relatius a aquests contaminants, aixi com la implan-
tacio de les recomanacions derivades de l'aplicacié del sistema
de control i garantia de la qualitat» (art. 5.4). Finalment, l'article
6, amb el titol «Cooperaci6 i col-laboracié interadministrativa»,
estableix que «les administracions publiques han d’ajustar les
seves actuacions als principis d’informacié mutua, cooperacio i
col-laboracié» per garantir aplicacié d’aquesta Llei.

A més, en el cas de Catalunya, d’acord amb les previsions
de la Llei 34/2007, actualment esta en funcionament la Xarxa de
Vigilancia i Previsi6 de la Contaminacié Atmosferica (XVPCA),
creada per la Llei 22/1983, de 21 de novembre, i definida per
'Ordre de 20 de juny de 1986, com a sistema de detecci6 dels ni-
vells d'immissié dels principals contaminants. Aquesta xarxa, que
té punts de mesurament que s’estenen pel territori de Catalunya
i ubiquen els equips de mostreig i d’analisi de contaminants
atmosferics, realitza mesuraments i activitats de vigilancia de les
diverses particules (PM,, i PM, ) i substancies contaminants de
l'aire ambient. El seu vertex és el Centre Receptor i Coordina-
dor de Dades, que té com a missio vetllar pel compliment de
la legislacio i definir els criteris que regulen el funcionament de
la xarxa, coordinar i supervisar els centres d’analisi, gestionar
la qualitat de l'aire del seu ambit territorial i transmetre la infor-
maci6é generada als organismes que correspongui, d’acord amb
la legislacio europea d’intercanvi d’informacio.

Per tant, podem dir que sobre una mateixa activitat executiva
i de vigilancia de la contaminaci6 i la qualitat de l'aire concorre
una xarxa estatal (ja en funcionament i a la qual, arran del Reial
decret 102/2011, s’atribueixen nous controls addicionals), amb
una xarxa autonomica catalana, també en funcionament, que
queda exclosa de la realitzacié d’aquests nous tipus de control.
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I, en aquest punt, a les consideracions efectuades en el fonament
juridic segon cal afegir allo que ha dit el Tribunal Constitucional
(STC 1/2011, de 14 de febrer, FJ 9) sobre l'atribucié genérica
i indistinta de potestats executives concurrents a I'Estat i a les
comunitats autonomes, en el sentit que «ademas de alterar el
sentido que la Constitucion da a las competencias compartidas,
[...], comporta la indeseada consecuencia de duplicar actuaciones
administrativas similares, lo que contradice nuestra doctrina, que
ha afirmado “la necesidad de evitar duplicidades burocriticas o
el mantenimiento de Administraciones paralelas” (STC 79/1992,
de 28 de mayo, FJ 4, con cita de las SSTC 187/1988, de 17 de
octubre, FJ 12, y 13/1992, de 6 de febrero, FJ 7)».

Doncs bé, de la descripcié dels controls addicionals i del
mesurament dels nivells que aqui s’analitzen (art. 8, 9.2 i 12 RD
102/2011) no es despren la necessitat que aquests controls només
puguin ser realitzats per I'Estat. Els requisits teécnics continguts
als annexos d’aquest Reial decret 102/2011, el deure de coordi-
nacié de les activitats de vigilancia amb I'EMEP que exigeixen
els esmentats preceptes, aixi com la competencia de I'Estat per
a lavaluacio, el tractament i, si és el cas, la transmissié de la
informacié teécnica sobre la contaminacié de fons que estableix
l'article 5.1.f; de la Llei 34/2007, no exigeixen teécnicament una
gestio centralitzada estatal dels punts de mostreig i de les esta-
cions de mesurament.

D’altra banda, d’acord amb el canon de constitucionalitat ex-
posat, tampoc no es dona cap de les circumstancies de risc o de
contraposicié d’interessos que justifiquen l'atribucié a I'Estat de
competencies executives de gestié en qualitat de bases.

En conseqiiencia, per les dites raons, l'atribuci6é a I'Estat de la
competencia executiva que consisteix en la realitzacié dels mesu-
raments de les particules i les substancies contaminants descrites
en els articles 8, 9.2 i 12 del Reial decret, que estableix I'altim
paragraf del seu article 3.1, és contraria als articles 149.1.23 CE
i 111 i 144.1.h EAC.

3. El Reial decret 102/2011 reserva a I’Estat (Ministeri de
Medi Ambient i Medi Rural i Mari) I'establiment (art. 81 9.2) o la
determinacié (art. 12) «en col-laboracié amb les comunitats au-



152 CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES

tonomes» de punts de mostreig i estacions de mesurament per a
la realitzaci6 dels controls que aquests preceptes regulen d’acord
amb els requisits tecnics d’ubicacio i funcionament que, en el cas
dels articles 8 i 9.2, deriven del dret comunitari.

Els articles 8 i 9.2 del Reial decret 102/2011, com ja hem
avancat, atribueixen a I'Estat I'establiment de punts de mostreig
per tal d’efectuar mesuraments indicatius de fons de particules
PM, _ i altres substancies contaminants. Aixi, deixant de banda les
diferencies que presenten els contaminants que s’han de mesurar,
es tracta, en ambdos casos, d’establir uns punts de mostreig que
han de reunir una serie de requisits d’'ubicaci6é i funcionament.
En relacié amb els requisits de caracter territorial que estableixen
les directives comunitaries és important destacar I'exigencia que
s’estableixi un punt de mostreig o estacié de mesurament cada
100.000 km? (art. 6.5.a i b i 4.9 de les directives 2008/50/CE i
2004/107/CE, respectivament, i art. 8.a i 9.2 RD 102/2011). Aix0
permet assegurar que la informacié obtinguda sobre la contamina-
ci6 de laire sigui «suficientemente representativa y comparable en
todo el territorio de la Comunidad» (considerant 7 de la Directiva
2008/50/CE), la qual cosa justifica la implantacié d’aquests punts
de control ambiental amb aquestes distancies.

Al seu torn, l'article 12 del Reial decret conté unes previsions
semblants als preceptes anteriors perd que no deriven de les di-
rectives comunitaries, «per mantenir la vigilancia dels nivells en
l'aire ambient de 'amoniac mitjancant el mesurament en estacions
de fons regional i en estacions de transit de les principals ciu-
tats espanyoles», segons el paragraf 7 de I'exposicié de motius.
Convé remarcar que la mateixa exposicié de motius, a diferencia
de les directives, afegeix que «de moment no s’estima necessari
establir objectius de qualitat per aquest contaminant». A aquests
efectes, 'apartat primer del citat precepte atribueix a I'Estat, en
col-laboracié amb les comunitats autbnomes, la determinaci6 de 5
punts rurals de fons, repartits uniformement pel territori espanyol.
Aquesta exigencia no impedeix que les comunitats autbnomes
exerceixin les seves competencies d’execucio6.

El compliment dels criteris per establir els punts i les estacions
de mostreig i control, als quals fan referéncia els articles 8 i 9.2
del Reial decret, que han de proporcionar la corresponent infor-
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macio, només és possible mitjancant una planificacié centralitzada
a escala estatal de la seva ubicaci6. Per tant, 'atribucié a I'Estat
de la competencia per determinar la ubicacié d’aquestes instal-
lacions, implicita en el terme generic «establiment» dels articles 8
i 9.2 del Reial decret, respon a una exigencia técnica comunitaria,
imprescindible per assolir la finalitat de la norma.

No obstant aix0, un cop determinada la ubicacié en una comu-
nitat autbnoma, aquesta exigencia comunitaria no justifica I'atribucio
a PEstat de la competeéncia per a la instal-lacié material d’aquest
punt de mostreig que troba empara, a més, a larticle 144.1.h EAC.
En aquest sentit, hem de diferenciar I'«establiment» dels punts de
mostreig de les actuacions concretes i posteriors referides a la
instal-lacié6 material d’aquests punts, que comprenen la realitzaci6
de totes les operacions que requereixi el seu muntatge i que sé6n
actuacions de caracter executiu que s’'insereixen de forma natural en
les competencies de la Generalitat en materia de medi ambient.

Per la seva banda, l'article 12.1 del Reial decret 102/2011 dis-
posa que el Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari «ha de
determinar», en col-laboracié amb les comunitats autbnomes, cinc
punts rurals de fons. En aquest suposit, hem d’entendre també
que lactivitat de «determinar» aquests punts és equivalent a la
del seu «establiment» i, per tant, s’ha de distingir, tal com hem
fet en els articles 8 i 9.2, de la seva posterior instal-lacié material,
que correspon a la Generalitat.

Aixi, latribucié a I'Estat de les competencies per «establir»
(art. 8 1 9.2) i «determinar» (art. 12.1) els punts de mostreig i
estacions de mesurament es fa amb la previsié expressa de col-
laboracié amb les comunitats autbnomes. La imprecisié d’aquesta
participacié de les comunitats autonomes la converteix, perd, en
una simple invocacié del principi general de col-laboracié que
no modifica la reserva estatal de la competéncia.

En consequencia, latribuci6 a I'Estat de la competencia per a
I'establiment de punts de mostreig a que es refereixen els articles
8, 9.2 i 12 del Reial decret 102/2011 no és contraria als articles
149.1.23 CE i 144.1.h EAC si les expressions «establir» i «deter-
minar» s’interpreten en el sentit que no comprenen l'activitat
material d’instal-lacié d’aquests punts de mostreig i estacions de
mesurament.
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4. L'article 20 del Reial decret 102/2011 imposa a I’Estat I'obli-
gacio d’informar la comunitat autbnoma corresponent quan se
superin els llindars a les estacions de mesurament que estiguin
sota la seva gestio.

Com ha estat exposat en els fonaments juridics precedents,
I’Ageéncia Estatal de Meteorologia realitza controls mediambien-
tals de contaminaci6 de fons de l'aire des del 1983, mitjancant la
xarxa estatal EMEP, en compliment de les directives comunitaries
i als efectes de desenvolupar les competencies sobre informacio
técnica en materia de contaminacié de fons que atribueix a 'Estat
larticle 5.1.f de la Llei 34/2007, de 15 de novembre, de control
de la qualitat de l'aire i proteccidé de I'atmosfera. L’habilitaci6
competencial de les activitats de control ambiental de l'aire que
realitza actualment aquesta Agencia no constitueix objecte del
present Dictamen. Per tant, I'obligacié que s’imposa al Ministeri de
Medi Ambient i Medi Rural i Mari d’informar sobre les estacions
que estiguin sota la seva gesti6, que estableix aquest Reial decret
102/2011 i que hem qualificat d’accessoria de l'activitat principal
de gesti6 del servei de control de la qualitat de l'aire que I’Estat
realitza, no altera 'ordre competencial.

L’esmentada obligacié de I'Estat no és contraria a les normes
que conformen el bloc de la constitucionalitat en la mesura que
concreta un deure genericament previst en la legislacié amb carac-
ter accessori a les obligacions de gestié de caracter principal que
desenvolupa I'Estat. En conseqiiencia, la determinacid d’aquest
deure de I'Estat que realitza I'article 20 del Reial decret 102/2011,
que consisteix en l'obligacié que s’'imposa al Ministeri de Medi
Ambient i Medi Rural i Mari d’informar sobre les estacions que
estiguin sota la seva gesti6, no suposa invasié competencial.

5. Els articles 3.3.e i 24.4 del Reial decret 102/2011 atribuei-
xen a I'Estat (Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari) una
potestat de coordinacié en dos suposits diferents. Concretament,
quan «se sobrepassin els objectius de qualitat de l'aire fixats en un
ambit territorial superior al d'una comunitat autbnoma» (art. 3.3.e),
i quan sigui procedent «la realitzacié de plans conjunts d’actuacio»
entre ’Administracié general de I’Estat i les comunitats autonomes
corresponents (art. 24.4). En el primer cas, se sotmet a la coordi-
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nacié de I'Estat l'actuacié de les comunitats autbnomes que «han
de col‘laborar entre si» en el suposit de fet previst; i, en el segon,
I'objecte de la coordinacié ministerial és la Conferéncia Sectorial
en materia de medi ambient respecte dels plans conjunts d’actua-
ci6. La competencia de la Conferéncia Sectorial inclou, segons el
mateix precepte, «la iniciativa per acordar la realitzacié de plans
conjunts, 'aprovacio del seu contingut, aixi com el seguiment i
avaluacié multilateral de la seva posada en practica».

Draltra banda, el suposit de fet que preveu larticle 3.3.e del
Reial decret 102/2011 és també objecte de regulacié per l'article
6.2 de la Llei 34/2007, de 15 de novembre, de qualitat de l'aire i
proteccio de I'atmosfera, si bé amb una conseqiiencia diversa, ja
que aquest Ultim remet el cas al deure d’assisténcia mutua entre
les comunitats autonomes afectades «en els termes previstos en
els respectius plans per reduir els nivells de contaminacio», en
col-laboracié amb I’Administracié general de I'Estat. Aixi, segons
larticle 6.2 de la Llei 34/2007:

«En el suposit que se sobrepassin els objectius de qualitat de
l'aire fixats en un ambit territorial superior al d’'una comunitat
autonoma, les comunitats autonomes afectades s’han de prestar
assistencia mutua en els termes previstos en els respectius plans
per reduir els nivells de contaminacio. L’Administracié General de
I'’Estat ha de col-laborar a aquest fi amb les comunitats autonomes
afectades o que, sense que ho estiguin, hagin contribuit a generar
aquesta situacio.»

Al seu torn, el suposit de fet que preveu larticle 24.4 del
Reial decret 102/2011-la procedencia de realitzar plans conjunts
d’actuacié entre ’Administracié general de I'Estat i les comunitats
autonomes d’acord amb alldo que estableix el titol T de la Llei
30/1992, de 26 de novembre (LRJPAC)- deriva, segons aquest
precepte, de la necessitat de «realitzar actuacions en activitats,
instal-lacions o zones situades al territori d’'una altra comunitat
autonoma» en execucié de «les mesures de control per reduir
la contaminacié atmosférica que s’estableixin en el pla que, si
procedeix, elabori cada comunitat autbnoma». I, en aquest sentit,
cal tenir en compte que l'article 5.1.h de la Llei 34/2007, al qual
expressament es remet larticle 3.1.e del Reial decret 102/2011,
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que no é&s objecte de la sol'licitud d’aquest Dictamen, es refereix
expressament a mesures l'abast de les quals superi el territori
d’una comunitat autbnoma per atribuir a ’Estat una potestat de
coordinacié d’aquestes mesures en els termes segiients: «Coordi-
nar, amb la finalitat d’aconseguir la coherencia de les actuacions
de les administracions publiques afectades, 'adopci6 de les me-
sures necessaries per afrontar situacions adverses relacionades
amb la protecci6 de l'atmosfera o relatives a la qualitat de l'aire,
la dimensi6 de les quals excedeixi el territori d’'una comunitat
autonoman».

El canon de constitucionalitat exposat en el fonament juridic
tercer, que deriva dels articles 149.1.23 CE i 144.1.h i 115 EAC,
determina que, si bé correspon a I'Estat la facultat generica de
coordinacié inherent a la seva competéncia normativa basica
en materia de medi ambient, en els suposits d’extraterritorialitat
aquesta coordinacié tindra caracter subsidiari dels instruments
de col'laboracié que s’estableixin entre els ens territorials afec-
tats. L’aplicacié6 d’aquest canon als articles 3.3.e i 24.4 del Reial
decret 102/2011 condueix a declarar-los contraris al bloc de la
constitucionalitat en la mesura que no preveuen la subsidiarietat
esmentada.

En conseqiiencia, l'incis «sota la coordinacioé del Ministeri de
Medi Ambient, i Medi Rural i Mari» dels articles 3.3.e i 24.4 del
Reial decret 102/2011 és contrari als articles 149.1.23 CE i 115.2
i 144.1.h EAC.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les segtients

CONCLUSIONS

Primera. L'incis «realitzara els mesuraments indicatius de
particules PM, . descrites a l'article 8; els mesuraments indicatius
de metalls pesants i hidrocarburs aromatics policiclics descrits
a larticle 9 i els mesuraments d’amoniac en estacions rurals de
fons assenyalades a l'article 12», del darrer paragraf de larticle
3.1 del Reial decret 102/2011, de 28 de gener, relatiu a la mi-
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llora de la qualitat de l'aire, és contrari a I'article 149.1.23 CE i
a larticle 144.1.h EAC.

Adoptada per unanimitat.

Segona. L’incis «el Ministeri de Medi Ambient, i Medi Rural i
Mari, en col-laboracié amb les comunitats autbnomes, establira
punts de mostreig per a mesuraments indicatius en ubicacions
rurals de fons allunyades de fonts significatives de contaminaci6
atmosferica amb l'objectiu de facilitar, com a minim, informacio
sobre la concentraci6 massica total i I'especiacié quimica de
les concentracions de particules PM, , en mitjanes anuals», de
l'article 8, primer paragraf, del Reial decret 102/2011, de 28 de
gener, relatiu a la millora de la qualitat de l'aire; i I'incis «el
Ministeri de Medi Ambient, i Medi Rural i Mari, en col-laboracio
amb les comunitats autonomes, establira un punt de mostreig
cada 100.000 km? per al mesurament indicatiu, en I'aire ambient,
de l'arsenic, cadmi, mercuri gasés total, niquel, benzo(a)pire,
i dels altres hidrocarburs aromatics policiclics contemplats en
I'apartat 1, aixi com dels seus diposits totals» de l'article 9.2 de
I’esmentat Reial decret, no sén contraris als articles 149.1.23 CE
i 144.1.h EAC, si s'interpreten en el sentit expressat en el punt
3 del fonament juridic cinque.

Adoptada per unanimitat.

Tercera. L’incis «El Ministeri de Medi Ambient, i Medi Rural
i Mari, en col-laboracié6 amb les comunitats autonomes, deter-
minara 5 punts rurals de fons per al mesurament de nivells en
aire ambient de I'amoniac, repartits uniformement pel territori
espanyol», de l'article 12.1 del Reial decret 102/2011, de 28 de
gener, relatiu a la millora de la qualitat de I'aire, no és contrari
als articles 149.1.23 CE i 144.1.h EAC, si s’interpreta en el sentit
expressat en el punt 3 del fonament juridic cinque.

Adoptada per unanimitat.

Quarta. Larticle 20 del Reial decret 102/2011, de 28 de ge-
ner, relatiu a la millora de la qualitat de l'aire, no és contrari als
articles 149.1.23 CE i 144.1.h EAC.

Adoptada per unanimitat.
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Cinquena. L'incis «sota la coordinacié del Ministeri de Medi
Ambient, i Medi Rural i Mari» dels articles 3.3.e i 24.4 del Re-
ial decret 102/2011, de 28 de gener, relatiu a la millora de la
qualitat de l'aire, és contrari als articles 149.1.23 CE i 115.2 i
144.1.h EAC.

Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i
signem al Palau Centelles en la data indicada a 'encapcalament.



Dictamen 5/2011, de 28 d’abril,
sobre el Pla de socors binacional del tunel del Pertis
de la linia d’alta velocitat Perpinya-Figueres

El Consell de Garanties Estatutaries, amb l'assistencia del pre-
sident Eliseo Aja, dels consellers Pere Jover Presa i Julio Ano-
veros Trias de Bes, del vicepresident Joan Egea Fernandez, del
conseller Marc Carrillo, de la consellera Antonia Agull6 Agliero,
del conseller secretari Jaume Vernet Llobet, i dels consellers
Enric Fossas Espadaler i Alex Bas Vilafranca, ha acordat emetre
el segiient

DICTAMEN

Sol'licitat pel Govern de la Generalitat, sobre el Pla de so-
cors binacional del tinel del Pertis de la linia d’alta velocitat
Perpinya-Figueres.

ANTECEDENTS

1. El dia 12 d’abril de 2011 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries (Reg. 1321) un escrit de
la mateixa data, de la vicepresidenta del Govern, pel qual, en
compliment d’allo que preveuen els articles 16.2.b, 31.2 i con-
cordants de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, es comunicava al
Consell ’Acord del Govern de la Generalitat, de 12 d’abril de
2011, de sol-licitud d’emissi6 de dictamen de caracter preceptiu
i previ al plantejament d’'un conflicte de competencia en relacio
amb el Pla de socors binacional del tinel del Pertas de la linia
d’alta velocitat Perpinya-Figueres.

Ponent: Eliseo Aja
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Amb anterioritat, el Govern de la Generalitat, en data 8 de
mar¢ de 2011, havia formulat el requeriment previ d’incom-
petencia al Govern de I'Estat contra I'esmentat Pla. El text del
requeriment s’adjunta com annex a la sol'licitud de dictamen a
aquest Consell.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessio del dia
14 d’abril de 2011, després d’examinar i debatre la legitimacio i
el contingut de la sol'licitud de dictamen presentada al Consell,
la va admetre a tramit, segons allo que preveuen els articles
24, 25.1 i 31.2 de la seva Llei. A continuacio, el Consell es va
declarar competent per emetre el dictamen corresponent i va
designar ponent el president Eliseo Aja.

3. En la mateixa sessio, d’acord amb l'article 25, apartat 5,
de la seva Llei reguladora, el Consell va acordar adrecar-se al
Govern, a fi de sol'licitar-li la informaci6 i la documentacié com-
plementaries de que disposés amb relacié a la materia sotmesa
a dictamen.

4. En data 27 d’abril de 2011 es va rebre en el Registre del
Consell (Reg. 1356) un escrit de documentacié complementaria
trames per la vicepresidenta del Govern, amb la resposta donada
pel Govern de I'Estat al requeriment d’incompetencia.

5. Finalment, després de les corresponents sessions de delibe-
racid, es va fixar com a data per a la votacié i per a 'aprovacio
del Dictamen el dia 28 d’abril de 2011.

FONAMENTS JURIDICS
Primer. L'objecte del Dictamen

Com s’ha posat de manifest en els antecedents, el Govern de
la Generalitat ha sollicitat dictamen al Consell en relacié amb
el Pla de socors binacional del tinel del Pertis de la linia d’alta
velocitat Perpinya-Figueres (en endavant, «Pla» o «Pla de socors
del tunel del Pertts»).
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En aquest fonament juridic, per tal de delimitar 'objecte
del Dictamen, farem referencia en primer lloc a aquest Pla de
socors, fent especial mencié dels punts del Pla que plantegen
les questions competencials que es discuteixen i, atés que es
demana el nostre parer amb caracter previ al plantejament d'un
conflicte de competéncia, exposarem a tall de resum els argu-
ments que fonamenten, d’'una banda, la peticié del Govern,
continguts en I'’Acord de sol'licitud de dictamen i en el seu
requeriment d’incompeteéncia, i, de laltra, la resposta de I'Estat
a aquest requeriment. A I'Gltim, perfilarem 'estructura del Dic-
tamen que permetra donar resposta a les qiiestions que planteja
la sollicitud del Govern.

1. El Pla, segons afirma el subapartat «Objectius del Pla de
Socors Binacional» del seu preambul (pag. 13), és «un Pla de
Socors Binacional (PSB) elaborat pel Conseller d’Interior, Rela-
cions Institucionals i Participacié de la Generalitat de Catalunya,
el Prefecte dels Pirineus Orientals i el Delegat del Govern a
Catalunya, amb la col-laboracié d’'un grup de treball format per
representants dels serveis de proteccio civil i bombers, de les
societats ferroviaries francesa i espanyola i de 'empresa conces-
sionaria encarregada de I'explotacio del tinel TP Ferro».

Aquest Pla, que fou aprovat finalment pel delegat del Govern
de I'Estat a Catalunya i pel prefecte dels Pirineus Orientals, té
un doble objectiu: d'una banda, permetre la gestié i limitar les
possibles conseqiiencies d’'una situacié d’emergencia, provocada,
per exemple, per un accident ferroviari i, d’altra banda, optimit-
zar 1'Gs dels dispositius de seguretat i dels mitjans d’intervencio,
tant del concessionari (per a emergencies de menor gravetat)
com dels serveis d’emergencia francesos i espanyols (per a les
emergencies més greus).

Quant a la seva naturalesa, es tracta d’'un acord administratiu
de desenvolupament d’un tractat internacional, que en aquest
cas és el Conveni entre el Regne d’Espanya i la Repuablica Fran-
cesa en materia de proteccio i de seguretat civil, fet a Perpinya
I'11 d’octubre de 2001, publicat al BOE el 4 de juliol de 2003
i vigent des de I'l de mar¢ de 2003. Tanmateix, el Pla només
esmenta el Conveni del qual deriva en les llistes de normativa
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vigent a Espanya i a Franca (apt. I, «Preambul», pag. 11), perd
tant el requeriment de la Generalitat com la resposta de I’Estat,
que no el cita pel seu nom, fan refereéncia al Conveni, i aquesta
relacié es pot deduir de la materia comuna d’ambdods textos (la
cooperacio per a la prevencié de riscos naturals i tecnologics de
caracter greu), especialment tenint en compte que l'article 14 del
Conveni, sota la ribrica «Desarrollo del Convenio», diu:

«1. Las autoridades competentes para la ejecucion del Convenio
establecerdn los acuerdos administrativos especificos necesarios
para la aplicacion del Convenio, en particular lo que se refiere a la
asistencia mutua en caso de catastrofes o de accidentes graves.
2. Mediante un acuerdo administrativo se concretaran las modali-
dades especificas de las operaciones de socorro realizadas en la
inmediata proximidad de la frontera. Las disposiciones previstas
en los articulos 6 a 14 del presente Convenio y las relativas a los
procedimientos de solicitud previa no seran aplicables a las ope-
raciones de intervencion efectuadas en la inmediata proximidad
de la frontera en el marco de la gestion diaria del socorro.»

Concretament, les parts del Pla de socors del tinel del Pertis
(atés que, com a pla de socors, no té preceptes) a les quals,
en compliment de l'article 24.2 de la nostra Llei reguladora, es
refereix la sol‘licitud de dictamen sén:

— Apartat I («Preambul»), subapartat «Objectius del Pla de
Socors Binacional» (pag. 13), quan assigna al delegat del Go-
vern la responsabilitat per part espanyola de la intervencio
davant d’escenaris de tipus 2, que son aquells que, per la seva
gravetat, ja no son susceptibles de ser gestionats per 'empresa
concessionaria sind que requereixen la intervencié dels serveis
d’emergencia publics i I'activacié del Pla binacional (apt. III,
«Recull dels escenaris d’accident de referéncia previstos al PIS»,
pag. 22). Aquests escenaris estan descrits a I'apartat 111, «Recull
dels escenaris d’accident de referencia previstos al PIS» (pag.
23), i solen suposar una afectacié de les persones que vagi més
enlla (en gravetat o en nombre) d’un unic ferit lleu o alguna
circumstancia especialment perillosa com un incendi o el des-
carrilament d’un tren.
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— Apartat IV («Esquema d’alerta dels mitjans d’ajut externs»),
subapartat «Esquema d’alerta» (pag. 27 a 29), quan atribueix al
director de les operacions de socors (DOS) —que ¢s el delegat del
Govern, segons 'apt. I, «Preambul», subapt. «Glossari de sigles i
abreviatures», pag. 9— la confirmacié de l'activacio i desactivacio
del Pla, a proposta del comandant de les operacions de socors
(COY) i la declaracié de la finalitzacio de l'alerta.

— Apartat V («Organitzacid operativar), subapartat «Direccio
de les operacions d’emergencia» (pag. 31 i 32), quan afirma que,
per als accidents produits en territori espanyol, «la responsabili-
tat general de les operacions d’emergencia correspon al Delegat
del Govern», en col-laboraci6 amb Franca, i que «el DOS del
pais en el qual s’hagi produit I'escenari [a Espanya, el delegat
del Govern, segons hem vist en el glossari esmentat] assumira
la direccio general de les operacions de socorsy.

— Apartat V («Organitzacié operativa»), subapartat «Llocs de
comandament» (pag. 35), quan considera com a missions del
Centre de Coordinacié Operativa de la Delegacié del Govern
a Catalunya (CECOP), sota l'autoritat del delegat del Govern o
del seu representant, «assegurar la coordinacié amb el CECAT»
(Centre de Coordinacié Operativa de Catalunya, dependent de
la Generalitat) i «informar, en coordinacié amb el CECAT, de
I'evolucié de 'emergencia».

En resum, el Govern centra la seva oposicié a «l’assignacio
en exclusiva al delegat del Govern a Catalunya de la responsa-
bilitat general de les operacions d’emergencia, de les funcions
de direcci6 de les operacions d’emergencia (DOS) i de la funcio
d’informar de la evolucié de la emergencia, en la mesura que
son funcions que s‘'emmarquen en la matéria competencial de
proteccié civil» i, per tant, son competencia de la Generalitat
per aplicacio de Tarticle 132 EAC.

2. A continuacio, atés que, com hem vist, la sol'licitud é&s
previa al plantejament d’un conflicte de competencia, explicita-
rem el contingut dels arguments que fonamenten el requeriment
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d’incompetencia presentat pel Govern de la Generalitat, coinci-
dents a grans trets amb els presents a la sol'licitud de dictamen,
on se’'n fa una versié abreujada.

Quant al procediment d’aprovacié d’aquest Pla de socors del
tinel del Pertus, matisant I'afirmaci6 citada del preambul del Pla
sobre la intervencié de la Generalitat en la seva elaboracio, es
posa en relleu que «eln alguna de las fases preparatorias en
la elaboracién del Plan, participaron también representantes de
la Direccion General de Proteccion Civil de la Generalitat de
Cataluna, pero en el texto finalmente aprobado no quedaron
incorporadas las propuestas que formularon en orden a adecuar
algunas de sus disposiciones a la debida conformidad con el
sistema de distribucion competencial».

Pel que fa a les competencies en materia de proteccio civil, a
més d’'invocar l'article 132 EAC, el requeriment argumenta, amb
més detall que en la sol'licitud de dictamen, que I'exclusio del
conseller d’Interior de la direccio de les operacions d’emergencia
contrasta amb el fet que en diversos punts del Pla s’assignen
funcions a organs, serveis i cossos de policia, bombers i protec-
cio civil de la Generalitat, quan els cossos de policia i bombers
de la Generalitat, segons la legislacio aplicable, son cossos je-
rarquitzats, ’'organ superior dels quals és el conseller d’Interior,
motiu pel qual «no cabe asignar la maxima direccién y mando
de esos cuerpos a otra figura distinta [...], ni resultaria ajustado
al vigente ordenamiento juridico que en la ejecucién del Plan
€so0s cuerpos sirvan o reciban las instrucciones del Delegado del
Gobierno en Cataluna».

A més, el requeriment afegeix que, segons l'article 43 de
la Llei 4/1997, de 20 de maig, de proteccié civil de Catalunya,
correspon al conseller competent en aquesta materia «ejercer la
direccion, el mando superior y la coordinacion e inspeccion de
todos los servicios, los medios y los recursos afectos a un plan
activado, y de las actuaciones que se realicen»; i conclou que «las
funciones inherentes a la responsabilidad general, la Direccion
de las Operaciones de Emergencia (DOS) y la informacion de
la evolucion de la emergencia, deberfan aparecer reconocidas
en el Consejero de Interior de la Generalitat de Cataluna, como
autoridad competente, por ser la maxima autoridad en materia
de proteccion civil en Catalunan.
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Quant a la competencia estatal en materia de relacions in-
ternacionals (art. 149.1.3 CE), el requeriment considera que no
habilita 'Estat per assumir funcions de proteccié civil, obviant
en el contingut del Pla les competencies de la Generalitat en
aquesta darrera materia, perque sén ambits diferents i perque
l'article 196.4 EAC atribueix a la Generalitat I'execucio dels trac-
tats internacionals en 'ambit de les seves competeéncies.

D’altra banda, el requeriment afirma que el Pla contradiu
«su antecedente inmediato y referente» (el Conveni de 2001),
que no va determinar 'autoritat competent per a la direcci6 i
coordinacié de les operacions de socors, respectant per tant les
competencies de la Generalitat.

3. El Govern de I'Estat, en la resposta al requeriment, va fona-
mentar, en primer lloc, la competencia estatal per a la signatura
del Pla en larticle 149.1.3 CE (relacions internacionals), qiiestio
que ni el requeriment ni la sol'licitud de dictamen discuteixen.
Dit aix0, el Govern de I'Estat se centra en la distribucié de com-
peténcies en materia de proteccio civil, concurrents de I’Estat i
de la Generalitat, citant la jurisprudencia constitucional rellevant,
que afirma que la competéncia autondmica en aquesta materia
esta subordinada a les superiors exigencies de l'interes «nacional»
en els casos en que pugui entrar en joc (estat d’alarma, supra-
territorialitat i envergadura de I'emergencia). En aquest cas, la
competencia de la Generalitat estaria limitada per 'ambit concret
on té lloc 'emergencia, tant des del punt de vista territorial com
per la determinacio de l'interes general d’aquesta emergencia.

Ates que el tinel és internacional, les emergeéncies que es
produiran requeriran coordinacié amb un altre estat i, per tant,
ens trobem davant d’un dels suposits que, segons el Tribunal
Constitucional, justifiquen la intervencié estatal: la supraterri-
torialitat de I'emergencia. Aixi mateix, 'Estat afirma que «por
aplicacion del Acuerdo Internacional que exige la existencia de
una autoridad nacional, es por lo que corresponde la direccién
de las actuaciones al Delegado del Gobierno en la Comunidad
Auténoma, en tanto que representante del Estado».

Addicionalment, I'Estat també al-lega que en el suposit
d’aquest Pla es tracta de situacions d’emergencia d’interés general
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perque incideixen en infraestructures de transport considerades
d’intereés general, com son els ferrocarrils que circulin dins dels
territoris de més d’'una comunitat autdonoma (art. 149.1.21 CE).

4. D’acord amb les consideracions efectuades i per tal de
donar resposta a les qiiestions plantejades en la sol'licitud de
dictamen, examinarem en primer lloc, en el fonament juridic
segon, la rellevancia de les relacions internacionals en el Pla
de socors binacional del tinel del Pertus i, seguidament, en el
fonament juridic tercer, la distribucié de competeéncies en mate-
ria de proteccio civil, per tal de determinar la titularitat de les
facultats de direccié d’aquest Pla, objecte de dictamen.

Segon. L'abast de la competencia sobre relacions interna-
cionals

1. Per determinar les funcions que podrien correspondre
a I'Estat en aquest cas en virtut de la seva competencia sobre
relacions internacionals (art. 149.1.3 CE), cal partir de la inter-
pretacio restrictiva de la materia que ha realitzat el Tribunal
Constitucional, reduint 'ambit de poder estatal al nucli dur de
les relacions internacionals: el ius ad tractatum, la direccié po-
litica exterior, el ius legationis i la responsabilitat internacional.
La STC 165/1994, de 26 de maig, fixa aquesta linia amb claredat,
i es pot considerar una doctrina consolidada.

Aix0 significa que la Generalitat de Catalunya i les altres co-
munitats autonomes poden desenvolupar les seves competencies
també quan presenten una dimensio internacional o, dit d'una
altra manera, que el vessant internacional que pugui presentar
I'exercici d'una competeéncia no trasllada la competencia a I'Estat.
La Generalitat no solament pot realitzar I'accié internacional de
les seves competencies sindé que pot comptar amb el suport de
I'Estat en aquesta actuacio (art. 193.2 EAC).

Centrant-nos en la competeéncia sobre els tractats internacio-
nals, cal distingir la posicié de la Generalitat respecte de I’Estat
segons es tracti de la seva elaboracié o de la seva execucio.

L’elaboracio, I'aprovacié i la ratificacié de tractats correspon
a I'Estat, tal com preveu la Constituci6 i, en aquests processos,
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la Generalitat té la facultat de ser informada previament (facultat
que ja es reconeixia a l'art. 27.5 de I'Estatut d’autonomia de 1979)
i la possibilitat d’expressar observacions (art. 196.1 EAC).
L'execucio dels tractats, com ja s'apuntava, correspon a la Ge-
neralitat de Catalunya, que ha d’adoptar les mesures necessaries
quan els tractats internacionals afectin les seves competéncies
(art. 196.4 EAC). De fet, es tracta de mantenir el regim compe-
tencial general sense que resulti afectat per la intervencié d'un
factor exterior, malgrat que de vegades pugui resultar convenient
una certa col-laboraci6, com es dedueix de I'Estatut d’autonomia
quan atribueix a la Comissi6 Bilateral Generalitat-Estat el segui-
ment de l'accié exterior de I'Estat que afecti les competéncies
propies de la Generalitat, amb la possibilitat de deliberar, fer
propostes i, si escau, adoptar acords (art. 183.2.h EAC).

2. El Pla de socors del tinel del Pertis s’ha de considerar un
acord administratiu fonamentat en el Conveni entre la Republica
Francesa i el Regne d’Espanya en materia de proteccio i seguretat
civil de 2001, ja citat en el fonament juridic primer, i elaborat
per facilitar la seva aplicaci6 (art. 14.1 del Conveni). Es tracta
d’'un acord subscrit entre autoritats administratives de diferents
estats, que es legitima en el conveni internacional previ, el qual
si que ha de reunir totes les condicions exigides als tractats per
l'article 94.1 CE.

El Tribunal Constitucional, en la seva Interlocutoria 114/1991,
d’11 d’abril, en 'examen d’una questié diferent, va acceptar
aquests tipus d’acords justament pel seu recolzament en un
tractat internacional previ:

«[...] el Gobierno, y sus agentes diplomaticos, pueden concluir
aquellos convenios que se limitan a desarrollar las previsiones
contenidas previamente en tratados, los cuales si deben haber
sido concluidos mediante los Instrumentos formales de ratificacion
o de adhesion previstos en nuestro ordenamiento. [...]. Pueden
también actuar a través de las formas mas flexibles que autoriza el
Convenio de Viena sobre los Tratados, que forma parte de nues-
tro ordenamiento interno, siempre que su actuacion se adecuie
a los usos y practicas arraigados en la accion exterior de Espana
—de conformidad con las normas consuetudinarias de Derecho
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Internacional— en defecto de preceptos especificos del Derecho
interno.» (FJ 4)

L’examen conjunt del Conveni de 2001 i del Pla ens mostra
I'existencia de diverses fases d’aplicacié del Conveni: el ministre
de l'Interior de cada estat, la Comissié Mixta i I'elaboracié de
projectes d’acords administratius (art. 4 i 14 del Conveni, entre
daltres) i l'aprovacié mateixa del Pla de socors del tinel del
Pertis, que ara tractem. Pero, a part de la gestié operativa d’'una
emergencia, la fase més concreta de I'execucio del Pla esmentat
¢és lassignacié de la responsabilitat general de les operacions
d’emergencia, de les funcions de direccié de les operacions i de
la funci6 informativa d’aquella.

El requeriment del Govern no qlestiona la competeéncia ni el
procediment per a l'aprovacié d’aquest Pla de socors del tinel
del Pertds, de manera que hem de centrar la nostra atencié en
les facultats de gestié que atribueix al delegat del Govern de
I'Estat a Catalunya, per determinar si aquesta atribucié s’adequa
o no al bloc de la constitucionalitat. Per efectuar aquesta opera-
cio, ens hem de remetre a la doctrina exposada a I'inici d’aquest
fonament juridic segons la qual la competencia exclusiva estatal
en materia de relacions internacionals compreén 'aprovacié del
tractat internacional, perd no necessariament I'execucié de les
obligacions que se’n derivin. En el cas que ara ens ocupa, allo
que es questiona son les atribucions referides a la responsabilitat
general de les operacions d’emergencia, la direccié d’aquestes
operacions i la informacié de I'evolucié de I'emergencia, que
han de correspondre al titular de la competencia en la materia
de que es tracti.

En tot cas, la dimensio internacional del Pla no imposa que
hagi de ser un representant de ’Administracié de I'Estat (el de-
legat del Govern) qui assumeixi la responsabilitat general i la
direccié de les operacions i la funcié d’informacié de I'evolucio
de Pemergencia. Aixi, per decidir qui ha d’exercir aquestes fun-
cions hem de determinar qui té la competencia per a 'execucio
del tractat internacional, per rad de la materia. En aquest sentit,
en principi i des d'una perspectiva material, 'objecte del Conveni
i del Pla que I'aplica és la proteccio civil, com es deriva del titol
del Conveni i del contingut d’ambdés textos. En conseqiiencia,
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per les raons explicades, la competencia de relacions internaci-
onals no empara les facultats executives que el Pla atribueix al
delegat del Govern.

Tercer. Les competencies de la Generalitat en materia de
proteccio civil

1. El concepte de proteccio civil, en el sentit que té actual-
ment, separat del seu origen militar, sorgeix després de la Sego-
na Guerra Mundial, es desenvolupa a Europa als anys seixanta
i arriba plenament a 'ordenament espanyol als anys vuitanta,
com un servei public que en coordina d’altres (policia, bombers,
salvament, etc.), de manera permanent, per prevenir catastrofes,
amb les caracteristiques que exposava el Consell Consultiu en
el seu Dictamen nim. 180, de 19 de gener de 1993 (F IID) i,
posteriorment, en el Dictamen nim. 270, de 28 de setembre de
2005 (F 1ID).

El Tribunal Constitucional ja la definia en el mateix sentit a
la STC 123/1984, de 18 de desembre:

«[...] la “proteccion civil” estd constituida por el conjunto de ac-
ciones dirigidas a evitar, reducir o corregir los dafios causados a
personas y bienes por toda clase de medios de agresion y por los
elementos naturales o extraordinarios en tiempos de paz, cuando
la amplitud y gravedad de sus efectos les hace alcanzar el caricter
de calamidad publica.» (F] D

Entre les seves caracteristiques peculiars, per al nostre objecte
de discussio, ens interessa destacar la seva estructura formada a
partir de la participacié de diverses administracions publiques, i
el recurs als plans com a teécnica principal d’actuacié administra-
tiva: plans territorials «en cascada», plans especials (davant de
riscos especifics) i plans d’autoproteccio (d’'instal-lacions que po-
den provocar o patir directament i especialment 'emergencia).

Per fixar les competeéncies de I'Estat i de la Generalitat sobre
proteccio civil cal recordar que aquesta materia no figura com
a tal a larticle 149.1 CE, com tampoc no figurava a I'Estatut
d’autonomia de 1979. Malgrat aixo, el Tribunal Constitucional
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la va considerar una submateria de l'article 149.1.29 CE, que
confereix a I'Estat la competencia sobre seguretat publica. En
aquest context, la doctrina constitucional va resultar decisiva
perque va formular una serie de regles de distribucié compe-
tencial a la STC 123/1984, de 18 de desembre, que no van ser
incorporades pel legislador estatal a la Llei 2/1985, de 21 de

gener, sobre protecci6 civil, perd que van ser reforcades per la
posterior STC 133/1990, de 19 de juliol, que incorpora i amplia la
doctrina anterior i modula I'aplicacié de I'esmentada Llei estatal.
Aixi, aquesta darrera Senteéncia diu que:

«[...] en la materia especifica de proteccioén civil se producen unas
competencias concurrentes del Estado (en virtud de la reserva
del art. 149.1.29) y de las Comunidades Auténomas que hayan
asumido competencias en sus Estatutos en virtud de habilitaciones
constitucionales.» (FJ 5)

citant la primera Senténcia, afegeix:

«Como esta situaciéon de concurrencia plantea una especial
problemitica, se hace necesario hacer explicita tal distribucion
competencial. La Sentencia [123/1984] reconocia a la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco competencia en materia de proteccion
civil, especialmente para la elaboracion de los correspondientes
planes de riesgos y calamidades, y para la direccion de sus pro-
pios servicios en el caso de producirse situaciones catastroficas
o de emergencia. Ahora bien, se decia [en la Sentencia anterior]
que esta competencia vasca “queda subordinada a las superiores
exigencias del interés nacional en los casos en que éste pueda
entrar en juego” (fundamento juridico 4.°). Y se sostenia que esa
subordinacién competencial (que la propia Comunidad Auténoma
entonces no discutia, como tampoco lo hace ahora) se producia
en tres ocasiones:

- Cuando entra en juego la Ley 4/1981, de 1 de junio, que regula
los estados de alarma, excepcion y sitio;

- En los casos en que el cardcter supraterritorial de la emergencia
exija una coordinacién de elementos humanos y materiales dis-
tintos de los que posee la Comunidad Auténoma, y

- Cuando la emergencia sea “de tal envergadura que requiera una
direcciéon de caracter nacional”.» (FJ 5)



DicraMmen 5/2011 171

La mateixa STC 133/1990 introdueix a continuacio «algunas
matizaciones sobre el régimen de distribucion competencial»,
tot afegint que «la competencia en materia de proteccion civil
dependera de la naturaleza de la situacion de emergencia y
de los recursos y servicios a movilizar». Aix0 suposa que les
comunitats autbnomes soén competents en la materia d’acord
amb el que disposen els respectius estatuts d’autonomia, pero
també que les competencies autondOmiques tenen «su limite en
la politica de seguridad publica que la Constitucion reserva a la
competencia estatal en su articulo 149.1.29, en cuanto tal seguri-
dad publica presenta una dimension nacional por la importancia
de la emergencia o por la necesidad de coordinaciéon que haga
posible prevenir y, en su caso, reducir los efectos de posibles
catastrofes o emergencias de alcance supraautonémico» (FJ 6).

En aquest sentit també es pronuncia la STC 31/2010, de 28
de juny, quan estableix que: «[...] las Comunidades Auténomas
pueden asumir competencias en esta materia aunque estén su-
bordinadas a “las superiores exigencias del interés nacional en
los casos en que éste pueda entrar en juego” (STC 133/1990, FJ
5y 6)» (FJ 78, 2n par.).

La Llei 4/1997, de 20 de maig, de protecci6 civil de Catalunya,
assumeix els diferents vessants de la proteccid civil a tot el
territori de Catalunya i per a totes les situacions d’emergencia:
«[...] sens perjudici del que estableix la legislacié de I'Estat per
a les emergencies declarades d’interés nacional segons aquesta
mateixa legislacio» (art. 1.2).

L’Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006 no recull I'ex-
pressio «d’interés nacional» perd entenem que aquest concepte
es troba inclos en la d’«abast superior a Catalunya», que no so-
lament compren I'ambit territorial superior sind també l'interes
general. Efectivament, I'article 132 EAC diu:

«1. Correspon a la Generalitat la competencia exclusiva en ma-
teria de proteccié civil, que inclou, en tot cas, la regulacio, la
planificaci6 i 'execucié de mesures relatives a les emergencies i
la seguretat civil, i també la direcci6 i la coordinacié dels serveis
de proteccio civil, que inclouen els serveis de prevencio i extincié
d’incendis, sens perjudici de les facultats dels governs locals en
aquesta materia, respectant el que estableixi I'Estat en exercici de
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les seves competéncies en materia de seguretat publica.

2. La Generalitat, en els casos relatius a emergencies i proteccié
civil d’abast superior a Catalunya, ha de promoure mecanismes
de col-laboracié amb altres comunitats autonomes i amb I’Estat

[..]1»

Quan I’Estatut es vol referir a la supraterritorialitat menciona
expressament el territori, com pot veure’s de manera paradigmatica
a larticle 115.2 EAC: «La Generalitat, en els casos en que l'objecte
de les seves competencies té un abast territorial superior al del
territori de Catalunya [...]», de manera que hem d’entendre que
I'omissié del terme «territorial» a Iarticle 132.2 EAC, que si que
figurava al text inicial de la ponéncia, permet acollir tant el
territori com la transcendencia o la dimensi6é de I'emergencia.

En definitiva, el régim competencial en materia de proteccié
civil es basa en la concurréncia de les competencies assumides
per la Generalitat en el seu Estatut d’autonomia (art. 132 EAC),
amb les competeéncies de I'Estat derivades de larticle 149.1.29
CE, quan la seguretat publica presenta una «dimension nacional»,
la qual es déna en els suposits d’estat d’alarma, d’emergencies
de caracter supraautonomic o bé d’emergeéncies de gran
envergadura.

2. A continuacio, cal examinar si la competéncia de proteccié
civil esta lligada al ferrocarril d’alta velocitat com a infraestructura
d’interes general i si, per aquest motiu, correspon a I'Estat.

La regla de distribucié de quasi totes les competencies, i
també de la proteccio civil, és el territori. En aquest cas és logic
perque apropa el suport de la policia, dels bombers, etc., al
punt de 'emergencia. Si es considerés que cada infraestructura
té la seva protecci6 civil (més enlla dels plans d’autoproteccio),
significaria que la proteccio civil no seria una competencia sino
un element instrumental de totes les altres, com ho pot ser la
cartografia (STC 76/1984, de 29 de juny, FJ 1). Fins i tot acceptant
provisionalment aquesta hipotesi i considerant el ferrocarril d’alta
velocitat com a punt de connexio, aleshores perdria sentit el
Pla de socors del tinel del Pertds perque la proteccié s’hauria
d’establir per a tot el recorregut del ferrocarril i no solament
per al tinel. Per aquesta rad, es descarta que la competencia
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correspongui a I'Estat perque es tracti de la proteccio civil del
ferrocarril d’alta velocitat.

3. Arribats a aquest punt, podem ja examinar si I'assignacié en
exclusiva al delegat del Govern a Catalunya de la responsabilitat
general de les operacions d’emergencia i de les funcions de
direccio de les operacions, aixi com d’informacié sobre I'evoluci6
de I'emergencia, pel Pla de socors del tinel del Pertds, amb
la corresponent exclusié de les autoritats responsables de la
Generalitat en materia de proteccio civil, és contraria al bloc de
la constitucionalitat.

Queda clar que es tracta de la responsabilitat general i de la
direccié de les operacions, juntament amb la informacié sobre
I'evolucié de I'emergencia, no de la participacié d’efectius de
la Generalitat i de I'Estat, perque aquests podran intervenir
conjuntament de manera natural, tant si la direccié correspon a
I'Estat com si és competencia de la Generalitat. Es tracta, doncs,
d’aclarir la competencia sobre aquestes tres facultats executives
o de gestio.

D’entrada, sembla evident que constitueixen operacions de
proteccio civil que es realitzen en el territori de Catalunya quan
la incidéncia es produeixi a la part espanyola del tanel i que,
consegiientment, I'execuci6 de la competencia de proteccié civil
correspon a la Generalitat.

I no solament per raons formals, sin6 també materials, basades
en la logica i l'eficacia del servei public que hi intervé. Com
s’apuntava a l'inici, la proteccio civil no consisteix en la creacio
dun servei public nou, independent dels existents, siné en la
combinacié adequada de la seguretat publica i la policia, dels
bombers, de I'assisténcia sanitaria, dels transports i, fins i tot, dels
serveis socials, quan cal donar protecci6 a les persones afectades.
Doncs bé, la practica totalitat d’aquests serveis corresponen a la
competencia de la Generalitat: la seguretat i la policia (art. 164
EAC), de manera destacada, perd també tota la resta dels serveis
citats, perqué o bé sén competencia exclusiva —serveis socials
(art. 166 EAC), bombers (art. 132.1 EAC), transport a linterior
de Catalunya (art. 169 EAC)— o bé responen a la competeéncia
de desenvolupament legislatiu i execucié —aquesta ultima és la
funci6 afectada— com la sanitat (art. 162 EAC).
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En aquest sentit, ultra aixo, l'article 164.2 EAC atribueix el
comandament suprem de la policia de la Generalitat-Mossos
d’Esquadra al Govern de la Generalitat. I, aixi mateix, l'article
164.4 EAC configura la Junta de Seguretat de Catalunya com
I’6rgan ordinari de coordinacié de les politiques de seguretat
entre 'Estat i la Generalitat.

Per tant, l'atribucié de la competeéncia de proteccio civil a
la Generalitat es despréen de les normes que formen el bloc de
la constitucionalitat (art. 132 EAC i 149.1.29 CE). A més a més,
lorganitzacié de la proteccié davant d’emergencies assoleix
d’aquesta manera el maxim d’eficacia tant per la proximitat com
pel coneixement dels serveis sectorials que han d’intervenir.

4. En vista del parametre de constitucionalitat exposat en
aquest fonament juridic, podem afirmar, doncs, que en cas de
sinistre greu a l'interior del tinel del Pertis correspon a la Ge-
neralitat la responsabilitat general i la direccié de les operacions
de protecci6 civil, com també la informacio sobre les emergen-
cies, llevat que es tracti d’'un dels suposits d’emergencia que la
jurisprudéncia constitucional considera competéncia de I'Estat.
En aquest sentit, recordem que son l'estat d’alarma, I'emergencia
d’ambit supraautonomic i la de gran envergadura. Seguidament,
analitzarem, doncs, si concorre algun d’aquests suposits respecte
del Pla de socors del tinel del Pertus.

Evidentment, no es tracta de la declaraci6é de l'estat d’alarma
previst a la Llei organica 4/1981, d'1 de juny (art. 4 i seg.).

Tampoc no és un suposit d’emergencia de caracter suprater-
ritorial, en el sentit que l'utilitza el Tribunal Constitucional per
admetre que la direccié de I'emergencia correspon a I’Estat, per-
que els efectes del sinistre tenen lloc en el territori de Catalunya
o bé en el de Francga, perd no en el corresponent a una altra
comunitat autonoma.

En realitat, el terme «supraterritorial» t€ més d'un sentit. El
primer determina la configuracié d’algunes competencies de I'Es-
tat, com ferrocarrils i transports (149.1.21 CE) o transport d’ener-
gia (149.1.22 CE), amb referéncia expressa al desenvolupament
de l'activitat en el territori de més d’una comunitat autbnoma.
El segon tracta 'exercici d’'una competencia que ultrapassa el
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territori de la comunitat que n’és la titular; en aquest cas, la
previsio de l'article 115 EAC és diferent: disposa 'aplicacié par-
cial per la Generalitat de la competencia al territori propi, sens
perjudici de la cerca de solucions en la collaboracié amb les
altres comunitats autonomes afectades, i, subsidiariament, de la
intervencié de I’Estat amb funcions de coordinacio.

A més, «supraterritorial» pot tenir també un altre significat
quan l'exercici d'una competéncia recau fora del territori, pero
no afecta el territori d’'una altra comunitat autonoma siné6 el d'un
altre estat. També en aquest cas la solucié passa per I'establiment
de la collaboracio, en una via admesa expressament per l'arti-
cle 132.2 EAC. Tanmateix, en comptes d’utilitzar els instruments
de relacié previstos a la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de
regim juridic de les administracions publiques i del procediment
administratiu comq, s’haura de recérrer als instruments del dret
internacional, com s’ha fet en aquest cas amb la firma del Con-
veni de 2001. En el suposit analitzat, el desbordament territorial
no remet a I'Estat la competéncia, que manté la Generalitat,
perd requereix la participacié de I'Estat per la responsabilitat
internacional que li correspon. Aixi, el caracter transfronterer
del tanel del Pertds implica la presencia d’una altra administra-
cio, que depen dun altre estat, de manera que pot justificar la
intervencié de I'Estat espanyol.

Podem considerar, per tant, que ens trobem davant de l'apli-
caci6 de larticle 132.2 EAC:

«La Generalitat, en els casos relatius a emergencies i proteccié
civil d’abast superior a Catalunya, ha de promoure mecanismes de
col'laboraci6é amb altres comunitats autonomes i amb I'Estat.»

A TI'dltim, no es tracta d’'una emergencia de gran dimensio o
envergadura que exigeixi la direccié de I’Estat perque el Pla, que
és l'objecte del Dictamen, estableix un procediment d’actuacio6
conjunta que pot cobrir suposits molt diferents, com seria el cas
de laturada d’un tren de passatgers al tinel del Pertds que duri
més d’'una hora o del comencament d’'un incendi.

Dit aix0 anterior, en el suposit dictaminat, la funcié d’aplicacié
del Conveni internacional de 2001 presenta diversos esglaons
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de concrecié que haurien de donar cabuda als responsables de
la Generalitat mitjancant diverses vies o formes de col-laboracio
(convenis, comissions intergovernamentals, etc.). L’eleccio
d’aquestes constitueix una opcidé politica que els governs de
I'Estat i de la Generalitat han de valorar i que no correspon a
aquest Consell concretar, més enlla del pronunciament sobre la
necessitat que les dues instancies participin en I'adopcio de les
mesures necessaries per complir amb les obligacions derivades
del citat Conveni i, en concret, de les que deriven de I'aplicacio
del Pla de socors del tinel del Pertis, objecte del Dictamen, en
el marc de les previsions de l'article 196.4 EAC.

Per tant, l'assignaci®é que el Pla fa en exclusiva al delegat
del Govern de les atribucions de responsabilitat general de les
operacions d’emergencia, de direccié d’aquestes operacions
i d’informaci6é sobre I’evolucié de I'emergeéncia exclou la
Generalitat de Catalunya. En consequencia, 'exclusié de I'autoritat
responsable de la Generalitat en materia de proteccio civil sense
preveure cap forma de participacié d’aquesta és contraria al bloc
de la constitucionalitat (art. 132 EAC i 149.1.29 CE).

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem la seglient

CONCLUSIO

Unica. El Pla de socors binacional del tinel del Pertis de la
linia d’alta velocitat Perpinya-Figueres és contrari a l'article 132
de I'Estatut d’autonomia i a l'article 149.1.29 de la Constitucio
en els apartats que exclouen la Generalitat de la responsabilitat
general de les operacions d’emergencia, de la direcci6 d’aquestes
operacions i de la funci6 d’informacié sobre I'evolucié de
I’emergencia.

Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i
signem al Palau Centelles en la data indicada a 'encapcalament.



Dictamen 6/2011, de 20 de maig,
sobre la Llei 2/2011, de 4 de marc, d’economia
sostenible

El Consell de Garanties Estatutaries, amb ['assisténcia del
president Eliseo Aja, dels consellers Pere Jover Presa i Julio
Anoveros Trias de Bes, del vicepresident Joan Egea Fernandez,
del conseller Marc Carrillo, de la consellera Antonia Agullo
Agtiero, del conseller secretari Jaume Vernet Llobet, i dels
consellers Enric Fossas Espadaler i Alex Bas Vilafranca, ha
acordat emetre el segiient

DICTAMEN

Sollicitat pel Govern de la Generalitat, sobre la Llei 2/2011, de
4 de marg¢, d’economia sostenible (BOE num. 55, de 5 de marg
de 201D).

ANTECEDENTS

1. El dia 21 d’abril de 2011 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries (Reg. 1349) un escrit de
19 d’abril de 2011, de la vicepresidenta del Govern, pel qual,
en compliment d’allo que preveuen els articles 16.2.a, 31.1 i
concordants de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, es comunicava
al Consell 'Acord del Govern de la Generalitat, de 19 d’abril de
2011, de sol‘licitud d’emissio de dictamen de caracter preceptiu,
amb caracter previ a la presentacio per part del Govern dun
recurs d’inconstitucionalitat contra la Llei 2/2011, de 4 de marg,
d’economia sostenible.

Ponent: Marc Carrillo
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2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessio del dia
28 d’abril de 2011, després d’examinar i debatre la legitimacio
i el contingut de la sol'licitud de dictamen, la va admetre a
tramit, segons allo que preveuen els articles 24, 25.1 i 31.1 de
la seva Llei. A continuacio, el Consell es va declarar competent
per emetre el dictamen corresponent i va designar ponent el
conseller Marc Carrillo.

3. En la mateixa sessio, d’acord amb l'article 25, apartat 5,
de la seva Llei reguladora, el Consell va acordar adrecar-se al
Govern a fi de sol'licitar-li la informaci6 i la documentacié com-
plementaries de que disposés amb relacié a la materia sotmesa
a dictamen.

4. Finalment, després de les corresponents sessions de delibe-
racio, es va fixar com a data per a la votacié i per a aprovacio
del Dictamen el dia 20 de maig de 2011.

FONAMENTS JURIDICS
Primer. L'objecte del Dictamen

El Govern de la Generalitat ens sol‘licita dictamen sobre
I'adequacio a la Constitucio i a I'Estatut d’autonomia de deter-
minats preceptes de la Llei 2/2011, de 4 de mar¢, d’economia
sostenible (en endavant, LES).

Per tal de delimitar 'objecte del Dictamen farem referencia,
en primer lloc, a la LES i al context normatiu estatal i europeu
en que se situa; seguidament, explicitarem el contingut dels
preceptes objecte de la sol'licitud i exposarem a tall de resum
els arguments que fonamenten la peticié del Govern. A I'altim,
perfilarem I'estructura del Dictamen que permetra donar resposta
a les qliestions que planteja la sollicitud del nostre parer.

1. La LES és de contingut ampli i prolix. El seu origen es
troba en I'Estrategia espanyola per a 'economia sostenible, que
fou aprovada per ’Acord del Consell de Ministres de 27 de no-
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vembre de 2009. Com s’exposa en el seu preambul, la LES «és
una de les peces més importants de I'Estrategia, ja que aborda
transversalment i amb abast estructural, molts dels canvis que,
amb rang de llei, son necessaris per incentivar i accelerar el
desenvolupament d’'una economia més competitivar.

La Llei objecte del nostre Dictamen s’insereix en un nou marc
normatiu que afecta diverses materies. En aquest sentit, la Llei
d’economia sostenible, tal com estableix el seu article 2, s’ha
d’entendre com «un patré de creixement que concilii el des-
envolupament economic, social i ambiental en una economia
productiva i competitivar.

La LES conté 114 articles, 20 disposicions addicionals, 9 de
transitories, una de derogatoria i 60 de finals, que afecten un
ampli ventall de les normes de 'ordenament reguladores de les
materies més diverses. A grans trets, els ambits sobre els quals es
projecta son: la «Millora de I'entorn economic» (titol I, la «Com-
petitivitat» (titol 1D, la «Sostenibilitat mediambiental» (titol TID) i
els «Instruments per a 'aplicaci6 i avaluaci6 de la Llei d’economia
sostenible» (titol TV).

Més concretament, tot referint-se al titol III, dedicat a la
«Sostenibilitat mediambiental», i, especificament, al capitol III
(«Transport i mobilitat sostenible»), al preambul s’assenyala que la
LES «impulsa decididament la transformacié del sector del trans-
port per incrementar-ne l'eficiencia economica i mediambiental
i la competitivitat». I en el mateix context de la sostenibilitat, el
capitol IV («Rehabilitacié i habitatge») indica que la LES «es de-
dica a impulsar la recuperacio del sector de I'habitatge mitjancant
una serie de reformes centrades en I'impuls a la rehabilitacio i la
renovacio urbanes».

El principi de la sostenibilitat, incorporat per la LES, és un
concepte generic i d’aplicacié transversal que es projecta sobre
una diversitat d’ambits i de sectors de I'accio dels poders publics.
Aixi, amb la sostenibilitat estem davant d’un objectiu a acomplir
que troba un primer i rellevant referent en la creacié per part de
I'ONU de la Comissié per al Desenvolupament Sostenible.

Aixi mateix, el Tractat de la Unié Europea (TUE), a les dispo-
sicions comunes (titol I) proclama que la Unié «[o]brara en pro
del desenvolupament sostenible d’Europa basat en un creixement
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econOmic equilibrat i en I'estabilitat dels preus, en una economia
social de mercat altament competitiva i tendent a la plena ocupa-
cio i al progrés social i en un nivell elevat de protecci6 i millora
de la qualitat del medi ambient» (art. 3.3).

El text del Tractat posa de manifest el caracter polivalent del
concepte de sostenibilitat, que la LES acull en el seu article 2
i que ara cal ressenyar més ampliament en la mesura que, per
economia sostenible, no solament s’entén «un patré de creixement
que concilii el desenvolupament econdomic, social i ambiental
en una economia productiva i competitiva», siné que també, a
meés, «afavoreixi 'ocupacié de qualitat, la igualtat d’oportunitats
i la cohesio social i que garanteixi el respecte ambiental i I'Gs
racional dels recursos naturals, de manera que permeti satisfer
les necessitats de les generacions presents sense comprometre
les possibilitats de les generacions futures per atendre les seves
propies necessitats». Es tracta, doncs, d’'una definici6 legal que
evidencia la pluralitat de materies i d’objectius que sota la cober-
tura de la sostenibilitat s’hi poden contenir.

En aquest context del dret europeu, la regulacié de les politi-
ques publiques de la sostenibilitat esta concebuda des d’'una logica
que respon a una aplicaci6 transversal, que no es pot identificar
amb un UGnic ambit material de competencies, siné que es pro-
jecta, d’'una banda, sobre les competeéncies que preveu el Tractat
de funcionament de la Unié Europea en materia de transports
(art. 90-100 TFUE) i, de l'altra, sobre les de medi ambient (art.
191-193 TFUE) i energia (art. 194 TFUE).

Finalment, cal esmentar que a la logica del desenvolupa-
ment sostenible responia també la vigent Llei del Parlament de
Catalunya 9/2003, de la mobilitat, I'objecte de la qual és «establir
els principis i els objectius als quals ha de respondre una gestio
de la mobilitat de les persones i del transport de les mercaderies
dirigida a la sostenibilitat i la seguretat» (art. 1.1).

2. Seguidament, passem a identificar el contingut dels preceptes
respecte dels quals el Govern planteja dubtes de constitucionalitat
i d’estatutarietat i a precisar les raons en queé es fonamenten.

La sol'licitud de dictamen té per objecte, d'una banda, els
articles 101 i 102 LES, relatius als plans de mobilitat sostenible,
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i, de laltra, l'apartat 4 de l'article 110 i el 6 de l'article 111 LES,
que preveuen mesures concretes en relacié amb la renovacié i
la rehabilitaci6é d’habitatges.

El primer grup de preceptes troba el seu fonament constitu-
cional, d’acord amb allo que estableix la disposici6 final primera
LES, en els subapartats 23 i 25 de l'article 149.1 CE, els quals
atribueixen a I'Estat la competéncia, respectivament, sobre la le-
gislacié basica de proteccié del medi ambient i sobre les bases
del réegim miner i energetic.

L’article 101 LES regula els plans de mobilitat sostenible (en
endavant, PMS). L’apartat 1 defineix aquest tipus d’instruments i en
fixa els objectius: implantar formes de desplacament més sosteni-
bles, prioritzant la reduccié del transport individual en benefici de
sistemes col-lectius i de modalitats no motoritzades de transports
i desenvolupant els sistemes de transport que facin compatibles
el creixement econdmic, la cohesié social, la seguretat viaria i
la defensa del medi ambient. Els apartats seglients determinen
I'ambit territorial d’aquests plans —municipal, supramunicipal i au-
tonomic— (apt. 2); estableixen que el seu contingut s’ha d’ajustar
a la normativa aplicable, als principis de mobilitat sostenible que
estableix la LES i al que preveu I'Estrategia espanyola de mobi-
litat sostenible (apt. 3); fixen genericament les determinacions
minimes que han de contenir (apt. 4), i, finalment, exigeixen
que en la seva elaboraci6 i revisié es garanteixi la participacio
publica (apt. 5).

Per la seva banda, l'article 102 LES disposa que la concessio
de qualsevol ajuda o subvencié a les administracions autonomi-
ques o entitats locals, inclosa a la Llei de pressupostos generals
de I’Estat i destinada al transport pablic urba o metropolita, s’ha
de condicionar al fet que l'entitat beneficiaria disposi del corres-
ponent pla de mobilitat sostenible i a la seva coheréncia amb
I'Estrategia espanyola de mobilitat sostenible.

L’escrit del Govern dubta que «les finalitats de protecci6
ambiental i la politica energetica general autoritzin el legislador
estatal a desconeixer la competencia exclusiva de la Generalitat
en materia de transport intracomunitari», aixi com també que
pugui ignorar les competencies que corresponen a la Generalitat
en relacié6 amb la proteccié del medi ambient (art. 144.1 EAC) i
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el foment i la gesti6 de l'eficiencia energetica (art. 133.1.d EAC).
Afegeix, a més, que «no sembla» que els titols competencials
invocats per la LES habilitin I'Estat per «imposar uns instruments
especifics per fer efectius aquests principis i objectius, ni tampoc
sembla que I'habilitin per definir i condicionar 'ambit territorial
d’aquests instruments de planificacié a l'acord dels municipis
afectats, ni per imposar-ne un contingut minim, ni tampoc per
exigir la seva aprovacié com a requisit per percebre els ajuts
estatals al transport public urba i metropolita consignats en les
lleis pressupostaries».

El segon grup de preceptes respecte del qual es demana el
nostre Dictamen, l'integren els articles 110.4 i 111.6 LES, ambdos
dictats a 'empara de l'article 149.1.13 CE, segons allo que estableix
lapartat primer de la disposicié final primera de la LES.

L’apartat 4 de l'article 110 LES preveu que «[ells programes,
plans i altres instruments ordinadors de la rehabilitacié de cons-
truccions i edificis, a més d’incloure’ls en plans d’ordenacié ur-
banistica, es poden aprovar de manera independent pels proce-
diments d’aprovacié de les normes reglamentaries i tenen en tot
cas, respecte de les construccions i edificis afectats per aquests,
els mateixos efectes que els plans d’ordenaci6 urbanistica. Quan
els programes, plans o altres instruments de rehabilitacié afectin
immobles declarats d’interes cultural o subjectes a qualsevol altre
regim de proteccié han de ser objecte d’informe favorable per
part de I'organ competent per a la gestio del régim de proteccio
aplicable».

Amb relacié a aquest precepte, I'escrit de sollicitud considera
que pot vulnerar les competeéncies de la Generalitat en materia
d’habitatge (art. 137 EAC) i d’ordenaci6 urbanistica (art. 149 EAC),
«en determinar els tipus d’instruments idonis per autoritzar els
plans, programes o altres instruments de rehabilitacié de cons-
truccions i edificis i els seus efectes».

Finalment, I'apartat 6 de l'article 111 LES conté dues normes.
Segons la primera, «[l]'ocupaci6 de les superficies d’espais lliures
o de domini public, que sigui indispensable per a la instal-laci6
de serveis comuns que, sent legalment exigibles, estiguin previstos
en plans, programes o instruments de rehabilitaci6 i, en tot cas, el
d’ascensor, es declara causa suficient per a la seva desclassificacié
i, si s’escau, desafectaci6 i alienacié posterior a la comunitat o
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agrupacié de comunitats de propietaris corresponent». Aquesta
desclassificacié o desafectacié del sol queda condicionada al fet
que, per una banda, es garanteixi la funcionalitat del domini pua-
blic i el respecte de la superficie minima i els estandards exigits
per a espais lliures i dotacions publiques i, per I'altra, a la invia-
bilitat técnica o econdmica de qualsevol altra solucio.

La segona norma continguda a l'article 111.6 LES disposa que
l'ocupacié de sol desclassificat o desafectat per a la construccio
dels esmentats serveis comuns «no €és computable en cap cas a
efectes del volum edificable ni de distancies minimes a contigus,
altres edificacions o la via publica».

A parer del Govern, la norma relativa a la desclassificacio
o desafectacié del sol podria ser contraria al bloc de la consti-
tucionalitat per dos motius: el primer, perque l'article 149.1.13
CE no ddéna cobertura suficient a aquesta regulacié i «tampoc
s'aprecia l'existéencia de cap altre titol competencial que I'Estat
pugui invocar per declarar ex lege 'afectacié o desafectacio dels
béns que, pel fet d’estar adscrits a un Us o a un servei public,
formen part del domini public de les comunitats autbnomes o
dels ens locals»; i, el segon, perque la norma «comporta incidir
en 1'Gs del sol i concretament en la determinacié dels sistemes
urbanistics generals i locals», la qual cosa suposaria una invasi6
de la competeéncia urbanistica de la Generalitat.

Amb relaci6 a la segona norma que conté l'article 111.6 LES,
relativa al comput del volum edificable, I'escrit de sol-licitud de
dictamen considera que es tracta d’«una norma materialment
urbanistica, que també excedeix les competencies estatals» i,
en conseqlieéncia, suposaria una afectacié de les competencies
de la Generalitat.

3. Un cop descrit el contingut dels articles que sén 'objecte
del nostre Dictamen i exposats els arguments en que es fonamenta
Pescrit de sol'licitud del Govern de la Generalitat, resta fixar 'ordre
d’exposicié que seguira la formulacié del nostre parer. En primer
lloc, en el fonament juridic segon, es dura a terme l'analisi del
marc competencial que delimita 'objecte del Dictamen en materia
de transports (art. 149.1.21 CE i 169.1 EAC), medi ambient (art.
149.1.23 CE i 144.1 EAC) i foment i gesti6 de l'eficiencia energetica



184 CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES

(art. 149.1.25 CE i 133.1.d EAC), aixi com també l'aplicacié del
canon de constitucionalitat sobre els dubtes de constitucionalitat
i estatutarietat formulats pel Govern sobre aquestes materies.
En segon i ultim lloc, en el fonament juridic tercer, procedirem
de la mateixa forma amb relacié a les competéncies en materia
d’'urbanisme, habitatge i planificacié general de 'economia (art.
149.5 i 137 EAC, i art. 149.1.13 CE).

Segon. La distribucio de competencies en materia de
transports, medi ambient, i foment i gestio de l'eficiencia
energetica

1. El primer bloc de preceptes de la LES sobre els quals es
projecta la discrepancia competencial que planteja la sol-licitud de
dictamen és el relatiu als articles 101 i 102, que, segons la peticio
del Govern de la Generalitat, afecta principalment la materia de
transports i, en segon lloc, les de medi ambient i foment i gestio
de l'eficiencia energetica, mentre que el legislador estatal consi-
dera que es fonamenta en aquestes dues ultimes materies.

Analitzarem, en primer lloc, el régim competencial relatiu
a les materies que son invocades per la LES i per la sollicitud
formulada pel Govern per passar, seguidament, a I'exposicié i
l'aplicacié del canon d’enjudiciament que haurem de tenir en
compte a fi d’emetre el nostre parer sobre els dubtes de consti-
tucionalitat i d’estatutarietat suscitats en relacié amb els articles
101 i 102 LES.

Pel que fa a aquests articles i segons el que prescriu el darrer
paragraf de la disposicié final primera, apartat 1, 'Estat invoca
com a titols competencials els relatius a la legislacio basica sobre
medi ambient (art. 149.1.23 CE) i a la determinacio de les bases
del régim miner i energetic (art. 149.1.25 CE).

Per la seva banda, el Govern de la Generalitat considera que
els preceptes citats de la LES violen la seva competencia exclusi-
va en materia de transports en I'ambit intracomunitari (art. 169.1
EAQ), aixi com les competencies compartides en materia de medi
ambient (art. 144.1 EAC) i de foment i gestié6 de les energies
renovables i de leficiencia energetica (art. 133.1.d EAC). Més
concretament, tal com consta en el fonament juridic primer, cal
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recordar que el Govern considera que aquesta invasié competen-
cial continguda en la LES es fonamenta en el fet que imposa uns
instruments especifics per fer efectius els principis i els objectius
fixats per la norma estatal; a més, considera que la LES no disposa
dels titols competencials per definir i condicionar 'ambit territorial
dels instruments de planificacié a I'acord dels municipis afectats,
ni per imposar-ne un contingut minim, ni tampoc per exigir-ne
I'aprovacié com a requisit previ per percebre els ajuts estatals.

D’acord amb la jurisprudéncia constitucional, de la invocacié
d’'una pluralitat de titols competencials per part de 'Estat amb la
finalitat de fonamentar la competencia per regular una materia
concreta, no se’n deriva una atribucié competencial (STC 33/2005,
de 17 de febrer, FJ 5), sind que, en tot cas, aquesta respon a
I'aplicacié d’un titol constitucionalment correcte, determinat a par-
tir d’algun dels criteris que el Tribunal Constitucional ha utilitzat
per efectuar 'enquadrament de la materia.

En aquest mateix sentit, és doctrina d’aquest Consell que
davant d’'una pluralitat de titols invocats resulta necessari «que
verifiquem si 'enquadrament dels preceptes examinats en els
corresponents titols competencials [...] és correcte o no segons els
criteris establerts per la jurisprudéncia constitucional, en particular
la relativa als suposits de concurréncia de titols competencials»
(Dictamen 2/2011, de 21 de marg, FJ 1.3).

A fi d’efectuar aquesta operacié exposarem, seguidament, els
criteris essencials que la jurisprudeéncia constitucional ha establert
en relacio amb els ambits competencials relatius al transport, el
medi ambient i el régim energetic. Un cop fet aixod anterior, exa-
minarem el context normatiu en el qual s’'insereixen els preceptes
objecte del Dictamen i, a continuacio, procedirem a la seva analisi
individualitzada per tal de determinar el titol competencial en el
qual s’enquadren.

Pel que fa a l'article 101 LES, cal examinar, en primer lloc, el
réegim competencial de la matéria «transports» quan aquests no
ultrapassin el territori d’'una comunitat autbnoma. Seguidament,
farem referencia a l'abast de la legislacié6 basica de I’Estat, en
especial quant a la matéria competencial de medi ambient; aixi
mateix, haurem de tenir en compte els criteris jurisprudencials
sobre la competencia referida al foment i la gestié de 'eficiencia
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energetica. En tercer lloc, i pel que fa a l'article 102 LES, la ques-
tié principal que es deriva de la seva regulacio ¢€s la incidencia
que ha de tenir el poder de despesa de I’Estat mitjancant la seva
activitat de subvenci6 en les competencies esmentades, i que la
Generalitat considera que han estat vulnerades pel que prescriu
aquest precepte de la LES.

2. La distribucié de competéncies en materia de transport per
carretera és delimitada per larticle 149.1.21 CE, el qual estableix que
«[IJEstat té competencia exclusiva sobre: 212 [...] transports terrestres
que circulin dins els territoris de més d’'una Comunitat Autbnoma
[...I», i larticle 169.1 EAC, el qual prescriu que «[clorrespon a la
Generalitat la competeéncia exclusiva sobre els transports terrestres
de viatgers i mercaderies per carretera, ferrocarril i cable que trans-
corrin integrament dins el territori de Catalunya, amb independéncia
de la titularitat de la infraestructura [...]».

El Tribunal Constitucional, acollint-se a la seva doctrina pre-
cedent, va establir, a la STC 118/1996, de 27 de juny, que l'ob-
jecte material d’aquesta competencia és el trasllat de persones
o mercaderies d’'un lloc a un altre. En efecte, en aquest sentit,
interpreta que:

«[...] el nacleo fundamental de la materia transporte lo constituyen
las actividades publicas relativas a la ordenacién de las condiciones
en las que se presta el servicio de traslado o desplazamiento de
personas o mercancias. El objeto fundamental de esta materia es la
accion de traslado de personas o cosas de un lugar a otro.» (FJ 1)

D’acord amb aquest pressuposit previ, relatiu a 'ambit materi-
al dels transports, la segona variable que caldra tenir en compte,
d’acord amb els preceptes constitucional i estatutari citats (art.
149.1.21 CE i 169.1 EAC), és la dimensio territorial de l'activitat
del transport. Sobre aquest particular, el Tribunal remarca que:

«[...] el criterio territorial se configura como elemento esencial en el
sistema de distribucion de competencias de transportes terrestres,
ya que los preceptos citados toman como punto de referencia
central el que los itinerarios se desarrollen o no integramente en
el territorio de las Comunidades Auténomas (STC 86/1988, fun-
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damento juridico 3, y 180/1992, fundamento juridico 3).» (STC
118/1996, citada, FJ 1)

I ateés que, eventualment, segons el parer del Tribunal, les
competencies en materia de transports poden quedar afectades
per altres titols, la mateixa Sentencia afegeix que:

«[...] el Estado no puede incidir sobre la ordenacion de los trans-
portes intracomunitarios, excepto cuando se halle habilitado para
hacerlo por titulos distintos del transporte (vg. SSTC 179/1985,
fundamento juridico 2, y 203/1992, fundamentos juridicos 2 y
3)» (F] D

3. Seguidament, sobre la distribucié de competencies en ma-
teria de medi ambient, I'article 149.1.23 CE estableix que: «L’Estat
té competencia exclusiva sobre [...]: 23*. Legislacié basica sobre
proteccié del medi ambient, sens perjudici de les facultats de les
Comunitats Autonomes per a l'establiment de normes addicionals
de proteccio». Per la seva banda, l'article 144.1 EAC prescriu que:
«Correspon a la Generalitat la competéncia compartida en materia
de medi ambient i la competencia per a I'establiment de normes
addicionals de proteccio [...]». Quant a la naturalesa i I'abast
d’aquesta materia competencial, el Tribunal ha interpretat que:

«La configuracion de la competencia en esta materia, que com-
parten el Estado y las Comunidades Autonomas, contiene un
primer elemento objetivo, estitico, el medio ambiente como tal,
y otro dindmico, funcional, que es su proteccion, soporte de las
potestades a su servicio. Ambos aspectos de tal actividad publica
hacen surgir el componente medioambiental de las demas politicas
sectoriales.» (STC 102/1995, de 26 de juny, FJ 4)

I especificament sobre el seu contingut, la mateixa resolucié
ha precisat que:

«[...] el “ambiente” comprende las condiciones o circunstancias de
un lugar que parecen favorables o no para las personas, animales o
cosas que en €l estin. Como sintesis, el “medio ambiente” consiste
en el conjunto de circunstancias fisicas, culturales, econémicas y
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sociales que rodean a las personas ofreciéndoles un conjunto de
posibilidades para hacer su vida.» (FJ] 4)

Des dels seus inicis, la jurisprudencia constitucional ha insistit
que les bases son un comu denominador normatiu (vegeu, entre
d’altres, les STC 48 i 49/1988, de 22 de marg, FJ 3 i 106, respec-
tivament, o la STC 197/1996, de 28 de novembre, FJ 5). Aixi
mateix, el Tribunal ha advertit que les bases de 'ordenacié d’'una
materia no poden arribar a presentar un grau de determinacio
que buidi de contingut la competencia autonomica (vegeu la STC
1/1982, de 28 de gener, FJ 1, i, entre d’altres, la STC 125/1984,
de 20 de desembre, FJ 1).

També en la citada STC 102/1995, el Tribunal ha subratllat
que la legislacié basica compleix una funcié de garantia d'un
estandard minim de proteccio, de tal manera que no exclou que
les comunitats autbnomes puguin adoptar un grau superior de
proteccio. En aquest sentit, estableix que:

«[...] lo basico, como propio de la competencia estatal en esta
materia, cumple mis bien una funcién de ordenacién mediante
minimos que han de respetarse en todo caso, pero que pueden
permitir que las Comunidades Auténomas con competencia en la
materia establezcan niveles de proteccién mas altos.» (F] 9)

Finalment, centrarem la nostra atencié en la competéncia
sobre regim energetic, delimitada per l'article 149.1.25 CE, que
estableix que «’Estat té competéncia exclusiva sobre [...]: 25%
Bases del regim [...] energeticr, i I'article 133.1 EAC, que prescriu:
«Correspon a la Generalitat la competéncia compartida en materia
d’energia [...]».

Sobre la delimitacié conceptual de l'ambit material que cor-
respon al «régim energetic» cal subratllar que la jurisprudencia
constitucional no I'ha construit a partir d'un plantejament general i
abstracte, sin6 que I’ha delimitat en connexié amb la regulacié de
les activitats relatives a les diverses fonts o sectors energetics. Aixi,
el Tribunal Constitucional s’ha pronunciat sobre el régim energetic
en relacié amb el sector dels hidrocarburs (STC 197/1996, de 28
de novembre, i 223/2000, de 21 de setembre); I'energia nuclear
(STC 14/2004, de 12 de febrer), el sector electric (STC 18/2011,
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de 3 de mar¢) o l'energia solar (STC 136/2009, de 15 de juny).

La materia «régim energetic» es projecta sobre les fonts
energetiques concretes i compren diverses activitats, des de la
produccié al transport, o també, en alguns casos, la distribucio
o 'emmagatzematge.

4. Una tercera questi6 competencial que planteja dubtes de
constitucionalitat i estatutarietat, i sobre la qual el Govern sol'licita
el nostre parer, deriva de les prescripcions de l'article 102 LES
i es refereix al poder de despesa de I'Estat mitjancant I'activitat
subvencional i a la incidencia que pot tenir aquest poder en la
competencia sobre transports, aixi com també sobre les de medi
ambient i foment i gestié de I'eficiencia energética, que la Gene-
ralitat considera vulnerades per aquesta Llei.

Quant a la relaci6 entre la despesa publica de I'Estat i el regim
competencial, el cas de referéncia sobre aquest tema és la STC
13/1992, de 6 de febrer, en la qual el Tribunal Constitucional ha
interpretat que «no existe “una competencia subvencional diferen-
ciada” resultante de la potestad financiera del Estado», o el que
és el mateix, «que el Estado [...] no dispone de un poder general
para subvenciones (gasto publico), entendido como poder libre
o desvinculado del orden competencial» (FJ 4 i 6).

Per tant, pel que fa al primer bloc de preceptes de la LES
que son objecte d’aquest Dictamen (art. 101 i 102), haurem de
determinar d’entrada quin és el titol competencial prevalent en
cadascun dels apartats de l'article 101, la qual cosa ens sera util
també per concretar 'abast que, segons el cas, presenta el poder
de despesa de 'Estat sobre les competencies de la Generalitat. Per
tant, en aquest context de fixacié del canon d’enjudiciament, atesa
la naturalesa funcional dels titols competencials que defineixen la
competencia i tenint en compte els quatre suposits que identifica
la STC 13/1992, de 6 de febrer, en alldo que és d’interés per a
aquest Dictamen, ens cal exposar ara els criteris jurisprudencials
existents, segons que es tracti d'una competencia exclusiva de
la Generalitat (transports intracomunitaris) o d’'una competencia
compartida (medi ambient i réegim energetic).

El primer suposit es produeix quan la comunitat autbnoma
disposa de la competéncia exclusiva sobre una determinada
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materia (STC 13/1992, FJ 8.a). En el cas que dona lloc a aquest
Dictamen, com hem dit, 'Estat invoca la seva competencia sobre
legislacié basica en mateéria de medi ambient (art. 149.1.23 CE)
i régim energetic (art. 149.1.25 CE). En canvi, la Generalitat si
que s'empara en la competéncia en materia de transports que
transcorren integrament dins el seu territori (art. 169.1 EAC), que
és exclusiva.

El segon suposit que convé ressenyar aqui és el que té lloc
quan DI'Estat disposa d’un titol genéric, basic o de coordinaci6 i
a la comunitat autonoma li correspon la competencia de desple-
gament legislatiu (STC 13/1992, FJ 8.h). En el cas que ara ens
ocupa, a la disposici6 final primera, apartat 1, darrer paragraf, de
la LES, I'Estat invoca els titols competencials que li atribueixen la
competencia sobre la legislacié basica en materia de medi ambient
(art. 149.1.23 CE) i energia (art. 149.1.25 CE). Amb aquest suport
constitucional, per poder percebre qualsevol ajuda o subvencio
destinada al transport public urba o metropolita, 'Estat imposa a
les comunitats autonomes i a les entitats locals la condicié que
han de disposar d’'un pla de mobilitat sostenible (en endavant,
PMS), aprovat segons els requisits que estableix la LES.

Doncs bé, en allo que afecta el poder de despesa de I’Estat,
la incidéncia que presenta sobre la discrepancia competencial
en materia de transports (exclusiva) i de medi ambient i régim
energetic (compartides), situa 'objecte d’aquest Dictamen en
dos dels possibles suposits subvencionals que la jurisprudencia
constitucional ha diferenciat, en relacié amb les diverses mateéri-
es que determinen el repartiment competencial entre I'Estat i les
comunitats autbnomes. Segons quin sigui el titol competencial en
que s’hagi d’enquadrar la discrepancia competencial, la capacitat
d’incidencia del poder de despesa de I'Estat presentara un nivell
o abast diferent. Aixi ho determina ’article 114 EAC, d’acord amb
la doctrina constitucional fixada per la citada STC 13/1992.

En el primer suposit, que es produeix quan I'Estat no invoca
cap titol competencial i la Generalitat disposa de la competen-
cia exclusiva sobre una determinada materia, la STC 13/1992 ha
establert que:
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«El Estado puede, desde luego, decidir asignar parte de sus fondos
presupuestarios a esas materias o sectores. Pero, de una parte, la
determinacion del destino de las partidas presupuestarias corres-
pondientes no puede hacerse sino de manera genérica o global,
por sectores o subsectores enteros de actividad.» (FJ] 8.a)

El segon dels quatre suposits que el Tribunal identifica, i que
és d’interes ressenyar aqui, estableix que:

«En estos supuestos el Estado puede consignar subvenciones
de fomento en sus Presupuestos Generales, especificando su
destino y regulando sus condiciones esenciales de otorgamiento
hasta donde lo permita su competencia genérica, basica o de
coordinacion, pero siempre que deje un margen a las Comuni-
dades Auténomas para concretar con mayor detalle la afectacion
o destino, o, al menos, para desarrollar y complementar la re-
gulacion de las condiciones de otorgamiento de las ayudas y su
tramitacion. Ademads, la gestion de estos fondos corresponde a las
Comunidades Autéonomas de manera, por regla general, que no
pueden consignarse en favor de un 6rgano de la Administracion
del Estado u organismo intermediario de ésta. Se trata de partidas
que deben territorializarse en los propios Presupuestos Generales
del Estado si ello es posible o en un momento inmediatamente
posterior [...].» (FJ 8.b)

5. Una vegada delimitat 'ambit material dels titols invocats
en relacié amb els articles 101 i 102 LES, exposarem el context
normatiu en el qual s’insereixen aquests preceptes. El contingut
i els objectius de la LES son diversos i heterogenis. Com hem
avancat en el fonament juridic primer, el preambul de la Llei
2/2011 emfasitza que és una de les peces més importants de
I'Estrategia espanyola per a 'economia sostenible, ja que aborda
transversalment i amb abast estructural un bon nombre de can-
vis que sOn necessaris per al desenvolupament d'una economia
més competitiva.

Aquesta caracteristica, basada en el caracter transversal de
la LES, es projecta sobre el contingut del primer bloc d’articles
(art. 101 i 102) que sén objecte del nostre Dictamen i que es
troben a la seccio tercera, que regula la «Mobilitat sostenible»,
dins el capitol III, relatiu al «Transport i la mobilitat sostenible»,
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i tots dos dins del titol III. La refereéncia reiterada al concepte
de sostenibilitat per part de la LES, i la seva aplicaci6 a la mo-
bilitat, entesa aquesta Ultima com una nocié que procedeix de
I'evolucié del concepte classic de transports, és recollida per
I'Estatut quan, en el marc dels principis rectors sobre mobilitat
i seguretat viaria, estableix que:

«Els poders publics han de promoure politiques de transport o de
comunicacio, basades en criteris de sostenibilitat, que fomentin la
utilitzacié del transport puablic i la millora de la mobilitat i garan-
teixin I'accessibilitat per a les persones amb mobilitat reduida.»
(art. 48.1 EAC)

Pero, aixi mateix, 'esmentat caracter transversal de la LES
posa de manifest la dimensié polivalent i plural de la sosteni-
bilitat, en la mesura que desenvolupa els objectius més diver-
sos de les politiques publiques de I’Administraci6, com ara les
relatives a les formes de consum d’energia o la preservacio del
medi ambient.

Precisament, el Tribunal Constitucional també ha recollit en
la seva jurisprudencia el concepte de sostenibilitat. Amb motiu
de resolucions sobre questions competencials relatives a la ga-
rantia de «la calidad de vida como aspiracién situada en primer
plano por el Preambulo de la Constitucion» (STC 102/1995, de
26 de juny, FJ 4), s’ha referit al desenvolupament «sostenible» i
a la necessitat de ponderar tots els ambits materials que hi in-
cideixen, molt especialment el creixement economic, la cohesio
social i la proteccié del medi ambient (STC 64/1982, de 4 de
novembre, FJ 2). Només si aquesta ponderacié comporta que el
legislador competent hagi de donar preferéncia a un dels ambits
sobre l'altre, s’haura de considerar prevalent el titol competencial
corresponent a aquest.

El desenvolupament sostenible és entes com la sintesi de
tres objectius de caracter economic, social i ecologic, que es
projecten sobre els ambits competencials més diversos. El primer
persegueix que l'activitat sigui financerament possible i menys
costosa; el segon té com a fita principal el manteniment de la
cohesio social en la mesura que serveixi per aconseguir objectius



DicraMeN 6/2011 193

comuns, i el tercer procura la compatibilitat de I'activitat amb la
preservacié de I'ecosistema.

D’acord amb T'anterior, el primer bloc de preceptes sobre
els quals expressem el nostre parer, relatius al PMS, és a dir, al
transport concebut amb l'objectiu de procurar que la mobilitat
que el caracteritza sigui sostenible, es projecta sobre ambits
ben diversos com sén I'economic, el social o 'ambiental. Aixi,
I'objectiu de la sostenibilitat es desplega a través de finalitats
sectorials (economiques, energetiques, socials o ambientals)
sobre una determinada materia que, en el cas que ens ocupa,
¢s la dels transports.

6. Un cop s’han exposat els criteris jurisprudencials essenci-
als que estableix el Tribunal Constitucional, en relacié amb les
materies competencials invocades en la sollicitud del Govern
respecte dels articles 101 i 102 LES, i s’ha establert el context
normatiu del qual formen part, cal examinar el contingut concret
d’aquests preceptes.

En aquest sentit, exposarem les raons per les quals consi-
derem que, d’'una banda, la materia relativa als transports intra-
comunitaris presenta un caracter prevalent en els apartats 1, 2
(paragraf primer), 3 i 4 de l'article 101 i, a més, en l'article 102
LES; mentre que, de l'altra, és la materia referida a medi ambient
la que és prevalent pel que fa a l'apartat 2 (segon paragraf) i a
I'apartat 5 del mateix article 101 LES.

En primer lloc, cal remarcar el contingut mateix del primer
apartat de l'article 101 LES, el qual, en definir els PMS, es refe-
reix, com a contingut principal, a les «formes de desplacament
més sostenibles», que han de tenir com a objectiu prioritzar
«la reducci6 del transport individual en benefici dels sistemes
col'lectius i d’altres modalitats no motoritzades de transports.
Tot seguit, afegeix els indicadors que cal compatibilitzar per tal
drassolir la sostenibilitat dels plans, la qual concreta en I'accio
de fer compatibles «creixement economic, cohesioé social, segu-
retat viaria i defensa del medi ambient amb garantia, d’aquesta
manera, d'una millor qualitat de vida per als ciutadans». Com
es pot comprovar, la Llei no prioritza cap d’aquests indicadors
per damunt de la mobilitat entesa com a transport. En el ma-
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teix sentit, no es pot menystenir que aquest precepte es troba
ubicat en el capitol III —que sota la rdbrica «Transport i mobi-
litat sostenible», forma un contingut unitari— i, especificament,
en la seva seccio tercera, referida a «Mobilitat sostenible»; una
seccio precedida de dues altres seccions I'objecte de les quals
és: «Regulacio del transport», la primera, i «Planificacié i gestio
eficient de les infraestructures i dels serveis del transport», la
segona. D’altra banda, el contingut de l'article 102 LES incorpora
la figura dels PMS per condicionar la concessié de subvencions
o ajudes destinades especificament al transport public.

Tot i les reiterades referéncies que l'article 101 i el preambul
de la LES fan a la finalitat de preservar la sostenibilitat en els PMS,
és ben cert que el concepte de sostenibilitat no es pot identificar
incondicionalment ni automaticament amb la materia de medi
ambient. Ans al contrari, tal com ja hem afirmat anteriorment, es
tracta d'un concepte de caracter transversal que es projecta sobre
diferents ambits materials. Per raé de la seva naturalesa, hem vist
que la sostenibilitat o desenvolupament sostenible es fonamenta
en la ponderacio de tres pilars o ambits generics en que troba el
seu espai natural d’aplicaci6: 'economic, el social i 'ambiental.
Sembla evident que la transversalitat del concepte impedeix
la seva adscripcié automatica a un ambit concret. I aquesta
caracteristica €és prou notoria en el cas que ¢és objecte del nostre
Dictamen, en la mesura que afecta 'ambit de I'economia, perd
també el de I'energia, de la produccié industrial i, especificament,
de les diverses formes de transport, entre d’altres.

Dit aix0 anterior, cal destacar, pero, que és el concepte de
mobilitat i, per tant, la regulacio de les diverses formes de des-
placament, 'element predominant que apareix en el contingut
d’aquest precepte de la LES. Més enlla de la incidencia col-lateral
o subsidiaria que el factor mediambiental i el relatiu a I'eficien-
cia en I'Gs de I'energia puguin tenir en aquest ambit. Des de la
mateixa logica de la prelacié competencial de la materia relati-
va als transports convé afegir, en termes més generals, el que
exposa el preambul de la LES quan afirma expressament que
I'esmentat capitol IIT «impulsa decididament la transformaci6 del
sector del transport per incrementar la seva eficiencia economica
i mediambiental i la competitivitat», en el sentit que es tracta
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dels diferents objectius relacionats amb la sostenibilitat que es
volen acomplir en la materia dels transports.

A més, allo que forma part de 'objecte de la materia «trans-
ports» €s el trasllat de persones i de mercaderies, mitjancant les
diverses formes de mobilitat. Si, com diu la LES en referir-se als
PMS, aquests tenen com a objectiu les «formes de desplacament»,
i el desplacament, ja sigui de persones o de coses, s’integra dins
de l'activitat de transport, hem d’afegir, d’acord amb el canon
jurisprudencial abans exposat, que:

«[...] el nicleo fundamental de la materia transporte lo constituyen
las actividades publicas relativas a la ordenacién de las condiciones
en las que se presta el servicio de traslado o desplazamiento de
personas o mercancias (STC 203/1992, FJ 2).» (F] 1)

Entre aquestes condicions es troben els PMS, que sén orde-
nats pel poder public amb la finalitat de regular els transports
amb uns principis i uns objectius (art. 99 i 100 LES) en els quals,
logicament, també poden incidir, en un segon pla, altres ambits
competencials, com ara la proteccié del medi ambient o I'efici-
encia energetica, perd sempre de manera complementaria.

I, en segon lloc, cal afegir que la prevalenca de la competen-
cia en materia de transports deriva de la regulacié mateixa dels
PMS que fa l'article 101 LES, que configura unes regles basiques
a les quals aquests plans hauran de respondre, en el marc de la
mobilitat relativa a persones i mercaderies. En concret, I'apartat
primer defineix els PMS; l'apartat segon determina l'ambit ter-
ritorial que poden tenir i les condicions de procediment per a
I'aprovacio dels que tinguin caracter supramunicipal; I'apartat
tercer es refereix al contingut dels PMS i a les normes aplica-
bles a les quals s’hauran d’ajustar, i 'apartat quart estableix uns
parametres sobre el contingut minim dels PMS. Per tant, tot un
conjunt de factors vinculats a la mobilitat com un dels elements
definidors de la materia «transports».

En el mateix sentit de considerar que el titol competencial
aplicable en aquest suposit és el de transports, quan aquests
tinguin abast intracomunitari, cal retenir el parer emes pel Con-
sell d’Estat en el seu Dictamen de 18 de mar¢ de 2010 sobre
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I’Avantprojecte de la LES, en que, com a observacié general sobre
la regulacié que conté el capitol III del titol III sobre transport i
mobilitat sostenible, en el qual s’invoquen els titols ex 149.1.23
i 25 CE, va exposar que:

«Con toda evidencia, deberia basarse en el articulo 149.1.21 [...]
conforme al cual “el Estado tiene competencia exclusiva sobre
[...] ferrocarriles y transportes terrestres que transcurran por el te-
rritorio de mas de una Comunidad Auténoma [y] régimen general
de comunicaciones”.» (Consideracié quarta, B)

En conseqiiencia, i ja en el marc competencial que ens cor-
respon analitzar aqui, el caracter generic que presenta la nocio
de sostenibilitat i la seva relacié amb el medi ambient no pot
prevaldre sobre la substantivitat i la naturalesa competencial més
especifica que presenta la regulacio dels apartats de l'article 101
i de l'article 102 LES, que hem identificat anteriorment, sobre la
mobilitat de persones i mercaderies i el seu foment, en tant que
s'ubica en la materia «transports».

7. Després d’efectuar una primera aproximacié de caracter
general respecte del contingut dels articles 101 i 102 LES, relatius
als plans de mobilitat sostenible i al seu foment, que els ubica de
manera preferent en la materia de transports, tot seguit recuperem
el canon d’enjudiciament exposat a I'inici d’aquest fonament juridic
per tal d’aplicar-lo separadament a cadascun dels apartats d’aquests
preceptes. En aquest sentit, podem avancar que els apartats 1, 2
(paragraf primer), 3 i 4 de l'article 101 LES se situen en el marc
de la competencia exclusiva de la Generalitat sobre «els transports
terrestres de viatgers i mercaderies per carretera [...] que transcorrin
integrament dins el territori de Catalunya, amb independencia de
la titularitat de la infraestructura» (art. 169.1 EAC).

Aquesta competencia exclusiva comporta, des de la perspecti-
va funcional i d’acord amb el que estableix I'article 110 EAC, que
«[clorrespon a la Generalitat [...] de manera integra, la potestat
legislativa, la potestat reglamentaria i la funcié executiva». Aixi
mateix, segons el mateix precepte estatutari, «[clorrespon tnica-
ment a la Generalitat I'exercici d’aquestes potestats i funcions,
mitjancant les quals pot establir politiques propies».
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Seguidament, ens correspon determinar especificament les
raons que justifiquen la vulneracié de les competencies de la
Generalitat en materia de transports en els apartats que hem
assenyalat de l'article 101 LES.

En aquest sentit, ates que respecte de l'article 101 LES I’Estat
dona cobertura juridica a la seva intervencié normativa per mitja
de les competencies per regular la legislacié basica en mate-
ria de medi ambient (art. 149.1.23 CE) i régim energetic (art.
149.1.25 CE), interpretem que d’aquesta manera condiciona que
la Generalitat pugui exercir les seves competencies exclusives
sobre els transports que transcorrin dins el seu ambit territorial
i, com a conseqlieéncia d’aquesta intervencié estatal, impedeix
la capacitat de la Generalitat per determinar el regim dels seus
propis PMS.

Tot seguit, analitzarem el contingut dels diferents apartats de
l'article 101 LES.

El primer apartat, com hem dit anteriorment, fixa els objectius
que ha de perseguir la implantacié de formes de desplacament
més sostenibles, per part dels PMS, els quals han de prioritzar
la reduccio del transport individual en benefici de sistemes col-
lectius i de modalitats no motoritzades de transports, aixi com
també han de desenvolupar els sistemes de transport que facin
compatibles creixement economic, cohesio social, seguretat viaria
i defensa del medi ambient. La dimensié mediambiental consti-
tueix un aspecte més dels objectius que persegueixen els PMS,
que interactua ponderadament amb els altres elements.

En efecte, en allo que estableix l'apartat primer de l'article
101 LES, l'objeccié competencial es tradueix en el fet que és
I'Estat, i no la Generalitat mitjancant la seva propia legislacio,
qui defineix que son els PMS. Malgrat que en aquest aspecte
pugui existir una generalitzada identitat de criteris (autonomics i
estatals) per entendre i delimitar quins poden ser els principis i
els objectius que fan possible definir les actuacions que permeten
assolir la implantacié de formes de desplacament més sosteni-
bles. Que la coincidéncia de criteris pugui existir no pot posar
en qlestio, com en el cas d’aquest apartat, I'exercici funcional
de la competencia.
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Pel que fa a 'apartat segon (paragraf primer) de l'article 101,
aquest determina l'ambit territorial d’aquests plans, que pot ser
municipal, supramunicipal o autonomic; determinacié que no
conté cap element especificament vinculat a la materia «medi am-
bient», sind que es fonamenta exclusivament en criteris politico-
administratius d’organitzacio6 territorial. Fins i tot, '"inica previsio
substantiva que conté, que é&s la relativa al fet que els municipis
comparteixin «un esquema de mobilitat interdependent», se situa
clarament dins de la materia competencial «transports». També
en aquest cas és I'Estat qui predetermina I'ambit territorial dels
PMS, de tal manera que desapodera la Generalitat de I'exercici
d’'una competencia propia sobre transports que ja havia estat
acollida a la vigent Llei 9/2003, de 13 de juny, de la mobilitat,
la qual estableix un sistema autonomic de planificacié de la mo-
bilitat sostenible. Aquest desapoderament presenta una especial
rellevancia en 'ambit supramunicipal, en tant que fa abstraccio
o0 no té en compte altres formes d’organitzacié supramunicipal
previstes a 'ordenament catala (art. 83 EAC).

Si entrem ara en l'analisi de I'apartat tercer de larticle 101
LES, observem que no inclou cap especificitat mediambiental
que justifiqui la intervencioé de I'Estat. En primer lloc, conté una
norma superflua de remissié genérica a la normativa aplicable als
plans; en segon lloc, es remet també als principis que recull la
«present Llei» (art. 99 LES), que sOn també de naturalesa trans-
versal, i finalment es remet a 'Estratégia espanyola de mobilitat
sostenible, que aquest precepte incorpora per remissié perd que,
com succeeix en la mateixa Llei dictaminada, no permet fer una
assimilacio entre sostenibilitat i proteccié del medi ambient.

I, finalment, I'apartat quart de l'article 101 LES fixa un «con-
tingut minim» que hauran de tenir els PMS: «el diagnostic de la
situacio, els objectius a aconseguir, les mesures a adoptar, els
mecanismes de financament oportuns i els procediments per
al seu seguiment, avaluaci6 i revisio i una analisi dels costos i
beneficis economics, socials i ambientals». Aquesta darrera re-
feréncia als costos ambientals no pot justificar en cap cas l'atri-
bucié del caracter prevalent a la materia «proteccio del medi
ambient», ja que només sén un factor a tenir en compte, entre
molts d’altres que podrien formar part del contingut dels plans.
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El mateix s’ha de dir, amb més motiu si és possible, del darrer
incis de 'esmentat apartat 4, que es refereix exclusivament a la
seguretat viaria.

Per bé que la seva formulacié és expressada en termes gene-
rics, la quiestié competencial que aqui es planteja, en la mesura
que versa sobre una competencia exclusiva de la Generalitat en
materia de transports, no pot ser tributaria de la logica «bases i
desenvolupament legislatiu» que presideix les competéncies com-
partides. Per tant, segons el que estableix I'article 110 EAC quan
descriu les funcions integrades dins les competéncies exclusives:
«[clorrespon a la Generalitat [...] de manera integra, la potestat
legislativa, la potestat reglamentaria i la funci6é executiva». A més,
segons el mateix precepte estatutari, «[clorrespon unicament a
la Generalitat I'exercici d’aquestes potestats i funcions, mitjan-
cant les quals pot establir politiques propies». I una forma que
poden adoptar aquestes politiques en materia de transports €s
determinar per si mateixes el contingut dels seus PMS.

En consequieéncia, els apartats 1, 2 (paragraf primer), 3 i 4 de
l'article 101 LES sén contraris a la Constitucio i a I'Estatut per-
que vulneren les competencies de la Generalitat en materia de
transports (art. 169.1 EAC) i no troben empara en els subapartats
23 i 25 de larticle 149.1 CE.

8. A continuacid, ens correspon dur a terme l'analisi de la
constitucionalitat i I'estatutarietat del contingut dels apartats que
resten de l'article 101 LES, que no hem considerat part integrant
de la materia relativa a transports. Es tracta del paragraf segon
de lapartat segon i lapartat cinque, el contingut principal dels
quals interpretem que forma part de la materia competencial
referida a medi ambient, atesa 'especificitat que aquesta presen-
ta sobre altres titols competencials que, eventualment, puguin
també incidir-hi. L'objecte i la finalitat dels dos preceptes és,
respectivament, la preservacié de la qualitat de T'aire i I'articulacio
de formes d’informaci6 i participacié publiques especificament
adrecades a la conservacié d’'un medi ambient saludable, la
qual cosa posa un cop més de manifest que, en el marc de la
sostenibilitat o del desenvolupament sostenible, que és 'objecte
general de la LES, els aspectes economics, socials i mediambi-
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entals tenen un paper divers en funcié del tipus d’activitat de
que es tracti, i presenten, segons el cas, una posicié preeminent
o bé, per contra, més secundaria.

Analitzem, en primer lloc, el paragraf segon de I'apartat segon
de l'article 101 LES.

En aquest paragraf s’estableix que tenen la condicié de PMS
els que «hagin pogut aprovar els municipis i les agrupacions de
municipis amb una poblacié de més de 100.000 habitants, en
el marc dels plans i programes per al compliment i la millora
dels objectius de qualitat de l'aire que preveu l'article 16.4 de la
Llei 34/2007, de 15 de novembre, de qualitat de l'aire i protec-
ci6 de l'atmosfera». En aquest precepte, I'especifica referéncia
a la preservacié de l'atmosfera, com també la finalitat mateixa
d’aquests plans, ja en vigor des de fa quatre anys i al marge de
la mobilitat, ens remet de forma prevalent a la proteccié del medi
ambient. En efecte, es tracta de plans o programes de proteccio
de l'atmosfera elaborats amb la finalitat preponderant de complir
o millorar els objectius de qualitat de laire.

La doctrina del Tribunal Constitucional ha destacat un seguit
de criteris que cal aplicar en els conflictes competencials en
materia de medi ambient, en que la legislacié basica acompleix
una funcié de garantia similar a la d'un estandard minim de
protecci6, de tal manera que la legislacio basica de I'Estat té
una funcié de garantia o estandard minim que, en tot cas, pot
habilitar la Generalitat per establir nivells superiors de proteccio
del medi ambient (STC 102/1995, citada, FJ 8).

I, en efecte, interpretem que aquesta ¢és la finalitat perseguida
per aquest segon paragraf de l'article 101 LES, en tant que no
impedeix o dificulta que la Generalitat pugui establir un criteri
territorial més garantista quant a la proteccié del medi ambient,
a través de la fixacié d’'un minim poblacional més baix. Aixi ho
ha fet des de fa temps el Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril,
pel qual s’aprova el Text refés de la Llei municipal i de régim
local de Catalunya, a l'article 67.e, referit als serveis minims,
que estableix una xifra minima inferior, quan prescriu que: «Els
municipis, independentment o associats, han de prestar, com a
minim, els serveis minims segtients: [...] €) Als municipis amb
una poblacié superior als cinquanta mil habitants, a més: trans-
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port col-lectiu urba de viatgers i proteccié del medi, servei de
transport adaptat que cobreixi les necessitats de desplacament
de persones amb mobilitat reduida. També han de prestar aquest
servei tots els municipis que siguin capital de comarca».

En consequiencia, el paragraf segon de I'apartat segon de I'ar-
ticle 101 LES no vulnera la Constitucio ni I'Estatut d’autonomia.

En segon lloc, abordem el contingut de I'apartat cinque de
l'article 101 LES, que fixa la regulacio de la participacié publica
en el procés d’elaboracio dels PMS. Es tracta, per tant, d’'incorpo-
rar al camp especific de la mobilitat un principi de participacio
que ha estat reconegut, amb caracter general, per la Constitucio
i I'Estatut (art. 105.a i ¢ CE, i art. 42 i 43 EAC).

En 'ambit mediambiental, el dret europeu ha incorporat
especificament aquest principi de participacié per mitja del
Reglament (CE) nim. 1367/2006 del Parlament Europeu i del
Consell, de 6 de setembre de 20006, relatiu a l'aplicacio, a les
institucions i als organismes comunitaris, de les disposicions del
Conveni d’Aarhus sobre 'accés a la informaci6, la participacio
del public en la presa de decisions i 'accés a la justicia en ma-
teria de medi ambient. Aixi mateix, aquest Reglament té el seu
origen, primordialment, en la Directiva 2003/4/CE del Parlament
Europeu i del Consell, de 28 de gener de 2003, relativa a I'accés
del public a la informacié mediambiental i per la qual es deroga
la Directiva 90/313/CEE del Consell.

Per tant, el Reglament esmentat, que s’aplica a les institucions
i als organismes comunitaris, estableix tres mitjans de participa-
cié ciutadana en materia de medi ambient: el dret d’accés del
pablic a la informacié mediambiental, vetllant perque aquesta
informaci6 es posi a disposicié del public; preveure la participa-
ci6 publica en els plans i programes relatius al medi ambient, i
atorgar 'accés a la justicia en materia de medi ambient.

Per la seva banda, en l'ambit estatal, aquest principi de
participacié mediambiental ha estat desenvolupat per la Llei
27/20006, de 18 de juliol, per la qual es regulen els drets d’accés
a la informacio, de participacié publica i d’accés a la justicia
en materia de medi ambient, que, al seu torn, transposa les
directives 2003/4/CE i 2003/35/CE. Segons l'article 1.1.b de I'es-
mentada Llei, el seu objecte és regular el dret a participar en
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els procediments per a la presa de decisions sobre assumptes
que incideixin directament o indirectament —com en el cas que
ens ocupa— en el medi ambient, i 'elaboracié o aprovacié dels
quals correspongui a les administracions publiques.

D’acord amb lanterior, podem concloure que l'apartat 6 de
larticle 101 LES, que ara es dictamina, s’insereix de manera
prevalent en la materia corresponent a la proteccié del medi
ambient, que, en el marc de la legislacié basica, permet a la
Generalitat desenvolupar les formes concretes per a la seva
realitzacio.

En consequeéncia, l'apartat cinque de larticle 101 LES no
vulnera la Constitucié ni I'Estatut d’autonomia.

9. Ens cal també centrar breument la nostra atencié sobre
la legitimitat constitucional de la invocacié feta en el darrer
paragraf de la disposici6 final primera de la LES, al titol compe-
tencial sobre bases del régim energetic, de l'article 149.1.25 CE,
per justificar la seva competencia per regular el contingut dels
articles 101 i 102 LES.

En vista dels criteris jurisprudencials que hem analitzat anteri-
orment, amb ocasioé de la determinaci6 del canon d’enjudiciament
que hem fixat per emetre el nostre parer sobre els dubtes de
constitucionalitat i d’estatutarietat plantejats per la sol-licitud del
Govern, cal posar de manifest que la connexié de l'objecte i la
finalitat dels PMS amb la materia «regim energetic» és només com-
plementaria. En efecte, en la mesura que una altra de les finalitats
de la regulaci6 és incidir sobre el consum energetic, ens trobem
davant d’'un factor més a ponderar en l'activitat del transport, al
qual no satorga cap prevalenca ni tampoc presenta cap vincle
rellevant amb el réegim energetic. Per aquest motiu, hem d’arribar
a la conclusié que no esta justificada la invocacié daquest titol
competencial en relacié amb els articles de la LES sollicitats.

10. Finalment, hem d’analitzar el contingut de l'article 102
LES. Com consta al fonament juridic primer del Dictamen, aquest
precepte estableix que la concessio de qualsevol ajuda o subven-
ci6 destinada al transport public urba o metropolita, amb carrec
als pressupostos generals de I’Estat, a les administracions publi-
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ques autonomiques o locals, es condicionara al fet que 'entitat
beneficiaria disposi del corresponent PMS i a la seva coherencia
amb D'Estrategia espanyola de mobilitat sostenible. El Govern
questiona aquest condicionament establert per I'Estat.

Anteriorment, amb relacié a larticle 101 LES, hem interpretat
que la refereéncia a I'Estrateégia espanyola de mobilitat sosteni-
ble (apt. 3), aixi com I'exigéncia d'un contingut minim als PMS
(apt. 4), en la seva condicié de part integrant de la materia de
transports, son dues previsions contraries a la Constitucio i a
I'Estatut.

D’acord amb el parametre o canon de refereéncia al qual feiem
esment anteriorment, sobre la incidencia del poder de despesa
de I'Estat en les competeéncies de les comunitats autonomes,
cal partir de la premissa que aquest poder es projecta sobre
la materia «transports», que €s una competencia exclusiva de
la Generalitat. Per tant, d’acord amb la doctrina jurisprudencial
consolidada sobre el tema, cal recordar que, en aquest suposit
en que les comunitats autbnomes tenen competencia exclusiva,
el Tribunal ha establert que:

«[...] en un sistema respetuoso con el orden constitucional de dis-
tribucion de competencias y con la autonomia politica y financiera
de las Comunidades Auténomas que la Constitucion reconoce y
garantiza, las transferencias financieras para subvenciones desti-
nadas a acciones de fomento que el Estado disponga con cargo
a sus propios recursos en materias cuya competencia haya sido
asumida de manera exclusiva por las Comunidades Autonomas
y en las que el Estado no invoque titulo competencial alguno,
deben atribuirse directa e incondicionadamente a las Comunida-
des Auténomas nutriendo, como un recurso financiero mas, la
Hacienda autonémica.» (STC 13/1992, citada, FJ 7)

En coheréncia amb aquesta doctrina, l'article 114.2 EAC es-
tableix que:

«Correspon a la Generalitat, en les materies de competéncia
exclusiva, I'especificacié dels objectius als quals es destinen les
subvencions estatals i comunitaries europees territorialitzables,
i també la regulacié de les condicions d’atorgament i la gestio,
incloent-hi la tramitacio i la concessi6.»
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En vista d’aquesta prescripcio estatutaria i de la doctrina del
Tribunal Constitucional, 'Estat no pot establir cap condici6é per a
I'atorgament de les subvencions, de manera que aquesta previ-
si6 normativa resulta lesiva per a la competeéncia exclusiva de la
Generalitat sobre transports (art. 169.1 EAC).

Per tant, l’article 102 LES és contrari a la Constitucio i a I’Esta-
tut, perque vulnera les competencies de la Generalitat en materia
de transports (art. 169.1 EAC), i no respecta l'article 114.2 EAC.

11. D’acord amb l'article 19.1 de la seva Llei reguladora, aquest
Consell estén el seu examen a la disposicio final primera, apartat
primer, ultim paragraf, de la LES, pel fet que té una relacié direc-
ta amb els articles 101 i 102 LES. Aquest paragraf estableix: «El
titol III, llevat de les seccions 1a i 2a del capitol III i el capitol
IV, s’incardina en l'article 149.1 apartats 23a i 25a, en materia de
“legislacio basica sobre proteccid del medi ambient” i “bases del
régim miner i energetic”, respectivament». En consequiéncia, en
la mesura que aquests titols competencials no donen cobertura
constitucional suficient als articles esmentats i per connexié amb
allo que s’ha conclos respecte dels articles esmentats, I'Gltim pa-
ragraf de l'apartat primer de la disposici6 final primera de la LES
és contrari a l'article 169.1 EAC.

Tercer. Les competencies sobre urbanisme, babitatge i pla-
nificacio general de l'activitat economica

1. Ens pertoca ara examinar el marc competencial, el canon
d’enjudiciament, en materia d’habitatge i urbanisme i la seva
aplicacio al segon bloc de preceptes de la LES que és objecte
d’aquest Dictamen. Es tracta dels articles 110.4 i 111.6.

Com ha quedat exposat al fonament juridic primer, i d’acord
amb el que estableix la disposici6 final primera, apartat 1, pri-
mer paragraf, de la LES, I'Estat fonamenta la seva competencia
en el titol de l'article 149.1.13 CE, sobre «Bases i coordinacié de
la planificacié general de l'activitat economica». Per contra, el
Govern de la Generalitat argumenta que aquests preceptes de
la LES envaeixen les seves competencies exclusives en materia
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d’habitatge (art. 148.1.3 CE i 137 EAC) i urbanisme (art. 148.1.3
CE i 149.5 EAC).

Tractarem, en primer lloc, el canon interpretatiu que el Tribu-
nal Constitucional ha fixat respecte de les materies que el Govern
considera que han estat objecte d’invasié competencial pels arti-
cles 110.4 i 111.6 LES. Amb aquesta finalitat, centrarem l'atencio
en l'urbanisme, tot i que en la referéncia que fa l'article 110.4 LES
a «construccions i edificis» hi pugui estar eventualment present la
materia «habitatge», per raé de I'Gs al qual estiguin destinats.

Sobre el contingut de la materia «urbanisme» ens hem de re-
ferir, en especial, a la STC 61/1997, de 20 de marg¢, que estableix
I'ambit material de les actuacions sobre el régim del sol i precisa
I'abast de l'exclusivitat d’aquesta competeéncia, d’acord amb el
bloc de la constitucionalitat (art. 148.1.3 CE i 149.5 EAC). Segons
que ha establert aquesta resolucio:

«[...] el urbanismo, como sector material susceptible de atribu-
cién competencial, alude a la disciplina juridica del hecho social
o colectivo de los asentamientos de la poblacién en el espacio
fisico, lo que, en el plano juridico se traduce en la “ordenacion
urbanistica” como objetivo normativo de la Leyes urbanisticas.»

(FJ 6.a)

Tot i que el Tribunal no té un proposit definitori explicit,
introdueix, no obstant aix0, en la mateixa Senténcia, una apro-
ximacié conceptual en els termes que ara es reprodueixen, que
s’ha de tenir en compte als efectes del nostre Dictamen, espe-
cialment en allo que ens ha de servir per identificar les compe-
tencies, en la seva dimensié material, de les prescripcions dels
articles 110.4 i 111.6 LES:

«[...] el contenido del urbanismo se traduce en concretas potes-
tades (en cuanto atribuidas a/o controladas por Entes publicos),
tales como las referidas al planeamiento, la gestion o ejecucion
de instrumentos planificadores y la intervencion administrativa en
las facultades dominicales sobre el uso del suelo y edificacion, a
cuyo servicio se arbitran técnicas juridicas concretas; a lo que ha
de anadirse la determinacion, en lo pertinente, del régimen juridico
del suelo en tanto que soporte de la actividad transformadora que
implica la urbanizacion y edificacion.» (FJ 6.a)
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Per tant, amb aquesta aproximacio, el Tribunal assumeix la
tradici6 legislativa reguladora d’aquesta materia, que fou cons-
truida a partir de la idea de l'ordenaci6 de la ciutat, articulada
a través de determinades tecniques i potestats publiques com
son el planejament, la gestio i 'execucio o la intervencié sobre
la propietat.

La competencia legislativa que, amb caracter d’exclusivitat, cor-
respon a les comunitats autonomes, segons es deriva del bloc de
la constitucionalitat, també ha estat objecte de concrecié material
per part del Tribunal, que ho ha fet en els termes seglients:

«[...] las Comunidades Auténomas son titulares, en exclusiva, de
las competencias sobre urbanismo. La competencia legislativa
sobre urbanismo permite a las Comunidades Auténomas fijar sus
propias politicas de ordenacion de la ciudad, y servirse para ello
de las técnicas juridicas que consideren mas adecuadas. Una de
esas técnicas juridicas puede ser, entre otras, la definicién o con-
formacion de las facultades urbanisticas de la propiedad urbana.»

(STC 164/2001, d’'11 de juliol, FJ 4)

Conseglientment, la doctrina establerta pel Tribunal en
aquesta jurisprudencia ha interpretat que la competencia sobre
urbanisme és, efectivament, exclusiva i no compartida, de tal
manera que a I'Estat li esta vedada la regulaci6 del regim juridic
urbanistic. Una exclusivitat, certament, que no és absoluta, en la
mesura que I'Estat disposa de capacitat per regular aspectes rela-
cionats amb l'urbanisme com és el disseny basic de la propietat
urbana i la seva valoraci6 a 'empara de l'article 149.1.1 CE. Pero
el fet que I'Estat disposi d’alguns titols competencials d’aplicacio
transversal que li permeten condicionar la competéncia sobre la
materia d’'urbanisme, com pot ser, entre d’altres, el cas que la
LES invoca a la disposicio final primera, apartat primer, paragraf
primer, de les competencies estatals sobre «bases i coordinacio
de la planificacié general de I'activitat econdmica», no transforma
la competencia en compartida. Altrament dit, 'eventual incideéncia
que pugui tenir I'Estat mitjancant aquest ultim titol i d’altres de
caracter horitzontal, en cap cas no pot traslladar la competeéncia
sobre l'urbanisme a la logica del binomi bases-desenvolupament,
propia de les competéncies compartides.
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Per tant, atés que l'urbanisme resta fora de I'orbita d’aques-
ta logica especifica del sistema constitucional de distribucié de
competencies, €s a les comunitats autonomes —en el cas que ens
ocupa, la Generalitat—, i no a I'Estat, a qui correspon fixar nor-
mativament les seves politiques d’ordenacié de la ciutat i, amb
aquesta finalitat, fer us de les técniques i institucions juridiques
que es considerin més adients.

Aixi és com entenem el dubte de constitucionalitat que ens
ha estat plantejat pel Govern. Aix0 anterior és compatible amb
el fet que, com ha interpretat el Tribunal Constitucional, I'as-
sumpcio per part de les comunitats autbnomes de la competéncia
exclusiva en materia urbanistica estigui obligada a «coexistir con
aquellas que el Estado ostenta en virtud del art. 149.1 CE, cuyo
ejercicio puede condicionar, licitamente, la competencia de las
Comunidades Autonomas sobre el mencionado sector material»
(STC 61/1997, citada, FJ 5).

Ates que, com hem vist, la LES invoca la competencia que
reconeix en l'article 149.1.13 CE per justificar la competencia
de DI'Estat per regular les previsions dels articles 110.4 i 111.6,
escau que aprofundim en el seu abast com a titol que pot con-
dicionar les competencies sobre urbanisme. El contingut de la
competencia de I'Estat sobre bases i coordinacié de la planifi-
cacio general de l'activitat economica presenta, d’'una banda,
una dimensié negativa perque limita I'exercici de les compe-
tencies de les comunitats autbnomes en materies economiques;
i, de laltra, una dimensié positiva que habilita I'Estat per dur
a terme determinades actuacions. L'abast que la jurisprudéncia
constitucional atribueix a l'article 149.1.13 CE s’expressa en els
termes seguents:

«La competencia estatal en cuanto a la ordenacion general de la
economia responde al principio de unidad econémica y abarca
la definicién de las lineas de actuacion tendientes a alcanzar los
objetivos de politica econémica global o sectorial fijados por la
propia Constitucion.» (STC 186/1988, de 17 d’octubre, FJ 2)

I, tot seguit, s’hi afegeix que:
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«La necesaria coherencia de la politica econémica exige decisiones
unitarias que aseguren un tratamiento uniforme de determina-
dos problemas en orden a la consecucion de dichos objetivos.»
(Ibid.)

Ara bé, una lectura o una interpretacié expansiva de I'abast
material de l'article 149.1.13 CE podrien limitar al minim les
competencies assumides per les comunitats autbnomes. En aquest
sentit, la competencia estatal en aquesta matéria haura de tenir
en compte les competencies sectorials que hagin assumit les
comunitats autbnomes —com en el cas objecte d’aquest Dicta-
men— sobre urbanisme, i el fet que la Constitucio utilitzi el terme
«general» en l'article 149.1.13 s’ha d’entendre amb referéncia a
l'actuacié de I'Estat que tingui una importancia especialment
rellevant per al conjunt de I'economia estatal.

Aixi ho estableix la citada STC 61/1997, acollint-se a la juris-
prudencia anterior, en els termes que segueixen:

«Como ya hemos declarado (entre otras, SSTC 152/1988, funda-
mento juridico 2; 95/1986; 213/1994), “dentro de la competencia
de direccion de la actividad econémica general tienen cobijo
también las normas estatales que fijen las lineas directrices y los
criterios globales de ordenacion de sectores econdmicos concretos,
asi como las previsiones de acciones y medidas singulares que
sean necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de la
ordenacion de cada sector [...]7.» (FJ] 36)

Aquest criteri general tendent a limitar una visié amplia de
I'abast de l'article 149.1.13 CE és adoptat per la mateixa i signi-
ficativa Sentencia, que l'aplica al sector urbanistic en els termes
seglents:

«Por lo que aqui interesa, tal inteligencia restrictiva del art.
149.1.13 C.E. cuando afecta a la competencia urbanistica de las
Comunidades Auténomas ha de verse complementada ademdas por
una interpretacion finalista o teleoldgica, de modo que tan sélo
aquellas normas bdasicas que respondan efectiva y estrictamente
a la planificacién general de la actividad econémica podrian en-
contrar cobijo en el referido titulo, que impide la produccién de
normas que, aunque relacionadas con esa planificacion general,
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no guarden esa inmediata y directa relacion con la direccion de
la economia.» (FJ 36)

Per la seva banda, el Dictamen del Consell de Garanties
Estatutaries 2/2011, de 21 de marc¢ (FJ 2), també s’ha fet resso
d’aquesta doctrina basada en la modulacioé de «la més que possi-
ble vis expansiva que es pugui derivar del contingut i I'abast de
l'article 149.1.13 CE», i, més concretament, s’hi afirma (a partir
de la doctrina jurisprudencial reproduida a la STC 77/2004, de
29 d’abril, FJ 4) que:

«Amb la interpretacié exposada el Tribunal introdueix la regla o
test de la incidéncia directa i significativa sobre l'activitat economi-
ca general com a criteri per determinar la legitimitat constitucional
de l'aplicaci6 del titol de l'article 149.1.13 CE.» (FJ 2)

Perque, en efecte, aquest test, destinat a determinar si les
prescripcions de caracter basic de la LES —en allo que afecta les
mateéries d’habitatge i urbanisme dels articles 110.4 i 111.6— res-
ponen de forma efectiva i directa a la planificacié general de
I'economia, haura de ser el canon que haurem d’aplicar, a con-
tinuacio, per dictaminar sobre la legitimitat constitucional i el
respecte al bloc de la constitucionalitat de la LES.

2. Examinem, en primer lloc, I'analisi de la constitucionalitat
i Pestatutarietat de larticle 110.4 LES.

Aquest precepte, sobre les «Actuacions de renovacio6 i reha-
bilitacié urbanes», presenta un contingut que, en aparenca, tal
com hem apuntat a l'inici d’aquest apartat, es podria vincular
parcialment a una activitat relacionada amb I’habitatge. Tanma-
teix, considerem que el titol prevalent que en aquest supoOsit
es manifesta és I'urbanisme, per diverses raons: en primer lloc,
perque en el precepte es regulen instruments urbanistics i, en
segon lloc, perque aquests programes, plans o instruments es
refereixen a construccions i edificis, alguns dels quals poden ser
habitatges o estar destinats a usos diferents. Per tant, les activi-
tats relacionades amb la rehabilitacié de construccions i edificis
que s’hi preveuen sén una conseqiiencia de l'enquadrament
competencial de lactivitat que es concreta en la planificacio
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urbanistica. Per aquesta ra6, centrem latencid, inicialment, en
el primer incis de l'article 110.4 LES, en la seva dimensi6 relaci-
onada exclusivament amb el titol competencial sobre urbanisme
(art. 148.1.3 CE i 149.5 EAQ).

El contingut del primer incis d’aquest precepte de la Llei esta-
bleix que: «[ells programes, plans i altres instruments ordinadors
de la rehabilitacié de construccions i edificis, a més d’incloure’ls
en plans d’ordenaci6é urbanistica, es poden aprovar de manera
independent pels procediments d’aprovacié de les normes re-
glamentaries i tenen en tot cas, respecte de les construccions i
edificis afectats per aquests, els mateixos efectes que els plans
d’ordenaci6 urbanistica».

Es a dir, alldo que la LES regula aqui sén els dos instruments
juridics de la planificacié urbanistica, que poden incloure en
el seu contingut «[ells programes, plans i altres instruments
ordinadors (sic) de la rehabilitacié de construccions i edificis».
Aixi doncs, aquests es poden contenir en els plans d’ordenacio
urbanistica, perd aquesta via, que podriem considerar com la
més general, no exclou una regulaci6 més directa, com és el
cas de la seva aprovacié «de manera independent pels proce-
diments d’aprovacié de les normes reglamentaries», és a dir,
a través de l'exercici ordinari de la potestat reglamentaria de
I’Administracio.

Per tant, pel que fa a aquest punt, i tot i que el resultat
condueixi a sengles normes juridiques: el pla d’ordenacié urba-
nistica i la disposicié administrativa derivada de I'exercici de la
potestat reglamentaria, la LES esta preveient dos procediments de
naturalesa diferent per regular els programes, els plans i la resta
d’instruments d’ordenacié de la rehabilitacié de construccions
i edificis, entre altres raons, per la rellevancia que en els plans
d’ordenaci6 urbanistica té la participaci6 ciutadana en I’elabora-
ci6 del planejament o 'estudi d’impacte ambiental.

En tot cas, i quant al que ara ens interessa subratllar, el con-
tingut de l'article 110.4 LES implica una regulacié dels instruments
urbanistics d’intervencié sobre edificis. Es tracta, doncs, d’'una
regulacié de contingut materialment urbanistic 'objecte de la qual
no esta destinat especificament a la planificacié econdomica.
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En aplicacié del test jurisprudencial al qual es refereix la
citada STC 61/1997 (FJ 306), la regulacié6 que prescriu l'article
110.4 LES no presenta una incidéncia directa i significativa so-
bre la planificacié general de 'activitat economica que legitimi
la invocacié per part de I'Estat de l'article 149.1.13 CE, rad per la
qual cal considerar que no té en compte les competencies
de la Generalitat en materia d’'urbanisme (art. 149.5 EAC).

A més, escau afegir que el que preveu l'article 110.4 LES,
d’acord amb el qual els programes, els plans i la resta d’instru-
ments ordenadors de la rehabilitacié de construccions i edificis,
a més de contenir-se en plans d’ordenacié urbanistica, es poden
aprovar de manera independent a través dels procediments de
les normes reglamentaries, no és imposat per la nova legislacio
estatal sobre el sol, que, aixi mateix, no ha estat modificada
per la LES.

D’altra banda, el Consell d’Estat, en el seu Dictamen de
18 de mar¢ de 2010, anteriorment citat, sobre I’Avantprojecte
de la LES (consideracié novena, D.2), pel que fa al contingut de l'arti-
cle 132.4, que equival al vigent article 110.4, expressa el parer
seguent:

«Suscita al Consejo de Estado dudas la competencia del Estado
para dictar esta disposicién [...]. En efecto, dado [...] que es esta
regulacion —la autonémica— la que determina el régimen de pla-
neamiento, no parece adecuado que la norma estatal venga a
disponer la forma en que deberian aprobarse los instrumentos de
rehabilitacion de construcciones de edificios. Se propone, por ello,
reconsiderar la conveniencia de mantener este articulo.»

En conseqiencia, i d’acord amb els arguments exposats an-
teriorment, l'article 110.4 LES és contrari a l'article 149.5 EAC i
no esta emparat en l'article 149.1.13 CE.

3. Finalment, tractarem l'adequaci6 a la Constituci6é i a I'Es-
tatut de l'article 111.6 LES.

Com consta al fonament juridic primer, aquest precepte
de la LES estableix que 'ocupacié de les superficies d’espais
lliures o de domini public, indispensable per a la instal-lacié
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de serveis comuns, exigits per la llei i que estiguin previstos
en els plans, programes o instruments de rehabilitacié i, en
tot cas, el d’ascensor, es declara causa suficient per a la seva
desclassificacio i, si escau, desafectacio i alienacié posterior als
particulars (ja sigui a la comunitat o a I'agrupacié de comunitats
de propietaris), sempre que: a) resulti inviable técnicament o
econdomicament qualsevol altra soluci6; i ) quedi garantit el
respecte a la superficie minima i als estandards exigits per als
espais lliures i les dotacions publiques, aixi com la funcionalitat
del domini public, en els casos en que es tracti de I'ocupacio
de qualsevol dels espais esmentats (art. 111.6, primer paragraf,
LES). Tot seguit, aquest precepte afegeix que 'ocupacié de sol
per a les instal-lacions de 'ascensor, aixi com el subsol i el vol
que corresponguin, quan hagi estat objecte de desclassificacio
com a espai lliure i, si escau, desafectacid del domini public,
no és computable en cap cas als efectes del volum edificable
ni de les distancies minimes a contigus, altres edificacions o la
via publica (art. 111.6, segon paragraf, LES).

El primer paragraf d’aquest precepte es refereix a unes regles
d’intervenci6 juridica de caracter public sobre la propietat urba-
na, en un procés sobre béns que estan adscrits al domini public
i que poden conduir a la seva desclassificacié, desafectacio o,
fins i tot, a la seva alienaci6 als particulars. T el segon paragraf
determina unes conseqiencies especifiques de la intervencio
publica sobre el medi urba amb relacié a les facultats urbanis-
tiques dels particulars afectats, per a la millora de la qualitat i
la sostenibilitat. En ambdoés suposits, la regulacié que estableix
l'article 111.6 LES és de contingut materialment urbanistic.

En efecte, el que estableix el primer paragraf de l'article 111.6
LES, sobre les obres que son necessaries per a la millora de la
qualitat i la sostenibilitat del medi urba, és que l'ocupacié de
superficies d’espais lliures o de domini public per fer possible
la instal-lacié de serveis comuns es declara causa suficient per
a la seva desclassificacié o, fins i tot, la desafectacié del domini
public i l'alienaci6 als particulars.

Tot aquest procés podria conduir a la desclassificacio dels
espais o també podria anar més enlla, a través de la desafectacio
del domini public i la seva alienacié a la comunitat de propi-
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etaris o a les agrupacions d’aquests, si s’acompleixen les dues
condicions fixades per aquest precepte. De manera que aquest
procés constitueix, d’acord amb la doctrina que estableix la citada
STC 61/1997 (F] 6.a), una expressio explicita de I'exercici de
potestats publiques sobre els instruments del planejament i de la
intervenci6é administrativa en les facultats dominicals relatives a
I'Gs del sol i 'edificacié en sol urba. Aixi, tant la desclassificacié
dels usos del sol destinats a espais lliures com la desafectacio
del domini public sén dues eines al servei de les previsions dels
plans, programes o instruments de rehabilitacié que, juntament
amb l'ocupaci6é de I'espai que correspongui a 'ascensor, s’inte-
gren dins I'ambit material que defineix I'urbanisme.

Aquestes previsions normatives incideixen de ple sobre la
competencia legislativa en matéria urbanistica, que atribueix a la
Generalitat la potestat de fixar les seves propies normes sobre
I'ordenacié de la ciutat, mitjancant les tecniques juridiques que
consideri més adients (STC 164/2001, d’11 de juliol, FJ 4).

Per tant, la primera part de larticle 111.6 LES estableix un
motiu de desafectacié del domini public per raons urbanistiques,
tant si és de titularitat estatal com autondmica o local, aixi com
de desclassificacio d’espais lliures. La vulneracié de la compe-
tencia exclusiva de la Generalitat en materia d’'urbanisme es basa
en dues raons fonamentals. La primera, pel que fa a la desclas-
sificacio d’espais lliures, perque l'espai lliure és una categoria
urbanistica la regulacié de la qual correspon integrament a qui
té la competencia en materia d’'urbanisme, que és la Generalitat.
La segona, relativa a la desafectacio del domini public, perque
l'article 111.6 LES vincula l'existéncia mateixa de la causa sufi-
cient de desafectacié —i també de desclassificacié— a I'exercici
de competencies urbanistiques, fet que suposa una invasié de
la competencia exclusiva de la Generalitat sobre urbanisme.
Aixi es despren de la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional
en materia de domini public, segons la qual «la titularidad del
dominio publico no es, en si misma, un criterio de delimitacion
competencial», ni elimina tampoc «las competencias que sobre
ese aspecto corresponden a otros entes publicos que no ostentan
esa titularidad» (STC 149/1991, de 4 de juliol, FJ 1.0).
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El darrer paragraf de l'article 111.6 LES estableix que l'ocu-
paci6 del sol per a les instal-lacions d’ascensor, que puguin ser
objecte de desclassificacié com a espais lliures i, si escau, de
desafectacié del domini public, en cap cas sera computable a
efectes de volum edificable o de distancies minimes a contigus,
altres edificacions o via publica. En aquest suposit, el que pres-
criu la LES s6n unes determinades consequiencies referides al
procés d’intervencié publica sobre el sol urba que es modifiqui
com a resultat d’'una desclassificacié o, si cal, d'una desafecta-
ci6 del domini public. També aqui el legislador de la LES esta
emprant tecniques del regim urbanistic amb uns efectes determi-
nats sobre el planejament, i ocupa, d’aquesta manera, un ambit
competencial que, d’acord amb la precitada STC 164/2001, FJ
4, correspon a la Generalitat de Catalunya, a qui pertoca definir
les facultats urbanistiques de la propietat urbana. Una atribucio
que queda vulnerada si, com es fa en el darrer paragraf de
l'article 111.6 LES, és I'Estat qui de forma substantiva determina
els efectes de 'ocupaci6 de sol per a les instal-lacions d’ascen-
sor, com ara vestibuls, replans i accés a habitatges derivats de
la instal-lacid, etc., sobre la volumetria edificable, les distancies
minimes a contigus i altres variables de caracter arquitectonic
integrades en el planejament urbanistic.

Per tant, en l'article 111.6 LES I'Estat s’esta atribuint una
competencia que correspon a la Generalitat.

En conseqliencia caldra, finalment, determinar si la legitimi-
tat constitucional de la invocacié per part de I'Estat de larticle
149.1.13 CE (disposicio final primera, apartat primer), per justi-
ficar la seva intervenci6 per regular les obres i les instal-lacions
necessaries per a la millora de la qualitat i la sostenibilitat del
medi urba, fa abstraccié de les competencies sectorials en ma-
teria d’'urbanisme atribuides a la Generalitat. En aquest sentit, la
invocaci6é de la competeéncia que reconeix l'article 149.1.13 CE és
desproporcionada perque, d’acord amb la jurisprudéncia constitu-
cional abans assenyalada, les mesures que prescriu l'article 111.6
LES, més enlla del fet que presentin una certa transcendencia
econdmica, no responen ni guarden una relacié immediata i
directa amb la direccié de 'economia. Tampoc no responen de
manera efectiva i estricta a la planificacié general d’aquesta (STC
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61/1997, citada, FJ 36). Altrament dit, lemparament cercat per
la LES ex article 149.1.13 CE no s’adiu al test que exigeix que
la disposicié de I'Estat tingui una relacié directa i estricta amb
la planificacié general de I'economia. Ans al contrari, atribuir a
les esmentades prescripcions normatives de larticle 111.6 LES
un efecte directe sobre la planificacié economica que habiliti el
traspas de la competéncia a 'Estat respon, en aquest cas, a una
concepcié expansiva del titol transversal sobre bases i coordi-
nacio general de la planificacié general de l'activitat econdmica,
que contradiu el canon restrictiu que propugna la jurisprudencia
sobre 'abast de l'article 149.1.13 CE (STC 61/1997, citada, FJ 306).
Mentre que, per contra, el que esta regulant l'article 111.6 LES
son les tecniques juridiques relatives a la definici6 de les facultats
urbanistiques en els suposits d’obres i instal-lacions necessaries
per a la millora de la qualitat i la sostenibilitat del medi urba.

En conseqiiencia, I'article 111.6 LES és contrari a I'article 149.5
EAC, i no troba emparament en l'article 149.1.13 CE.

4. D’acord amb l'article 19.1 de la seva Llei reguladora, aquest
Consell estén el seu examen a la disposicio final primera, apartat
primer, primer paragraf, de la LES, pel fet que té una relacio
directa amb els articles 110.4 i 111.6 LES. Aquest paragraf esta-
bleix: «Caracter de legislacié basica. La present Llei constitueix
legislacio basica dictada a 'empara de larticle 149.1.13a de la
Constitucio, que atribueix a I'Estat les “bases i coordinacio de la
planificacié general de l'activitat economica” i, en conseqiiencia,
és aplicable de manera general a totes les administracions publi-
ques i organismes i entitats que en depenen». En conseqiiencia,
en la mesura que aquest titol competencial no déna cobertura
constitucional suficient als articles esmentats, i per connexié amb
allo que s’ha conclos respecte dels articles esmentats, el primer
paragraf de l'apartat primer de la disposici6 final primera de la
LES és contrari a l'article 149.5 EAC.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les segtients
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CONCLUSIONS

Primera. L'apartat 1 de Darticle 101 de la Llei 2/2011, de 4
de mar¢, d’economia sostenible, és contrari als subapartats 23 i
25 de larticle 149.1 CE i a l'article 169.1 EAC.

Adoptada per majoria.

Segona. El paragraf primer de I'apartat 2 de l'article 101 de la
Llei 2/2011, de 4 de mar¢, d’economia sostenible, és contrari als
subapartats 23 i 25 de l'article 149.1 CE i a l'article 169.1 EAC.

Adoptada per majoria.

Tercera. El paragraf segon de l'apartat 2 de 'article 101 de la
Llei 2/2011, de 4 de mar¢, d’economia sostenible, no és contrari
a la Constitucié ni a I'Estatut d’autonomia.

Adoptada per unanimitat.

Quarta. L'apartat 3 de l'article 101 de la Llei 2/2011, de 4 de
marg¢, d’economia sostenible, és contrari als subapartats 23 i 25
de larticle 149.1 CE i a l'article 169.1 EAC.

Adoptada per unanimitat.

Cinquena. L’apartat 4 de l'article 101 de la Llei 2/2011, de 4
de marg, d’economia sostenible, és contrari als subapartats 23 i
25 de larticle 149.1 CE i a l'article 169.1 EAC.

Adoptada per unanimitat.

Sisena. L’apartat 5 de l'article 101 de la Llei 2/2011, de 4 de
mar¢, d’economia sostenible, no és contrari a la Constitucié ni
a I'Estatut d’autonomia.

Adoptada per unanimitat.

Setena. L’article 102 de la Llei 2/2011, de 4 de marg,
d’economia sostenible, és contrari als subapartats 23 i 25 de
l'article 149.1 CE i als articles 114.2 i 169.1 EAC.

Adoptada per unanimitat.
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Vuitena. L'apartat 4 de l'article 110 de la Llei 2/2011, de 4 de
marg, d’economia sostenible, és contrari a l'article 149.5 EAC.
Adoptada per unanimitat.

Novena. L'apartat 6 de l'article 111 de la Llei 2/2011, de 4 de
marg, d’economia sostenible, és contrari a l'article 149.5 EAC.
Adoptada per unanimitat.

Desena. Amb relacio als preceptes que hem declarat contraris
a la Constitucié i a I’Estatut d’autonomia, el primer i I'altim
paragrafs de l'apartat primer de la disposici6 final primera de la
Llei 2/2011, de 4 de mar¢, d’economia sostenible, son contraris,
respectivament, als articles 149.5 i 169.1 EAC.

Adoptada per majoria.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i
signem al Palau Centelles en la data indicada a 'encapcalament.

VOTS PARTICULARS

(1]

Vot particular que formula el conseller senyor Pere Jover Presa al
Dictamen 6/2011, emes en data 20 de maig, a '’empara de larticle
20.2 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, i de I'article 38.2 del
Reglament d’organitzacio6 i funcionament del Consell de Garanties
Estatutaries

La meva discrepancia fa referéncia, substancialment, als cri-
teris utilitzats per la majoria del Consell per seleccionar el titol
competencial aplicable als apartats 1, 2 (paragraf primer), 3 i 4
de l'article 101 de la Llei objecte de dictamen; i, conseglientment,
comporta el meu desacord amb la declaracié d’inconstitucionali-
tat dels dos preceptes indicats en primer lloc, tal com s’expressa
en les conclusions primera i segona del Dictamen i, per conne-
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xi6, de la disposicié final primera, apartat 1 (paragrafs primer i
ultim), a la qual es refereix la conclusié desena.

He de dir, no obstant aix0, que aquesta discrepancia no
m’'impedeix reconeixer la dificultat que presenta la questio, ja
que hem d’utilitzar uns conceptes (mobilitat i sostenibilitat) molt
actuals pero totalment desconeguts per la Constitucio, i amb prou
feines presents en I'Estatut d’autonomia i en la jurisprudencia
constitucional. Com que, a més, es tracta de conceptes relativa-
ment indeterminats (o que, almenys, requereixen un important
esfor¢ de determinacio), la necessaria operacié d’'integrar-los en
alguna o algunes de les materies que inclou l'article 149.1 CE i el
titol IV de I'Estatut d’autonomia és complexa i esta sotmesa a un
grau de subjectivisme molt superior al que es produeix en altres
suposits. Aquesta consideracio és aplicable a la posicié adoptada
per la majoria, certament, perd també i amb més raé a la que
defenso en aquest vot particular, pel fet de ser minoritaria.

1. El Dictamen considera que els titols competencials in-
vocats per I'Estat en la disposicio final primera («proteccié del
medi ambient» i «régim miner i energetic») no sén aplicables
als preceptes abans esmentats i, en canvi, opta per utilitzar de
manera prevalent el titol al'legat en primer lloc pel Govern de
la Generalitat a la seva sollicitud de dictamen («transports»),
que és el reconegut a l'article 169.1 EAC.

El Consell, per descomptat, no esta vinculat pels titols in-
vocats a la Llei. No obstant aix0, entenc que aquesta operacio
s’hauria d’haver efectuat de manera diferent, examinant en primer
lloc la possible incidéncia de tots els titols en preséncia, sense
donar preferéncia argumental a cap d’aquests, per decidir des-
prés quin és el que s’ha d’aplicar de forma preferent. D’aquesta
manera s’haurien pogut utilitzar amb més precisio els criteris
proposats per la jurisprudencia constitucional —d’altra banda,
molt raonables— per resoldre el problema que es planteja quan
té lloc una concurrencia de titols diferents.

Com sabem, aquests criteris son fonamentalment dos: d'una
banda, s’ha de donar preferéncia a la regla competencial espe-
cifica per sobre de la més geneérica, encara que aquest no ¢s
un criteri que tingui valor absolut; i, de l'altra, s’ha de tenir en
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compte tant 'objecte i la finalitat dels diversos titols a que es
refereixin la Constitucié i I'Estatut d’autonomia, com els dels
preceptes controvertits.

Un bon resum d’aquesta doctrina es troba en la Senténcia
del Tribunal Constitucional 14/2004, de 12 de febrer:

«[...] Con la consecuencia de que, “cuando se ofrezcan por las partes
en el proceso constitucional diversas calificaciones sustantivas de
las disposiciones o actos en conflicto que pudieran llevar a identi-
ficaciones competenciales también distintas, ha de apreciarse, para
llegar a una calificacion competencial correcta, tanto el sentido o
finalidad de los varios titulos competenciales y estatutarios, como el
caracter, sentido y finalidad de las disposiciones traidas al conflicto,
es decir, el contenido del precepto controvertido, delimitando asi
la regla competencial aplicable al caso (STC 153/1989, FJ 5, con
referencia a las SSTC 252/1988 y 13/1989)” (STC 69/1988, FJ 5, con
referencia a las SSTC 252/1988 y 13/1989)” (STC 197/1996, de 28
de noviembre, FJ 3).

Y ello sin perder de vista que “este Tribunal ha senalado como
criterio general a tener en cuenta en los supuestos de concu-
rrencia de titulos competenciales el de la prevalencia de la regla
competencial especifica sobre el de la mas genérica (asi, en SSTC
87/1987, FJ 2y 69/1988, FJ 4). Aunque también se ha dicho que
a este criterio no se le puede atribuir un valor absoluto (STC

213/1988, FJ 3)” (STC 197/1996, FJ 4).» (F] 5)

Intentaré justificar la meva posicio discrepant basant-me en
aquests criteris, encara que previament he de reconeixer, tal com
es manté en el Dictamen, que sén els titols relatius a transports
i a protecci6 del medi ambient els que tenen una relacié6 més
intensa amb els preceptes examinats, sense que aixo signifiqui,
com comentarem després, que no puguin resultar afectats per
altres titols diferents. Tenint en compte que cap d’aquests no pot
ser considerat més especific i que, en qualsevol cas, a aquesta
regla no se li pot atribuir un valor absolut, utilitzarem els crite-
ris relatius a l'objecte i la finalitat de cadascun d’aquests titols,
aixi com també de les disposicions en conflicte per obtenir una
solucio raonable al dubte plantejat.
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2. El contingut de l'article 101 LES esta determinat, com aixi
es reconeix implicitament en el Dictamen, pels conceptes de mo-
bilitat i sostenibilitat. Els anomenats plans de mobilitat sostenible
(PMS) tenen per objecte la regulacié de la mobilitat, és a dir,
de les formes i els mitjans utilitzats per al desplacament de les
persones, i també de les mercaderies. Aquest desplacament és
una realitat present de forma continua en la vida quotidiana de
les societats modernes, tant pel que fa als trasllats entre els llocs
de residencia i d’activitat laboral, com pel que fa als relacionats
amb les activitats de lleure, i comporta la utilitzacié de formes
i mitjans molt diversos, entre els quals s’inclouen tant el servei
public de transports com els mitjans particulars.

Pero, i aquesta és una dada substancial, aquests plans no
regulen qualsevol tipus de desplacament, sind6 només i molt es-
pecialment el que és sostenible. O, dit d'una manera més precisa,
pretenen incidir sobre la forma i els mitjans de desplacament
per assolir la maxima sostenibilitat. El Dictamen duu a terme un
examen succint d’aquest concepte de sostenibilitat, certament
nou i fins a dates recents absent del nostre ordenament juridic.
Encara que el comparteixo substancialment, si que vull afirmar
que en la seva aplicacié especifica al cas que ens ocupa n’hi
ha prou amb una lectura de l'apartat 1 de larticle 101 LES per
entendre quina és l'aportacié d’aquest concepte a la regulacio de
la mobilitat: en primer lloc, la consecucié d'uns objectius definits,
alguns dels quals sén molt precisos (seguretat viaria, defensa del
medi ambient, reduccié de I'impacte ambiental) i d’altres molt
més generics (creixement economic, cohesio social i qualitat de
vida); i, en segon lloc, uns mitjans preferents per assolir-los,
com soOn la reduccié dels mitjans d’as privat i la potenciaci6 dels
sistemes col-lectius i de mitjans no motoritzats.

El Dictamen considera que aquestes actuacions s’'integren
preferentment dins de la materia «transports», propia del titol
competencial assumit a I'article 169.1 EAC. I ho fa mitjan¢ant una
doble operaci6 interpretativa: d’'una banda, assimila el concepte
de mobilitat, entes com a desplacament de persones i merca-
deries, amb el de transports; i, de l'altra, entén que 'objectiu
de la sostenibilitat no té rellevancia suficient per determinar
el titol competencial aplicable, perque es tracta d’'un concepte
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transversal que «com a tal no es pot identificar amb un tnic
ambit material de competencies». No comparteixo cap d’aquestes
pautes interpretatives, que em semblen discutibles.

En efecte, 'equiparacié entre la mobilitat i la materia «trans-
ports» comporta una definicié d’aquesta ultima enormement
expansiva i que, a més, no sembla adequar-se a la que han
elaborat tant la jurisprudéncia constitucional com el legislador
estatutari i ordinari.

Aixi, en la Senténcia del Tribunal Constitucional 118/1996, de
27 de juny, crucial per coneixer el canon de constitucionalitat
en aquesta materia, ja que va resoldre els recursos d’inconsti-
tucionalitat interposats contra la Llei 16/1987, de 30 de juliol,
d’ordenacié dels transports terrestres (en endavant, LOTT), es
llegeix, reproduint una jurisprudencia consolidada:

«En cuanto a la delimitacion del ambito material que engloba el
concepto de transporte utilizado en los arts. 148.1.5 y 149.1.21
CE, el Tribunal ha manifestado que “el nicleo fundamental de
la materia de transporte lo constituyen las actividades publicas
relativas a la ordenacion de las condiciones en las que se presta
el servicio de traslado o desplazamiento de personas o mercan-
cias”.» (F] 1)

«Transports» no é€s, doncs, qualsevol regulacié relativa al
desplacament de les persones o les mercaderies, com es llegeix
en el Dictamen, sin6 quelcom molt més precis: és la regulacio
i Pordenacio de les condicions en les quals els poders publics
presten el servei de transports, un servei que en el nostre orde-
nament €s public i la gestié del qual es pot fer tant de manera
directa com de manera indirecta mitjancant la técnica concessi-
onal. Aquesta referencia al servei public, tal com es llegeix en
la Senteéncia esmentada, és una dada substancial per delimitar
I'ambit material de la competéncia.

Per la seva banda, l'article 169 EAC defineix la competéncia
de la Generalitat com segueix: «transport de viatgers i merca-
deries per carretera, ferrocarril i cable», expressi6 que també
sembla excloure qualsevol forma de trasllat o desplacament. Les
submateries que inclou I'apartat primer d’aquest precepte estatu-
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tari ajuden a precisar I'abast d’aquesta competencia i demostren,
una vegada més, que es refereix al servei public de transports,
com es desprén de les expressions «la inspeccio dels serveis i
activitats» (apt. 1.a), la «regulacié de la intervencié administra-
tiva» (apt. 1.b) o «la potestat tarifaria» (apt. 1,/), de manera que
en [inic apartat en que tracta del transport efectuat per vehicles
de turisme queda clar que es refereix a la «regulacio del servei
discrecional» (apt. 1.c). Aix0 ens sembla logic perque la utilit-
zacié particular del propi vehicle no comporta la prestacié de
cap servei, i s’integra amb plena normalitat dins d’altres titols
competencials, com sén la seguretat viaria i el transit i circulacio
de vehicles de motor, perd no en transports.

Doncs bé, si recordem el contingut de I'article 101.1 de la Llei
dictaminada, que defineix tant 'objecte com la finalitat dels PMS,
podem observar facilment que és molt més ampli que el que
acabem d’exposar, i per tant 'operacié d’'integrar-lo en la materia
«transports» no té, segons el meu parer, el suport constitucional
suficient. Els PMS no pretenen regular el servei de transports, sind
«implantar formes de desplacament més sostenibles», la qual cosa
exigeix una multiplicitat d’actuacions el nexe comu de les quals
va molt més enlla de l'ordenacié dels serveis publics de trans-
port. N'esmentarem algunes de les que apareixen relacionades en
I’Acord del Consell de Ministres pel qual es va aprovar I'Estrategia
espanyola de mobilitat sostenible, sense altres pretensions que no
siguin les d’oferir exemples comprensibles: aixi, les que afecten
I'adequaci6 de les infraestructures (intermodalitat ferroviaria, por-
tuaria i aéria i la seva connexi®é amb aparcaments dissuasius), el
transit i la seguretat viaria (limitacions especifiques de velocitat en
vies d’accés i circumval-lacions), I'eficiencia energetica (conduccio
eficient, impuls a noves tecnologies), la potenciacié de mitjans
no motoritzats (zones i rutes per als vianants, carril bici en calga-
des i voreres), les mesures dissuasives de 1'is de vehicles privats
(peatges, zones excloses, carril bus-VAO, carrils d’alta ocupacio,
actuacions sobre els aparcaments), etc.; i aix0 sense entrar en
I'ambit molt més ampli de les mesures de proteccié del medi
ambient, a les quals em referiré més endavant.
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3. Consegiientment amb tot el que s’ha dit, he d’excloure I'apli-
cacio prevalent del titol competencial sobre transports als apartats
1, 2 (paragraf primer), 3 i 4 de l'article 101 de la Llei dictaminada.
I, una vegada feta aquesta exclusio, sembla clar que és el titol
relatiu a la legislacio basica sobre proteccié del medi ambient el
que permet integrar millor en el seu ambit material els PMS alli
regulats. Aquesta consideracio es basa no tant en el fet que aquest
titol sigui més especific que el de transports, siné sobretot perque
aixi resulta de I'examen del contingut tant del corresponent pre-
cepte constitucional com de les disposicions legals en conflicte,
entenent aixi el seu objecte i, sobretot, la seva finalitat.

Aix0 és aixi perque la materia prevista a l'article 149.1.23
CE es caracteritza, precisament, per l'accié protectora. El seu
objecte no és, doncs, «ordenar» els ecosistemes, ni molt menys
regular-los, sin6é protegir-los davant de possibles alteracions i
agressions mitjancant mesures de conservacio i, si és el cas, de
reparacio i recuperacid. Aix0O significa que la necessaria inter-
vencio per dur a terme aquesta accié protectora i reparadora
s’ha de produir preferentment no sobre I'ecosistema siné sobre
els agents responsables de les agressions esmentades, com ara
la industria, la produccié d’energia o I'is massiu i indiscriminat
dels mitjans de transport de traccié mecanica. No seria adequat,
per tant, entendre que és la condicio dels agents responsables
sobre els quals s’intervé la que determina I'ambit material de la
competencia, sind la finalitat protectora que es pretén.

Aquesta és la posicié que varem mantenir recentment en
el Dictamen 2/2011, de 21 de marg, sobre la Llei 40/2010, de
29 de desembre, d’emmagatzematge geologic de dioxid de car-
boni. El preambul d’aquesta Llei justificava I'aplicacio del titol
competencial sobre ordenacié de I'economia (art. 149.1.13 CE)
sobre la base de considerar que «l’establiment de grans instal-
lacions de combustié —grans centrals termiques— de competencia
estatal estara intimament associat a 'obtencié de concessions
d’emmagatzematge. En aquest sentit, la possibilitat de comp-
tar amb dispositius de captura i la possibilitat d’accedir a llocs
d’emmagatzematge sera, amb tota probabilitat, essencial per a
la viabilitat de centrals de generaci6 d’energia electrica de certa
entitat que utilitzin combustibles fossils». Es a dir, la competéncia
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de I’Estat no derivava tant del fet de la contaminaci6 sin6 de la
naturalesa economica de I'agent contaminant (les grans centrals
termiques) i de la necessitat de garantir la seva viabilitat. En
contra d’aquesta tesi, el Consell va entendre que, precisament,
era l'acci6 protectora destinada a impedir la contaminacié per
emissi6 de dioxid de carboni a I'atmosfera, mitjancant la seva
captura i emmagatzematge geologic, la que determinava l'apli-
caci6 de larticle 149.1.23 CE (FJ 2, apt. 2).

4. Una vegada exposats de manera exhaustiva els criteris
que considero rellevants per a la seleccio del titol competencial
prevalent, estic en condicions d’aplicar-lo als preceptes de la Llei
dictaminada sobre els quals expresso la meva discrepancia.

A) Lapartat 1 de l'article 101 LES insisteix en el criteri de
la sostenibilitat com a element definitori substancial dels PMS.
Com he indicat anteriorment, la majoria del Consell ha entes
que aquesta dada no és rellevant per a la seleccié del titol
competencial que jo defenso, perque la sostenibilitat «no es pot
identificar incondicionalment ni automaticament amb la materia
del medi ambient».

Aix0 és cert. Perd també interessa recordar que la gran ge-
neralitat i abstraccié6 d’aquest concepte requereix una minima
tasca de precisié a I'’hora d’aplicar-lo a cada cas concret, si
no es vol que es converteixi en un flatus vocis buit i mancat
d’efectivitat. En el cas que ens ocupa, alguns dels objectius que
es pretén assolir amb la mobilitat sostenible participen en alt
grau d’aquest caracter abstracte (creixement econoOmic, cohesio
social, millor qualitat de vida) i no es poden reconduir a cap
altre titol competencial, per la qual cosa no sén ttils en aquesta
tasca de precisio. Si n’excloem el relatiu a la seguretat viaria,
que connecta, aquest si, amb un titol competencial que no ha
estat invocat, només queden la defensa del medi ambient i la
reducci6 efica¢ de I'impacte ambiental, que es poden reconduir
facilment a la competeéncia ex article 149.1.23 CE.

Aix0 no significa que neguem el fet evident que els PMS
incidiran també sobre el servei public de transports, ja que no-
més aixi es podra portar a terme la necessaria potenciacio del
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transport col-lectiu, imprescindible per reduir la contaminaci6
ambiental i acustica. El que si que afirmo és que, malgrat aixo,
els PMS no perdran la seva naturalesa: son actuacions substan-
cialment destinades a garantir la mobilitat sostenible mitjancant
la reduccié de 'impacte ambiental dels transports, perd no son,
en si mateixos, plans d’ordenacié del servei de transports.

En tot cas, encara que aix0 fos aixi i que, consegiientment,
fos la competencia reconeguda a l'article 169 EAC la que resultés
prevalent (Ia qual cosa només accepto a efectes dialectics), no
per aixo s’hauria de rebutjar I'impacte d’altres titols diferents.
Aixi, la STC 118/1996, tantes vegades citada, després d’afirmar
que «El Estado no puede incidir sobre la ordenacion de los
transportes intracomunitarios, excepto cuando se halle habili-
tado para hacerlo por titulos distintos al transporte [...]» (FJ 1),
continuava:

«[...] debemos insistir en la idea, ya expuesta, de que aun siendo
cierto que la Comunidad Auténoma recurrente tiene la competencia
exclusiva sobre los transportes que discurran integra y exclusiva-
mente por su territorio, no lo es menos que en la regulaciéon de
esos transportes pueden incidir otros titulos competenciales que
correspondan al Estado en virtud de las respectivas atribuciones
constitucionales. En tal sentido, y para el supuesto que ahora nos
ocupa, debemos sentar la regla de que el ejercicio por parte de
la Comunidad Auténoma recurrente de la competencia exclusiva
sobre los transportes intrautonémicos no puede enervar el ejercicio
de las competencias que, en virtud de otros titulos, correspondan
al Estado [...]1.» (FJ] 29)

I, com a exemples d’aquesta incidéncia, esmentava la com-
peténcia estatal en materia de «legislacié basica sobre contractes
i concessions administratives» ex article 149.1.18 CE (FJ 29 i 30),
que afecta una questio tan important en materia de transports com
¢és la utilitzacié de la técnica concessional per a la prestacié del
servei, i les relatives a seguretat publica (art. 149.1.29 CE) i medi
ambient (art. 149.1.23 CE), per les quals «pueden imponerse por el
Estado caracteristicas técnicas, minimas y uniformes que garanticen
la calidad de los medios de transporte ferroviario» (FJ 43).
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Probablement, aquesta és també la posicioé que es despren del
Dictamen del Consell d’Estat, de 18 de mar¢ de 2010, emes sobre
I’Avantprojecte de llei que ens ocupa. En efecte, malgrat que en
la seva consideracié quarta, punt B, va entendre que és el titol
competencial de transports el que resulta directament aplicable
als preceptes que examino (posicié que no comparteixo), no per
aixO va apreciar en aquests cap vulneracié de les competencies
de les comunitats autbnomes. Els canvis que va proposar als
antics articles 120, 121 i 122 de I’Avantprojecte es limitaven a
simples millores de redacci6, amb I'tinica excepcio relativa a la
conveniéncia d’eliminar el termini de durada de tres anys que
alli s’'imposava als PMS, precisament per evitar la vulneracié de
les competencies autonomiques. El Govern va acceptar aquesta
proposta i va suprimir 'esmentat termini.

Per acabar I'analisi d’aquest precepte només em queda exami-
nar si compleix les exigéncies de normativa basica que deriven
de la naturalesa de competencia compartida que presenta I'article
149.1.23 CE. La resposta ha de ser positiva. La lectura d’aquest
apartat 1 de l'article 101 LES demostra que només conté principis
generals que poden ser definits com a mandats d’optimitzacio,
que deixen a les mans del legislador autondomic la forma, els
mitjans i els terminis en qué es duran a terme. Es més, estric-
tament no imposen cap mandat a la Generalitat ni limiten en
absolut les seves competeéncies en materia de medi ambient: el
Govern de la Generalitat i els poders locals de Catalunya no
estan obligats a elaborar ni a aplicar PMS, i si ho fan no estan
vinculats per cap exigéncia imposada pel legislador estatal res-
pecte al seu abast i el seu contingut.

B) Identica consideracié mereix I'apartat 2, paragraf primer,
del mateix article, que es limita a una classificacié ad exemplum
de l'ambit territorial que poden tenir els PMS, esmentant els
ambits autonomic, supramunicipal i municipal. Res no obliga
la Generalitat ni els ens locals de Catalunya a elaborar els seus
PMS atenent a aquesta classificacio, i res impedeix tampoc que
aquests plans no tinguin un ambit diferent, ja sigui comarcal,
metropolita o de vegueria.
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Ldnic mandat vinculant que conté aquest precepte és el
relatiu al necessari acord dels municipis afectats quan s’hagin
d’adoptar PMS d’ambit supramunicipal en els quals hi hagi esque-
mes de mobilitat interdependents. Entenc que aquesta exigencia
és raonable i que no vulnera competencies de la Generalitat,
ja que el seu objectiu evident és el respecte a l'autonomia lo-
cal constitucionalment garantida. La mobilitat és, precisament,
una funcié substancial dels municipis, i sabem que el Tribunal
Constitucional ha afirmat que competeix a I’Estat la funcié de
fixar els principis o els criteris basics en materia d’organitzacio
i competencia de les entitats locals, aixi com també de garantir
els minims competencials que doten de contingut i efectivitat la
garantia de I'autonomia local (STC 214/1989, de 21 de desembre,
FJ 3). Aquesta és, a més, una qlestid que no exigeix més esforg
argumental, ja que és ampliament admesa.

C) Coincideixo amb la declaraci6 d’inconstitucionalitat dels
apartats 3 i 4 de l'article 101 de la Llei dictaminada, encara que
per raons que no son identiques. En efecte, opino que el titol
competencial aplicable de manera prevalent a aquests preceptes
és el mateix que he utilitzat fins ara, «legislacié basica sobre
proteccio del medi ambient». No obstant aix0, en aquests supo-
sits la Llei conté una regulacié que supera I'ambit material del
que és basic, amb determinacions precises i vinculants, sobretot
en l'apartat 3.

D) Finalment, comparteixo la declaracié d’inconstitucionalitat
de larticle 102 LES, que imposa un condicionament notable a
la competencia de la Generalitat mitjancant I'exercici inadequat
del poder de despesa de I'Estat: només els programes de trans-
port pablic urba o metropolita, que préviament disposin dun
PMS elaborat d’acord amb els requisits a que es refereixen els
diversos apartats de l'article 101, podran ser subvencionats amb
carrec als pressupostos generals de I'Estat.

En contra del que s'observa en els diversos apartats de l'arti-
cle 101, la competencia de la Generalitat que resulta vulnerada
en aquest cas és la reconeguda a l'article 169 EAC, que si que
¢és exclusiva. En efecte, la simple lectura del precepte questio-
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nat demostra que el que se subvenciona no son els PMS, sin6
el transport urba i metropolita. Tal com es diu en el Dictamen,
I’Estat no pot imposar uns requisits com els que s’hi exigeixen
per subvencionar actuacions que son de la competencia exclu-
siva de la Generalitat.

E) Per connexié amb tot el que he dit anteriorment, consi-
dero que la disposici6é final primera no €s contraria a la Cons-
titucié en allo que respecta a la invocacié de l'article 149.1.23
CE com a titol competencial aplicable a T'article 101 de la Llei
dictaminada.

En totes les altres conclusions, expresso el meu acord amb
la posicié majoritaria exposada en el Dictamen.

Barcelona, 23 de maig de 2011

(2]

Vot particular que formula el conseller senyor Marc Carrillo al
Dictamen 6/2011, emes en data 20 de maig, a 'empara de I'arti-
cle 20.2 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, i de I’article 38.2 del
Reglament d’organitzacio i funcionament del Consell de Garanties
Estatutaries

Mitjancant aquest vot particular expresso el meu dissentiment
respecte de les conclusions primera i segona del Dictamen i el
meu acord, en allo que considero essencial, amb les conclusions
tercera a desena. En primer lloc, centraré especialment I'atencio en
el contingut dels articles 101 i 102 de la Llei 2/2011, de 4 de marg,
d’economia sostenible (en endavant, LES), en relacié amb els quals
comparteixo bona part de les conclusions, tot i que discrepo de
la seva fonamentacio juridica i de dues de les conclusions. En la
segona part d'aquest vot, faré unes breus observacions de caracter
concurrent sobre la conclusié vuitena, que també comparteixo,
referides a la fonamentacié de l'article 110.4 LES.
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1. L’article 101 regula els plans de mobilitat sostenible (PMS).
La posicio majoritaria del Consell ha considerat, després d’'una
exhaustiva argumentacié, que el titol prevalent que defineix
el contingut material d’aquest precepte és el de transports. La
discrepancia sobre aquest punt es fonamenta en el fet que, a
parer meu, el titol competencial que preval en els cinc apartats
que integren l'article 101 no és aquest sind el de medi ambient,
d’acord amb el contingut del precepte i la seva finalitat, que
esta adrecada a la salvaguarda de béns juridics constitucional-
ment i estatutariament protegits, relacionats essencialment amb
la preservacié d’'una determinada qualitat de vida basada en un
entorn mediambiental sostenible. I aix0 anterior, sens perjudici
que, certament, 'ambit material referit als transports hi sigui
present perd de manera més general.

La ra6 per la qual la materia referida al medi ambient presen-
ta una posicié de prevalenca sobre la competéncia en materia
de transports és —segons el meu criteri— el fet que els articles
101 i 102 LES tenen per objecte, respectivament, la regulacio
i el foment dels PMS i no una regulacié substantiva ni princi-
pal del réegim del transport urba o interurba. En aquest sentit,
cal subratllar que el preambul de la LES, quan es refereix a la
seccio tercera («Mobilitat sostenible») del capitol III («Transport
i mobilitat sostenible») del titol III dedicat a «Sostenibilitat me-
diambiental», en que s’insereixen els articles 101 i 102, afirma
que «son principis d’aquesta politica [de mobilitat sostenible] el
foment dels mitjans de transport de menys cost social, ambiental
i energeticr. L'article 101.1 LES, quan defineix allo que han de ser
els PMS, insisteix especialment en la finalitat mediambiental de
les formes de desplacament que estiguin adrecades a la reduccio
del transport individual, a fi que: «facin compatibles creixement
econdmic, cohesié social, seguretat viaria i defensa del medi
ambient». I, aixi mateix, I'article 101.1 LES afegeix que: «aquests
plans han de donar cabuda a solucions i iniciatives innovadores,
que redueixin eficacment I'impacte ambiental de la mobilitat».

La interpretacié de l'objecte i la finalitat dels articles 101 i
102 LES és tributaria dels articles 99 («Principis en materia de
mobilitat sostenible») i 100 («Objectius de la politica de mobi-
litat sostenible») de la Llei, els quals estableixen una referéncia
continuada al medi ambient. Aixi, quant a l'article 99, entre els
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principis que configura es destaquen: el dret d’accés als béns i
serveis amb el «minim impacte ambiental» (apt. a); el «compli-
ment dels tractats internacionals vigents relatius a la preservacio
del clima i la qualitat ambiental» (apt. ¢), i 'establiment de nous
serveis de transport, que ha de supeditar-se, entre altres requisits,
a «la seva avaluacié ambiental» (apt. d). Per la seva banda, entre
els objectius de la politica de mobilitat sostenible, 'article 100
preveu: «Contribuir a la millora del medi ambient urba i la salut
i seguretat dels ciutadans i 'eficiencia de 'economia gracies a
un us més racional dels recursos naturals» (apt. 1); «Integrar les
politiques de desenvolupament urba, [...] amb I'impacte ambi-
ental minim» (apt. 2), i «Fomentar els mitjans de transport que
tinguin menys cost social, economic ambiental i energetic» (apt.
4). Tota aquesta serie de referéncies del preambul i de la part
dispositiva de la LES sén raons obijectives per les quals es pot
sostenir que les competencies en materia de transport son de
naturalesa adjectiva a la preservacié del medi ambient, com a
objecte principal dels PMS.

Perd, a més d’aquesta descripcio de finalitats i d’objectius
legals als quals ha de respondre la mobilitat sostenible, cal
remarcar sobretot que els articles 101 i 102 LES no regulen de
forma substantiva ni principal técniques o formes del transport,
siné que, a parer meu, allo que principalment fan és regular els
PMS concebuts com un conjunt d’actuacions que estan adrecades
a fer compatibles el creixement economic, la cohesié social i la
seguretat viaria amb la defensa del medi ambient. Actuacions
en les quals el transport és present perd de forma secundaria,
perque 'objecte principal dels PMS no és «la accion de traslado
de personas o cosas de un lugar a otro» (STC 118/1996, de 27
de juny, FJ 1), que és precisament l'objecte fonamental de la
materia «transports» que ha establert la jurisprudencia constitu-
cional, sin6é que, per contra, l'objecte son les conseqiiencies o
els efectes derivats de les diverses formes de desplacament de
persones i mercaderies que incideixen sobre el medi ambient,
a més d’afectar també altres ambits de 'activitat social com ara
I'economia, la seguretat viaria o la gestié energetica.

Els PMS, com a «conjunt d’actuacions que tenen per objectiu
la implantacié de formes de desplacament més sostenibles [...]
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que facin compatibles creixement economic, cohesié social, se-
guretat vial i defensa del medi ambient», no estan articulant una
activitat directament vinculada al trasllat de persones o merca-
deries. Ans al contrari, allo que fan és regular 'entorn que gira
al voltant de la mobilitat com a element integrant del transport.
D’acord amb aix0, aquestes «actuacions» que defineixen els PMS
son assimilables a les condicions o les circumstancies que envol-
ten I'entorn de les persones, entre les quals, sens dubte, es troba
el medi ambient, que segons la jurisprudencia constitucional:

«[...] comprende las condiciones o circunstancias de un lugar que
parecen favorables o no para las personas, animales o cosas que en
¢l estan. Como sintesis, el “medio ambiente” consiste en el conjun-
to de circunstancias fisicas, culturales, econémicas y sociales que
rodean a las personas ofreciéndoles un conjunto de posibilidades
para hacer su vida.» (STC 102/1995, de 26 de juny, FJ 4)

Per tant, segons el meu criteri, les actuacions que donen
sentit especific als PMS sén la regulacié de la preservacié dels
béns juridics (com ara la garantia de la salut de les persones, la
salvaguarda d’'un entorn saludable, l'eficiencia energetica o I'is
racional dels recursos economics, etc.) que poden quedar afectats
per les diverses formes de transport. Perod no les formes de trans-
port strictu sensu. 1 és en funcié d’aquesta finalitat de garantia
d’'un entorn mediambiental saludable i d'un marc econdomic i so-
cial sostenibles, que el titol competencial relatiu al medi ambient
presenta un caracter més especific que el més general referit als
transports. Rad per la qual, en aplicacié també de la reiterada
doctrina del Tribunal Constitucional, basada en la preferencia del
titol competencial especial sobre el general (vegeu, entre d’altres,
les STC 71/1982, de 30 de novembre, FJ 6; 87/1989, d’11 de maig,
FJ 3; 192/1990, de 29 de novembre, FJ 2), entenc que és el titol
relatiu a medi ambient el que preval en el contingut dels articles
101 i 102 LES.

2. En consequieéncia, a partir d’aquesta premissa, que ha de
fonamentar 'enquadrament dels dubtes de constitucionalitat i
d’estatutarietat formulats per la sol'licitud del Govern en la ma-
teria relativa a medi ambient, respecte de la qual la Generalitat
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disposa de competencies compartides amb I’Estat (art. 144.1 EAC
i 149.1.23 CE), és com, a parer meu, hagués estat més procedent
analitzar la incidencia que els articles 101 i 102 LES tenen sobre
el sistema de distribucié de competencies determinat pel bloc de
la constitucionalitat.

Cal avancgar, pero, que el resultat al qual porta el plantejament
que defenso en aquest vot comporta unes conclusions plenament
coincidents amb les defensades per la majoria del Consell, res-
pecte de l'apartat 2 (segon paragraf), Papartat 3 i 'apartat 4 de
l'article 101 LES. I, per contra, a unes de discrepants en relacio
amb les conclusions relatives a I'apartat 1 i a I'apartat 2 (primer
paragraf) del mateix precepte de la LES. La prevalenca de la
materia de medi ambient es basa en els arguments que exposo
seguidament.

Les competencies compartides en materia de medi ambient
situen I'analisi dels dubtes de constitucionalitat formulats pel
Govern en el terreny de la relacié entre les bases estatals i la
legislacio catalana de desenvolupament. Des dels seus inicis, la
jurisprudencia constitucional ha insistit que les bases sén un comu
denominador normatiu (vegeu, entre d’altres, les STC 48 i 49/1988,
de 22 de marg, FJ 3 i 16, respectivament, o la STC 197/1996, de
28 de novembre, FJ 5). A més, el Tribunal ha advertit que les
bases de 'ordenacié d’'una materia no poden arribar a presentar
un grau de determinacié que buidi de contingut la competeéncia
autonomica (vegeu la STC 1/1982, de 28 de gener, FJ 1, i, entre
d’altres, la STC 125/1984, de 20 de desembre, FJ 1).

La formulacié d’aquestes regles interpretatives generals sobre
I'abast de la legislacié basica estatal presenta una dimensié més
especifica segons quin sigui 'ambit competencial sobre el qual
incideixi concretament. En el cas que ha estat objecte d’aquest
Dictamen, i respecte dels articles 101 i 102 LES, la competencia
de medi ambient (art. 149.1.23 CE i 144.1 EAC) ha estat objecte
d’atencié especifica per la jurisprudéncia constitucional.

En aquest sentit, a la seva STC 102/1995, de 26 de juny, en la
qual estableix un seguit de criteris sobre la doctrina a aplicar en
materia de medi ambient, el Tribunal ha subratllat que en aquest
ambit la legislacié basica compleix una funcié de garantia d’un
estandard minim de protecci6, de tal manera que:
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«[...] lo basico, como propio de la competencia estatal en esta
materia, cumple mas bien una funcién de ordenaciéon mediante
minimos que han de respetarse en todo caso, pero que pueden
permitir que las Comunidades Autonomas con competencia en
la materia establezcan niveles de proteccion mas altos como ya
se dijo en la STC 170/1989.» (STC 102/1995, EJ 9)

Un altre criteri és el relatiu a l'abast transversal que les
directrius basiques sobre medi ambient puguin tenir, no so-
lament sobre les normes de desenvolupament legislatiu i
Iexecucié en la mateéria de medi ambient, siné també sobre
les altres competéncies sectorials de les comunitats auto-
nomes amb les quals es poden encreuar, especialment, en
el cas que ens ocupa, les competencies sobre transports i,
eventualment, sobre el foment i la gesti6 de l'eficiencia ener-
geética. D’acord amb aixo, la STC 101/2005, de 20 d’abril
—relativa a un conflicte de competencies sobre el «Pla director
de parcs nacionals»—, limita la capacitat del legislador estatal per
determinar, des de la seva competencia exclusiva per fixar les
bases, el contingut de les mesures especifiques de proteccié del
medi ambient consistents en la fixacié del contingut dels «plans
rectors d'us i gesti6 dels parcs nacionals». En aquest context,
el Reial decret 1803/1999, de 26 de novembre, i 'annex que
I'acompanya, entre altres prescripcions, establia que el Pla rector
d’ts i gesti6 havia de contenir els objectius, els criteris de gestio,
la zonificacio, el régim d'usos i aprofitaments, la programacio
d’activitats sobre conservacio, us public i vistes, etc. Aquest cas
és d’especial rellevancia per a l'objecte del Dictamen perque,
sobre 'aspecte especific del contingut del Pla, la STC 101/2005
va dir que amb aquests instruments:

«[...] se pretende someter la acciéon planificadora autonémica a un
unico modelo formalizado en cuanto a su estructura interna. Es
obvio que la expresada competencia de las Comunidades Auto-
nomas se extiende a que los Planes Rectores de su competencia
tengan la formalizacién interna que en cada caso consideren mas
conveniente, siempre, naturalmente, que el contenido material de
dichos Planes se sujete estrictamente a las prescripciones sustan-
tivas de cardcter basico previstas en las directrices que integran
el Plan Director.» (FJ 10)



234 CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES

I, tot seguit, la STC 101/2005 va concloure sobre aquest punt,
establint que:

«[...] lo basico en este instrumento son las “directrices” de orden
sustantivo, esto es, las que se enderezan a la proteccion del
entorno y no las prescripciones formularias de la estructura que
deban tener los planes autonémicos, pues éstos pueden diferir
en su presentacion formal entre una Comunidad Auténoma vy
otra, siempre que no desoigan las determinaciones sustantivas
de caridcter basico. En definitiva, aunque no se trate del mismo
supuesto, resulta aplicable aqui nuestra doctrina acerca del carac-
ter no basico de los “modelos” en las actuaciones administrativas
(SSTC 79/1992, de 28 de mayo, FJ 4, h; 194/1994, de 23 de junio,
FJ 5; v 70/1997, de 19 de abril, FJ 4, entre otras).» (FJ 10)

Doncs bé, la rellevancia d’aquesta Senténcia a que em refe-
reixo es posa de manifest, sobretot, perque el Tribunal remarca
que els plans esmentats, regulats per reial decret, vulneren la
competencia autonomica. I, en el cas que ens ocupa, és la
mateixa LES, és a dir, una llei de caracter basic, la que fixa «el
model» al qual s’haura d’adequar el contingut minim dels PMS,
que, aixi mateix, hauran de respectar el que preveu I'Estrategia
espanyola de mobilitat sostenible (art. 101.3 LES). Aix0 anterior
ens obliga a retenir 'atencié sobre el significat que pugui tenir
aquest Acord, aprovat pel Consell de Ministres, de 30 d’abril de
20009.

Perque, en efecte, atesa la naturalesa d’aquest instrument
juridic i com no podia ser d’'una altra manera, el seu contingut
és enormement precis i concret, la qual cosa no impedeix que la
LES I'assumeixi com a part integrant del seu text. Per tant, en la
mesura que l'article 101.3 LES és concebut com un precepte de
caracter basic (ex art. 149.1.23 i 25 CE) per prescripcio de 1'altim
paragraf del primer apartat de la disposicié final primera de la
LES, resulta constitucionalment inadequat emprar un instrument
juridic com és un acord del Consell de Ministres, incorporat com
a contingut material d’'una llei de caracter basic, segons allo que
reiteradament ha establert la jurisprudencia constitucional (vegeu,
entre d’altres, les STC 48 i 49/1988, FJ 3 i 16, respectivament).
Encara més tenint en compte que el seu rang normatiu és inferior
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no solament a la llei sin6 també, dobviament, a qualsevol de les
manifestacions de la potestat reglamentaria del Govern.

Per si mateixa, aquesta circumstancia comporta que l'apartat
3 de larticle 101 LES suposi una infraccié de les competéncies
de la Generalitat en materia de medi ambient (art. 169.1 EAC).
Aquesta valoracié de constitucionalitat i estatutarietat, per con-
nexi6, també s’ha d’estendre a I'apartat 4 de l'article 101, en la
mesura que el contingut del PMS també ha d’incorporar 'esmen-
tada Estrategia espanyola de mobilitat sostenible.

Perd, a més d’aquest primer motiu de vulneracié de les
competencies de la Generalitat sobre medi ambient que presen-
ten els apartats 3 i 4 de larticle 101 LES, cal afegir respecte de
I'apartat 4 que, d’acord amb la doctrina jurisprudencial precitada
(en especial, la STC 101/2005, FJ 10), el seu contingut no és
basic. Perque, més enlla que el contingut minim exigible que
prescriu que han de tenir els PMS pugui ser de caracter generic,
el cert és que no es pot excloure que aquest contingut també
s’ha d’ajustar a I'esmentada estrategia, la qual cosa suposa un
contingut detallat i concret.

Per tant, en aplicaci6, en primer lloc, de la doctrina general
sobre l'abast de les bases estatals, que amb caracter general
estableix que a I'hora d’ordenar una materia aquestes no poden
presentar un grau de determinacié que buidi de contingut la
competencia autonomica (vegeu la STC 1/1982; FJ 1, i, entre
daltres, la STC 125/1984, FJ 1); i, en segon lloc, de la doctrina
més particular sobre medi ambient, que nega el caracter basic
als models en les actuacions administratives (STC 101/2005, FJ
10), arribo per aquesta via distinta a una conclusié similar, pero
no identica, a la defensada per la majoria del Consell, segons
la qual considero que la LES en aquest punt vulnera les com-
petencies de la Generalitat. Perd no les referides a transports,
sind les relatives a medi ambient.

Considero, per tant, en conclusio, que els apartats 3 i 4 de
l'article 101 LES s6n contraris a l'article 144.1 EAC, i també als
articles 149.1.23 i 25 CE, en la mesura que I'Estat s‘'empara en
un Us inconstitucional d’aquests titols competencials.
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3. Passo ara a examinar la qliestio que planteja els dubtes de
constitucionalitat i d’estatutarietat suscitats per la sol-licitud del
Govern en aquest Dictamen, respecte del que preveu larticle
102 LES. Aquest precepte té per objecte una manifestacié del
poder de despesa de I'Estat (spending power) en regular una serie
de condicions per a les subvencions a carrec dels pressupostos
generals de I'Estat, que incideixen sobre les competencies de
transports, medi ambient i foment i gestié6 de l'eficiencia ener-
getica, que la Generalitat considera envaides per aquesta Llei.
Per les raons exposades al punt inicial d’aquest vot, 'analisi de
l'article 102 LES també ha de partir de la posicié de prevalenca
de la materia competencial de medi ambient.

Quant a la incideéncia de la despesa publica de I'Estat sobre
el sistema de distribucié de competencies, el Tribunal Consti-
tucional en la Senténcia 13/1992, de 6 de febrer, que és cas de
referéncia sobre aquest tema, ha interpretat que:

«[...] no existe una “competencia subvencional diferenciada” resul-
tante de la potestad financiera del Estado», o el que és el mateix, «(...]
que el Estado [...] no dispone de un poder general para subvencio-
nes (gasto publico), entendido como poder libre y desvinculado
del orden competencial.» (FJ 4 i 6)

En el primer bloc de preceptes que ha estat objecte d’aquest
Dictamen (art. 101 i 102 LES), I’Estat invoca, en el darrer para-
graf de lapartat primer de la disposicio final primera, els titols
competencials que li atribueixen la competeéncia sobre la legis-
lacio basica en materia de medi ambient (art. 149.1.23 CE) i de
regim energetic (art. 149.1.25 CE). Amb aquest suport constitu-
cional del qual creu que gaudeix, a través de l'article 102 LES,
I'Estat imposa a les comunitats autonomes i a les entitats locals
la condici6 de disposar d'un PMS, aprovat segons els requisits
establerts per la LES, per percebre qualsevol ajuda o subvencio
destinada al transport public urba o metropolita. Els termes de
I'article son els seglients:

«A partir de I'l de gener de 2012, la concessié de qualsevol ajuda
o subvenci6 a les administracions autondmiques o entitats locals
inclosa a la llei de Pressupostos generals de I’Estat i destinada
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al transport public urba o metropolita s’ha de condicionar al fet
que l'entitat beneficiaria disposi del corresponent pla de mobilitat
sostenible, i a la seva coheréncia amb I'Estrateégia espanyola de
mobilitat sostenible.»

Doncs bé, en allo que afecta el poder de despesa de I'Estat, la
incidencia que presenten sobre la controversia competencial les
esmentades competencies sobre legislacio basica situa 'objecte
d’aquest Dictamen en un dels quatre suposits subvencionals que
la jurisprudencia constitucional ha diferenciat en relacié amb els
diversos tipus o categories de repartiment competencial entre
I’Estat i les comunitats autonomes. Concretament, es tracta del
segon suposit que la STC 13/1992 identifica i que es produeix:

«[...] cuando el Estado ostenta un titulo competencial genérico
de intervencion que se superpone a la competencias de las Co-
munidades Autébnomas sobre una materia, aun si ésta se califica
de exclusiva [...], o bien tiene competencia sobre las bases o la
coordinacion general de un sector o materia, correspondiendo
a las Comunidades Autonomas las competencias de desarrollo
normativo y de ejecucion. En estos supuestos el Estado puede con-
signar subvenciones de fomento en sus Presupuestos Generales,
especificando su destino y regulado sus condiciones esenciales
de otorgamiento hasta donde lo permita su competencia genérica,
basica o de coordinacién, pero siempre que deje un margen a
las Comunidades Auténomas para concretar con mayor detalle la
afectacion o destino, o, al menos, para desarrollar y complementar
la regulacion de las condiciones de otorgamiento de las ayudas
y su tramitacion.» (FJ] 8.b)

Per tant, tot seguint el parametre que ofereix aquesta doctrina
jurisprudencial, i d’acord amb el plantejament que sostinc, basat
en la primacia de la materia competencial sobre medi ambient,
I'analisi de la constitucionalitat i 'estatutarietat de l'article 102
LES em porta, també —tot i que per una via diferent—, a compartir
en allo que és essencial la conclusié adoptada per la majoria
del Consell.

Aquest precepte estableix que la concessio de qualsevol ajuda
o subvenci6é amb carrec als pressupostos generals de I'Estat a
favor de les administracions publiques autonomiques o locals
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estara condicionada al fet que lentitat beneficiaria disposi del
corresponent PMS i que aquest ultim sigui coherent amb I'Estrate-
gia espanyola de mobilitat sostenible. El Govern de la Generalitat
questiona que I'Estat pugui exigir 'aprovacié del PMS «com a
requisit per percebre els ajuts estatals al transport public urba i
metropolita consignats en les lleis pressupostaries».

Amb relaci6 a l'article 101 LES, he arribat a la conclusié que,
respecte de l'apartat 3, la referéncia a I'Estrategia espanyola de
mobilitat sostenible és contraria a la Constitucié i a I'Estatut
perque suposa una vulneracié de les competéncies compartides
de la Generalitat en materia de medi ambient, pel seu caracter
precis i concret, ultrapassant amb escreix I'ambit que la juris-
prudeéncia constitucional ha atribuit a la legislacié basica estatal.
Aixi mateix, amb relacié a lapartat 4, aquest, llevat de I'altim
incis, també és contrari a la Constitucié i a I'Estatut, perque
atribueix caracter basic al contingut minim que han de tenir els
PMS —el qual inclou també l'adequaci6é a I'Estrategia espanyola
de mobilitat sostenible—; uns plans que, d’acord amb la jurispru-
déncia constitucional (STC 101/2005, FJ 10), entenc que poden
ser considerats com a «models d’actuacions administratives» que
estan mancats de caracter basic.

Per tant, si la regulacié dels PMS és contraria a la Constitu-
ci6 i a I'Estatut, s’ha de concloure que també ho ha de ser el
fet d’establir la condicié de l'aprovacié d’aquests plans per les
comunitats autonomes i pels municipis, amb el contingut asse-
nyalat, per tal d’obtenir la concessié de qualssevol de les ajudes
o subvencions esmentades.

El suposit de l'article 102 LES es refereix al poder de des-
pesa de I'Estat, respecte d’'una competencia relativa a medi am-
bient sobre la qual I'Estat disposa d’un titol generic basic o de
coordinaci6, i a la Generalitat li correspon la competencia de
desenvolupament legislatiu i d’execucié. D’acord amb la juris-
prudencia constitucional abans citada (STC 13/1992, FJ 8.b), en
aquest Ultim suposit, 'Estat pot consignar subvencions de foment
en els seus pressupostos generals, especificant-ne la destinacio
i regulant-ne les condicions essencials d’atorgament fins on ho
permeti la seva competéncia generica basica o de coordinacio,
perd sempre que deixi un marge a les comunitats autbnomes per
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concretar amb més detall I'afectacié o destinacié o, si més no,
per desenvolupar i complementar la regulacié de les condicions
d’atorgament de les ajudes i la seva tramitacio. A més:

«[...] la gestion de estos fondos corresponde a las Comunidades
Auténomas de manera, por regla general, que no pueden consig-
narse en favor de un 6rgano de la Administracion del Estado u
organismo intermediario de ésta. Se trata de partidas que deben
territorializarse en los propios Presupuestos Generales del Estado
si ello es posible o en un momento inmediatamente posterior
[..]» (STC 13/1992, FJ 8.b)

Per tant, la qliestié decisiva sobre aquest particular rau a de-
terminar si el condicionament que estableix l'article 102 LES per
obtenir la concessio, que consisteix en el fet que la Generalitat i
les entitats locals disposin del corresponent PMS, és una condicio
essencial de I'atorgament que correspon a I'Estat en exercici de
les seves competencies basiques en materia de medi ambient.
Doncs bé, si resulta que respecte de les condicions fixades als
apartats 3 i 4 de l'article 101 LES hem d’arribar a la conclusio
que son contraries a la Constitucio i I'Estatut, s’ha de concloure,
també, que la condicié d’atorgament de la subvencié no pot ser
essencial si, com és el cas que es debat en aquest Dictamen, es
basa en I'exercici inconstitucional per I'Estat de les seves com-
petencies basiques sobre medi ambient (art. 149.1.23 CE) i régim
energetic (149.1.25 CE), tot vulnerant alhora les competencies
de desenvolupament legislatiu de la Generalitat sobre la materia
(art. 144.1 EAC) i les prescripcions que sobre l'activitat de foment
de la Generalitat, en els suposits de competeéncies compartides,
estableix l'article 114 EAC.

Per tant, coincideixo amb la majoria, tot i que sigui també
per una ra¢ diferent, que l'article 102 LES vulnera competenci-
es de la Generalitat. Perd no les referides a transports, sind les
relatives a medi ambient.

4. Tanmateix, la posicié que sostinc basada en el caracter
prevalent de la materia de medi ambient sobre la relativa a trans-
ports, que ha estat la considerada com a prevalent per la majoria,
em porta a discrepar de les conclusions primera i segona, que,
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respectivament, es refereixen als apartats 1 i 2 (paragraf primer)
de l'article 101 LES.

Primer, exposaré el meu dissentiment respecte de la conclu-
si6 primera referida a I'apartat primer de l'article 101. Aquest
precepte regula els PMS. Més concretament, el seu apartat 1 de-
fineix aquest tipus d’instruments i en fixa els objectius: implantar
formes de desplacament més sostenibles, prioritzant la reduccio
del transport individual en benefici dels sistemes col-lectius i
de modalitats no motoritzades de transports i desenvolupant
els sistemes de transport que facin compatibles el creixement
economic, la cohesio social, la seguretat viaria i la defensa del
medi ambient. A més, afegeix que aquests plans hauran de do-
nar cabuda a solucions i iniciatives innovadores que redueixin
eficagment I'impacte mediambiental de la mobilitat, al cost menys
elevat possible.

El contingut d’aquest precepte és de caracter especialment
generic i retoric, més propi, si es vol, d'un document programatic
sobre els fins i objectius que han de caracteritzar les politiques
publiques sobre mobilitat sostenible, que no pas dun text de
contingut prescriptiu que conformi els limits materials i funci-
onals de l'exercici d'una competeéncia. En aquest sentit, podria
ser considerat com un precepte gairebé innocu. En tot cas, s’ha
d’interpretar com la consequencia dels articles 99 i 100 LES, que,
per cert, no han estat objecte de qiiestionament en la sollicitud
del Govern: el primer, referit als fins i, el segon, als objectius de
les politiques publiques sobre mobilitat. Aixi mateix, cal cons-
tatar que coincideixen en gran manera amb els que estableix la
vigent Llei catalana 9/2003, de 13 de juny, de mobilitat, en els
articles 2 («Principis») i 3 («Objectius»).

Des de la logica de la prevalenca que la majoria del Consell
ha atribuit a la materia «transports», és perfectament coherent
que el contingut d’aquest apartat primer de l'article 101 sigui
declarat contrari als subapartats 23 i 25 de l'article 149.1 CE i a
l'article 149.1 EAC, que reconeix la competencia exclusiva de la
Generalitat sobre els transports que transcorrin exclusivament pel
territori de Catalunya. Per contra, no ho pot ser si, com ¢és el
cas de la posicié defensada en aquest vot particular, el punt de
partida és el de construir 'argumentacié per resoldre els dubtes
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de constitucionalitat i d’estatutarietat, plantejats pel Govern en
la seva sol‘licitud, a partir de la prevalenca de la materia de
medi ambient. O, el que és el mateix, des de la logica d'una
competencia compartida, en la qual I'Estat fixa unes bases, a
partir de les quals la Generalitat desplega la seva competéncia
de desenvolupament legislatiu, la potestat reglamentaria i la
funcié executiva.

I no ho pot ser per les caracteristiques d’aquest apartat pri-
mer de larticle 101 LES, que he ressenyat. Del seu contingut
generic o programatic, descriptiu d’allo que han de ser els PMS,
les prioritats que hauran d’acomplir, la compatibilitat que hauran
d’assegurar amb altres activitats col-lectives i les finalitats generals
que hauran d’assolir, no se’n pot derivar, en termes objectius,
que es produeixi una aplicacié expansiva de la legislacié basica
estatal, en els termes que sovint son recordats per la jurispru-
déncia constitucional, de manera que restringeixi el marge del
legislador catala sobre aquesta materia.

5. Seguidament, argumentaré el meu desacord amb la conclu-
si6 segona, relativa al paragraf primer de I'apartat 2 de larticle
101 LES, que estableix:

«Els plans de mobilitat poden tenir un ambit territorial autonomic,
supramunicipal o municipal. Es poden adoptar plans de mobilitat
sostenible d’ambit supramunicipal quan aixi ho acordin els munici-
pis que comparteixin un esquema de mobilitat interdependent.»

El Govern qliestiona que I'Estat estigui habilitat «per definir i
condicionar 'ambit territorial d’aquests instruments de planificacio
a l'acord dels municipis afectats».

En primer lloc, tot i que no sembla que el Govern discrepi
sobre el que ara diré, cal subratllar que el text d’aquest precep-
te no estableix un numerus clausus sobre 'ambit territorial que
hagin de tenir els PMS. Perque és evident que allo que estableix
és que els PMS «poden» tenir els ambits basics que descriu, perd
naturalment no exclou que, eventualment, n’hi pugui haver d’al-
tres. Concretament, sobre aquest particular, no impedeix que es
puguin aprovar altres PMS d’acord amb la divisi6 territorial que
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prefigura I'Estatut a l'article 83.1, que determina que l'estructura de
I'organitzacié del Govern local a Catalunya es basa en municipis
i vegueries, i per tant la LES no és obstacle perque en el futur
puguin aprovar-se PMS amb un ambit equivalent, per exemple,
a una vegueria.

Dit aix0, cal parar esment ara, justament, en el significat de
l'acord dels municipis afectats per incorporar-se a un PMS su-
pramunicipal, quan «els municipis comparteixin un esquema de
modalitat interdependent». La necessitat d’aquest acord, segons el
meu parer, s’ha d’entendre com una consequiencia logica derivada
del principi de I'autonomia local, exigida respectivament per la
Constitucio (art. 140) i UEstatut (art. 84.1).

Des d’'un punt de vista funcional, la jurisprudencia constituci-
onal ha identificat dos referents generics de l'autonomia local: el
primer consisteix en el fet que I'entitat local gaudeixi «de poder
decisori propi» sobre les seves competencies (STC 32/1981, FJ
4; 170/1989, FJ 9; 40/1998, FJ 39); el segon, que és una garantia
que no sempre és coincident amb I'anterior, és el dret a participar
en la gestio dels assumptes d’interes municipal (Ia jurisprudencia
constitucional es refereix en aquest punt a temes relacionats, so-
bretot, amb l'urbanisme). En tot cas, una de les formes possibles
a través de la qual pot manifestar-se aquest poder decisori, aixi
com també el dret de participacié dels ens locals, és, justament,
mitjancant I'acord que respectivament prenguin els municipis afec-
tats, en lexercici de llurs competencies, a fi de decidir vincular-se
0 no a un PMS d’ambit supramunicipal, un cop hagin valorat que
comparteixen un esquema de mobilitat interdependent.

No s’ha d’oblidar que, sobre aquest particular, el mateix Estatut
reconeix als ens locals competencies sobre «els serveis de mobilitat»
(art. 84.2.h EAC). 1, també, cal recordar que, d’acord amb el que
estableix el Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, pel qual s’aprova
el Text refos de la Llei municipal i de regim local de Catalunya,
entre les competencies municipals es troben les relatives a proteccio
del medi (art. 66.3.0) i transport public de viatgers (art. 66.3.m). Per
tant, I'acord pres pels organs representatius d'un ens local, d’ad-
herir-se a un PMS d’ambit supramunicipal, és una exigéncia que
la LES Gnicament es limita a reiterar, perque aquesta ja deriva de
forma directa i concurrent de la Constituci6 i de I'Estatut.
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Per aquestes raons, entenc que el primer paragraf de 'apar-
tat segon de l'article 101 LES no és contrari a la Constitucié ni
a I'Estatut.

6. Finalment, faré unes breus observacions de caracter con-
current referides a la fonamentacié de la conclusié vuitena, que
també comparteixo, relativa a l'article 110.4 LES, respecte de la
qual entenc que hauria hagut de considerar en major grau la
rellevancia de les competencies de que disposa la Generalitat en
materia d’habitatge (art. 137.1 EAC) i, especialment, les referides
a «la normativa sobre conservacié i manteniment dels habitatges
i la seva aplicacio» (art. 137.1.h EAC).

El contingut del primer incis d’aquest precepte de la Llei esta-
bleix que: «[ells programes, plans i altres instruments ordinadors
(sic) de la rehabilitacié6 de construccions i edificis, a més d’in-
cloure’ls en plans d’ordenaci6 urbanistica, es poden aprovar de
manera independent pels procediments d’aprovacié de les normes
reglamentaries i tenen en tot cas, respecte de les construccions
i edificis afectats per aquests, el mateixos efectes que els plans
d’ordenaci6 urbanistica».

El criteri majoritari del Consell, en el fonament juridic tercer
del Dictamen, ha estat el d’'interpretar que aquest precepte «[...]
presenta un contingut que en aparenca [...] es podria vincular
parcialment a una activitat relacionada amb I'habitatge. Tanmateix,
considerem que el titol prevalent que en aquest supOsit es ma-
nifesta és 'urbanisme, per diverses raons: en primer lloc, perque
en el precepte es regulen instruments urbanistics i, en segon lloc,
perque aquests programes, plans o instruments es refereixen a
construccions i edificis, alguns dels quals poden ser habitatges o
estar destinats a usos diferents. Per tant, les activitats relacionades
amb la rehabilitacié de construccions i edificis que s’hi preveuen
son una consequiencia de I'enquadrament competencial de I'acti-
vitat que es concreta en la planificacié urbanistica [...]».

Per la meva banda, entenc que, sense negar la prevalenca
evident de la materia relativa a 'urbanisme, la corresponent a
I'’habitatge hi concorre de manera més rellevant del que la majoria
li atribueix. El precepte objecte dels dubtes de constitucionalitat
i estatutarietat formulats pel Govern és l'apartat 4 de larticle 110
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LES, que porta la rabrica «Actuacions de renovaci6 i rehabilitacio
urbanes». Els sis apartats que l'integren es refereixen directament
o indirectament, logicament, a aquestes actuacions en les quals, en
el marc de la planificacié urbanistica, 'habitatge esta explicitament
present en tot allo que es relacioni amb els processos de renova-
ci6 i rehabilitacié. En aquest sentit, entenc que quan larticle 110.4
LES es refereix especificament a «construccions i edificis», entre
aquests ultims, els habitatges on viuen les persones no ocupen
una posicié secundaria, sind que la finalitat de la LES en aquest
aspecte €s, si més no, tan important com la que puguin tenir altres
edificis amb finalitats diferents. Es dificil concloure que la rehabi-
litaci6 d’habitatges no tingui una posicié més rellevant i no pas la
posici6 tan secundaria que 1i ha atribuit la majoria del Consell. En
aquest sentit, no es pot menystenir allo que el preambul de la LES
diu sobre la questi6 quan afirma que el capitol IV [del titol III, on
es troba encabit l'article 110.4 LES] «es dedica a impulsar la recu-
peraci6 del sector de I'habitatge mitjancant una serie de reformes
centrades en I'impuls a la rehabilitacié i la renovacié urbanes». 1
tampoc no es pot deixar de banda que el mateix Consell d’Estat,
en el seu Dictamen de 18 de mar¢ de 2010, sobre I'’Avantprojecte
de llei d’economia sostenible (consideracié novena, D.2), pel que
fa al contingut de l'article 132.4, que equival al vigent article 110.4,
amb motiu dels dubtes que plantejava sobre si I’Estat disposava
o no de competencia per a la regulacié6 d’aquesta materia, també
expressa explicitament que aquesta corresponia a habitatge: «En
efecto, dado que la competencia en materia de vivienda corres-
ponde en principio a las Comunidades Auténomas [...]».

Per tant, entenc que no hauria estat sobrer atribuir en el nostre
Dictamen una importancia més gran a la incidencia que l'article
110.4 LES presenta sobre la materia relativa a 'habitatge. Perque,
a més, d’acord amb el canon jurisprudencial al qual feia referéncia
abans, sobre la capacitat de despesa de I'Estat i la seva incideéncia
sobre el sistema de distribucié de competencies, cal subratllar
que lactivitat de conservaci6 i rehabilitacié d’edificis en sol urba
no esta relacionada amb una activitat de naturalesa promocional,
que &s el suposit que la jurisprudeéncia constitucional ha admes,
com un cas en el qual I'Estat pot emparar-se en l'article 149.1.13a
CE per intervenir sobre la materia d’habitatge, «[...] dada su mas
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estrecha relacién con la politica econdémica general, en razén de
la incidencia que el impulso de la construccion tiene como factor
del desarrollo econémico» (STC 61/1997, FJ 36; vegeu, a més,
entre d’altres, la STC 152/1988, de 20 de juliol, FJ 2).

Aquest és un argument addicional que hauria pogut ser tingut
en compte per reforcar la posicié sostinguda per la majoria, en el
sentit d’afirmar que, tot i que l'activitat de renovacio i rehabilitacio
de construccions i edificis pot tenir, per la seva naturalesa, una
incidéncia economica generica, no presenta de forma efectiva i
directa una connexié amb la planificacié general de 'economia.
En termes objectius, la renovaci6 i la rehabilitacié és una activitat
sectorial de la qual no es deriven directrius de planificacié eco-
nomica, rad per la qual no té en compte les competencies de la
Generalitat en materia d’habitatge (art. 137.1.» EAC).

Barcelona, 23 de maig de 2011






Dictamen 7/2011, de 13 de setembre,
sobre el Reial decret 775/2011, de 3 de juny, pel
qual s’aprova el Reglament de la Llei 34/20006, de 30
d’octubre, sobre 'accés a les professions d’advocat i
procurador dels tribunals

El Consell de Garanties Estatutaries, amb ['assistencia del
president Eliseo Aja, dels consellers Pere Jover Presa i Julio
Anoveros Trias de Bes, del vicepresident Joan Egea Fernandez,
del conseller Marc Carrillo, de la consellera Antonia Agullo
Agtiero, del conseller secretari Jaume Vernet Llobet, i dels
consellers Enric Fossas Espadaler i Alex Bas Vilafranca, ha
acordat emetre el segiient

DICTAMEN

Sol'licitat pel Govern de la Generalitat, sobre el Reial decret
775/2011, de 3 de juny, pel qual s’aprova el Reglament de la
Llei 34/2006, de 30 d’octubre, sobre l'accés a les professions
d’advocat i procurador dels tribunals (BOE nim. 143, de 16 de
juny de 2011).

ANTECEDENTS

1. El dia 31 d’agost de 2011 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries (Reg. 1611) un escrit de
30 d’agost de 2011, signat per la vicepresidenta del Govern, pel
qual, en compliment d’allo que preveuen els articles 16.2.b 1 31.2
i concordants de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, es comunicava

Ponent: Enric Fossas Espadaler
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al Consell I’Acord del Govern de la Generalitat, de la mateixa
data, de sollicitud d’emissié de dictamen, sobre els articles 4.2,
6,731 .4,9, 13, 16, 17.1 1 .4, 18.1 i .3 i 19.2 del Reial decret
775/2011, de 3 de juny, pel qual s’aprova el Reglament de la
Llei 34/2006, de 30 d’octubre, sobre l'accés a les professions
d’advocat i procurador dels tribunals.

Amb anterioritat, el Govern de la Generalitat, en data 26 de
juliol de 2011, va formular el requeriment previ d’'incompetencia
al Govern de I'Estat contra I’esmentat Reial decret 775/2011, el
text del qual s’adjunta com a annex a la sollicitud de dictamen
a aquest Consell. A la data d’emissi6 d’aquest Dictamen no ens
consta que aquest requeriment hagi obtingut resposta.

El sol'licitant demana d’aquest Consell el dictamen ates el seu
caracter preceptiu per al cas que s’acordés interposar el conflicte
positiu de competencia.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessi6é del dia
2 de setembre de 2011, després d’examinar i debatre la legiti-
macio i el contingut de la sollicitud de dictamen presentada al
Consell, la va admetre a tramit, segons allo que preveuen els
articles 24, 25.1 i 31.2 de la seva Llei. A continuacid, el Consell
es va declarar competent per emetre el dictamen corresponent
i va designar ponent el conseller Enric Fossas Espadaler.

3. En la mateixa sessio, d’acord amb l'article 25, apartat 5,
de la seva Llei reguladora, el Consell va acordar adrecar-se al
Govern, a fi de sol'licitar-li la informaci6 i la documentacié com-
plementaries de que disposés amb relacié a la materia sotmesa
a dictamen.

4. Finalment, després de les corresponents sessions de delibe-
racio, es va fixar com a data per a la votacié i per a aprovacio
del Dictamen el dia 13 de setembre de 2011.
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FONAMENTS JURIDICS
Primer. L'objecte del Dictamen

1. Com s’ha indicat en els antecedents, el Govern de la Ge-
neralitat ha sollicitat dictamen al Consell en relacié amb deter-
minats preceptes continguts en el Reial decret 775/2011, de 3 de
juny, pel qual s’aprova el Reglament de la Llei 34/2006, de 30
d’octubre, sobre l'accés a les professions d’advocat i procurador
dels tribunals (en endavant, Reial decret 775/2011).

Es tracta d’un tipus de dictamen previst en els articles 16.2.b i
31.2 i concordants de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell
de Garanties Estatutaries (LCGE), que s’emet amb caracter previ
al plantejament, pel Govern de la Generalitat, d’'un conflicte de
competencia davant el Tribunal Constitucional. D’acord amb la
nostra posicid sobre el moment processal oporti de presenta-
ci6 de la sol'licitud d’aquest tipus de dictamen, adoptada en
el Dictamen 3/2011, de 24 de mar¢ (FJ 1), i seguint la practica
posterior, el Consell ha admes a tramit la peticio del Govern de
la Generalitat presentada abans de rebre la resposta del Govern
de I’Estat al seu requeriment d’incompeteéncia, que, tal com s’ha
fet en anteriors ocasions, s’adjunta a la sol‘licitud.

2. Per tal de delimitar 'objecte del Dictamen, en aquest fo-
nament juridic farem refereéncia, en primer lloc, al Reial decret
775/2011 i al context normatiu en que se situa, tant en I'ambit
estatal com en 'europeu. Seguidament, descriurem el contingut
dels preceptes objecte de la sollicitud del Govern que susciten
dubtes d’inconstitucionalitat o d’antiestatutarietat, i exposarem
els motius que la fonamenten. Finalment, avancarem l’estructura
que adoptara a fi de donar adequada resposta a les quiestions
que ens planteja la peticié del Govern.

3. El Reial decret 775/2011 es dicta sobre la base de I’habi-
litacié reglamentaria continguda a la disposicié final segona de
la Llei 34/20006, de 30 d’octubre, sobre I'accés a les professions
d’advocat i procurador dels tribunals (en endavant, Llei 34/2000),
que regula «les condicions d’obtenci6 del titol professional d’ad-
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vocat i el titol professional de procurador dels tribunals» amb la
finalitat de «garantir 'accés dels ciutadans a un assessorament,
defensa juridica i representacié tecnica de qualitat» (art. 1).
Aquesta Llei suposa un canvi important en el sistema establert
fins aleshores per a I'exercici de I'advocacia i la procura, que
exigia exclusivament I'obtenci6 del titol de llicenciat en dret
i el compliment del requisit de col-legiacid. A partir d’aquest
moment, s’afegeix a la possessio del titol esmentat o al titol de
grau l'exigencia de l'acreditacié de la capacitacid professional
mitjancant la superacié d’'una formacio especialitzada reglada i de
caracter oficial i 'avaluacié de l'aptitud professional (art. 2). La
Llei 34/2006 empara la seva regulacié en els titols competencials
de Particle 149.1.1, .6 i .30 CE i es dicta d’acord amb Darticle 36
CE (disp. final primera).

Aquest darrer precepte constitucional estableix una reserva de
llei sobre la regulacié de l'exercici de les professions titulades.
En consequiencia, és competencia del legislador determinar quan
una professié ha de ser titulada, d’acord amb les exigencies de
I'interes public i les dades produides per la vida social (STC
42/1986, de 10 d’abril, FJ 1, i 122/1989, de 6 de juliol, FJ 3). Es
en aquest sentit que la previsio d’introduccié de tot un procés de
capacitacio professional per obtenir el titol professional d’advo-
cat o de procurador s’ha dut a terme mitjancant la Llei 34/2006
de referéncia, que entrara en vigor el 31 d’octubre d’enguany,
i que va ser objecte de la interposicié del Recurs d’inconstituci-
onalitat 866/2007, promogut pel Govern de la Generalitat, amb
el Dictamen preceptiu previ del Consell Consultiu nim. 278, de
5 de gener de 2007.

Una vegada descrit el context normatiu estatal en el qual
se situa el Reial decret 775/2011, no podem deixar de ressaltar,
encara que de manera molt succinta, la transcendencia que el
dret de la Unié Europea té en la regulacié de l'exercici de les
professions titulades, pel que fa fonamentalment a la lliure cir-
culacié de persones i la llibertat de prestacio de serveis en el
mercat interior (art. 26.2, 49 i seg. TFUE). En aquest sentit cal
esmentar, a titol indicatiu, la Directiva 2005/36/CE del Parlament
Europeu i del Consell, de 7 de setembre de 2005, que regula el
sistema de reconeixement de qualificacions professionals entre
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els estats membres (transposada a 'ordenament intern pel Reial
decret 1837/2008, de 8 de novembre). Aixi mateix, i més espe-
cificament, cal fer esment a la Directiva 77/249/CEE del Consell,
de 22 de mar¢ de 1977, dirigida a facilitar 'exercici efectiu de la
lliure prestacid de serveis pels advocats (transposada a 'orde-
nament intern pel Reial decret 607/1986, de 21 de marg), i a la
Directiva 98/5/CE, del Parlament Europeu i del Consell, de 16 de
febrer de 1998, dictada per tal de facilitar 'exercici permanent
de la professié d’advocat en un estat membre diferent d’aquell
on s’ha obtingut el titol professional pertinent (transposada a
I'ordenament intern pel Reial decret 936/2001, de 3 d’agost). La
mateixa exposicié de motius de la Llei 34/20006 es fa resso de la
necessitat d’equiparacié i d’homologacié amb els professionals
de la Uni6 Europea (apt. ID).

Partint de les previsions de la Llei 34/20006, el Reial decret
775/2011 es dicta, igual que aquesta, a 'empara de l'article
149.1.1, .6 i .30 CE (disp. final primera) i preveu la seva entrada
en vigor el mateix dia (disp. final tercera). El Reial decret apro-
va, en larticle unic, el Reglament de desplegament de la Llei
(en endavant, Reglament), els preceptes del qual son objecte
de dictamen.

El Reglament compreén 20 articles estructurats en capitols,
d’acord amb els requisits necessaris per a l'obtencié del titol
professional d’advocat o procurador (art. 2.1): @) acreditacié de
la superacio de cursos de formacio (cap. II «Formacié especia-
litzada»); b) desenvolupament d’'un periode formatiu de practi-
ques (cap. II «Practiques externes»), i ¢) superacié de la prova
d’avaluacio acreditativa de la capacitacio professional (cap. IV
«Acreditacio de la capacitacio professional»). A més, s’hi afegeix
com a requisit previ tenir el titol de llicenciat en dret, graduat
en dret o un titol universitari de grau equivalent que reuneixi
els requisits que estableix 'article 3 del Reglament (cap. I «Dis-
posicions generals»).

En relacié amb els cursos de formacio, el Reglament preveu
tres vies per a I'adquisicio de la formacié especialitzada: la pri-
mera €s la formaci6é impartida per les universitats publiques o
privades en el marc dels ensenyaments de master o postgrau (art.
4.1.a), que s’ha de sotmetre al procediment de verificacié dels
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titols universitaris (art. 7.1) i és acreditada mitjancant resolucio
conjunta del secretari d’Estat de Justicia i el secretari general
d’Universitats (art. 7.3). La renovacié d’aquesta acreditacié ha
de ser simultania a la de l'acreditacié dels titols universitaris
oficials (art. 7.4).

La segona via esta constituida pels cursos de formacié im-
partits per les escoles de practica juridica creades pels col-legis
d’advocats i homologades pel Consell General de I’Advocacia
(art. 4.1.b), que se sotmeten al procediment d’acreditacié espe-
cificament establert a l'article 6 del Reglament. L’acreditaci6 es
formalitza mitjancant resolucié estimatoria conjunta del secretari
d’Estat de Justicia i del secretari general d’Universitats (art. 6.1.¢)
i ha de ser renovada cada sis anys (art. 6.2).

Finalment, es preveu una tercera via mixta de formacié im-
partida conjuntament per les universitats i les escoles de practica
juridica, sempre que el pla d’estudis hagi estat verificat previa-
ment com a ensenyament conduent a 'obtencié d’un titol oficial
de master universitari (art. 4.1.c).

Els esmentats cursos de formacio, per a la realitzacio dels
quals es preveu l'atorgament de beques (art. 9), han de garantir
I'adquisicié d’'una serie de competencies professionals minimes
(art. 10 1 11), i els seus plans d’estudis han de comprendre 60
credits ECTS (art. 12). Una vegada acreditats s’han d’inscriure en
un registre public portat pel Ministeri de Justicia (art. 8).

Quant al periode de practiques externes, aquestes formen part
de la formacio (art. 14) i suposen 30 credits ETCS addicionals
als dels plans d’estudis; s’han de dur a terme en els llocs que
preveu l'article 15 del Reglament i han de ser tutelades per un
equip de professionals, al capdavant dels quals s’han de designar
advocats o procuradors amb un exercici minim de la professio
de cinc anys (art. 16).

En darrer terme, pel que fa a I'avaluaci6 acreditativa de la capa-
citacioé professional, es preveuen avaluacions Uniques i identiques
a tot el territori de I'Estat (art. 17.1) que han d’anar dirigides a
comprovar 'adquisicié de les competeéncies que han de garantir els
cursos de formaci6 i la formacié practica suficient per a 'exercici de
la professio respectiva (art. 17.2). Les avaluacions son convocades
com a minim anualment pels ministeris de Justicia i Educacio (art.
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18.1). El contingut de 'avaluacio és fixat per a cada convocatoria pel
Ministeri de Justicia, al qual poden adrecar propostes, entre d’altres,
les comunitats autonomes (art. 17.4). La qualificacié de I'avaluacio
té el contingut que estableix l'article 20 del Reglament.

El Reglament preveu l'existéncia de comissions avaluadores
per a l'accés a l'advocacia i a la procura en cada comunitat
autbonoma, encara que excepcionalment se’'n poden constituir
diverses en l'ambit de la comunitat autbnoma o una de sola
per a diferents comunitats (art. 19.1). Les comissions depenen
funcionalment del Ministeri de Justicia i, per a cada convoca-
toria, el Ministeri de Justicia i el d’Educacié en designaran els
membres d’acord amb les regles establertes en el Reglament
mateix (art. 19.2).

4. Una vegada exposat el contingut del Reglament, i per
a una millor claredat expositiva, seguidament transcriurem els
fragments dels preceptes que es relacionen directament amb
I'objecte de la sol'licitud de dictamen.

Pel que fa als cursos de formacio, se sol-licita el nostre parer
sobre l'article 6 i els apartats 3 i 4 de l'article 7, que estableixen,
respectivament:

«Article 6. Acreditacio dels cursos de formacio impartits per les
escoles de practica juridica.

1. El procediment d’acreditacio dels cursos de formaci6 impartits
per les escoles de practica juridica de conformitat amb la lletra b)
de l'apartat 1 de l'article 4 s’ha de sotmetre al regim segtient:

a) La sollicitud d’acreditaci6 dels cursos de formacio s’ha de di-
rigir al Ministeri de Justicia, que ha d’avaluar la qualitat del curs,
d’acord amb els criteris seglents: [...]

b) El Ministeri de Justicia ha de traslladar la sol'licitud d’acredita-
ci6 juntament amb els documents que 'acompanyen al Ministeri
d’Educaci6 i, una vegada aquest emeti el seu parer positiu, se
n’ha de donar trasllat a la comunitat autbnoma que correspongui
perque en el termini de 20 dies emeti I'informe preceptiu des del
seu ambit competencial, d’acord amb el reégim que conté l'article
83.4 de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim juridic de les
administracions publiques i del procediment administratiu comdu.
¢) Lacreditaci6 dels cursos de formacio s’ha de formalitzar mit-
jancant una resolucié estimatoria conjunta del secretari d’Estat de
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Justicia i del secretari general d’Universitats. [...]

2. Lacreditacié ha de ser renovada cada sis anys mitjancant la
presentacié d’'una sol'licitud acompanyada de la documentacié
que acrediti que el curs de formacié manté les condicions que
van donar lloc al seu atorgament. No obstant aix0, els ministeris
de Justicia i Educacié poden efectuar les reserves oportunes en
el termini de tres mesos des de la presentacié de la renovacio,
aixi com, si s’escau, denegar-la.

3. Qualsevol modificacié del curs de formacié que suposi una
alteraci6 dels requisits que preveuen els capitols II i III ha de ser
notificada al Ministeri de Justicia, que ha d’avaluar conjuntament
amb el Ministeri d’Educaci6 si la modificacié suposa o no un canvi
substancial, cas en que s’ha d’obtenir una nova acreditaci6.»

«Article 7. Acreditacio professional de la formacio impartida per
les universitats.

[...]

3. Quan I’Agencia Nacional d’Avaluacio de la Qualitat i Acreditacio
o els organs d’avaluacio de les comunitats autbnomes hagin expe-
dit la certificacio prevista a I'apartat anterior, el secretari d’Estat de
Justicia i el secretari general d’Universitats han d’atorgar, mitjancant
resolucié conjunta, l'acreditacié d’aquesta formacio als efectes
que preveu larticle 2.2 de la Llei 34/2006, de 30 d’octubre, sobre
l'accés a les professions d’advocat i procurador dels tribunals.

4. La renovacio de l'acreditacio professional s’ha de realitzar simul-
taniament a la renovacié de l'acreditacié que preveu l'article 27 bis
del Reial decret 1393/2007, de 29 d’octubre, pel qual s’estableix
l'ordenaci6 dels ensenyaments universitaris oficials. Si 'Agencia
Nacional d’Avaluacié de la Qualitat i Acreditacié o els organs
d’avaluacio de les comunitats autbnomes emeten informe favorable
sobre el compliment dels requisits establerts en els capitols 1T i
I d’aquest Reglament, el secretari d’Estat de Justicia i el secretari
general d’Universitats han d’atorgar, mitjancant resolucié conjunta,
la renovacié de l'acreditacié d’aquesta formacioé als efectes que
preveu larticle 2.2 de la Llei 34/2006, de 30 d’octubre, sobre I'accés
a les professions d’advocat i procurador dels tribunals.»

Aixi mateix, i per connexié amb els anteriors, se sollicita la

nostra opinié sobre l'apartat 2 de l'article 4, que preveu:
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«Article 4. Cursos de formacio.

[..]

2. Les institucions i entitats habilitades per impartir formacié orien-
tada a obtenir els titols professionals d’advocat i procurador dels
tribunals han d’obtenir, abans de comencar a impartir-ne, 'acredi-
tacio dels cursos que preveu l'article 2.2 de la Llei 34/2006, de 30
d’octubre, sobre I'accés a les professions d’advocat i procurador
dels tribunals, de conformitat amb el que disposen els articles 6
i 7 d’aquest Reglament.»

També és objecte de sol'licitud, en relacié6 amb l'atorgament
de beques per a la realitzacié d’aquests cursos, l'article 9, que
disposa:

«Article 9. Beques per a la realitzacio dels cursos de formacio.

El Govern ha de preveure I'atorgament anual de beques per a
la realitzacié de cursos de formacié per a I'obtencié dels titols
professionals d’advocat i procurador dels tribunals en el marc del
regim de les beques i ajudes personalitzades a I'estudi.»

Aixi mateix, se sol‘licita el parer d’aquest Consell sobre els
articles 13 i 16 del Reglament, dedicats, respectivament, al pro-
fessorat dels cursos de formaci6 i a la tutoria de les practiques
externes. Aquests preceptes es troben redactats com segueix:

«Article 13. Professorat.

El personal docent de tots els cursos de formacié ha de tenir una
composicié equilibrada entre advocats o procuradors, segons el
cas, 1 professors universitaris, de manera que en conjunt cada un
d’aquests col'lectius no superi el seixanta per cent ni sigui inferior
al quaranta per cent.

A més, els advocats o procuradors que integrin el personal do-
cent han d’haver estat col-legiats com a exercents almenys des de
tres anys abans i els professors universitaris han de tenir relacié
contractual estable amb una universitat.»

«Article 16. Tutories.

1. Tenint en compte el seu contingut concret, les practiques
externes han de ser tutelades per un equip de professionals, al
capdavant dels quals s’han de designar advocats o procuradors
que hagin exercit la professio durant almenys cinc anys [...].»
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Per finalitzar, i pel que fa a l'avaluacié de la capacitacioé
professional, se sol‘licita el dictamen sobre els apartats 1 i 4 de
l'article 17; 1 i 3 de l'article 18, i 2 de l'article 19 del Reglament,
la dicci6 literal dels quals és la segtient:

«Article 17. Contingut de l'avaluacio.

1. Les avaluacions per a 'accés a 'advocacia i per a 'accés a la
procura han de ser Gniques i identiques per a cada professié en
tot el territori espanyol.

[...]

4. El contingut de I'avaluacio és fixat per a cada convocatoria pel
Ministeri de Justicia. Amb aquest fi durant tot el periode des de
I'dltima convocatoria i en tot cas préviament a la realitzacié de la
segiient, les comunitats autbonomes, [...] poden dirigir propostes
al Ministeri de Justicia.»

«Atrticle 18. Convocatoria de I'avaluacio.

1. Les avaluacions d’aptitud professional han de ser convocades
pels ministeris de Justicia i Educacié amb periodicitat minima
anual, i s’han de publicar en el “Butlleti Oficial de I'Estat” amb
una antelacié de tres mesos a la celebracio.

[...]

3. El Ministeri de Justicia ha de garantir a través de la seva seu
electronica la presentacioé telematica de les sol-licituds de parti-
cipacio en la prova d’avaluaci6 aixi com la recepcié pel mateix
mitja del seu resultat.»

«Article 19. Comissio d’avaluacio.

[...]

2. Per a cada convocatoria el Ministeri de Justicia i el d’Educacio
han de designar els integrants de la comissioé d’avaluaci6, aixi com
els seus suplents, d’acord amb les regles segtients:

a) Un representant del Ministeri de Justicia [...];

b) un representant del Ministeri d’Educacio [...];

©) un representant de la comunitat autbnoma corresponent [...];
d) un advocat [...], proposat pel Consell General de ’Advocacia
Espanyola, quan es tracti de la comissié d’avaluacio per a 'accés
a l'advocacia;

e) un procurador [...], proposat pel Consell General de Col‘legis
de Procuradors dels Tribunals d’Espanya, quan es tracti de la
comissié d’avaluacié per a 'accés a la procura;

f) un professor universitari [...], designat pel Consell d’Univer-
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sitats, entre el personal docent amb vinculacié permanent amb
una universitat;

2) un representant del Consell General del Poder Judicial.

La comissié d’avaluacio depen funcionalment del Ministeri de Justi-
cia, al representant del qual correspon la presidéncia, i la secretaria
és ocupada pel representant del Ministeri d’Educacié [...].»

5. Els motius que fonamenten la sol‘licitud del present Dicta-
men se centren en els dubtes d’inconstitucionalitat o d’antiesta-
tutarietat que susciten els preceptes del Reglament que acabem
de transcriure, els quals, a parer del Govern, no tindrien empara
en els titols competencials invocats per I'Estat en la disposicio
final primera del Reial decret 775/2011, i vulnerarien les com-
petencies que els articles 125.4, 131 i 172 EAC atribueixen a la
Generalitat de Catalunya en materia de professions titulades,
educaci6 i ensenyament universitari.

En concret, en primer lloc, s’al-lega que els articles 6, 7.3
i .4 del Reglament i, per connexi6 amb els anteriors, l'article
4.2, que regulen el regim d’avaluacio i d’acreditacié dels cursos
de formacié impartits per les escoles de practica juridica i els
organitzats per les universitats, atribueixen a organs estatals
competencies executives que correspondrien a la Generalitat
segons els articles 125.4, 131 i 172 EAC.

En segon lloc, s’addueix que l'article 9 del Reglament, que
disposa que el Govern ha de preveure l'atorgament de beques
per a la realitzacié dels esmentats cursos, lesiona les competen-
cies autonomiques ex articles 131.2.d i 172.1.f en relacié amb
l'article 114.3 i .4 EAC, ja que el Govern de I'Estat es reserva
el seu atorgament sense preveure la territorialitzacié dels fons
estatals destinats a aquest fi.

En tercer lloc, s’argumenta que l'article 13 del Reglament, re-
latiu a la distribucié del professorat dels referits cursos, i 'article
16, que regula les tutories de les practiques externes, menyste-
nen la competencia compartida sobre el regim del professorat
atribuida a la Generalitat pels articles 131 i 172.2.7 EAC.

En quart lloc, se sol'licita el nostre parer sobre els apartats
11 4 de larticle 17 del Reglament, relatiu al contingut de 'ava-
luacié per a I'accés a I'advocacia i a la procura, que ha de ser
fixat pel Ministeri de Justicia en una prova unica i idéntica en
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tot el territori espanyol; i sobre l'article 18.1 i .3, referent a la
seva convocatoria pels ministeris de Justicia i Educacio, aixi com
a la tramitacio pel primer de les sollicituds de presentacio tele-
matica. Aquests preceptes, segons indica la peticié presentada,
reserven a organs estatals competéncies executives atribuides a
la Generalitat pels articles 125.4, 131 i 172 EAC.

Finalment, es quiestiona larticle 19.2 del Reglament, que
configura les comissions avaluadores com a organs dependents
del Ministeri de Justicia, al qual s’atribueix, juntament amb el
Ministeri d’Educacio, la designacié dels seus integrants, per
entendre que aquestes disposicions no es podrien emparar en
l'article 149.1.30 CE i vulnerarien les competéncies conferides a
la Generalitat pels articles 131.2 i .3, i 172.2 EAC.

Alguns d’aquests motius que fonamenten la sol-licitud de
dictamen, centrats en els vicis competencials en que incorre el
Reial decret 775/2011, ja es van invocar en l'esmentat recurs
d’inconstitucionalitat presentat per la Generalitat contra la Llei
34/2006. La sol-licitud, a més, esmenta l'existéncia de vicis de
legalitat ordinaria en que també incorreria el Reial decret, que,
tanmateix, es desenvolupen en el requeriment d’incompetencia.
En aquest punt, i amb el proposit de precisar 'objecte d’aquest
Dictamen, hem de fer unes breus consideracions d’ordre funci-
onal i processal que es deriven de la posicié institucional del
Consell de Garanties Estatutaries.

6. D’acord amb les funcions que té atribuides estatutaria-
ment, el Consell de Garanties Estatutaries «vetlla per 'adequa-
ci6 a aquest Estatut i a la Constitucié de les disposicions de la
Generalitat» (art. 76.1 EAC), i li correspon «dictaminar abans
de la interposicio [...] de conflicte de competencia pel Govern»
(art. 76.3 EAC), sempre en els termes que estableix el mateix
Estatut d’autonomia i la llei. Doncs bé, d’aquestes disposicions
que determinen les funcions de la nostra institucié se’n deriven
dues consequiencies. La primera, que a aquest Consell no li
correspon pronunciar-se sobre els vicis de legalitat ordinaria en
els quals puguin incérrer les normes sotmeses al nostre parer,
excepte quan constitueixin al mateix temps vicis competencials.
La segona, que els pronunciaments d’aquest Consell que s’inse-
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reixen en un procés constitucional concret (art. 76.3 EAC) han
de ser congruents amb el seu objecte especific, el qual determina
I'abast de la nostra funcié consultiva. Aquestes conseqiiencies
impedirien, per tant, que en el present Dictamen ens pronun-
ciéssim sobre els vicis de legalitat ordinaria en que pot haver
incorregut el Reial decret examinat (excepte si comportessin una
lesio de les competencies de la Generalitat), o sobre els motius
d’inconstitucionalitat de caracter estrictament material (com,
per exemple, la pretesa vulneracié de I'autonomia universitaria
garantida a l'art. 27.10 CE), que no es podrien allegar en un
conflicte de competencia entre la Generalitat i I'Estat ja que «no
pueden hacerse valer otros motivos de inconstitucionalidad de
los actos o disposiciones impugnados que los que atafien a la
vulneracion de las reglas constitucionales y estatutarias de dis-
tribucion de competencias» (STC 122/1989, FJ 5, i 120/1992, de
21 de setembre, FJ 5).

Aix0O ens porta a una darrera consideracié que també afecta
I'objecte del Dictamen. El requeriment d’incompetencia que en
aquesta ocasié acompanya la sol-licitud de dictamen del Govern
conté uns arguments que només es poden tenir en compte, als
efectes del nostre pronunciament, en la mesura que desenvolu-
pen o il-lustren «els motius en que es fonamenta la sol-licitud» de
dictamen (art. 24.2 LCGE), tal com figuren en «l’escrit adrecat al
president o presidenta del Consell» (art. 24.1 LCGE), ates que és
exclusivament sobre aquest que el Consell ha de dictaminar.

Les anteriors consideracions permeten delimitar I'objecte
del present Dictamen, el qual esta constituit pels preceptes del
Reglament i els motius que manifesten dubtes sobre la seva in-
constitucionalitat o antiestatutarietat, com han quedat expressats
en l'apartat 5 d’aquest fonament juridic primer.

7. Per tal de donar adequada resposta als dubtes plantejats en
la sol'licitud de dictamen, i seguint estructura que hem emprat
en anteriors pronunciaments d’aquest Consell, en el fonament
juridic segon analitzarem els titols competencials invocats en el
Reial decret i en la peticié del Govern a fi de determinar quin
d’aquests és el titol prevalent en que s’han d’enquadrar els
preceptes objecte de dictamen, d’acord amb la doctrina consti-
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tucional aplicable en cas de pluralitat de titols invocats; i en el
mateix fonament juridic delimitarem I'abast del titol competencial
prevalent. Seguidament, en el fonament juridic tercer i Gltim,
procedirem a examinar els articles objecte de dictamen en vista
dels parametres de constitucionalitat i d’estatutarietat exposats
previament.

Segon. La distribucioé constitucional de competencies en
materia de titols professionals i d’exercici de les professions
titulades

1. Segons la disposici6 final primera («Titol competencial»)
del Reial decret 775/2011, aquest es dicta a 'empara de larticle
149.1.1, .6 i .30 CE. Com es diu en l’exposicié6 de motius,
troba habilitacié en les mateixes competéncies de I'Estat que
fonamenten la Llei 34/2000, la qual en la disposici6 final primera
citava els anteriors preceptes constitucionals, als quals afegia
l'article 36 CE. El Govern de la Generalitat considera que el
titol competencial especific, i "inic que té relacié directa amb
la materia objecte de regulacio, és l'article 149.1.30 CE; i invoca
els titols competencials previstos en els articles 125.4, 131 i 172
de I'Estatut d’autonomia de Catalunya.

Es doctrina d’aquest Consell que, davant una pluralitat de
titols invocats, cal verificar si 'enquadrament dels preceptes exa-
minats en els corresponents titols competencials és correcte o no
segons la jurisprudencia constitucional, en particular, la relativa
a suposits de concurrencia de titols competencials (Dictamen
2/2011, de 21 de marg, FJ 1.3). En aquest sentit, el Tribunal
ha declarat reiteradament que els titols competencials no son
intercanviables i que, en els suposits de concurréncia, s’ha de
determinar quin és en cada cas el titol competencial prevalent,
tenint en compte la radé o la finalitat de la norma atributiva de
competencies i el contingut del precepte quiestionat (vegeu, per
totes, la STC 212/2005, de 21 de juliol, FJ 3). Aixi mateix, ha
assenyalat com a criteri general a tenir en compte per resoldre
els suposits de concurrencia de titols competencials el de la
prevalenca de la regla competencial especifica sobre la més ge-
nerica, amb algunes excepcions (STC 87/1987, de 2 de juny, FJ
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2; 69/1988, de 19 d’abril, FJ 4, i 197/1996, de 28 de novembre,
FJ 4). Atenent a aquests criteris, pertoca ara identificar el titol
competencial prevalent en qué s’han d’enquadrar els preceptes
del Reial decret objecte del present Dictamen.

2. Pel que fa als titols invocats pel mateix Reial decret
775/2011, cal descartar, d’entrada, l'article 149.1.1 CE per les
raons que al seu dia s’exposaren en el Dictamen nim. 278, de
5 de gener de 2007, del Consell Consultiu (F ID), i que donem
aqui per reproduides. Es cert que la jurisprudéncia constituci-
onal ha vinculat el principi d’igualtat de drets de l'article 139.1
CE a la competencia reservada a I'Estat ex article 149.1.30 CE
(STC 122/1989, de 6 de juliol, FJ 5). I que el Tribunal va es-
tablir, fins i tot, una connexi6 entre les «condicions basiques
que garanteixen la igualtat de tots els espanyols en I'exercici
dels drets [...] constitucionals» (art. 149.1.1 CE) i els requisits de
titulacio fixats per I'Estat amb caracter general amb fonament
en la competencia de l'article 149.1.30 CE (STC 42/1981, de 22
desembre, FJ 4). Per la seva banda, I'exposicié de motius de
la Llei 34/2006 considera la regulacié del régim d’accés a la
professiéo d’advocat com una exigencia derivada dels articles
17.3 i 24 CE. Malgrat aix0 anterior, els limits que la posterior
jurisprudencia constitucional ha fixat sobre I'abast d’aquest titol
competencial estatal (especialment a partir de la STC 61/1997,
de 20 de mar¢) impedeixen que l'article 149.1.1 CE serveixi de
fonament per a la competencia estatal sobre la regulacio de les
«condicions d’obtencio» dels titols professionals d’advocat i de
procurador (art. 149.1.30 CE), ja que aquestes no es refereixen
a les «condicions basiques» (art. 149.1.1. CE) per garantir la
igualtat en l'exercici dels drets reconeguts en els articles 17.3
CE (drets dels detinguts) i 24 CE (tutela judicial efectiva). A tot
I'anterior s’hauria d’afegir que, segons la doctrina exposada, 'ar-
ticle 149.1.1 CE ha de cedir davant la invocacié d'un titol més
especific com és el que preveu l'article 149.1.30 CE, tal com es
veura més endavant.

Aixi mateix, com també va sostenir el Consell Consultiu en
el Dictamen naim. 278 esmentat (F II), s’ha de descartar I'en-
quadrament dels preceptes del Reglament sol-licitats en el titol
competencial de l'article 149.1.6 CE, que confereix a I'Estat la
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competencia sobre «la legislacié processal, sens perjudici de les
especialitats que en aquest ordre es deriven necessariament de
les particularitats del dret substantiu de les comunitats autono-
mes». L’atribucié a I'Estat d’aquesta competéncia respon a la
necessitat de «salvaguardar la uniformidad de los instrumentos
jurisdiccionales» (vegeu, per totes, la STC 47/2004, de 25 de
marg, FJ 4), entre els quals hi poden haver aspectes relacionats
amb l'actuaci6 dels advocats i dels procuradors en els processos
judicials, perd no les condicions per obtenir els titols professi-
onals d’advocat i de procurador dels tribunals que el legislador
estatal ha establert en la Llei 34/2006.

Descartats els anteriors titols competencials invocats en el
Reial decret 775/2011, l'aplicacié de I'esmentada doctrina cons-
titucional ens porta a concloure que el titol en el qual s’han
d’enquadrar els preceptes del Reglament aqui examinats €s el que
preveu l'article 149.1.30 CE, que confereix a I’Estat la competen-
cia per a la «regulacié de les condicions d’obtencio, expedici6 i
homologacié de titols academics i professionals». En efecte, en
relacié amb els altres titols citats en la disposicio final primera del
Reial decret, aquest és el titol més especific i el que té caracter
prevalent atenent a la ra6 o la finalitat de la norma atributiva de
competencies i el contingut dels preceptes objecte del Dictamen.
Pel que fa a la primera, l'article 149.1.30 CE reserva a I'Estat la
competencia «para establecer los titulos correspondientes a cada
nivel y ciclo educativo, en sus distintas modalidades con valor
habilitante tanto desde el punto de vista académico como para
el ejercicio de las profesiones tituladas, es decir aquéllas cuyo
ejercicio exige un titulo» (STC 122/1989, FJ 3). I, pel que fa als
segons, que examinarem en el fonament juridic segiient, s’ha
de tenir present que s’inclouen en un Reglament que «té per
objecte desplegar la Llei 34/20006, de 30 d’octubre, que regula
les condicions d’obtenci6 del titol professional d’advocat i el titol
professional de procurador dels tribunals» (art. 1 del Reglament,
que reitera l'art. 1 de 'esmentada Llei).

Identificat el titol prevalent, cal precisar encara que els pre-
ceptes del Reglament que ara examinem s’han d’enquadrar en
la primera part del titol competencial de l'article 149.1.30 CE, i
no en la segona, referida a «les normes basiques pel desenvo-
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lupament de l'article 27 CE». Certament, entre ambdds apartats
existeix una vinculacio ja que les normes basiques estatals son
les que permeten «garantizar un minimo de homogeneidad»
en el sistema academic (STC 87/1983, de 27 d’octubre, FJ 4), i
justifiquen que «el Estado pueda fijar en los planes de estudio
un contenido que sea el comun denominador minimo exigi-
ble para obtener los titulos académicos y profesionales y con
validez en todo el territorio nacional» (STC 187/1991, de 3 de
octubre, FJ 3). Tanmateix, la jurisprudencia constitucional ha
distingit dins de l'article 149.1.30 CE entre «la regulaci6 de les
condicions d’obtencid, expedicié i homologacié de titols acade-
mics i professionals», amb 'abast que es veura, i les esmentades
«normes basiques», que faculten I'Estat per «regular las bases
que garanticen el derecho de todos a la educacion mediante la
programacion general de la ensenanza (art. 27.5), la libertad de
creacion de centros docentes, dentro del respeto a los principios
constitucionales (art. 27.6) y la homologacion del sistema edu-
cativo para garantizar el cumplimiento de las leyes (art. 27.8)»
(STC 131/1996, d’11 de juliol, FJ 3).

Abans d’analitzar I'abast d’aquest titol competencial especific
de I'Estat, que considerem prevalent, hem d’examinar els titols
competencials invocats pel Govern de la Generalitat en la seva
sol-licitud.

3. El primer titol competencial que s’invoca en la peticié és
el que preveu larticle 125.4 EAC, segons el qual «correspon a
la Generalitat, respectant les normes generals sobre titulacions
académiques i professionals i el que disposen els articles 36 i
139 de la Constitucio, la competéncia exclusiva sobre 'exercici
de les professions titulades», i afegeix que aquesta «inclou en tot
cas: a) La determinaci6 dels requisits i les condicions d’exercici
de les professions titulades [...]».

Hem de destacar, d’entrada, que aquest precepte estatutari
atribueix a la Generalitat competéncia sobre les «professions
titulades», concebudes com la «profesion para cuyo ejercicio
se requieren titulos, entendiendo por tales la posesion de estu-
dios superiores y la ratificacion de dichos estudios mediante la
consecucion del oportuno certificado o licencia» (STC 42/1986,
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de 10 dabril, FJ 1). Com s’ha dit, la decisi6é sobre quan una
professié ha de ser «professié titulada» correspon al legislador
per mandat de l'article 36 CE, quan disposa que «la llei regulara
[...] Pexercici de les professions titulades». El Dictamen nim. 278
del Consell Consultiu (F II), seguint l'anterior Dictamen num.
271, de 21 de mar¢ de 2006 (F II1), va posar de manifest que la
jurisprudencia constitucional ha perfilat el concepte de professio
titulada per tal de distingir-lo de l'activitat laboral subjecta a
requisits tot afirmant que «la sujecion a determinadas condicio-
nes o el cumplimiento de ciertos requisitos para poder ejercer
determinada actividad laboral o profesional es cosa bien distinta
y alejada de la creacion de una profesion titulada en el sentido
antes indicado, cuyo ejercicio esta condicionado a la posesion
de concretos titulos académicos (STC 83/1984), o, lo que es lo
mismo, a la “posesion de estudios superiores” ratificados por el
oportuno certificado, diploma o licencia (STC 42/1986, FJ 3)»
(STC 111/1993, FJ 9). Aquesta distincié també té transcendeéncia
als efectes competencials, ja que «la exigencia de tales requisitos,
autorizaciones, habilitaciones o pruebas no es, en modo alguno,
equiparable a la creacion o regulacién de los titulos profesiona-
les a que se refiere el articulo 149.1.30 CE, ni guarda relacion
con la competencia que este precepto constitucional reserva al
Estado» (STC 118/1996, de 27 de juny, FJ 24).

De les consideracions anteriors es dedueix que la materia
competencial a la qual es refereix l'article 125.4 EAC és la relativa
a les professions titulades per a les quals s’exigeix «titol acade-
mic oficial», i no les activitats laborals que es poden subjectar a
requisits per obtenir la «capacitacié oficial». Aixd ho corrobora
la referéncia que el mateix precepte estatutari fa a les «normes
generals sobre titulacions académiques i professionals», en clara
al-lusio a larticle 149.1.30 CE, i la citacio dels articles 36 i 139
CE, que, com hem vist, estan lligats a aquell titol competencial
estatal. Certament, I'article 125.4 EAC parla només de I'«exercici»
de les professions titulades i no de l'«accés», que es duria a
terme precisament amb l'obtencié del titol académic o profes-
sional, tal com declara I'exposicié de motius de la Llei 34/2006
en parlar de «la regulacio del regim d’accés a la professio d’ad-
vocatr. Perd no és menys cert que la mateixa Constitucié (art.
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36), la jurisprudéncia constitucional transcrita i els textos legals
es refereixen a I'obtencié d’un titol academic o professional com
una condicié per a I'exercici de les professions titulades. Com
es va afirmar en el Dictamen nim. 271 esmentat, «és evident
que la determinaci6 dels pressuposits i les condicions exigibles
per a l'exercici de qualsevol professié d’aquest tipus formen
part necessaria d’aquesta reserva de llei [amb referéncia a Dart.
36 CEl i que un dels pressuposits per a I'exercici de professions
titulades [...] és I'obtenci6 del titol professional o académic que
habiliti per a practicar-la; és a dir, la determinaci6 del titol exi-
gible per al seu exercici» (F III). La conclusié que se segueix
del que hem exposat fins aqui és que la Generalitat ha assumit
en larticle 125.4 EAC competencies en materia de professions
titulades i, per tant, pot dur a terme determinades funcions amb
relacié a 'obtencié de titols professionals, com el d’advocat i el
de procurador, respectant la reserva de llei de larticle 36 CE i
les competeéncies reservades a I'Estat per l'article 149.1.30 CE.

El segon titol competencial que invoca I'escrit de sol-licitud
és l'article 131 EAC («Educacio»), que hem de descartar d’entra-
da atés que tots els seus apartats i subapartats (incloent-hi el 4,
sobre expedicié i homologaci6é de titols académics i professio-
nals) regulen diversos aspectes de I'ensenyament no universitari,
mentre que el Reglament que desenvolupa la Llei 34/2006 regula
una «formacié especialitzada» que imparteixen les universitats
o les escoles de practica juridica dels col-legis professionals a
titulats universitaris, de llicenciatura o de grau, i sempre amb la
col-laboracié entre ambdues institucions (art. 4 i 5).

Finalment, s’invoca l'article 172 EAC («Universitats»), de ve-
gades citant algun dels seus apartats, que confereixen competen-
cies a la Generalitat en diversos ambits del sistema universitari.
No s’ha de descartar, d’entrada, aquest titol competencial, perod
caldra verificar si els preceptes del Reglament objecte d’aquest
Dictamen poden ser enquadrats en algun dels apartats concrets
de l'article 172 que s’invoquen en l'escrit de peticio.

4. Com hem avancat, ens resta analitzar I'abast del titol com-
petencial de I'Estat ex article 149.1.30 CE, que hem considerat
prevalent, i determinar la seva articulacié amb els titols invocats
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pel Govern de la Generalitat en els quals considerem que es
poden enquadrar els preceptes del Reglament objecte del pre-
sent Dictamen.

Per resoldre la primera qiiesti6 hem de recorrer a la STC
154/2005, de 9 de juny, tal com va fer el Dictamen nim. 278 (F ID
del Consell Consultiu, que resumeix la jurisprudencia constitucio-
nal respecte d’aquest titol estatal, en els termes seglients:

«[...] en la misma [STC 122/1989] dijimos que “la competencia
reservada al Estado por el citado art. 149.1.30 de la Constituciéon
comprende como tal ‘la competencia para establecer los titulos
correspondientes a cada nivel y ciclo educativo, en sus distintas
modalidades, con valor habilitante tanto desde el punto de vista
académico como para el ejercicio de las profesiones tituladas, es
decir, aquellas cuyo ejercicio exige un titulo (ad ex: Graduado
Escolar, Bachiller, Diplomado, Arquitecto Técnico o Ingeniero Téc-
nico en la especialidad correspondiente, Licenciado, Arquitecto,
Ingeniero, Doctor), asi como comprende también la competencia
para expedir los titulos correspondientes y para homologar los
que no sean expedidos por el Estado’. Y esta misma doctrina se
reitera en la STC 82/1986. Es claro, por tanto, que la competen-
cia que los 6rganos centrales del Estado tienen para regular las
condiciones de obtencion, expediciéon y homologacion de los
titulos profesionales se vincula directamente a la existencia de
las llamadas profesiones tituladas, concepto éste que la propia
Constitucion utiliza en el art. 36, y que implicitamente admite,
como parece obvio, que no todas las actividades laborales, los
oficios o las profesiones en sentido lato son o constituyen pro-
fesiones tituladas. Como ha declarado este Tribunal en la STC
83/1984, tales profesiones tituladas existen cuando se condicio-
nan determinadas actividades ‘a la posesion de concretos titulos
académicos’, y en un sentido todavia mas preciso, la STC 42/1986
define las profesiones tituladas como aquellas ‘para cuyo ejercicio
se requieren titulos, entendiendo por tales la posesion de estudios
superiores y la ratificacion de dichos estudios mediante la conse-
cuciéon del oportuno certificado o licencia’. Segin senalabamos
en esta Ultima Sentencia, corresponde al legislador, atendiendo
a las exigencias del interés publico y a los datos producidos por
la vida social, determinar cudndo una profesiéon debe pasar a
ser profesion titulada, y no es dudoso que, con arreglo al texto
del art. 149.1.30 de la Constitucion, es el legislador estatal quien
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ostenta esta competencia exclusiva” (STC 122/1989, de 6 de julio,

FJ 3).» (F] 8)

De la doctrina constitucional sobre l'article 149.1.30 CE, sintetit-
zada en el passatge transcrit, es despreén, en primer lloc, que cor-
respon Unicament al legislador estatal decidir quan una professio
ha de ser una professio titulada d’ambit estatal, en la concepcio
d’aquesta que ha adoptat la jurisprudencia constitucional, acom-
plint aixi la reserva de llei prevista a l'article 36 CE. Per tant, la
creacié d’'una professio titulada, entesa en aquell sentit, només es
pot dur a terme mitjancant una llei estatal. També correspondria a
I'Estat la potestat reglamentaria per al desenvolupament de la llei
que regula I'exercici de les professions titulades, si bé I'esmen-
tada reserva de llei de l'article 36 CE impediria una remissio al
Reglament dels aspectes basics o elementals de la regulacio, que
s’hauria de limitar a aspectes complementaris o indispensables
per motius tecnics, com ha exigit la jurisprudencia constitucional
(STC 83/1984, 42/1986 i 111/1993, de 25 de marg).

Dit aix0, una lectura atenta dels preceptes constitucionals
citats permet advertir que la reserva de llei de larticle 36 CE
es refereix a «l’exercici d’'una professio titulada», mentre que la
competencia atribuida a I'Estat per l'article 149.1.30 CE es limita
exclusivament a una part de la regulacié de I'exercici, referida
al requisit previ que consisteix en 'obtencié del corresponent
titol habilitant. L’ambit material del titol competencial de l'article
149.1.30 CE no coincideix, doncs, amb la materia reservada a la
llei per larticle 36 CE, ja que aquesta compren la regulacié de
I'exercici de les professions titulades, mentre que la competen-
cia estatal de l'article 149.1.30 CE compren «la regulacié de les
condicions d’obtencid, expedicié i homologacié de titols acade-
mics i professionals», la qual en realitat és una forma d’accés a
les professions titulades, que en el cas de la Llei 34/2006 s6n
la d’advocat i la de procurador dels tribunals. Com s’ha vist,
I'esmentada Llei i el Reglament que examinem fan referencia
només a l'accés a aquelles professions ja que tenen per objecte
«regular les condicions d’obtencio del titol professional d’advocat
i el titol professional de procurador dels tribunals» (art. 1 de la
Llei i art. 1 del Reglament).
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Les matisacions que acabem de fer permeten una certa
delimitacié de I’abast material del titol competencial contingut
a larticle 149.1.30 CE, el qual no es referiria a la regulacio in
totum de l'exercici de les professions titulades, sind al requisit
que justament les defineix, és a dir, la possessié dun titol aca-
démic o professional. De fet, la materia competencial reservada
a PEstat és «les condicions d’obtencid, expedicié i homologacio
de titols académics i professionals», enteses com les exigencies,
obligacions o requeriments previs que imposa el legislador per
aconseguir un titol academic o professional. En el suposit que
ens ocupa s'exigeix com a condicié per a 'obtencié dun titol
professional (advocat o procurador) estar en possessio d’un ti-
tol academic (llicenciat i graduat en dret o un titol equivalent),
i acreditar una capacitacid professional mitjancant la formacio
especialitzada, que inclou unes practiques externes, i una ava-
luacio. Ates que es tracta de titols professionals que només pot
crear I'Estat per llei, i que tenen validesa a tot el seu territori,
I'establiment de les condicions per a la seva obtencié haura de
respectar el principi d’igualtat de T'article 139 CE, com ho reco-
neix l'article 125.4 EAC, i per aix0 es reserva a la llei estatal la
seva «regulacio», com també admet indirectament el precepte
estatutari citat quan diu «respectant les normes generals sobre
titulacions académiques i professionals».

Aix0 ens porta a tractar 'ambit funcional de la competéncia
estatal prevista a l'article 149.1.30 CE, atés que aquest parla de
la «regulacio» de les dites condicions d’obtenci6, expedicié o
homologaci6 de titols. Aquesta és una expressié que no s’utilitza
en la delimitacié funcional dels titols competencials continguts
en els diversos apartats de I'article 149.1 CE. D’una interpretacio
sistematica i literal del precepte, se’n poden deduir dues conse-
quiencies. La primera, que atesa la ja esmentada vinculacio entre
larticle 149.1.30 CE i l'article 36 CE, aquesta regulaci6 s’ha de fer
mitjancant una llei que, amb les precisions fetes anteriorment,
pot remetre alguns aspectes a un reglament. Per tant, malgrat
no emprar, com en altres competencies, 1'expressio legislacio,
hem d’entendre que la «regulacio» de l'article 149.1.30 CE s’ha
de dur a terme formalment a través de normes amb rang de
llei dictades per I'Estat i, eventualment, amb remissié a normes
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reglamentaries estatals. La segona és que, des d’un punt de
vista material, la «regulacié» fa referéncia a una actuacio dels
poders publics de caracter normatiu, en el sentit de sotmetre
una activitat a determinades regles. La competéncia estatal seria
una competéncia normativa consistent a regular les condicions
d’obtencio dels titols professionals d’advocat i de procurador,
creats per llei estatal i Gnics per a tot el seu territori, que ga-
ranteixin els mateixos drets i les mateixes obligacions per a tots
els ciutadans que aspiren a obtenir-los (art. 139.1 CE). Aix0O
vol dir que la competencia prevista a l'article 149.1.30 CE no
atribueix a I’Estat totes les funcions en relacié amb les condi-
cions d’obtencié de titols professionals, sind que permet a les
comunitats autbnomes assumir, com ha fet Catalunya en el seu
Estatut, funcions d’administracio i de gestioé per a l'aplicacié de la
«regulacio» continguda en les «normes generals sobre titulacions
academiques i professionals» (art. 125.4 EAC).

Tercer. Examen dels preceptes del Reglament de la Llei
34/20006, aprovat pel Reial decret 775/2011, objecte de la
sol-licitud de dictamen

Ja hem avancat que en aquest darrer fonament juridic proce-
direm a examinar els articles del Reglament objecte de dictamen
en vista dels parametres de constitucionalitat i d’estatutarietat
exposats en l'anterior fonament juridic, en queé ha quedat de-
terminat el titol preferent en el qual s’enquadren els esmentats
articles (art. 149.1.30 CE) i s’ha analitzat el regim competencial
d’aquesta materia. L'examen dels preceptes del Reglament el fa-
rem agrupant-los tot seguint 'ordre que ha adoptat la sol-licitud,
tal com ha quedat exposat en el fonament juridic primer.

1. El primer bloc de preceptes és el format pels articles 6 i
7.3 1 .4, i, per connexio amb aquests, l'article 4.2 del Reglament,
ja que en la sol-licitud s’al-lega que atribueixen funcions executi-
ves a organs estatals que correspondrien a la Generalitat segons
els articles 125.4, 131 i 172 EAC. Els dos primers articles fixen
el sistema d’avaluacié i d’acreditacié dels cursos de formacio
especialitzada que, com s’ha vist, s’han de seguir per obtenir el
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corresponent titol, i que constitueixen una «formacié reglada i
de caracter oficial» (art. 2.2 de la Llei 34/2006). La qualitat dels
cursos impartits per les escoles de practica juridica, segons l'ar-
ticle 6, s’ha d’avaluar d’acord amb els criteris que fixa 'apartat
1, lletra a, d’aquest precepte del Reglament. En la formacié
impartida per les universitats, en canvi, la seva avaluacié ha de
verificar si el corresponent pla d’estudis acompleix les exigéncies
fixades en els articles 10 i 11 del Reglament (art. 7.2).

Doncs bé, entenem que el requisit de superar uns cursos de
formacié que han de ser préviament avaluats d’acord amb uns
mateixos criteris i exigencies, i posteriorment acreditats per les
autoritats competents, forma part de la «regulacié de les condi-
cions d’obtencié» que esta emparada per l'article 149.1.30 CE.
Ara bé, l'activitat consistent en I'avaluacio dels cursos no forma
part d’aquesta regulacié siné que es limita a aplicar-la a través
d’actuacions administratives que, a Catalunya, corresponen a la
Generalitat en virtut de la seva competencia, assumida a larticle
125.4 EAC. En el cas de l'avaluaci6 dels cursos impartits per les
universitats (art. 7), la competéncia autonomica es respectaria
en la mesura que correspon a I’Agencia Nacional d’Avaluacio
de la Qualitat i Acreditacié «o els organs d’avaluaci6 de les co-
munitats autonomes» verificar el compliment de les exigencies
fixades als articles 10 i 11 del Reglament (art. 7.2), expedint la
corresponent «certificacié» (art. 7.3). Per contra, la competencia
de la Generalitat ex article 125.4 EAC es veuria vulnerada en el
cas de l'avaluaci6 dels cursos impartits per les escoles de prac-
tica juridica, ates que aquella s’atribueix al Ministeri de Justicia
(art. 6.1.a), i es limita la participacié de la comunitat autbnoma
a Pemissio d’'un informe preceptiu (art. 6.1.H). En conseqiiéncia,
larticle 6.1.a (excloent-ne els criteris d’avaluacio) i .b és contrari
a l'article 125.4 de I'Estatut d’autonomia.

Draltra banda, latribuci6 al secretari d’Estat de Justicia i al
secretari general d’Universitats de la facultat d’emetre la resolu-
ci6 conjunta estimatoria de l'acreditacié dels cursos (art. 6.1.c i
7.3) tampoc no es pot entendre com una activitat normativa de
«regulacio de les condicions d’obtencio» dels titols esmentats,
sindé com un acte administratiu que es limita a acreditar formal-
ment els cursos impartits tant per les escoles de practica juridica
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com per les universitats, un cop obtinguda I'avaluacié positiva
per part dels corresponents organs autonomics. Per les raons
exposades, creiem que correspon a la Generalitat la facultat de
dictar la resoluci6 acreditativa dels cursos en virtut de la compe-
tencia assumida a l'article 125.4 EAC. En consequiéncia, estimem
que larticle 6.1.c i l'article 7.3 sén contraris a larticle 149.1.30
CE i a larticle 125.4 EAC. El mateix judici ens mereix l'article
7.4 del Reglament quan preveu que també sigui una resolucio
conjunta del secretari d’Estat de Justicia i del secretari general
d’Universitats la que acordi la renovacié de l'acreditacié dels
cursos de formacio i la referéncia que s’efectua en els apartats
2 i 3 de larticle 6 a la intervencié dels ministeris de Justicia i
d’Educacié en la renovacié de l'acreditacio i les modificacions
dels cursos de formacio.

Per connexié amb aix® anterior, és també contrari a l'article
125.4 EAC T'article 4.2 del Reglament, en la remissié que aquest
efectua als articles 6 i 7 per a l'acreditacié dels cursos.

2. Satribueix a larticle 9 del Reglament una vulneracié de
les competencies autonomiques ex articles 131.2.d i 172.1,f en
relacié amb l'article 114.3 i .4 EAC per reservar al Govern de
I'Estat I'atorgament de beques per a la realitzacié dels esmentats
cursos. El cert és, pero, que el precepte es limita a disposar que
el Govern «ha de preveure I'atorgament anual de beques per a
la realitzacio» dels cursos, «en el marc del regim de les beques i
ajudes personalitzades a I'estudi», sense especificar les condicions
d’atorgament, la seva gestio, tramitacié i concessio, ni fer cap
refereéncia a la seva territorialitzaci6. Per tant, no es pot retreure
a aquest precepte cap vulneracié de les competéncies autono-
miques, que només podria produir-se un cop s’hagin concretat
els anteriors aspectes en la normativa que dicti el Govern per
fer efectiu el mandat contingut en l'article 9 del Reglament.

3. L’article 13 del Reglament preveu una composicié equili-
brada entre advocats, procuradors i professors universitaris com
a personal docent dels cursos de formacio; mentre que I'article
16 determina els equips de professionals que han de dur a terme
les tutories de les practiques externes, encapgalats per advocats
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i procuradors. Ja hem descartat que aquesta regulacié pugui
afectar les competencies de la Generalitat sobre ensenyament
no universitari (art. 131 EAC), i cal també descartar que afecti
les competencies de la Generalitat en materia d’ensenyament
universitari, ates que cap de les disposicions contingudes en
els articles 13 i 16 no poden ser enquadrades en larticle 172.2
EAC. En concret, no s’afectaria el «regim del professorat docent i
investigador contractat i funcionari» de l'apartat e, ja que l'article
13 no conté cap mena de regulacio relativa a allo que conforma
el regim del professorat docent de les universitats i es limita
a preveure la seva intervencié en la imparticié dels cursos de
formacié previstos en el Reglament.

Per la seva banda, l'article 16 del Reglament només es refereix
als equips de professionals que han d’encapcalar els equips de
tutories de les practiques externes, sense que es faci cap mena
de referéncia al professorat universitari.

Per tot el que s’ha exposat entenem, en conseqiiencia, que
els articles 13 i 16 del Reglament no sén contraris a I'Estatut
d’autonomia.

4. L'article 17.1 del Reglament estableix que les avaluacions
per a laccés a I'advocacia i a la procura han de ser «iniques
i identiques» per a cada professié en tot el territori espanyol.
Aquesta disposicio s’ha d’entendre com la regulacié d’'una de les
condicions d’obtenci6 dels esmentats titols professionals creats
pel legislador estatal, que té cobertura en l'article 149.1.30 CE i
esta destinada a garantir la igualtat requerida per l'article 139.1
CE, a la qual es refereix l'article 125.4 EAC, tenint en compte
que es tracta de titols oficials amb validesa a tot el territori de
I'Estat. Ara bé, s’ha d’interpretar que I'avaluacié «Gnica» significa
que els aspirants de tot 'Estat no poden ser sotmesos a diverses
o successives proves per tal d’obtenir el corresponent titol, sind
que el mecanisme avaluador es realitza en un sol acte. D’altra
banda, entenem que l'exigeéncia d’«identitat» esta destinada a
preservar l'objectivitat i la igualtat en l'accés a les professions
d’advocat i de procurador, i a aquest efecte: a) totes les proves
«han d’anar dirigides a comprovar la formaci6é practica sufici-
ent per a I'exercici de la professié respectiva, i en particular, a
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I'adquisicié de les competencies que han de garantir els cursos»
(art. 17.2); i b) han de tenir un mateix format, atés que han de
consistir en una prova escrita de les caracteristiques descrites a
l'article 17.3. Aquesta exigencia d’avaluacié unica i identica, en
el sentit expressat, seria una condicié per a I'obtencié del titol
d’advocat i del de procurador dels tribunals que, tanmateix, no
requeriria que el «contingut» concret de la prova fos estrictament
el mateix a totes les comunitats autbnomes, entre altres raons
perque els programes «han de preveure materies relatives al dret
propi de les comunitats autbnomes» (art. 7.7 de la Llei 34/2000).
Interpretat en aquest sentit, l'article 17.1 del Reglament no seria
contrari a la Constitucié ni a I'Estatut d’autonomia.

D’altra banda, l'article 17.4 disposa que el contingut de
l'avaluacioé sigui fixat, per a cada convocatoria, pel Ministeri de
Justicia i només preveu que les comunitats autbnomes, aixi com
altres institucions, puguin adrecar-li propostes. Per les raons que
acabem d’exposar més amunt, i per entendre que la determina-
ci6 del «contingut» de 'avaluacié no constitueix una «regulacio»
de les condicions d’obtenci6 del titol professional, considerem
que el precepte vulnera les competencies de la Generalitat ex
article 125.4 EAC, atés que no li atribueix la determinacié del
contingut de I'avaluacio.

L’article 18.1 del Reglament atribueix la convocatoria de les
avaluacions als ministeris de Justicia i d’Educaci6é, mentre que
l'article 18.3 confereix al primer la tramitacié de les sol'licituds de
participacio en les proves d’avaluacio per via telematica. Es tracta
de dues actuacions administratives que no es poden emparar
en la competencia estatal per regular les condicions d’obtencio
dels titols (art. 149.1.30 CE), i que haurien de correspondre a la
Generalitat en virtut de la seva competencia, assumida a l'article
125.4 EAC. Per tant, considerem que els apartats 1 i 3 de l'article
18 del Reglament sén contraris a aquest precepte estatutari.

5. Finalment, l'article 19.2 del Reglament configura les comis-
sions avaluadores creades en cada comunitat autbnoma com a
organs dependents funcionalment del Ministeri de Justicia, al qual
s’atribueix, juntament amb el Ministeri d’Educacio, la designacio
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dels seus integrants. En cohereéncia amb el que hem sostingut en
I'apartat 1 d’aquest fonament, la capacitat per determinar la com-
posici6 de les esmentades comissions s’ha d’entendre inclosa en la
competencia de I'Estat ex article 149.1.30 CE, ja que tal composicio
constitueix una condicié d’obtencio del titol en ser inseparable de
la mateixa prova d’avaluacié. En canvi, entenem que la compe-
tencia estatal no inclou la designacié dels integrants concrets de
les comissions a Catalunya. Aquesta actuacié correspondria a la
Generalitat, a proposta, si escau, de les institucions relacionades en
el mateix article, en virtut de les competencies assumides a l'article
125.4 EAC, titol que també justificaria la dependéncia funcional
de les esmentades comissions de les autoritats autonomiques. En
consequiencia, considerem que el paragraf primer de l'article 19.2,
en la mesura que atribueix als Ministeris de Justicia i d’Educacio
la designacio dels membres de la comissié d’avaluacio, com tam-
bé el darrer paragraf de I'apartat 2 de larticle 19, del Reglament
esmentat, pel que fa a la dependéncia funcional de la comissio
d’avaluacio i la determinacié de la seva presidéncia i secretaria,
son contraris a l'article 125.4 EAC.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les seglients

CONCLUSIONS

Primera. Les lletres a (excloent-ne els criteris d’avaluacio)
i ¢ de lapartat 1, aixi com els apartats 2 i 3 de larticle 6 del
Reglament de la Llei 34/20006, aprovat pel Reial decret 775/2011,
de 3 de juny, sén contraris a l'article 125.4 EAC, en la mesura
que atribueixen als ministeris de Justicia i d’Educacio, al secretari
d’Estat de Justicia i al secretari general d’Universitats les facultats
d’avaluaci6 i acreditacié dels cursos de formacié de les escoles de
practica juridica. Aixi mateix, la lletra b de l'apartat 1 de l'article
6 del Reglament esmentat és contraria a l'article 125.4 EAC.

Adoptada per unanimitat.
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Segona. Els apartats 3 i 4 de larticle 7 del Reglament de la
Llei 34/20006, aprovat pel Reial decret 775/2011, de 3 de juny,
son contraris a l'article 125.4 EAC, en la mesura que atribueixen
al secretari d’Estat de Justicia i al secretari general d’Universitats
la resoluci6é conjunta per a l'acreditacié dels cursos de formacio
impartits per les universitats i la seva renovacio.

Per connexio, atesa la remissié que efectua als articles 6 i
7, Papartat 2 de l'article 4 del Reglament esmentat és contrari a
l'article 125.4 EAC.

Adoptada per unanimitat.

Tercera. Els articles 9, 13 i 16 del Reglament de la Llei
34/20006, aprovat pel Reial decret 775/2011, de 3 de juny, no
son contraris a I'Estatut d’autonomia.

Adoptada per unanimitat.

Quarta. L’expressioé «iniques i identiques» de l'apartat 1
de larticle 17 del Reglament de la Llei 34/2006, aprovat pel
Reial decret 775/2011, de 3 de juny, no és contraria a I’Estatut
d’autonomia si s’'interpreta en el sentit exposat a I'apartat 4 del
fonament juridic tercer.

Adoptada per unanimitat.

Cinquena. L'apartat 1 de l'article 18 i el primer paragraf de
I'apartat 2 de l'article 19 del Reglament de la Llei 34/20006, aprovat
pel Reial decret 775/2011, de 3 de juny, son contraris a l'article
125.4 EAC, en la mesura que atribueixen competencies als minis-
teris de Justicia i d’Educacié en materia d’avaluacié de l'aptitud
professional. Aixi mateix, 'apartat 4 de l'article 17, 'apartat 3 de
l'article 18 i el darrer paragraf de lapartat 2 de l'article 19 del
Reglament esmentat, pel que fa a la dependencia funcional de
la comissio d’avaluaci6 i la determinacié de la seva presidencia
i secretaria, son contraris a l'article 125.4 EAC.

Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i
signem al Palau Centelles en la data indicada a 'encapcalament.






Dictamen 8/2011, de 27 de setembre,
sobre el Reial decret llei 8/2011, d’1 de juliol, de
mesures de suport als deutors hipotecaris, de control
de la despesa publica 1 cancellaci6é de deutes amb
empreses 1 autonoms contrets per les entitats locals,
de foment de 'activitat empresarial i impuls de la
rehabilitacié 1 de simplificacié administrativa

El Consell de Garanties Estatutaries, amb l'assistencia del pre-
sident Eliseo Aja, dels consellers Pere Jover Presa i Julio Ano-
veros Trias de Bes, del vicepresident Joan Egea Fernandez, del
conseller Marc Carrillo, de la consellera Antonia Agull6 Agliero,
del conseller secretari Jaume Vernet Llobet, i dels consellers
Enric Fossas Espadaler i Alex Bas Vilafranca, ha acordat emetre
el segiient

DICTAMEN

8/2011, d’'1 de juliol, de mesures de suport als deutors hipote-

caris, de control de la despesa publica i cancellaci6 de deutes
amb empreses i autbnoms contrets per les entitats locals, de
foment de l'activitat empresarial i impuls de la rehabilitacié i
de simplificacié administrativa (BOE ndm. 161, de 7 de juliol
de 201D).

ANTECEDENTS

1. El dia 31 d’agost de 2011 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries (Reg. 1612) un escrit de la

Ponents: Eliseo Aja / Pere Jover Presa / Marc Carrillo
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vicepresidenta del Govern, de 30 d’agost de 2011, pel qual, en
compliment d’allo que preveuen els articles 16.2.4, 31.1 i concor-
dants de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Garanties
Estatutaries, es comunicava al Consell 'Acord del Govern de la
Generalitat, de 30 d’agost de 2011, de sollicitud d’emissi6 de dic-
tamen de caracter preceptiu i previ a la interposicié d’un recurs
d’inconstitucionalitat sobre I'adequacié a l'ordre de distribucio
competencial dels articles 17.1.c, 18.1, 19.2, 21, 22, 23.1 lletres
a, die- 1.2, la disposici6é addicional tercera, les disposicions
transitories primera i segona i la disposici6 final primera.1 —lletres
¢ i d- del Reial decret llei 8/2011, d’'1 de juliol, de mesures de
suport als deutors hipotecaris, de control de la despesa publica
i cancel-laci6é de deutes amb empreses i autbnoms contrets per
les entitats locals, de foment de l'activitat empresarial i impuls
de la rehabilitacié i de simplificacié6 administrativa.

El Govern sol‘licita d’aquest Consell el dictamen ates el seu
caracter preceptiu per al cas que s’acordés interposar recurs
d’inconstitucionalitat, d’acord amb allo que disposa l'article 76.3
de I'Estatut d’autonomia.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessi6 del dia 2
de setembre de 2011, després d’examinar i debatre la legitimacio
i el contingut de la sol'licitud de dictamen, d’acord amb el que
preveuen els articles 23.f, 24 i 25.1 de la seva Llei, la va adme-
tre a tramit, es va declarar competent per emetre el dictamen
corresponent i va designar ponent el conseller Julio Anoveros
Trias de Bes.

3. En la mateixa sessio, d’acord amb l'article 25, apartat 5,
de la seva Llei reguladora, el Consell va acordar adrecar-se al
Govern a fi de sol‘licitar-li la informaci6 i la documentacié com-
plementaries de que disposés amb relacié a la mateéria sotmesa
a dictamen.

4. En data 15 de setembre de 2011, el conseller Julio Ano-
veros Trias de Bes va demanar per escrit (Reg. 1651) que se li
acceptés la rentincia a la ponéncia, davant la dificultat personal
per presentar la ponéncia encomanada pel Ple.
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5. En data 20 de setembre de 2011, com a conseqiiencia de
l'acceptacié de la rentncia, el Ple, per unanimitat, va designar
una nova ponencia integrada pel president Eliseo Aja i els con-
sellers Pere Jover Presa i Marc Carrillo.

6. Finalment, després de les corresponents sessions de delibe-
racio, es va fixar com a data per a la votaci6 i per a 'aprovacio
del Dictamen el dia 27 de setembre de 2011.

FONAMENTS JURIDICS
Primer. L'objecte del Dictamen

1. El Govern de la Generalitat ha sol‘licitat dictamen al Con-
sell en relaci6 amb determinats preceptes del Reial decret llei
8/2001, d’1 de juliol, de mesures de suport als deutors hipote-
caris, de control de la despesa publica i cancel-lacié de deutes
amb empreses i autbnoms contrets per les entitats locals, de
foment de l'activitat empresarial i impuls de la rehabilitacié i de
simplificacié administrativa (en endavant, RDL 8/2011).

Per tal de delimitar I'objecte del dictamen sollicitat, en aquest
primer fonament juridic descriurem el contingut del Reial decret
llei 8/2011 i les previsions normatives dels preceptes concrets
objecte de la sol'licitud del Govern, exposarem els motius que
la fonamenten i, finalment, precisarem l'objecte del nostre Dic-
tamen tot avancant-ne l'estructura.

2. El Reial decret llei 8/2011 conté diferents mesures 'ob-
jecte de les quals, segons I'exposicié6 de motius, és «reforcar
la capacitat de resposta de I'economia espanyola» davant del
desenvolupament de la crisi financera internacional i el com-
portament dels mercats de deute public. Entre altres actuacions
previstes, i en allo que ens interessa als efectes del nostre Dic-
tamen, el Reial decret llei adopta iniciatives per tal d’impulsar
el desenvolupament de noves formes d’activitat economica i de
generaciéo d’ocupacio, en particular en 'ambit de la construc-
cio, tot establint «reformes tendents a garantir la confianca i la
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seguretat del mercat immobiliari i amb mesures que impulsen
el desenvolupament de la rehabilitaci6 com a nou ambit de
creixement solid i sostenible».

El capitol IV del Reial decret llei 8/2011, amb el titol «Mesu-
res per al foment de les actuacions de rehabilitacio», conté els
articles 17 a 22, una part dels quals és objecte de la sollicitud
de dictamen. El Govern, concretament, dubta de I'adequaci6 a
l'ordre constitucional i estatutari de competencies de la regulacio
d’aquest capitol, referent, d’'una banda, a determinats aspectes
de les actuacions de rehabilitacié (art. 17.1.c, 18.1 i 19.2) i, de
I'altra, a la inspeccié tecnica d’edificis i els seus efectes (art. 21
i 22, en relacié amb la disposicié addicional tercera i les dispo-
sicions transitories primera i segona).

Pel que fa a les previsions en materia de rehabilitacié que
son objecte de la sol‘licitud, I'article 17.1.c RDL 8/2011 estableix
la definici6é d’actuacions de «regeneracié urbana» que se situen
dins del concepte de rebabilitacio, juntament amb les actuacions
de conservacio (lletra @) i les de millora (lletra b). Les actuacions
de regeneracié urbana inclouen tant les actuacions referents als
edificis com les referents a la urbanitzacio6 i les dotacions que es
desenvolupin en ambits urbans vulnerables, obsolets o degradats,
amb la finalitat d’acomplir els principis de cohesi6 territorial i
social, eficiencia energetica i complexitat al servei d'un medi
ambient sostenible.

Larticle 18.1 RDL 8/2011, en el primer paragraf, preveu que
les actuacions de conservacio, millora i regeneracié poden ser
imposades per I’Administracié competent quan aixi ho disposi el
mateix Reial decret llei 8/2011 i la resta de legislaci6 aplicable.
El segon paragraf estableix que ’Administracié6 competent ha de
delimitar 'ambit de les actuacions de regeneracié urbana, que pot
ser continu o discontinu, o de mera rehabilitacié de I'edificacio,
i en el qual es poden incloure intervencions de demolicio, reno-
vaci6 o substitucié d’habitatges o edificis complets, amb el limit
que no afectin més del 50% dels edificis, dels habitatges o de
I'edificabilitat. El tercer i darrer paragraf atribueix a les actuacions
de regeneracio urbana la consideracié d’«actuacions de transfor-
maci6é urbanistica» als efectes del que preveu la Llei estatal del
sol (art. 14 del Reial decret legislatiu 2/2008, de 20 de juny).
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L’article 19.2 RDL 8/2011 estableix que els subjectes legiti-
mats per participar en les actuacions de rehabilitacié es poden
agrupar en associacions administratives, a les quals s’atribueixen
les funcions de participar en el procés de planificacié o progra-
macié de l'actuacio, elaborar els projectes, plans o programes
corresponents, i assumir la gestié de les obres de millora i re-
generacio urbana.

En relacié amb la inspecci6 tecnica d’edificis, l'article 21 RDL
8/2011 en disposa I'obligatorietat per als edificis amb una anti-
guitat superior a 50 anys —llevat que les comunitats autonomes
fixin una antiguitat diferent—; estableix els requisits minims de la
inspeccio; determina que la forma, els terminis i les condicions
seran regulats per les comunitats autbnomes, aixi com pels mu-
nicipis en el marc dels minims estatals i autonomics, i, finalment,
delimita I'abast de I'eficacia de les inspeccions promogudes per
comunitats de propietaris, que es referira a tots els locals i ha-
bitatges existents en un edifici o complex immobiliari.

L’article 22 RDL 8/2011 regula els efectes de la inspecci6 tot
establint que, quan d’aquesta en resultin deficiencies, I'eficacia
del document que l'acredita queda condicionada a la certificacié
de la realitzaci6 efectiva de les obres i els treballs de conservacio
requerits per mantenir 'immoble en l'estat legalment exigible.

En relacié amb el regim de les inspeccions tecniques d’edifi-
cis, la disposicio addicional tercera estableix que les previsions
normatives del Reial decret llei 8/2011 sobre aquesta materia
només son aplicables als municipis amb poblacié superior a
25.000 habitants, llevat que les comunitats autonomes fixin altres
estandards de poblacié. La disposicio transitoria primera regula
I'eficacia de les inspeccions tecniques ja realitzades tot fixant la
seva data limit I'l de gener de 2020 en cas que no s’hagi previst
un altre termini per la normativa vigent a 'entrada en vigor del
Reial decret llei (s’ha de tenir en compte que I'entrada en vigor
de l'article 21 es difereix un any des de la publicacié del Reial
decret llei, d’acord amb allo que estableix la seva disposici6 final
tercera). La disposicié transitoria segona preveu la possibilitat
que les administracions competents fixin un calendari per a la
progressiva realitzacié de la inspeccié tecnica d’edificis fins a
I'any 2015.
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Finalment, la sol-licitud demana el nostre dictamen so-
bre l'article 23 RDL 8/2011. Aquest precepte se situa dins el
capitol V del Reial decret llei, intitulat «Seguretat juridica en
materia immobiliaria» i que estableix I'exigeéncia d’'una resolucio
expressa d’autoritzacié per a determinats actes de transformacio,
de construccio, d’edificacié i d’as del sol i el subsol, i la des-
estimacio per silenci administratiu per al cas de venciment del
termini sense resolucié expressa. Dels actes d’incidencia urba-
nistica sotmesos a autoritzacié per l'article 23.1 RDL 8/2011, la
sol-licitud del Govern es refereix Ginicament a les lletres a, d i e,
relatives, respectivament, a moviments de terres, parcel-lacions
o actes de divisié de finques; a tala de masses arbories, i a la
primera ocupacié d’edificacions de nova planta.

La disposici6 final primera, apartat primer, lletres ¢ i d RDL
8/2011, és objecte, també, de la sol'licitud en la mesura que
fa invocaci6 dels titols competencials de I'Estat a 'empara dels
quals es dicten, respectivament, els preceptes del capitol IV i
l'article 23 RDL 8/2011.

3. La sol'licitud del Govern fonamenta la peticié de dictamen
en els dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat que plantegen
els articles descrits a I'apartat anterior.

Per al Govern, d’'una banda, els articles 17.1.c, 18.1 i 19.1
RDL 8/2011 poden envair les competencies de la Generalitat en
materia d’habitatge i d’'urbanisme (art. 137 i 149.5 EAC), atés que
aquests preceptes incideixen sobre els instruments d’ordenacio6 i
de gestio urbanistica i de rehabilitacié d’habitatges fins a l'extrem
de regular-ne aspectes de detall. De I'altra, els titols invocats per
I'Estat a la disposici6é final primera, apartat primer, lletra ¢ (art.
149.1.1, .8, .13 i .23 CE), segons la Generalitat, no donen cober-
tura suficient a aquesta regulacié perque cap d’aquests titols no
té una relacio tan directa amb la materia que justifiqui el condi-
cionament per part de I'Estat de I'exercici de les competeéncies
exclusives que I'Estatut atribueix a la Generalitat de Catalunya.
A parer del Govern, el contingut dels preceptes assenyalats és
materialment urbanistic i formen part de I'urbanisme objectiu,
cosa que els inscriu dins 'ambit material de les competeéncies
de la Generalitat.
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Pel que fa a la regulacié de la inspeccié tecnica d’edificis
(art. 21 i 22, disposicié addicional tercera i disposicions transi-
tories primera i segona del Reial decret llei 8/2011), Pescrit de
sollicitud també considera que pot vulnerar les competéncies
exclusives de la Generalitat en materia d’habitatge (art. 137 EAC)
i d’'urbanisme (art. 149.5 EAC) per les mateixes raons assenya-
lades anteriorment.

Finalment, en relacié amb l'apartat primer, lletres a, ¢ i d, i
I'apartat segon de l'article 23 RDL 8/2011, que imposen el silenci
administratiu negatiu en relacié amb determinats actes d’inciden-
cia sobre el sol i el subsol, la sollicitud considera que els titols
invocats per I'Estat (art. 149.1.1 i .18 CE) no donen cobertura
suficient a aquesta regulacié i que, en canvi, poden envair les
competencies de la Generalitat sobre habitatge i urbanisme (art.
137 1 149.5 EAC), aixi com les relatives al regim juridic i el proce-
diment de les administracions publiques catalanes (art. 159 EAC)
i a l'agricultura i els aprofitaments forestals (art. 116 EAC).

4. Per tal de donar resposta als dubtes plantejats per la sol-
licitud de dictamen, hem agrupat els preceptes sollicitats en
tres blocs per rad de la materia, cadascun dels quals és objecte
del corresponent fonament juridic. En tots, tal com hem fet en
anteriors dictamens, duem a terme I'enquadrament competencial
del bloc de preceptes i, un cop estudiat el titol competencial que
considerem preferent, examinem la constitucionalitat i 'estatuta-
rietat de cadascun dels articles objecte de la sol'licitud. D’acord
amb aix0, analitzarem en el fonament juridic seglient el régim
de distribucié de competencies en relacié amb les actuacions
de regeneracié urbana i aplicarem el corresponent canon de
constitucionalitat i d’estatutarietat als articles 17.1.c, 18.1 i 19.2
del Reial decret llei 8/2011. En el fonament juridic tercer ana-
litzarem el marc competencial en el qual s’inscriu la regulacio
de la inspecci6 tecnica d’edificis i determinarem l'adequacio a
la Constitucio i I'Estatut dels articles 21 i 22 i les disposicions
addicional tercera i transitories primera i segona del Reial decret
llei objecte de Dictamen. Finalment, el quart i darrer fonament
juridic tindra per objecte I'examen de l'ordre de distribucié de
competencies en relacié amb la fixacié del caracter positiu o
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negatiu del silenci administratiu i la seva aplicacié a larticle 23
RDL 8/2011.

Segon. La distribucio de competeéncies en relacio amb la
regulacio de les actuacions de regeneracio urbanistica

1. El primer bloc de preceptes que soén objecte de la sol-
licitud de dictamen sobre els quals ens hem de pronunciar es
contenen al capitol IV del Reial decret llei 8/2011, relatiu a
les mesures per al foment de les actuacions de rehabilitacio i
especificament a la definicié de la regeneracié urbana: I'article
17.1.c, que defineix la regeneracié urbana; l'article 18.1, relatiu
a la realitzacié de les actuacions de conservacio, millora i rege-
neracio, aixi com a les atribucions que corresponen a I’Adminis-
tracid competent sobre el tema; finalment, l'article 19.2, que es
refereix als subjectes legitimats per participar en les actuacions
de rehabilitacio i, més concretament, a les finalitats que han de
perseguir les associacions administratives integrades pels ens
publics i particulars que es puguin constituir a I'efecte.

També haurem de tenir en compte el contingut de I'apartat
1.c de la disposicio final primera, que determina els titols com-
petencials a 'empara dels quals s’ha aprovat aquest Reial decret
llei, pels quals I’Estat disposa de la competencia exclusiva (art.
149.1 CE) en materia de regulacié de les condicions basiques
de la igualtat en l'exercici dels drets i el compliment dels deures
constitucionals corresponents (apt. 1), legislacié civil (apt. 8),
bases i coordinacié de la planificacié de Plactivitat econoOmica
(apt. 13) i legislacié basica sobre proteccié del medi ambient
(apt. 23).

Abans, pero, d’analitzar el titol competencial en que cal
enquadrar els preceptes objecte de la sollicitud de dictamen
que formen aquest primer grup de preceptes, cal parar atencié
a la seva naturalesa. Perque les mesures per al foment de les
actuacions de rehabilitacié son una manifestacio del caracter
dinamic de l'ordenament urbanistic, que tradicionalment s’ha
mostrat permeable als pressuposits canviants de la realitat eco-
nomica i social. El Reial decret llei 8/2011 és un exemple de
I'abandonament de la perspectiva expansionista en l'ordenacio
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de la ciutat en favor d'un enfocament vinculat a la conservacio
i la rehabilitacio dels nuclis urbans, en el qual el planejament
urbanistic presenta un contingut marcadament rehabilitador. En
aquest sentit, cal subratllar que, de temps enca, aquest canvi
de perspectiva adrecat a la regeneracié urbana ha estat objecte
d’atenci6 per part dels tribunals ordinaris. Un bon referent I'oferi
la Sentencia del Tribunal Suprem de 27 de febrer de 1987 en
declarar que: «lLa realidad social indica claramente que el proble-
ma fundamental del urbanismo actual no es el ensanche, con su
necesidad de transformar el suelo para generar mas ciudad, sino
el de la conservacion y rehabilitacion del tejido urbano ya hecho,
lo que obliga a actuar en el interior de las poblaciones».

Es en aquest context de canvi que I'exposicié de motius
del Reial decret llei «introdueix [...] noves mesures adrecades a
seguir impulsant les actuacions de rehabilitaci6, que reforcen i
aprofundeixen els continguts que sobre aquesta materia es van
recollir a la Llei d’economia sostenible [...]». I, més concreta-
ment, 'article 17.1.c inclou les mesures de regeneracié urbana
com una actuacié especifica de rehabilitacio; per la seva banda,
l'article 18.1 prescriu que les actuacions de conservacio, millora
i regeneracié poden ser imposades per I’Administracié quan
concorrin determinades condicions i, en aquests casos, les actu-
acions de regeneracié urbana tenen la consideracié d’actuacions
de transformacié urbanistica; i, finalment, larticle 19.2, relatiu als
subjectes legitimats per participar en aquestes actuacions rehabili-
tadores, preveu els fins que hauran de perseguir les associacions
administratives en que els subjectes es poden agrupar.

2. Les actuacions de regeneracié previstes en els preceptes
esmentats séon enquadrables, d’'una banda, segons el parer del
Govern, en les materies d’'urbanisme i d’habitatge, que son de
competencia exclusiva de la Generalitat. I, d’'una altra, d’acord
amb la invocacié de titols competencials que fa la disposicio
final primera, apartat 1, lletra ¢, RDL 8/2011, en les materies re-
ferides a la regulacio de les condicions basiques de la igualtat en
I'exercici dels drets i el compliment dels deures constitucionals,
la legislacio civil, les bases i coordinacié de la planificacié de
l'activitat economica, i la legislacié basica sobre proteccié del
medi ambient.
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Dit aix0, en tot cas i a fi de fixar el canon d’enjudiciament
que haurem de tenir en compte, en aquest fonament juridic
ens correspon determinar quina és la incidéncia efectiva de tots
aquests titols competencials sobre els preceptes relatius a les
mesures per al foment de les actuacions de rehabilitacié, que
son objecte de la sollicitud de dictamen.

En primer lloc, ates el contingut dels articles 17.1.c, 18.1 i
19.2 del Reial decret llei, cal que fixem l'atencié en la materia
«urbanisme», amb relacié a la qual el Tribunal Constitucional
en la seva significada STC 61/1997, de 20 de marg, s’ha referit
en els termes segtients:

«[E]l urbanismo, como sector material susceptible de atribucion
competencial, alude a la disciplina juridica del hecho social o
colectivo de los asentamientos de la poblacién en el espacio
fisico, lo que, en el plano juridico, se traduce en la “ordenacion
urbanistica” como objetivo normativo de las Leyes urbanisticas.»

(F] 6.a)

Amb ocasié del nostre Dictamen nim. 6/2011, de 20 de
maig, varem interpretar que, per bé que amb aquesta Sentén-
cia el Tribunal Constitucional no pretenia definir expressament
que entenia per urbanisme, si que aportava una aproximacio
conceptual sobre la dimensié material d’aquesta competeéncia,
la qual cosa ens ha de resultar d’utilitat pel que fa als preceptes
objecte d’aquest Dictamen, referits a les mesures per al foment
de les actuacions de rehabilitacié. Una aproximacié conceptual
en la qual, sens dubte, el Tribunal ha assumit les aportacions
de la tradicio legislativa reguladora de I'urbanisme elaborada a
partir de la idea de l'ordenaci6é de la ciutat, conformada «[...] a
través de determinades técniques i potestats publiques com sé6n
el planejament, la gesti6 i I'execucié o la intervencié sobre la
propietat» (FJ 3). Més concretament, la STC 61/1997 establi que
el contingut de l'urbanisme es tradueix en potestats concretes
atribuides als ens publics:

«[T]ales como las referidas al planeamiento, la gestion o ejecucion
de instrumentos planificadores y la intervencion administrativa en
las facultades dominicales sobre el uso del suelo y edificacion, a
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cuyo servicio se arbitran técnicas juridicas concretas; a lo que ha
de anadirse la determinacion, en lo pertinente, del régimen juridico
del suelo en tanto que soporte de la actividad transformadora que
implica la urbanizacién y edificacion.» (F] 6.a)

Des de la perspectiva funcional i d’acord amb el que preveu
el bloc de la constitucionalitat, la competencia legislativa sobre
I'urbanisme correspon amb caracter d’exclusivitat a la Generalitat
(art. 149.5 EAC). Tal com vam exposar en el nostre Dictamen
6/2011 (FJ 3), la doctrina del Tribunal Constitucional determina
que aquesta competencia és exclusiva i no compartida, per la
qual cosa a DI'Estat li esta vedada la regulacié del regim juridic
urbanistic. En efecte, en la seva STC 164/2001, d’11 de juliol,
estableix que:

«[L]Jas Comunidades Auténomas son titulares, en exclusiva, de
las competencias sobre urbanismo. La competencia legislativa
sobre urbanismo permite a las Comunidades Auténomas fijar sus
propias politicas de ordenacion de la ciudad, y servirse de ello
de las técnicas juridicas, que consideren mas adecuadas. Una
de esas técnicas juridicas puede ser, entre otras, la definicion
o conformacion de las facultades urbanisticas de la propiedad
urbana.» (FJ 4)

En segon lloc, també cal parar esment en la materia referida
a I'habitatge. D’acord amb una perspectiva material, el Tribunal
Constitucional, en la seva STC 152/1988, de 20 de juliol, ha
interpretat que aquesta competeéncia faculta les comunitats au-
tonomes i, per tant, la Generalitat:

«[Plara desarrollar una politica propia en dicha materia, incluido
el fomento y promocion de la construccion de viviendas, que es,
en buena medida, el tipo de actuaciones publicas mediante las
que se concreta el desarrollo de aquella politica.» (FJ 2)

Des de la dimensié funcional, tal com succeeix amb l'urba-
nisme, la Generalitat disposa de competencia exclusiva sobre la
materia d’habitatge (art. 137 EAC). No obstant aix0, més enda-
vant justificarem que aquesta competeéncia ocupa una posicio
secundaria en el judici competencial que hem de dur a terme.
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En la mesura que aquest primer grup de preceptes es refereix
a la regeneracio d’ambits o nuclis urbans, haurem d’excloure la
materia d’habitatge per fonamentar el nostre parer.

3. Als efectes del nostre Dictamen, escau tenir en compte la
doctrina del Tribunal Constitucional sobre I'abast horitzontal que
puguin tenir els titols competencials invocats per la disposicio
final primera, apartat 1, lletra ¢, del Reial decret llei objecte de
Dictamen sobre les competencies substantives al-legades pel
Govern de la Generalitat en materia d’'urbanisme i habitatge, a
fi de determinar la preeminencia competencial que correspongui
en cada cas.

Aixi, en primer lloc, sobre la competencia estatal de caracter
transversal relativa a la regulacié de les condicions basiques de
la igualtat en l'exercici dels drets i el compliment dels deures
constitucionals, el Tribunal Constitucional, en la STC 61/1997,
de 20 de marg, ha interpretat que el concepte de condicions
basiques no és equivalent al de bases o legislaci6 basica que
estableixen altres regles competencials, que les condicions ba-
siques «se predican de los derechos y deberes constitucionales
en si mismos considerados, no de los sectores materiales en los
que éstos se insertan» (FJ 7) i que l'article 149.1.1 «so6lo presta
cobertura a “aquellas condiciones que guarden una estrecha re-
lacion directa o inmediata con los derechos que la Constitucion
reconoce”» (FJ 7).

La mateixa Senténcia expressa de forma més explicita que
«les condicions basiques» es refereixen al «contingut primari del
dret», la qual cosa comporta la determinacié de «las facultades
elementales, limites esenciales, deberes fundamentales, presta-
ciones basicas» o «ciertas premisas o presupuestos previos». En
tot cas, aquestes «condicions previes» han de ser aquelles que
siguin imprescindibles per garantir una igualtat que «no puede
consistir en una igualdad formal absoluta». I encara afegeix que
escau incloure dins les esmentades «condicions basiques» «aque-
llos criterios que guardan una relacién necesaria e inmediata
con aquéllas [les condicions basiques], tales como el objeto o
ambito material sobre el que recaen las facultades que integran
el derecho [...]; los deberes, requisitos minimos o condiciones
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basicas en que ha de ejercerse un derecho [...], los requisitos
indispensables o el marco organizativo que posibilitan el ejercicio
mismo del derecho [...1.» (F] 8). Per tant, els criteris establerts
per aquesta jurisprudeéncia constitucional ens hauran de servir
per determinar la raonabilitat o no de la seva invocacié per
part de la disposicié final primera, lletra ¢, del Reial decret llei,
per atribuir la competéncia a I'Estat sobre les mesures per al
foment de les actuacions de rehabilitacié i regeneracié urbana
abans descrites.

Seguidament, pel que fa a la competencia estatal de l'article
149.1.8 CE sobre la legislacié civil, aquesta és atribuida per la
Constituci6 sens perjudici de les competencies que les comunitats
autbnomes puguin assumir per a la «conservacio, modificacio i
desenvolupament» dels seus respectius drets civils forals o es-
pecials «alla on n’hi hagi». En tot cas, aquest precepte estableix
que determinades materies del dret civil (com ara les regles
relatives a l'aplicacié i l'eficacia de les normes juridiques, les
bases de les obligacions contractuals, les normes per resoldre
els conflictes de lleis, etc.) han de disposar d’'una regulaci6 ge-
neral i uniforme per a tot I'Estat. Ates el contingut estrictament
urbanistic dels tres preceptes analitzats en aquest fonament,
descartem que trobin empara en la competéncia de I'Estat en
materia de legislacié civil.

La tercera habilitaci6 competencial a que s’acull 'Estat és
a la seva competencia exclusiva per determinar les bases i la
coordinacié de la planificacié general de lactivitat economica
(149.1.13 CE). Ates que en la sol'licitud de dictamen el Govern
fonamenta els dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat dels
articles 17.1.c¢, 18.1 i 19.2 del Reial decret llei en la infraccié de
les competencies de la Generalitat sobre urbanisme i habitatge,
cal que analitzem l'abast de la competéncia estatal ex article
149.1.13 CE i el condicionament que pugui presentar sobre les
competencies especifiques esmentades.

Sobre aquest particular, la jurisprudencia constitucional ha
interpretat que:

«La competencia estatal en cuanto a la ordenacién general de la
economia responde al principio de unidad econémica y abarca
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la definicion de las lineas de actuacion tendientes a alcanzar los
objetivos de politica econdmica global o sectorial fijados por la
propia Constitucion [...].» (STC 186/1988, de 17 d’octubre, FJ 2)

Aixi mateix, afegeix que:

«La necesaria coherencia de la politica econémica exige decisiones
unitarias que aseguren un tratamiento uniforme de determinados
problemas en orden a la consecucion de dichos objetivos [...].»
(Ibid.)

Ara bé, com vam recordar al nostre Dictamen 6/2011, de 20 de
maig, sobre la Llei 2/2011, de 4 de mar¢, d’economia sostenible
(en endavant, LES): «una lectura o una interpretacié expansiva de
I'abast material de I'article 149.1.13 CE podria limitar al minim les
competencies assumides per les comunitats autbnomes. En aquest
sentit, la competencia estatal en aquesta materia haura de tenir en
compte les competencies sectorials que hagin assumit les comu-
nitats autonomes [...] sobre urbanisme, i el fet que la Constitucio
utilitzi el terme “general” en larticle 149.1.13 s’ha d’entendre referit
a lactuacid de I'Estat que tingui una importancia especialment
rellevant per al conjunt de I'economia estatal» (FJ 3).

En aquest sentit, la STC 61/1997 va remarcar el criteri ge-
neral adrecat a evitar una visié expansiva de I'abast de l'article
149.1.13 CE, en especial respecte del sector urbanistic, en els
termes seguents:

«Por lo que aqui interesa, tal inteligencia restrictiva del art.
149.1.13 CE cuando afecta a la competencia urbanistica de las
Comunidades Autonomas ha de verse complementada ademas por
una interpretacion finalista o teleoldgica, de modo que tan sélo
aquellas normas basicas que respondan efectiva y estrictamente
a la planificacion general de la actividad econémica podrian en-
contrar cobijo en el referido titulo, que impide la producciéon de
normas que, aunque relacionadas con esa planificacion general,
no guarden esa inmediata y directa relacion con la direccion de
la economia.» (F] 36)
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En la mateixa logica interpretativa i amb ocasié del Dicta-
men 6/2011, de 20 de maig, ens vam remetre al nostre Dic-
tamen 2/2011, de 21 de marg, FJ 2, que també es feia ressO d’aquesta
doctrina basada en la necessitat de modular: «la més que possible
vis expansiva que es pugui derivar del contingut i I'abast de
l'article 149.1.13 CE», i, més concretament, respecte de la doctrina
jurisprudencial reproduida a la STC 61/1997, hem establert que:

«Amb la interpretacié exposada el Tribunal introdueix la regla o
test de la incidéncia directa i significativa sobre I'activitat economi-
ca general com a criteri per determinar la legitimitat constitucional
de l'aplicaci6 del titol de l'article 149.1.13 CE.» (FJ 2)

Perque, en efecte, aquest test, destinat a determinar si les
prescripcions de caracter basic que ara preveu el Reial decret
llei 8/2011 sobre els aspectes relacionats amb el réegim urbanistic
responen de forma efectiva i directa a la planificacié general
de l'economia, haura de ser el canon que haurem d’aplicar, a
continuacié, per dictaminar sobre la legitimitat constitucional i el
respecte al bloc de la constitucionalitat de la disposicié aprovada
pel Govern de I’Estat.

Finalment, la disposici6 final primera, lletra ¢, també inclou
la competencia exclusiva de I'Estat sobre la legislacié basica
del medi ambient, com a titol competencial habilitant dels pre-
ceptes impugnats del capitol IV del Reial decret llei 8/2011.
Un cop més, escau recordar les argumentacions que el Consell
de Garanties Estatutaries va sostenir en el seu recent Dictamen
6/2011 (FJ 2).

Concretament, pel que fa a la naturalesa i 'abast de la materia
competencial de medi ambient, que és compartida per I’Estat
i les comunitats autonomes, vam invocar la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional, que ha interpretat que:

«La configuracion de la competencia en esta materia, que com-
parten el Estado y las Comunidades Auténomas, contiene un
primer elemento objetivo, estatico, el medio ambiente como tal,
y otro dindmico, funcional, que es su proteccion, soporte de las
potestades a su servicio. Ambos aspectos de tal actividad publica
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hacen surgir el componente medioambiental de las demas politicas
sectoriales.» (STC 102/1995, de 26 de juny, FJ 4)

I, especificament, a ’hora de definir el seu contingut material,
la mateixa Senténcia ha precisat que:

«[E]l “ambiente” comprende las condiciones o circunstancias de un
lugar que parecen favorables o no para las personas, animales o
cosas que en €l estan. Como sintesis, el “medio ambiente” consiste
en el conjunto de circunstancias fisicas, culturales, econémicas y
sociales que rodean a las personas ofreciéndoles un conjunto de
posibilidades para hacer su vida.» (Ibid., F] 4)

Tanmateix, igual que hem dit anteriorment respecte de la
competencia de I'Estat sobre legislaci6 civil, també descartem que
en el cas que ens ocupa en aquest fonament juridic incideixi de
manera significativa la competencia estatal sobre medi ambient.

Per tant, centrarem la nostra analisi inicament en 'afectacid
que sobre la competencia de la Generalitat en urbanisme pu-
guin tenir els titols competencials dels apartats 1 i 13 de l'article
149.1 CE.

4. Un cop descrit el contingut del grup de preceptes que,
amb relacié a les mesures per al foment de les actuacions de
rehabilitacio, han estat objecte de la sollicitud de dictamen, i
després d’exposar el marc competencial dels dubtes de cons-
titucionalitat i d’estatutarietat formulats pel Govern en la seva
sol'licitud, aixi com el canon d’interpretacié que aporta la juris-
prudeéncia constitucional, cal analitzar-ne I'aplicacio als articles
17.1.c, 18.1 1 19.2 RDL 8/2011.

Atesa la diversitat dels titols competencials invocats en la sol-
licitud del Govern referits a urbanisme (art. 149.5 EAC) i habi-
tatge (137 EAC) i d’aquells que, per la seva banda, I'Estat al-lega
per justificar la seva competencia per aprovar el Reial decret llei
8/2011 en la disposicio final primera, lletra a (la competencia
exclusiva reconeguda als apts. 1, 8, 13 i 23 de l'article 149.1
CE), escau reiterar la jurisprudencia constitucional i la doctrina
d’aquest Consell per determinar el titol prevalent en aquest su-
posit de concurréncia d’'una pluralitat de titols competencials.
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Sobre aquest particular, en el recent Dictamen 6/2011, ja
esmentat, deiem que:

«D’acord amb la jurisprudencia constitucional, de la invocacio
d’'una pluralitat de titols competencials per part de I'Estat amb
la finalitat de fomentar la competéncia per regular una materia
concreta, no se’n deriva una atribucié competencial (STC 33/2005,
de 17 de febrer, FJ 5), sind que, en tot cas, aquesta respon a l'apli-
cacié d’'un titol constitucionalment correcte, determinat a partir
dralgun dels criteris que el Tribunal Constitucional ha utilitzat per
efectuar 'enquadrament de la materia.» (FJ 2)

I, tot seguit, fent referéncia a la doctrina propia del Consell,
afegiem que davant d’una pluralitat de titols invocats cal:

«[Qlue verifiquem si 'enquadrament dels preceptes examinats
en els corresponents titols competencials [...] és correcte o no
segons els criteris establerts per la jurisprudéncia constitucional,
en particular la relativa als suposits de concurrencia de titols com-
petencials.» (Dictamen 2/2011, de 21 de marg, FJ 1.3)

Un segon criteri que cal considerar, davant 'eventualitat de-
rivada de la pluralitat de titols, és la regla que estableix la pre-
ferencia del titol competencial general sobre un altre de caracter
més especific (STC 71/1982, FJ 6; 192/1990, FJ 2 i 3; 67/1996, FJ
2), tot i que, aixi mateix, si cal s’haura de tenir en compte que
el joc d’aquesta regla ha estat relativitzat en negar valor absolut
al criteri de l'especificitat per determinar el titol prevalent. En
aquest cas, el Tribunal té en compte la importancia del sector
en el conjunt de l'activitat economica (STC 223/2000, FJ 16, i
88/2001, FJ 5).

D’acord, doncs, amb aquests referents interpretatius, pas-
sem a analitzar el contingut dels articles 17.1.c, 18.1 i 19.2 RDL
8/2011.

A) Com hem exposat anteriorment, l'article 171.c¢ inclou
entre les «actuacions de rehabilitacio», les que comporten «[l]es
de regeneracié urbana, entenent per tals, d’acord amb el que
disposa l'article 110 de la Llei d’economia sostenible, les que es
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desenvolupin en ambits urbans vulnerables, obsolets o degradats,
que incloguin tant la urbanitzacio i les dotacions, com els edificis
[...]». Aquest precepte afegeix que quan les obres de regeneracio
urbana «es refereixin exclusivament a la rehabilitacié d’edificis,
aquestes actuacions consisteixen a realitzar les obres necessaries
per aconseguir els fins propis de les actuacions de millora de la
qualitat i sostenibilitat del medi urba [...]».

La previsi®é normativa que fa aquest precepte del Reial decret
llei 8/2011 és una manifestacié del caracter dinamic de l'orde-
nament urbanistic adrecat a la rehabilitacié de I'entorn urba,
al qual es feia referéncia anteriorment. En efecte, en aquest
nou context regulador, el planejament urbanistic presenta un
contingut rehabilitador, en la mesura que preveu un conjunt de
determinacions normatives que incideixen sobre els processos
de rehabilitacié urbana i que afecten el patrimoni urbanitzat i
edificat. El contingut rehabilitador del planejament urbanistic que
comporta la regeneracié urbana es duu a terme en funcié de
la seva incidéncia sobre el patrimoni urba. Aquest és el sentit
d’allo que preveu el primer paragraf de la lletra ¢ de larticle
17.1, quan distingeix entre «ambits urbans vulnerables, obsolets o
degradats». D’aquesta manera es diferencia entre aquells suposits
que condueixen a la conservacié del patrimoni urba d’aquells
altres en que el planejament en preveu l'alteraciéo amb la fina-
litat d’aconseguir els objectius propis de la rehabilitacio entre
els quals es troba el manteniment d’'un medi urba sostenible i
la garantia del dret a un habitatge digne.

Com s’ha exposat abans, les prescripcions normatives
d’aquest precepte son tributaries de l'article 110 LES, al qual es
remet. Amb motiu del Dictamen 6/2011 sobre la dita LES (F] 3),
aquest Consell va dictaminar respecte d’aquest precepte, relatiu
a les «Actuacions de renovaci6 i rehabilitacié urbanes», que, tot
i que presentava un contingut que en aparenga es podria vin-
cular parcialment a una activitat relacionada amb I’habitatge, el
titol prevalent era el referit a 'urbanisme, per diverses raons: la
principal, que en el precepte es regulen instruments urbanistics
com é&s, en aquest cas, el planejament amb finalitat rehabilitadora
i de regeneracio general o parcial de 'espai urba. Per tant, les
activitats relacionades amb la rehabilitacié de construccions i



Dicramen 8/2011 295

d’edificis que s’hi preveuen sén una consequiencia de 'enquadra-
ment competencial de lactivitat en la planificacié urbanistica.
Quant a allo que ara ens cal subratllar, el contingut de l'ar-
ticle 17.1.c comporta una regulacié de l'instrument de l'activitat
de rehabilitacio sobre aquells ambits de la ciutat que siguin
vulnerables, obsolets o degradats, que inclou la regeneracio
que incideix directament sobre la urbanitzacio i les dotacions, i
també excepcionalment sobre els edificis. Es tracta, doncs, d’'una
regulacié de contingut materialment urbanistic. En aquest sentit,
cal assenyalar la similitud del concepte de regeneracié urbana
amb la definici6 dels plans especials de reforma interior (PERD)
que feia el Reial decret legislatiu 1/1992, de 26 de juny, pel qual
s'aprova el Text refés del la Llei del sol i ordenaci6 urbana, i que
va ser declarada inconstitucional per la STC 61/1997 en dictar-se
amb caracter purament supletori i sense cobertura de cap titol
competencial estatal. L'article 85.1.a definia els PERI aixi:

«1. Els Plans Especials de reforma interior en sol urba podran
tenir per objecte les segiients finalitats: a) Dur a terme actuacions
aillades que, conservant l'estructura fonamental de l'ordenacio
anterior, s’adrecin a la descongestio del sol urba, creacié de
dotacions urbanistiques i equipament comunitari, sanejament de
barris insalubres, resolucié de problemes de circulacié o d’estetica
i millora del medi ambient o dels serveis i altres fins analegs.»

Doncs bé, en els termes que expressa la STC 61/1997, la
regulacié que preveu larticle 17.1.c, referida a les actuacions
de regeneracié urbana, s’identifica palesament amb aquelles
activitats de caracter urbanistic, tal com les ha definit I'esmenta-
da Senténcia (F] 6.a), que hem reproduit a I'apartat 2 d’aquest
fonament juridic.

Per les raons exposades, les previsions de larticle 17.1.c
haurien de ser encabides en les competéncies sobre urbanisme,
que corresponen a la Generalitat (art. 149.5 EAC). Dit aix0, és la
jurisprudéncia constitucional (vegeu, per totes, la STC 61/1997,
FJ 6.b) la que ha destacat que tant I'urbanisme com I’habitatge
s6n ambits materials de competéncia que no poden ser entesos
com a compartiments estancs i que, en conseqiiencia, es poden
veure afectats per la incidéncia horitzontal d’altres titols, tot i
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que, si té lloc aquesta circumstancia, haura de ser interpretada
restrictivament (vegeu, per totes, la STC 128/1999, FJ 7). D’acord,
doncs, amb el canon jurisprudencial exposat anteriorment, cal
analitzar tot seguit si els titols competencials en els quals s’em-
para I'Estat en la disposicio final primera 1.c permeten modificar
aquesta conclusié provisional.

En primer lloc, s’ha de verificar si la invocacié de larticle
149.1.1 CE, que atribueix a I'Estat la competencia exclusiva sobre
la regulacio de les condicions basiques de la igualtat en I'exercici
dels drets i el compliment dels deures constitucionals correspo-
nents, incideix sobre la competéncia en materia d’'urbanisme. La
resposta ha de ser forcosament negativa ja que, d’acord amb el
canon que fixa la STC 61/1997 (FJ 8), hem d’interpretar que les
actuacions de regeneracié urbana, com una forma, entre d’altres,
de les actuacions de rehabilitacié, no constitueixen cap regulacio
del contingut primari d’'un dret, ni la fixacié de condicions previes,
facultats elementals, limits essencials o prestacions basiques per al
seu exercici a fi d’assegurar la igualtat absoluta de les condicions
basiques. Sens perjudici que, eventualment, el contingut rehabili-
tador de la planificacié urbanistica pugui afectar, per exemple, el
dret de propietat, d’aquesta circumstancia no es pot derivar una
regulacié de les condicions basiques del seu exercici.

Més concretament, cal precisar que, certament, el deure de
conservacio es pot considerar com una condicié basica vinculada
a la funci6 social del dret de la propietat urbana (STC 61/1997,
FJ 10 i 34.b), pero aquest no €s el cas de les actuacions de rege-
neracio urbana, que per si mateixes ultrapassen I'abast d’aquest
deure i sén qualitativament diferents en projectar-se sobre el
nucli urba, és a dir, sobre la ciutat, que, al capdavall, és el que
regula l'article 17.1.c a través de la regeneracié urbana que es
desenvolupi en ambits urbans vulnerables, obsolets o degradats.
Per tant, hem de concloure que el titol competencial ex article
149.1.1 CE no pot emparar la regulacié que conté l'article 17.1.c
del Reial decret llei.

El tercer titol al qual s’acull I’Estat per aprovar el Reial decret
llei és la clausula economica de l'article 149.1.13 CE: la compe-
tencia exclusiva de I’Estat per fixar les bases i la coordinacio de
la planificacié general de l'activitat economica. En aquest sentit,
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és innegable que, com gairebé tota activitat de caracter col-lectiu,
la regeneracié d’ambits urbans que siguin vulnerables, obsolets
o degradats forcosament ha de presentar una transcendeéncia
economica (per exemple, en el sector de la construccio i, 10gi-
cament, en el laboral). De fet, entre les finalitats que I'exposicio
de motius del Reial decret llei 8/2011 destaca per fer front a la
situacié de crisi economica actual hi ha la de «donar el maxim
impuls possible a les iniciatives vinculades amb el desenvolu-
pament de noves formes d’activitat economica i de generacio
d’ocupacio». Ara bé, d’aquesta circumstancia no pot derivar-se,
a través d’'una interpretacié extensiva, el desplacament en favor
de I'Estat de la competéncia sobre una activitat de naturalesa
materialment adscrita a 'urbanisme.

Perque, d’acord amb la interpretacio restrictiva establerta per
la jurisprudencia constitucional abans invocada, la regla o test
de la incidencia directa i significativa sobre l'activitat economica
general com a criteri per determinar la legitimitat constitucional
de l'aplicaci6 del titol de l'article 149.1.13 CE no es compleix en
I'activitat de regeneracié urbana de l'article 17.1.c RLD 8/2011.
Perque, més enlla dels efectes economics que sens dubte pugui
comportar, com una forma més de les mesures de foment de la
rehabilitacié de nuclis urbans, dista molt de constituir una mesura
substantiva i especifica de planificacié econdmica.

Per tant, un cop que hem argumentat que els titols compe-
tencials referits a la competencia exclusiva de I'Estat (art. 149.1
CE) sobre regulacié de les condicions basiques de la igualtat en
I'exercici dels drets i el compliment dels deures constitucionals
(apt. 1) i sobre les bases i coordinacié de la planificacio de
l'activitat economica (apt. 13) als quals es remet la disposicio
final primera 1.c, no donen cobertura constitucional suficient a
la regulacié continguda a l'article 17.1.c RDL 8/2011, hem de
concloure que aquest precepte és contrari a l'article 149.5 EAC
i que no troba empara en els apartats 1, 8, 13 i 23 de l'article
149.1 CE.

B) Larticle 18 RDL 8/2011 regula la realitzacio de les actua-
cions de conservacio, millora i regeneracié. L’apartat 1, que és
I'tnic que ha estat objecte de la sol'licitud de dictamen, estableix
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que aquestes actuacions poden ser imposades per ’Administracio
quan concorrin una serie de condicions fixades pel Reial decret
llei i P'article 111.2 LES, al qual es remet. La imposicié del deu-
re de rehabilitacié és una conseqiiencia logica del planejament
urbanistic.

Les actuacions de regeneraci6 exigeixen de I’Administracio
competent que delimiti el seu ambit, d’acord amb una serie de
prescripcions que, entre altres exigencies, consisteixen a establir
uns limits quantitatius sobre I'edificabilitat. Aixi mateix, en els
suposits de transformacié urbana (intervencions de demolicio,
renovacié o substitucié d’habitatges), el Reial decret llei es re-
met al que preveu l'article 14.1 del Text refos de la Llei del sol,
aprovat pel Reial decret legislatiu 2/2008, de 20 de juny.

La referencia explicita que el paragraf primer de larticle
18 fa al fet que «les actuacions de conservacié [...] poden ser
imposades per ’Administracié competent [...]», podria conduir
a considerar que el Reial decret llei 8/2011 remet la regulacio
del regim d’aquestes actuacions de conservacio, millora i rege-
neracié a I'ens administratiu que disposi de les competencies
sobre urbanisme, amb la qual cosa no presentaria vicis d’invasio
competencial. Tanmateix no és aixi, perque tot seguit la resta
del contingut del precepte detalla, en particular, com han de
ser les actuacions de I'’Administracié6 competent, a saber: deli-
mitacié de I'ambit corresponent i les seves caracteristiques, els
tipus d’intervencio, els limits percentuals sobre els habitatges o
I'edificabilitat. Per tant, és el Reial decret llei el que defineix i
concreta aspectes del regim juridic de l'activitat de conservacio,
millora i regeneracio.

Ates, doncs, el contingut de T'article 18.1, ens hem de remetre
a la mateixa conclusi6 que hem establert respecte de l'article
17.1.c. Es tracta, també, d’'una regulacié de caracter materialment
urbanistic. En els termes que expressa la STC 61/1997, la regu-
lacié que preveu aquest article forma part d’aquelles actuacions
referides al planejament en la seva dimensi6 rehabilitadora dels
nuclis urbans, que comporta la intervencié administrativa en les
facultats dominicals sobre 1'Gs del sol i I'edificacio, mitjancant les
tecniques juridiques que preveu l'article 18.1, que hem descrit
al fonament juridic primer i que operen com a suport concret a
l'activitat de regeneracié de nuclis urbans.
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Aixi mateix, pel que fa a I'eventual incideéncia dels titols de
competencia estatal que preveu la disposicié final primera 1.c,
ens remetem, per rebutjar-la, als arguments exposats anteriorment
respecte de larticle 17.1.c.

En conseqiiencia, hem de concloure que larticle 18.1 RDL
8/2011 és contrari a l'article 149.5 EAC i que no troba empara
en els apartats 1, 8, 13 i 23 de l'article 149.1 CE.

C) Finalment, l'article 19 regula el regim dels subjectes legi-
timats per participar en les actuacions de rehabilitacié. El seu
contingut €s una consequencia logica dels dos preceptes anteri-
ors, en la mesura que regula les possibilitats d’intervencié d’'un
conjunt de subjectes en les diverses actuacions rehabilitadores
(art. 17) que previament han estat encetades, bé per imposicio
de '’Administracié competent, bé pels particulars (art. 18).

Els subjectes als quals es refereix 'article 19.1 son: les admi-
nistracions publiques competents; les comunitats i agrupacions
de propietaris (ja siguin forcoses o voluntaries); les cooperatives
constituides a I'efecte; els propietaris de terrenys, construccions,
edificacions i finques que intervinguin en les operacions esmen-
tades, i les associacions administratives que ells constitueixin.

L’apartat 2, que és el que ha estat objecte de la sol'licitud de
dictamen, concreta els fins de les associacions administratives en
que es poden agrupar els subjectes esmentats. Com ha quedat
exposat anteriorment, i ara recordem resumidament, aquests fins
que prescriu el Reial decret llei son: participar en el procés de
planificacio; elaborar els projectes, plans o programes corres-
ponents, i assumir, per si mateixes o en associacié amb altres
subjectes, la gestio de les obres de regeneracio.

La fixacid per part del legislador estatal dels fins que han
de perseguir les associacions forma part del regim dels plans
de regeneracié urbana en la mesura que determina la forma i
els efectes de la participacio dels diversos subjectes, publics i
privats, en el procés de regeneraci6 dels nuclis urbans. Es a dir,
a través d’aquesta previsié6 normativa, 'Estat intervé sobre una
part del regim urbanistic delimitant, sense cap altra opcio, I'ambit
d’actuaci6 de les associacions administratives en que es poden
agrupar els subjectes legitimats per participar en les actuacions
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de rehabilitacié. Per aquests motius, també en aquest cas, l'ar-
ticle 19.2, que és complementari en la seva dimensié subjectiva
dels dos preceptes anteriors, presenta un contingut directament
i materialment relacionat amb el regim urbanistic.

I pel que fa a 'eventual incidéncia dels titols de competencia
estatal que preveu la disposicio final primera 1.c, ens hem de
remetre un cop més, per refusar-la, als arguments exposats
anteriorment respecte de larticle 17.1.c.

En conseqiiencia, hem de concloure que l'article 19.2 RDL
8/2011 és contrari a l'article 149.5 EAC i que no troba empara
en els apartats 1, 8, 13 i 23 de larticle 149.1 CE.

Tercer. La distribucio de competencies en relacio amb la
inspeccio tecnica d’edificis (ITE)

1. Els articles 21 i 22 i la disposicié addicional tercera, aixi
com les disposicions transitories primera i segona del Reial decret
llei 8/2011, d’1 de juliol, introdueixen una regulacié de la ITE,
en els termes ja esmentats en el fonament juridic primer. Els dos
primers preceptes, que son el nucli principal d’aquesta regulacio,
s’inclouen en el capitol 1V, intitulat «Mesures per al foment de
les actuacions de rehabilitacio», el qual, d’acord amb allo que
disposa l'apartat V de I'exposicié de motius, s’inscriu globalment
en l'orientaci6 marcada per la LES. Aquesta mateixa exposicio
resumeix l'objectiu i el caracter dels preceptes que analitzem:
«[...] el Reial decret llei generalitza la inspecci6 tecnica d’edificis i
n’estableix I'obligatorietat i els requisits essencials». Efectivament,
es tracta d’'un regim juridic principial, que es limita a establir
I'obligatorietat de la ITE als municipis amb poblacié superior a
25.000 habitants (si les comunitats autonomes no fixen una altra
xifra) referida als edificis de més de 50 anys (si les comunitats
autdbnomes no hi posen una altra data d’antiguitat).

Per valorar la legitimitat d’aquesta regulacié s’examinara, en
primer lloc, el concepte i el contingut de la ITE, com a técnica
especifica de la politica d’habitatge, diferenciada de I'urbanisme,
per estudiar posteriorment els titols competencials de I'Estat i
de la Generalitat en els quals s’enquadra la mateéria que ara es
dictamina.
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2. La ITE consisteix en la comprovacié peridodica de I'estat dels
edificis destinats a I’habitatge, per articular preventivament el deu-
re de conservacié que tenen els propietaris. Com en altres ambits
(per exemple, la ITV al sector de 'automobil), es tracta d’aprofitar
els avantatges de la intervencié preventiva, amb una col-laboracio
entre els particulars interessats i ’Administracié publica. Aquesta
tecnica suposa una inflexié en l'enfocament de la conservacio
de I'habitatge, que substitueix la intervencio reparadora per una
cultura de manteniment constant de la qualitat de I'edifici.

Es necessari distingir la ITE de la inspeccié urbanistica perque,
malgrat la coincidéncia terminologica parcial, es tracta de dues
tecniques molt diferents. La inspeccié urbanistica es configura
com una potestat publica de proteccio de la legalitat en general i,
especialment, del compliment del planejament urbanistic, mentre
que la ITE és una tecnica per facilitar el compliment del deure
de conservacié de I'habitatge que tenen els propietaris.

En els darrers anys la majoria de les comunitats autonomes
han regulat la inspecci6 tecnica dels edificis destinats a ’habitatge,
amb diferents variables, en les lleis urbanistiques, sense que per
aquest motiu es pugui arribar a la conclusié que s’insereixi en la
materia urbanistica, ja que l'estructura, el contingut i la finalitat
d’aquestes previsions autonomiques s’enquadra en la materia
d’habitatge, com exposarem més endavant.

A Catalunya, resulta palesa la pertinenca de la ITE al sector
de I'habitatge, ja que la inspecci6 tecnica dels edificis d’habitatges
no es troba regulada al Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost, pel
qual s’aprova el Text refés de la Llei d’urbanisme, sin6 a la Llei
18/2007, de 28 de desembre, del dret a I’habitatge. Concretament,
el seu article 28 la considera una mesura de control periodic dels
edificis destinats a I’habitatge, amb l'objectiu ultim d’evitar la
degradacio6 del parc immobiliari, tot fixant-ne, entre altres aspectes,
I'obligatorietat quan ho determini el programa d’inspeccions de la
Generalitat o els programes o les ordenances locals, i si I'edifici
o els habitatges de I'edifici s’han d’acollir a programes publics de
foment de la rehabilitacio.

Les previsions normatives de l'article 28 de la Llei 18/2007 han
estat desenvolupades pel Decret 187/2010, de 23 de novembre,
sobre la inspecci6 tecnica dels edificis d’habitatges, que regula els
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suposits d’obligatorietat, el contingut i el procediment de I'informe
tecnic resultant de la inspeccio, aixi com els seus efectes.

Per tant, la ITE és una tecnica juridica que s’ha anat confi-
gurant durant els darrers anys a Catalunya i en altres comunitats
autonomes, com a instrument de manteniment de la qualitat dels
edificis, mitjancant una col-laboracié entre les administracions
publiques i els propietaris privats.

3. Com ja s’ha indicat, per fonamentar la regulacié continguda
en el capitol TV del Reial decret llei (que inclou la ITE), I'Estat
invoca de forma indistinta els titols competencials continguts en
els subapartats 1, 8, 13 i 23 de l'article 149.1 CE, que tenen una
incideéncia molt diversa en aquesta materia. D’acord amb aixo, es
pot prescindir de les competéncies previstes a l'article 149.1.8 i
.23 CE perque dificilment mantenen alguna relacié amb la materia
ara estudiada.

Quant a larticle 149.1.13 CE, que reconeix a I'Estat la com-
peteéncia sobre l'ordenacié general de 'economia, com ha estat
configurada pel Tribunal Constitucional, en els termes ja explicats
en el fonament juridic anterior, podria semblar la competéncia
prevalent per la posici6 sistematica dels articles 21 i 22 del Reial
decret llei 8/2011 i l'al-lusié de l'exposicié de motius a la LES.
Perd també en el fonament juridic anterior ja s’ha citat la doctrina
del Tribunal Constitucional i del Consell de Garanties Estatutaries
sobre la necessitat de I'aplicaci6 restrictiva de I'article 149.1.13 CE,
d’acord amb I'anomenat test de la incideéncia directa i significativa
de la norma examinada en I'economia, per tal d’evitar que aquesta
competencia de caracter transversal envaeixi altres ambits compe-
tencials de les comunitats autbnomes. Aixi, a primera vista, tot i
que es podria sostenir en abstracte que 'obligatorietat de la ITE
afavoreix la rehabilitacié del parc immobiliari d'as residencial i
que, per tant, comporta un estimul economic per a la construccio,
la realitat és que el fet de generalitzar la inspeccié com a técnica
de control preventiu no implica per se una incidéncia directa i
significativa en l'increment de lactivitat econdmica general. En
aquest sentit, el Reial decret llei tampoc no al-ludeix a cap even-
tual efecte de la mesura adoptada, que ara es dictamina, sobre
lactivitat economica.
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De fet, la finalitat de la mesura, que segons l'exposicio
de motius del Reial decret llei 8/2011 és «l’adaptacié del parc
d’habitatges existent als criteris minims de qualitat exigits», resulta
allunyada de qualsevol objectiu de promoci6, impuls, planificacio
o regulacié del conjunt de I'economia o d’un determinat sector
econdOmic, per la qual cosa no ens trobem davant d’«una norma
de ordenacion de una actividad econémica concreta» que es pugui
emparar en el titol competencial de I'Estat de I'article 149.1.13 CE
(STC 335/2005, de 15 de desembre, FJ 12).

Quant a la possible intervenci6é de I'Estat en el sector de I'habi-
tatge, a 'empara d’aquest titol competencial de politica economica
(art. 149.1.13 CE), la doctrina del Tribunal Constitucional (STC
152/1988, de 20 de juliol, i 61/1997, FJ 24.d) 'ha centrat en les
politiques de promocié de I'habitatge, per la connexié entre el
mercat immobiliari i I'economia, tot admetent, pero, la compe-
tencia exclusiva de les comunitats autbnomes en aquest sector.
En el suposit que ara es dictamina hem de rebutjar 'aplicacié
d’'aquesta competencia estatal ja que la regulacié de la ITE no
pretén canalitzar fons estatals per a la promocié de I'habitatge ni
regular directament aquesta promocio sin6, com hem dit, establir
una mesura que garanteixi la qualitat del parc d’habitatges de
caracter residencial.

Aixi, un cop descartada l'aplicacio de l'article 149.1.13 CE
al cas que ens ocupa, cal subratllar que I'exposicié de motius
justifica la regulacié de la ITE amb l'objectiu d’aconseguir la
«uniformitat», de manera que, després d’afirmar que s’introdueix
I'obligatorietat de la ITE per a totes les comunitats autbnomes,
conté la fonamentacié seglient:

«D’aquesta manera, es dota aquest instrument [la ITE], ja existent
en la majoria de les lleis urbanistiques en vigor, de la uniformitat
necessaria per garantir uns continguts que ajudin a aconseguir
l'adaptacié del parc d’habitatges existent als criteris minims de
qualitat exigits.»

L’Estat reconeix, doncs, que diverses comunitats autbnomes
han regulat la ITE i considera que el conjunt normatiu mostra
diferéncies que convé superar. D’acord amb aquesta idea, la
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uniformitat de la inspeccié d’edificis introduida pel Reial decret
llei 8/2011, d’1 de juliol, garantiria aixi uns criteris minims per
a la qualitat del parc d’habitatges.

En aquest context, ates el lligam que existeix entre la ITE
i el deure de conservacio dels edificis, i d’aquest darrer com a
eventual expressié de la funcié social de la propietat, el titol
competencial estatal més proper a aquesta materia i que ens cal
analitzar per considerar la seva possible prevalenca és el de I'ar-
ticle 149.1.1 CE. En concret, sobre la projeccio de l'article 149.1.1
CE en el deure generic de conservacié de la propietat urbana,
cal recordar novament el pronunciament de la STC 61/1997, de
20 de mar¢ (F] 34.b), sobre larticle 246.2 del Text refos de la
Llei del sol i ordenacié urbana de 1992. En aquesta resolucio,
el Tribunal accepta que el deure de conservacio del propietari,
com a obligacié de suportar el cost de les obres de conservacio
i reforma fins a un limit raonable, deriva de la funcié social de
la propietat i forma part de les condicions basiques que pot
establir 'Estat a 'empara de l'article 149.1.1 CE.

Afegeix, perd, que la norma questionada és constitucional
perque es limita a formular uns deures geneérics minims que
correspon desenvolupar, en tot cas, al legislador autonomic.

A Catalunya, el Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost, imposa
als propietaris els deures legals d'us, conservacio i rehabilitacio
establerts per la Llei mateixa, per la legislacié aplicable en ma-
teria de sol i per la legislacié sectorial, els quals inclouen en tot
cas la conservacio i la rehabilitacié de les condicions objectives
d’habitabilitat dels habitatges (art. 5.1 i 197.1). En compliment
d’aquest mandat, la Llei 18/2007, de 28 de desembre, del dret a
I'habitatge, desenvolupa el contingut i els limits d’aquest deure,
aixi com les formes per assegurar-ne el compliment (art. 29 i
seg.).

Dit aix0, no cal repetir els suposits generals d’aplicacié de
l'article 149.1.1 CE, que ja s’han examinat a bastament en el
fonament juridic segon, pero convé subratllar que la ja citada
STC 61/1997 (FJ 7.a), en el context del dret a la propietat del
sol, va advertir que l'article 149.1.1 CE no es pot interpretar
com a interdiccié a les comunitats autonomes dun tractament
normatiu divers:
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«Este titulo estatal no representa, pues, una suerte de prohibicién
para el legislador autonémico de un trato divergente y despropor-
cionado respecto de la legislacion estatal.» (F] 7.a)

I, a continuacio, que:

«En definitiva, y para recapitular, el art. 149.1.1 CE no debe ser
entendido como una prohibicién de divergencia autonémica

[.1» (F] 7.b)

Per tant, és clar que la divergencia de regulacions en la ma-
teria de les ITE és el resultat legitim de I'exercici de les compe-
tencies estatutariament assumides. Fins i tot pel que fa a la seva
obligatorietat, que és la finalitat d’aquest Reial decret llei.

Draltra banda, segons la mateixa Senténcia constitucional, 'ar-
ticle 149.1.1 CE tampoc no s’inscriu en la 1ogica bases-desenvo-
lupament, malgrat que la tecnica preferible, quan correspongui,
sigui la utilitzacié de principis o bases.

4. Lanic titol competencial al'legat pel Govern de la Generalitat
a lescrit de sollicitud de dictamen és el d’habitatge, contingut a
l'article 137 EAC. Pero, significativament, tant l'article 47 CE com
l'article 47 EAC fan referéncia al dret a I’habitatge com a principi
de politica social i economica, i al'ludeixen immediatament a les
politiques del sol, en tant que aquestes formen part de la politica
d’'urbanisme. Tanmateix, es pot considerar que el dret urbanistic
se centra en 'ordenaci6é dels nuclis de poblacio, en 'organitzacio
territorial de les ciutats, mentre que la legislacié sobre habitatge
atén principalment a les condicions dels edificis com a habitacle o
reducte d’habitacié de les persones. Es tracta, doncs, de politiques
diferents pero estretament lligades, de manera que la planificacio
i la programacio urbanistiques han de ser coherents amb la pla-
nificacio i la programacié de I'habitatge perque aquest depén en
gran manera de la disponibilitat de sol.

Per a una millor delimitaci6 de les materies urbanistica i
d’habitatge, podem recérrer a la definicié de l'urbanisme com
a ordenacio dels assentaments que ha efectuat la STC 61/1997
(FJ 6.a), completada amb I'enumeraci6 de potestats (planejament,
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gestio dels plans, etc.) que hem exposat de forma suficient
en el fonament juridic segon d’aquest Dictamen, al qual ens
remetem.

Pel que fa a ’habitatge, una primera definicié es trobava a la
Llei 24/1991, de 29 de novembre, d’habitatge com a «construccio
fixa destinada a ésser residéncia de les persones fisiques», que
ha estat completada per la que conté la vigent Llei 18/2007, de
28 de desembre, perque afegeix les condicions juridiques d’ha-
bitabilitat i la funcié social d’habitacié (art. 3.a).

En tot cas, 'ordenacié de la competencia de la Generalitat
es desplega en un conjunt de potestats que faciliten el reconei-
xement dels seus contorns. La doctrina i les mateixes normes
permeten identificar també un conjunt de potestats que, sense
anim exhaustiu, comprenen l'activitat de foment, de promocio, de
programacio i d’execucio, especificament de ’habitatge protegit,
la regulaci6 i les condicions d’habitabilitat i de primera ocupacio,
el control de la qualitat o la sostenibilitat de la construccio, aixi
com la verificacié del compliment de les normes de conservacio
i manteniment dels habitatges, que inclou la ITE, definida abans
en aquest fonament juridic com a «instrument de control de la
qualitat dels edificis» destinats a us residencial.

Per tant, la regulacié i I'execuci6 de la ITE té cabuda en les
potestats de l'article 137 EAC en materia d’habitatge, concreta-
ment a la lletra » del seu apartat primer, que diu «La normativa
sobre conservacio i manteniment dels habitatges i la seva aplica-
cio», perque es correspon millor amb el seu contingut, d’acord
amb el que s’ha dit anteriorment. La ITE s’insereix plenament en
la competencia esmentada a l'article 137.1.h EAC i no es corres-
pon amb la lletra e, malgrat la coincidéncia del mot inspeccio,
perque aquesta tracta d'un control del procés constructiu. En
canvi, alguns suposits de la inspeccié podrien resultar inclosos
també en la lletra a, quan l'objectiu de la inspecci6 fossin les
necessitats socials o 'equilibri territorial.

5. Una vegada examinat aquest titol estatal i el titol al-legat
per la Generalitat, cal determinar si la regulacié de la ITE que
conté larticle 21 del Reial decret llei 8/2011 (i els preceptes
connexos) pot tenir empara en la competencia estatal de 'arti-
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cle 149.1.1 CE per establir les condicions basiques dels deures
del propietari urba, en concret, del deure de conservacié dels
edificis que va reconeixer la STC 61/1997, o bé si correspon a
la Generalitat en virtut de la competeéncia sobre conservacio i
manteniment d’habitatges reconeguda a l'article 137.1.h EAC.

S’ha raonat fins ara que l'article 149.1.1 CE no faculta I’Estat
per dictar una legislacié basica i tampoc I'empara en I'objectiu
d’aconseguir la uniformitat de la legislacié autonomica, perque
el Tribunal Constitucional ha rebutjat expressament totes dues
funcions. Ens correspon ara argumentar que l'article 149.1.1 CE
tampoc no autoritza I'Estat a intervenir per assolir la igualtat dels
espanyols en I'exercici dels seus drets i deures, atés que I'article
149.1.1 CE empara solament el contingut primari i fonamental
dels drets i deures, que, en aquest cas concret, és el deure legal
de conservaci6 dels edificis per part dels propietaris, com va dir
la STC 61/1997 (FJ 34.b), ja citada, sense que aquest contingut
inclogui la forma concreta de la ITE.

Com ha dit la mateixa STC 61/1997, la finalitat essencial de
tota regulacioé de l'estatut de la propietat urbana (en aquest cas,
la qualitat del parc dels habitatges) es pot obtenir per diverses
vies d’actuacio juridica, de manera que no correspon a I’Estat
optar amb caracter exclusiu per una de les possibles, imposant-
la com I'tnica procedent al legislador autonomic. D’acord amb
aixo anterior, considera que:

«[Lla regulacion de las condiciones basicas ex art. 149.1.1 C.E. no
puede por si misma llegar a imponer conductas determinadas a
otros Entes publicos, habida cuenta que el destinatario de dicho
titulo competencial es exclusivamente el ciudadano en cuanto
titular de derechos y deberes constitucionales.» (FJ 17./)

Per tant, en aquesta materia I'Estat no pot estendre’s a la
varietat de teécniques possibles que I'’Administracié pot establir
per a la seva realitzacio, és a dir, no pot arribar a regular la
inspecci6 d’edificis o altres técniques possibles de control.

Com s’ha constatat, en el regim juridic dels drets i els deu-
res constitucionals és freqiient la confluéncia entre la regulacio
del contingut estricte del dret-deure i la intervencié de I’Admi-
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nistracié per garantir 'exercici del dret mateix, perd la citacio
jurisprudencial anterior avala la distincié entre el contingut del
dret i la intervencié administrativa, en la mesura que assenyala
expressament que la llei de I'Estat dictada en virtut de I'article
149.1.1 CE pot intervenir en relacié amb la configuracié de les
condicions basiques del dret ciutada, perd no en la intervencio
de ’Administracié publica.

I amb referéncia a aquestes condicions basiques, en la STC
61/1997, es pot llegir que:

«Al Estado le corresponde ciertamente establecer la regulacion
del contenido basico y primario del derecho de propiedad, en la
medida que afecte a las condiciones basicas de su ejercicio, pero
el referido titulo competencial no habilita por si mismo para que
el Estado pueda regular cualquier circunstancia que, de forma mas
o menos directa, pueda incidir sobre la igualdad en el ejercicio

del derecho.» (F] 9)

Aquesta doctrina es reitera en la posterior STC 164/2001, d’'11
de juliol, sobre el mateix tema, en que es torna a afirmar:

«Debemos empezar por reiterar, antes que nada, que el art. 149.1.1
CE sé6lo presta cobertura a aquellas condiciones que guarden una
estrecha relacion, directa e inmediata, con los derechos recono-
cidos por la Constitucion.» (FJ 5)

Per finalitzar, podem dir que I'Estat pot establir el deure
legal de conservaci6 dels edificis, atés que aquest deriva de la
funci6 social de la propietat, perd no pot introduir la inspecci6
tecnica dels edificis perque es tracta d'una forma de control
que no manté una relacié directa i immediata amb el dret de
propietat, i constitueix una garantia administrativa, entre altres
de possibles.

D’altra banda, la resta d’articles del Reial decret llei 8/2011
relacionats amb la ITE sobre els quals se’'ns demana 'opinio
mantenen una estreta connexié amb les previsions de I'article
21. Larticle 22 regula els efectes de la inspeccio. La disposicio
addicional tercera fixa la poblacié minima dels municipis als
quals s’aplicara obligatoriament la ITE, tot i que permet que
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les comunitats autonomes fixin altres estandards de la poblacio
diferents o que els incloguin, a aquest efecte, en les arees o els
entorns metropolitans que delimitin. La disposici6 transitoria pri-
mera determina l'eficacia de les inspeccions ja fetes, i la segona
preveu l'establiment d’un calendari d’inspeccions. Ates el seu
contingut, a I’habilitaci6 competencial de I'Estat per dictar-los
s’ha d’aplicar el mateix parametre constitucional i estatutari que
hem exposat respecte de la regulacié de la ITE a l'article 21 del
Reial decret llei 8/2011.

En conclusi6, per les raons exposades, els articles 21 i 22,
la disposicié addicional tercera i les disposicions transitories
primera i segona del Reial decret llei 8/2011 vulneren la com-
petencia exclusiva de la Generalitat en materia de conservacio
i manteniment dels habitatges (que inclou la seva inspeccio),
reconeguda a l'article 137.1.» EAC, i no estan emparats per la
competencia estatal de l'article 149.1.1 CE.

Quart. La distribucié de competéncies en materia de
procediment administratiu

1. Finalment, el Govern de la Generalitat sol-licita dictamen
sobre l'apartat 1, lletres a, d i e, i I'apartat 2 de larticle 23 del
Reial decret llei examinat. L’apartat 1 sotmet al régim d’auto-
ritzacié administrativa determinades actuacions dels particulars
relacionades, segons es llegeix en la denominacié del capitol
V, amb «materia immobiliaria»: intervencions sobre I'espai fisic
que comportin moviments de terres, explanacions o tala de
masses arbories (lletres a i d); actes juridics amb efectes sobre
la propietat del sol com ara segregacions, parcel-lacions i altres
actes de divisi6 de finques en qualsevol classe de sol (lletra a);
i, finalment, la primera ocupacié d’edificacions de nova planta
i de cases prefabricades (lletra e). Per la seva banda, l'apartat 2
estableix la regla, per a aquests suposits, que la falta de resoluci6
expressa dins del termini establert legitimara I'interessat per en-
tendre desestimada la seva sol‘licitud per silenci administratiu.

Encara que l'escrit de sol'licitud no fa distincié entre amb-
dues regles (sotmetiment d’aquestes actuacions a autoritzacio
administrativa, i efectes desestimatoris del silenci), una lectura
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detallada permet suposar que allo que qliestiona el Govern no
és la primera d’aquestes siné Unicament la «imposici6 del silen-
ci administratiu negatiu» en els suposits esmentats, tal com s’hi
llegeix textualment. En conseqiieéncia, el dubte plantejat per la
sollicitud del Govern es pot formular de la manera segtient: si
la competencia per determinar 'efecte desestimatori, per silenci
administratiu, de la sol‘licitud presentada per l'interessat en els
tres suposits esmentats pertany a I'Estat o a la Generalitat.

2. Hom sap que el silenci administratiu és una tecnica que
té per objecte evitar la lesié dels interessos del ciutada davant
la manca de resposta per part de PAdministracié que suposaria
I'absencia d’acte administratiu i dificultaria el control jurisdiccio-
nal. Va ser I'antiga Llei de procediment administratiu de 1956 la
que el va introduir de manera general en el nostre ordenament,
encara que amb mancances importants. La regulacié que conté la
Llei 30/1992, de 26 de novembre, de régim juridic de les admi-
nistracions publiques i del procediment administratiu comu (d’ara
endavant, LRJPAC), posteriorment modificada per la Llei 4/1999,
de 13 de gener, va produir un notable canvi en aquesta materia,
fins al punt d’eludir 'expressio silenci administratiu. En efecte,
partint del principi que ’Administracié esta obligada a resoldre,
i que, per a aixo, hi ha d’haver una resolucié expressa, la Llei
considera que davant de I'absencia d’aquesta resolucié s’ha de
presumir, com a regla general, que s’estimen favorablement les
pretensions adduides per l'interessat, de manera que l'atribucio
d’efectes desestimatoris al silenci es prefigura com una excepcio
a la regla general indicada. En la mesura que aquesta presumpcio
limita de forma important els drets de les persones pel fet que
els impedeix coneixer la motivacié de 'acte administratiu, s’ha
d’establir necessariament per llei (art. 43.1 LRJAPC).

El Decret llei objecte d’aquest Dictamen pretén, precisament,
introduir aquesta excepcié en els suposits abans esmentats.
Justifica aquesta regulaci6, d’acord amb el que estableix la seva
disposici6 final primera, lletra d, en els titols previstos als apar-
tats 1 i 18 de l'article 149.1 CE. Per la seva banda, el Govern
de la Generalitat, en l'escrit de sollicitud de dictamen, rebutja
aquesta intervenci6 del legislador estatal i argumenta la seva
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vindicatio potestatis en les competencies assumides ex articles
116, 137, 149 i 159 EAC.

Conseglientment, i seguint la metodologia ja emprada en els
fonaments juridics precedents, hem d’examinar en primer lloc
aquests titols competencials, per tal de decidir aquells que siguin
prevalents d’acord amb la doctrina constitucional. Una vegada
efectuada aquesta operacio, exposarem la nostra opinié sobre
els dubtes d’inconstitucionalitat o d’antiestatutarietat mitjancant
I'aplicacié dels esmentats titols.

Entenem, en primer lloc, que I'Estat no es pot basar en les
previsions que conté l'article 149.1.1 CE («regulaci6 de les con-
dicions basiques que garanteixin la igualtat de tots els espanyols
en l'exercici dels drets i en el compliment dels deures constitu-
cionals») per regular els efectes desestimatoris del silenci admi-
nistratiu. Aquesta invocacié es refereix probablement i Gnicament
a lapartat primer de larticle 23, que, com hem vist abans, és
el que sotmet a autoritzacié administrativa els actes enumerats
en les lletres a, d i e. En aquest sentit, cal recordar que és cert
que la STC 61/1997, de 26 de juliol (FJ 34), va utilitzar aquest
titol per justificar la constitucionalitat de l'article 242.1 de la Llei
del sol de 1992, que exigia la llicencia municipal per a tot acte
d’edificacio.

Tanmateix, aquest aspecte no té transcendencia per a l'ob-
jecte de la nostra analisi ja que, com hem indicat anteriorment,
les llicencies d’edificacié no estan afectades per l'apartat 1 de
l'article 23 examinat i, a més, I'exigencia d’autoritzacié a que es
refereix aquest mateix apartat no és qlestionada en l'escrit de
sol'licitud de dictamen. El nostre pronunciament, en canvi, s’ha
de referir a un tema diferent, que és determinar la competen-
cia per establir I'efecte negatiu del silenci administratiu en les
actuacions administratives previstes en el mencionat apartat 1
de larticle 23.

Pel que fa a aquest tema, només hi afegirem una considera-
cio especifica: en la regulacié examinada no estan en joc drets
constitucionals perque, si bé és cert que en part dels suposits
examinats I'exigéncia d’autoritzacié pot comportar algun limit
al dret de propietat sobre el sol, el fet que I'estimacié o la
desestimacié d’aquesta llicencia pugui ser obtinguda per silenci
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administratiu, que és I'inic que ens interessa, és irrellevant a
aquests efectes. D’altra banda, l'article 103.1 CE no reconeix
cap dret siné només uns principis d’actuacié de I’Administracio;
en canvi, si que ho fa larticle 105 CE, perd només respecte
als drets d’audiencia i d’accés als arxius i als registres publics,
que no tenen res a veure amb la questié que ara ens ocupa.
Draltra banda, 'apartat ¢ d’aquest mateix precepte només conté
un mandat al legislador sobre la regulacié del procediment de
produccié dels actes administratius, del qual dificilment es podria
deduir cap dret constitucional.

Draltra banda, els titols a qué es refereixen els articles 116
EAC (agricultura, ramaderia i aprofitaments forestals), 137 EAC
(habitatge) i 149 (ordenaci6 del territori i del paisatge, del litoral
i urbanisme) no resulten directament afectats per la regulacio
examinada. En efecte, aquesta regulacié no impedeix en absolut
I'exercici de les competencies de '’Administracié de la Generalitat
en materia d’'urbanisme, habitatge o aprofitaments forestals; per
contra, €s clar que aquesta conserva la seva plena capacitat per
decidir en cada un dels suposits previstos en els apartats a, d i
e. 1, en tractar-se de competencies exclusives, ho fara establint
politiques propies, si aixi ho considera oportd. L'article 23.2 del
Reial decret llei examinat es limita, doncs, a imposar un crite-
ri sobre els efectes del silenci de ’Administracio, que és una
materia de procediment administratiu i no de dret substantiu,
ja tingui aquest per objecte I'urbanisme, I'habitatge, els aprofi-
taments forestals o el medi ambient.

No obstant aixo, les competencies substantives que acabem
de citar hauran de ser tingudes en compte, en el seu moment,
per determinar la titularitat de la competencia de la Generalitat,
que si que és prevalent i que, ja ho avancem, és la prevista a
l'article 159.1.c EAC. Aixi doncs, i com veurem després, son
rellevants per connexio.

Ni el Reial decret llei ni la sol'licitud del Govern esmenten
la competencia sobre proteccié del medi ambient que preveuen
els articles 149.1.23 CE i 144.1 EAC, en particular, apartat &
(«prevencié de danys al medi ambient»). I aixd malgrat que de
la diccio de la lletra d de l'apartat primer de l'article 23 examinat
(«tala de masses arbories o de vegetacié arbustiva que per les
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seves caracteristiques puguin afectar el paisatge») es deriva una
relacio evident amb aquest titol competencial, almenys des d'una
perspectiva teleologica, ja que la finalitat clara del precepte és,
precisament, evitar possibles danys al paisatge.

No obstant l'anterior, I'afectacié sobre la competencia medi-
ambiental té la mateixa naturalesa que la indicada per als titols
competencials substantius abans esmentats, indirecta o per con-
nexié amb el titol que si que és prevalent.

En conseqliéncia, aquest titol prevalent, a parer nostre, és
el que preveuen els articles 149.1.18 CE («procediment admi-
nistratiu comu, sens perjudici de les especialitats derivades de
I'organitzacio propia de les comunitats autonomes») i 159.1 EAC,
en particular el seu apartat ¢ («<normes de procediment adminis-
tratiu que es derivin de les particularitats del dret substantiu de
Catalunya i de les especialitats de I'organitzacié de la Generali-
tat»). El precepte legal qiiestionat, com deiem abans, no afecta
les competencies materials o substantives de la Generalitat, sin6
el procediment administratiu pel qual ’Administracié publica
competent adoptara els actes corresponents, i resoldra en sentit
positiu o negatiu les sol'licituds presentades pels interessats.

3. Una vegada determinats els titols competencials que ente-
nem que son rellevants i aplicables de manera directa per a la
resolucio del dubte plantejat per I'escrit del Govern, procedirem
a examinar-ne I'abast en vista de la interpretacié que la jurispru-
déncia constitucional i la nostra propia doctrina consultiva han
fet dels corresponents preceptes constitucionals i estatutaris.

La materia «procediment administratiu comi» és una de les
contingudes a l'article 149.1.18 CE, que inclou també les «bases
del regim juridic de les Administracions publiques», entre d’altres,
i se’'n diferencia per una caracteristica que li és propia: el que
determina la competencia estatal i la distingeix de la competencia
autonomica no és tant el seu abast funcional, com succeeix en
altres competencies compartides, sin6 la distincié entre el que
ha de ser «comui» en el procediment administratiu i el que pot
ser «especificy, en la mesura que aquesta especificitat derivi de
les especialitats del dret substantiu de les comunitats autono-
mes. Conseglientment, la competéncia autondmica en aquesta
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materia apareix connectada, necessariament, amb l'exercici de
la corresponent competencia material o substantiva, que en el
cas dels preceptes examinats és, com veiem anteriorment, la
relativa a 'urbanisme, I’habitatge, els aprofitaments forestals i la
proteccié del medi ambient.

La jurisprudencia constitucional ha definit amb suficient
precisio I'abast que s’ha de donar a aquest vessant «comu» del
procediment administratiu, particularment en dues senténcies
que so6n crucials.

La primera va ser la STC 227/1988, de 29 de novembre, en
la qual es diu: «El adjetivo “comin” que la Constitucion utiliza
lleva a entender que lo que el precepto constitucional ha querido
reservar en exclusiva al Estado es la determinacion de los prin-
cipios o normas que, por un lado, definen la estructura general
del iter procedimental que ha de seguirse para la realizacion de
la actividad juridica de la Administracion y, por otro, prescriben
la forma de elaboracion, los requisitos de validez y eficacia, los
modos de revision y los medios de ejecucion de los actos admi-
nistrativos, incluyendo senaladamente las garantias generales de
los particulares en el seno del procedimiento» (FJ 32).

Posteriorment, la STC 50/1999, de 6 d’abril, que va resoldre
els recursos d’inconstitucionalitat interposats contra la LRJPAC, va
confirmar aquesta definici6 integrament i, el que és més impor-
tant, la va aplicar als preceptes de la Llei esmentada que regulen
aquesta materia, excloent-ne alguns i confirmant la constitucio-
nalitat d’altres. En conseqiieéncia, 'esmentat text legal és el que
conté aquests principis i normes a que es refereix la STC 227/1988
i, per tant, ens hem de remetre en particular als seus articles 42,
43 1 44.

D’acord amb el que hem dit, i si ens limitem a allo que ens
interessa de manera particular, que és la competéncia per establir
I’efecte estimatori o desestimatori del silenci administratiu, sén
normes i principis del procediment comu, que vinculen totes les
administracions publiques, els segtients:

A) Com a regla general, I’Administraci6 esta obligada a dictar
resolucié expressa en tots els procediments iniciats a sol-licitud
de l'interessat, aixi com a notificar-la a l'interessat dins del termi-
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ni establert (art. 42.1 LRJPAC). Aquest termini no forma part de
I'ambit del que és «comi», pero si 'ens titular de la competencia
substantiva estableix un termini superior als sis mesos ho ha de
fer mitjancant una norma amb rang de llei. Aixi mateix, formen
part del procediment comu certes regles minimes relatives al
comput del termini i a la seva possible suspensié o ampliacio
(art. 42.2, .3, .5 i .6 LRJPAC).

B) Una vegada vencut el termini sense que s’hagi notificat
a linteressat la resolucié expressa, s’entendra estimada la sol-
licitud. L’estimacio per silenci administratiu té a tots els efectes
la consideracié d’acte administratiu, i finalitza el procediment.
D’aquesta presumpcié només s’exclouen certs procediments
que no tenen cap relacié amb els esmentats en el precepte
objecte del nostre Dictamen (art. 43.1 i .2 LRJPAC). Aixi mateix,
en materia d’urbanisme, l'article 242.6 del Text refés de la Llei
sobre el regim del sol de 1992 va establir la regla que en cap
cas no es poden entendre concedides per silenci administratiu
les llicencies d’edificacié que siguin contraries a la legislacio
o al planejament urbanistic, un aspecte que va ser avalat pel
Tribunal Constitucional en la STC 61/1997, de 25 de marg
(FJ 34.a in fine). Posteriorment, la versio vigent d’aquest Text
refos, aprovat pel Reial decret legislatiu 2/2008, de 20 juny, va
ampliar aquesta regla estenent la prohibicié a tot tipus d’actes
administratius presumptes, i no només als de concessio de les
llicencies d’edificacio.

C) La regla general sobre l'efecte estimatori de I'acte presump-
te podra ser exceptuada per a supoOsits concrets mitjancant una
norma de dret comunitari o mitjan¢ant una norma amb rang de
llei, estatal o autonomica, segons qui sigui el titular de la com-
peteéncia substantiva. No obstant aix0, aquesta excepcié només
pot decidir-la el legislador competent quan s’apreciin «raons
imperioses d’interes general» (art. 43.1 LRJAPC, segons la nova
redaccio introduida per la Llei 25/2009, de 22 de desembre, so-
bre adaptaci6 a la Llei 17/2009, de lliure accés a les activitats de
serveis). Aquesta ultima Llei dona, a més, una definicié precisa
de les causes en que es pot basar 'esmentada «rad imperiosa
d’interes general» (art. 3.11).
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D’acord amb el que hem exposat, tot allo que queda fora de
I'ambit que acabem d’exposar s’ha d’entendre com a procediment
administratiu que no és «comu» i, per tant, la Generalitat de
Catalunya esta habilitada per a regular-lo, sempre que disposi d'un
titol material que ho justifiqui. En els suposits en que es pretengui
introduir 'excepcio a la regla general abans esmentada, declarant
I'efecte desestimatori del silenci administratiu, la Generalitat hau-
ra de disposar, si més no, de la funci6 legislativa en aquest titol
competencial, ja que, com hem indicat, I'excepcié només pot ser
acordada mitjancant una norma amb rang de llei.

Aix0O anterior es deriva, amb claredat, de la doctrina con-
tinguda en la STC 227/1988, anteriorment esmentada, quan es
refereix a la competeéncia autonomica en materia de procediment
administratiu:

«Antes bien, hay que entender que ésta es una competencia conexa
a las que, respectivamente, el Estado o las Comunidades Autonomas
ostentan para la regulacion del régimen sustantivo de cada actividad
o servicio de la Administracion. Asi lo impone la l6gica de la accion
administrativa, dado que el procedimiento no es sino la forma de
llevarla a cabo conforme a Derecho. De lo contrario, es decir, si las
competencias sobre el régimen sustantivo de la actividad y sobre el
correspondiente procedimiento hubieran de quedar separadas, de
modo que al Estado correspondieran en todo caso estas ultimas,
se llegaria al absurdo resultado de permitir que el Estado pudiera
condicionar el ejercicio de la accion administrativa autondmica
mediante la regulacion en detalle de cada procedimiento especial,
o paralizar incluso el desempeno de los cometidos propios de
las Administraciones autonémicas si no dicta las normas de pro-
cedimiento aplicables en cada caso. En consecuencia, cuando la
competencia legislativa sobre una materia ha sido atribuida a una
Comunidad Auténoma, a ésta incumbe también la aprobacién de las
normas de procedimiento administrativo destinadas a ejecutarla, si
bien deberin respetarse en todo caso las reglas del procedimiento
establecidas en la legislacion del Estado dentro del ambito de sus
competencias.» (FJ 32)

Conseglientment, ni de la LRJAPC ni de la jurisprudencia
constitucional no es despren que la competeéncia per determinar,
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en cada suposit concret, I'excepcié legal del silenci administra-
tiu negatiu (o, en sentit contrari, la competéncia per desactivar
aquesta excepcid legal recuperant la regla del silenci positiu),
formi part d’aquest vessant «comu» del procediment administra-
tiu. Es tracta d'una materia propia de les «especialitats» d’aquest
procediment que, d’acord amb la Senténcia citada, correspondra
decidir a I'Estat o a les comunitats autbnomes segons qui sigui
el titular de la competencia per «regular el régim substantiu de
cada activitat o servei de I’Administracio». La mateixa LES con-
firma aquesta afirmacié quan reconeix expressament la compe-
téncia autonomica per establir les excepcions a la regla general
del silenci administratiu i impulsar 'adequacié normativa que
considerin oportuna (art. 40.2).

El mateix Reial decret llei dictaminat aporta un notable
exemple del que acabem d’indicar al seu annex I, que inclou
fins a cent vint-i-cinc suposits de procediments en els quals el
sentit del silenci, que era negatiu, passa a ser positiu, i que no
és objecte de quiestionament en aquest Dictamen.

4. Només ens queda, doncs, aplicar els criteris que acabem
d’exposar als preceptes quiestionats, i determinar la titularitat de
la competencia controvertida.

L’apartat segon de l'article 23 RDL 8/2011 estableix I'efecte
desestimatori de les sollicituds adduides pels particulars en els
suposits inclosos en I'apartat primer, quan ’Administracié compe-
tent no hagi dictat resolucié expressa, favorable o desfavorable,
dins del termini establert.

L’exposicid de motius del Reial decret llei examinat, en el seu
capitol 1V, justifica aquesta intervencioé del legislador estatal per
la necessitat de respectar la previsié que conté l'article 8.1.b del
Text refés de la Llei del sol de 2008, que afirma que «en cap cas
no podran entendre’s adquirides per silenci administratiu facultats
o drets que contravinguin l'ordenacié territorial o urbanistica»,
un precepte que ja hem analitzat en I'apartat 3 d’aquest mateix
fonament juridic.

Entenem que aquest raonament no €s acceptable. Natural-
ment que no es poden adquirir per actes presumptes drets o
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facultats contraris a 'ordenament i al planejament urbanistic, que
avalarien, com es llegeix en aquest mateix capitol de 'exposicio
de motius, «la mera passivitat» dels ajuntaments. Aixo també és
cert, amb més rad encara, en relacié amb els actes expressos
en els quals s’ha concedit per error una autoritzacié que és
contraria al planejament.

En consequiiencia, la nostra conclusié és clara: d’acord amb
les consideracions fetes anteriorment sobre la interpretacié de
l'article 149.1.18 CE, el legislador estatal no té competéncia per
imposar el silenci negatiu a 'empara del titol sobre «procediment
administratiu comu».

Després d’excloure aquesta possibilitat, només ens queda
examinar si aquesta competeéncia podria emparar-se en la ca-
pacitat de que disposa I'Estat per regular les «especialitats» del
procediment quan disposa d’algun titol substantiu, com succeeix
amb les previsions que inclou I'annex I del Reial decret llei a
que ens referiem abans.

Doncs bé, la simple lectura de I'apartat primer de larticle 23
RDL 8/2011 examinat i, més encara, la seva interpretacio en vista
de l'exposicié de motius, permet donar, ja d’entrada, una respos-
ta negativa. Les activitats sobre les quals s'imposa aquest silenci
negatiu i la mateixa remissio a la «legislacié d’ordenaci6 territorial
i urbanistica» demostren que la materia que resulta afectada de
manera prevalent €s, precisament, 'ordenacio del territori i I'ur-
banisme, que ha estat atribuida per l'article 149.1 EAC de manera
exclusiva a la Generalitat de Catalunya i sobre la qual I'Estat no té
competencia. I aixo anterior, sens perjudici que en algun d’aquests
suposits concrets hi influeixi de manera prevalent algun altre titol
substantiu de la Generalitat, com veiem a continuacio:

A) La lletra a enumera un conjunt d’activitats de signe variat
(«moviments de terres, aplanaments, parcel-lacions, segregaci-
ons...», etc.) que presenten una caracteristica comuna: son actes
destinats a la preparacié d’actuacions de transformacio del sol
i d’edificacio, per la qual cosa incideixen directament en les
competencies assumides per la Generalitat sobre ordenacio del
territori i urbanisme ex article 149.1.a i b EAC.

B) La lletra d («tala de masses arbories o de vegetaci6 ar-
bustiva que, per les seves caracteristiques, puguin afectar el
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paisatge») incideix en les competencies compartides de la Ge-
neralitat sobre muntanyes i aprofitaments forestals (art. 116.2.5
EACQ) i sobre medi ambient (art. 144.1.k2 EAC). No obstant aixo,
entenem que el titol que en resulta més directament afectat €s,
novament, el reconegut a larticle 149.1.a EAC amb caracter
exclusiu («ordenaci6 i gestio del territori i del paisatge i de les
actuacions que hi incideixen»).

C) Finalment, la lletra e («primera ocupacié de les edificaci-
ons de nova planta...») resulta afectada de manera directa per la
competencia exclusiva de la Generalitat en materia d’habitatge,
en particular pel que fa a les submateries que esmenta larticle
137.1.e i f EAC.

En conclusi6, en vista de les raons exposades, 'apartat 2 de
l'article 23 RDL 8/2011, en la mesura que s’aplica a les lletres a,
d i e del seu apartat primer, és contrari a l'article 149.1.18 CE i
a larticle 159.1.c EAC.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les segtients

CONCLUSIONS

Primera. La lletra ¢ de 'apartat 1 de l'article 17, l'apartat 1 de
l'article 18 i 'apartat 2 de l'article 19 del Reial decret llei 8/2011,
d’1 de juliol, de mesures de suport als deutors hipotecaris, de
control de la despesa publica i cancel-lacié de deutes amb em-
preses i autbnoms contrets per les entitats locals, de foment de
l'activitat empresarial i impuls de la rehabilitaci6 i de simplificacio
administrativa, sén contraris a l'article 149.5 EAC.

Adoptada per unanimitat.

Segona. Els articles 21 i 22, la disposicié addicional tercera i
les disposicions transitories primera i segona del Reial decret llei
8/2011, d’1 de juliol, sén contraris a l'article 137.1.h EAC.

Adoptada per unanimitat.
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Tercera. L'apartat 2 de l'article 23 del Reial decret llei 8/2011,
d’l de juliol, en la mesura que s’aplica a les lletres a, d i e
del seu apartat 1, és contrari a l'article 149.1.18 CE i a larticle
159.1.c EAC.

Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i
signem al Palau Centelles en la data indicada a 'encapcalament.



Dictamen 9/2011, de 27 de setembre,
sobre el Reial decret 804/2011, de 10 de juny, pel qual
es regula 'ordenacié zootecnica, sanitaria i de benestar
animal de les explotacions equines 1 s’estableix
el Pla sanitari equi

El Consell de Garanties Estatutaries, amb ['assistencia del
president Eliseo Aja, dels consellers Pere Jover Presa i Julio
Anoveros Trias de Bes, del vicepresident Joan Egea Fernandez,
del conseller Marc Carrillo, de la consellera Antonia Agullo
Agtiero, del conseller secretari Jaume Vernet Llobet, i dels
consellers Enric Fossas Espadaler i Alex Bas Vilafranca, ha
acordat emetre el segiient

DICTAMEN

Sol'licitat pel Govern de la Generalitat, sobre el Reial decret
804/2011, de 10 de juny, pel qual es regula I'ordenaci6 zootec-
nica, sanitaria i de benestar animal de les explotacions equines
i s’estableix el Pla sanitari equi (BOE ndm. 157, de 2 de juliol
de 201D).

ANTECEDENTS

1. El dia 14 de setembre de 2011 va tenir entrada en el
Registre del Consell de Garanties Estatutaries (Reg. 1646) un
escrit de la vicepresidenta del Govern, de 13 de setembre de
2011, pel qual, en compliment d’allo que preveuen els articles
16.2.b, 31.2 i concordants de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, es

Ponent: Joan Egea Fernandez
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comunicava al Consell 'Acord del Govern de la Generalitat, de
la mateixa data, de sollicitud d’emissié de dictamen sobre els
articles 4.3, 4.5, 6.1, 8.2, 8.3 i 11, i els annexos III i IV del Reial
decret 804/2011, de 10 de juny, pel qual es regula I'ordenacio
zootecnica, sanitaria i de benestar animal de les explotacions
equines i s’estableix el Pla sanitari equi.

Amb anterioritat, en data 30 d’agost de 2011, el Govern de
la Generalitat va formular al Govern de I'Estat, contra I'esmen-
tat Reial decret 804/2011, el requeriment previ d’incompeténcia
que s’adjunta com a annex a la sol'licitud de dictamen a aquest
Consell. A la data d’emissié d’aquest Dictamen no ens consta
que aquest requeriment hagi obtingut resposta.

El sol'licitant demana d’aquest Consell el dictamen ates el seu
caracter preceptiu per al cas que s’acordés interposar el conflicte
positiu de competencia.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessi6é del dia
15 de setembre de 2011, després d’examinar i de debatre la le-
gitimacio i el contingut de la sol'licitud de dictamen presentada
al Consell, la va admetre a tramit, segons allo que preveuen els
articles 24, 25.1 i 31.2 de la seva Llei. A continuacio, el Consell
es va declarar competent per emetre el dictamen corresponent
i va designar ponent el vicepresident Joan Egea Fernandez.

3. En la mateixa sessio, d’acord amb l'article 25, apartat 5,
de la seva Llei reguladora, el Consell va acordar adrecar-se al
Govern a fi de sol'licitar-li la informaci6 i la documentacié com-
plementaries de que disposés amb relacié a la mateéria sotmesa
a dictamen.

4. Finalment, després de les corresponents sessions de delibe-
racio, es va fixar com a data per a la votacié i per a 'aprovacio
del Dictamen el dia 27 de setembre de 2011.
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FONAMENTS JURIDICS
Primer. L'objecte del Dictamen

1. Com s’ha indicat en els antecedents, el Govern de la Ge-
neralitat ha sollicitat dictamen al Consell en relacié amb deter-
minats preceptes continguts en el Reial decret 804/2011, de 10
de juny, pel qual es regula 'ordenacié zootecnica, sanitaria i de
benestar animal de les explotacions equines i s’estableix el Pla
sanitari equi (en endavant, Reial decret 804/2011).

Es tracta d’'un tipus de dictamen previst en els articles 16.2.5,
31.2 i concordants de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell
de Garanties Estatutaries (LCGE), que s’emet amb caracter previ
al plantejament, pel Govern de la Generalitat, d’'un conflicte de
competencia davant el Tribunal Constitucional.

2. Per tal de delimitar 'objecte del Dictamen, en aquest fo-
nament juridic farem referéncia, en primer lloc, al Reial decret
804/2011 i al context normatiu en que se situa. Seguidament,
descriurem el contingut dels preceptes objecte de la sollicitud
del Govern que susciten dubtes d’inconstitucionalitat o d’anti-
estatutarietat, per passar després a exposar els motius que la
fonamenten. Finalment, avancarem l'estructura que adoptara el
Dictamen a fi de donar adequada resposta a les quiestions que
ens planteja la peticié del Govern.

3. El Reial decret 804/2011 es dicta, segons el seu preambul,
«en virtut de I’habilitacié que conté la disposici6 final cinquena
de la Llei 8/2003, de 24 d’abril, i en desplegament, en els aspec-
tes de benestar animal, de la Llei 32/2007, de 7 de novembre».
Totes dues lleis, la 8/2003, de sanitat animal, i la 32/2007, per
a la cura dels animals, en la seva explotacid, transport, experi-
mentacio i sacrifici, en les seves respectives disposicions finals
primera i segona, es declaren dictades en exercici de compe-
tencies basiques, excepte en el cas d’alguns preceptes que es
declaren fonamentats en altres competencies estatals, i no han
estat impugnades davant el Tribunal Constitucional. El Reial
decret objecte de dictamen, per la seva banda, en la disposicio
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final segona, esmenta com a titol competencial «l'article 149.1.13a
i 16a de la Constitucio, que atribueix a I'Estat la competeéncia
exclusiva en materia de bases i coordinacié de la planificacio
general de l'activitat economica i de bases i coordinacié general
de la sanitat, respectivament».

Amb aquest fonament competencial, el Reial decret 804/2011,
a l'article 1, afirma que el seu objecte €s establir «[lles normes
basiques d’ordenaci6é de les explotacions equines on es mantin-
guin equids, en materia de registre d’explotacions, infraestructura
zootecnica i de sanitat i benestar animal» i «[lles bases del Pla
sanitari equi respecte de les malalties que preveu l'annex II».
Aix0 ho fa mitjancant dotze articles, una disposicié addicional,
una disposicié transitoria, una disposicié derogatoria i tres dis-
posicions finals.

Com indica el titol mateix del Reial decret 804/2011, que de-
clara regular «’ordenaci6é zootecnica, sanitaria i de benestar ani-
mal de les explotacions equines» i establir «el Pla sanitari equi»,
el contingut d’aquest reglament, encara que divers, esta centrat
en les explotacions ramaderes del sector equi i en la prevencio
i el control de determinades malalties en aquest sector. Quant a
les explotacions ramaderes, es defineixen (art. 2), es classifiquen
(annex I, per remissié de l'art. 3) i es regulen pel que fa a les
condicions minimes que han de reunir (art. 4 i disp. transitoria
Unica), al seu registre (art. 5 i disp. final primera), al seu llibre
d’explotaci6 (art. 6 i annex IV) i a determinades obligacions dels
seus titulars i dels propietaris dels equids (art. 7). Per la seva
banda, com a integrants del Pla sanitari equi, conté normes sobre
programes sanitaris en relaci6 amb certes malalties (art. 8 i an-
nexos II i 11D, sobre el «laboratori nacional de referéncia» per a
aquestes mateixes malalties (art. 11), sobre informaci6 sanitaria que
s’ha d’incloure en el registre d’identificacié individual d’animals
equins (art. 9) i sobre condicions sanitaries del cobriment (art. 10).
Aixi mateix, l'article 12 remet al régim sancionador de les dues
lleis basiques que es despleguen i a la normativa corresponent
de les comunitats i ciutats autbnomes, i la disposicié addicional
Unica regula el suposit dels animals abandonats.

Aquest Reial decret, a més d’establir el Pla sanitari equi, dota,
doncs, aquest sector, d'una normativa estatal especifica sobre les
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seves explotacions, que substitueix la continguda fins aleshores
al Decret 1119/1975, de 24 d’abril, sobre autoritzacié i registre
de nuclis zoologics, establiments per a la practica de I'equitacio,
centres per al foment i la cura d’animals de companyia i similars,
i a 'Ordre de 28 de juliol de 1980, per la qual es donen normes
sobre nuclis zoologics, establiments per a l'equitacio, centres
per al foment i cura d’animals de companyia i similars; mentre
que no impedeix I'aplicacié a aquest sector de normativa més
general continguda, per exemple, en el Reial decret 348/2000,
de 10 de marg, pel qual s’incorpora a I'ordenament juridic la
Directiva 98/58/CE, relativa a la proteccié dels animals en les
explotacions ramaderes, o el Reial decret 479/2004, de 26 de
marg, pel qual s’estableix i regula el Registre general d’explota-
cions ramaderes, que resulta modificat pel Reial decret objecte
de dictamen. A Catalunya, la materia esta regulada pel Decret
61/1994, de 22 de febrer, sobre regulacié de les explotacions
ramaderes, i ’'Ordre de 28 de novembre de 1988, de creacié del
Registre de nuclis zoologics de Catalunya. Tant les unes com les
altres, les normes estatals i les autonomiques, estan subjectes a
una abundant normativa comunitaria sobre animals en general
i equids en particular, com és la Directiva transposada pel Reial
decret 348/2000 citat.

4. Un cop s’han exposat breument les linies generals del Reial
decret 804/2011 i el context normatiu en que se situa, descriu-
rem el contingut dels preceptes sobre els quals el Govern ens
sollicita dictamen.

Larticle 4.3 regula les condicions generals que han de complir
les construccions i les instal-lacions integrants de les explotaci-
ons equines. Aqui, amb certes excepcions per a les poblacions
d’equids silvestres o semisilvestres, les explotacions extensives i
les de petita capacitat, s’exigeix a aquestes explotacions que se
situin en arees delimitades, aillades i que permetin un control
eficac d’entrades i sortides; i que disposin d'una serie d’elements:
un sistema apropiat per a la neteja i desinfeccié de vehicles,
del calcat, i dels locals, del material i dels estris que estiguin en
contacte amb els animals; aigua i dispositius que n’assegurin el
subministrament; sistemes apropiats de maneig dels animals; una



326 CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES

area especifica per a 'emmagatzematge de pinsos que n’eviti
el deteriorament, la contaminacié i 'accés d’animals; mitjans
adequats per a I'observacié6 i l'aillament d’animals dels quals se
sospiti o es tingui la certesa que estan infectats per malalties
infeccioses; femers impermeabilitzats que evitin la filtracié i la
contaminaci6é de les aiglies superficials o subterranies; i, en el
cas dels concursos o activitats culturals o lidiques en que l'au-
toritat competent ho consideri necessari, dispositius de dutxa
per a cavalls i accés a l'assisténcia veterinaria.

Larticle 4.5 estableix determinades condicions per garantir el
benestar animal que han de complir les explotacions equines:
disposar d’instal-lacions o sistemes de proteccié contra les incle-
mencies del temps i els depredadors; estar construides amb ma-
terials que no siguin perjudicials per als animals i que es puguin
netejar i desinfectar a fons; allotjar els animals en instal-lacions
que no presentin vores afilades ni sortints i que prevegin el tan-
cat necessari excepte, en aquest ultim cas, en les explotacions
extensives, les pastures i les d’animals silvestres o semisilvestres;
allotjar els animals en construccions on la circulacié de laire, el
nivell de pols, la temperatura, la humitat relativa de l'aire i la
concentracié de gasos es mantinguin en limits no perjudicials; no
limitar la llibertat de moviments propia dels animals de manera
que se’ls causi sofriment o danys innecessaris; i proporcionar
als animals una alimentacié sana, adequada i suficient, i aigua
en quantitat i qualitat suficients.

Larticle 6.1 determina que el llibre d’explotacio, que pot ser
portat electronicament, ha de tenir un format aprovat per l'autori-
tat competent i ha de contenir les dades minimes que s’'indiquen
en l'annex IV, amb criteris especifics per als escorxadors.

Larticle 8.2 imposa que el programa de control sanitari ofi-
cial de les malalties incloses en la part A de I'annex II (I'arteritis
viral equina i la metritis contagiosa equina) s’ha de dur a terme
segons el que estableix per a cada una d’aquestes malalties
l'annex TII.

L’article 8.3 atribueix al Comite Nacional del Sistema d’Alerta
Sanitaria Veterinaria 'examen i I'elevacio a les autoritats compe-
tents de recomanacions o propostes en relacié amb el programa
de vigilancia epizootiologica oficial de les malalties incloses en
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la part B de I'annex 1II, és a dir, la pesta equina africana, I'ence-
falitis del Nil occidental, la durina (7Trypanosoma equiperdum),
Iencefalomielitis equina (totes les varietats, incloent-hi la ve-
necolana), I'anémia infecciosa equina, el borm, la grip equina,
la piroplasmosi equina, la rinopneumonitis equina i la surra
(Trypanosoma evanst).

L’article 11 designa el Laboratori Central de Sanitat Animal del
Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari com a «laboratori
nacional de referéncia» per a les malalties incloses en les dues
parts de 'annex II.

L’annex III regula els programes de control sanitari oficial de
l'arteritis viral equina (a la seva part D i de la metritis contagiosa
equina (a la seva part ID), és a dir, de les malalties de la part A
de l'annex II

L'annex IV fixa el contingut minim del llibre d’explotacio,
amb dotze apartats que exigeixen diverses dades relatives a
I'explotaci6 i als seus titulars, als animals i a les persones que
en tenen cura, a les inspeccions i controls realitzats i a les com-
provacions del registre fetes per les autoritats competents.

5. En relaci6 amb aquests preceptes, els motius que el Go-
vern al-lega en la seva sol'licitud de dictamen i, de manera més
amplia, en el requeriment d’incompeteéncia annex a la sollicitud,
per justificar els seus dubtes de constitucionalitat i estatutarietat,
son, en primer lloc, que estableix normes basiques «amb un grau
de detall tal que suposa una invasié de les competencies de la
Generalitat ja que exclou les possibilitats d'una regulacié de des-
envolupament en aquest ambit», per tractar-se «duna regulacio
excessivament pormenoritzada i d'un nivell de concrecié que
no deixa espai per a un possible desplegament normatiu de la
Generalitat dins 'ambit competencial que li correspon en mate-
ria de ramaderia i sanitat animal, principalment». Els preceptes
que podrien tenir aquest defecte serien, segons el Govern, els
articles 4.3, 4.5, 6.1 i 8.2, i lannex III, al qual remet I'altim dels
articles esmentats. D’altra banda, el Govern també planteja que
«[lles funcions de supervisié individualitzada que s’atribueixen al
Comite Nacional del Sistema d’Alerta Sanitaria Veterinaria sobre
els plans autonomics, que estan previstes a 'apartat 3 del mateix
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article 8 del Reial Decret, també plantegen critiques competenci-
als ja que es tracta d’'una funcié que depassa les competencies
coordinadores que corresponen a I'Estat en aquest ambit». Fi-
nalment, «[sJobre la designacié del Laboratori Central de Sanitat
Animal del Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari, situat
a Algete (Madrid), prevista a l'article 11 del Reial Decret, es
constata que no s’ha tingut en compte l'existéncia de laborato-
ris de les Comunitats Autonomes que també podien haver estat
designats, ni s’ha tingut en compte la necessaria intervencié de
la corresponent conferéncia sectorial en el procediment de presa
d’aquest tipus de decisio tenint en compte la incidéncia de l'ac-
tuacié d’aquests laboratoris en les competeéncies autonomiques
en aquesta materiar. Els titols competencials invocats per la Ge-
neralitat son els continguts a l'article 116.1.d EAC (competeéncia
exclusiva —respectant el que estableixi I'Estat en exercici de les
competencies ex 149.1.13 i .16 CE—, sobre ramaderia, que inclou
especificament la sanitat animal, en els casos en queé no tingui
efectes sobre la salut humana, i la proteccié dels animals), a
larticle 162.3.b EAC (competencia compartida sobre salut publica,
que inclou la salut animal amb efectes sobre la salut humana) i
a larticle 152 EAC (competencia sobre planificacio, ordenacio i
promoci6 de l'activitat economica).

6. Per tal de donar adequada resposta als dubtes plantejats en
la sol'licitud de dictamen, i seguint I'estructura que hem emprat
en anteriors pronunciaments d’aquest Consell, en el fonament
juridic segon analitzarem els titols competencials invocats en el
Reial decret i en la peticié del Govern a fi de determinar quin
d’aquests és el titol prevalent en que s’han d’enquadrar els
preceptes objecte de dictamen, d’acord amb la doctrina cons-
titucional aplicable. Seguidament, en el fonament juridic tercer
i ultim, procedirem a examinar els articles objecte de dictamen
a partir dels parametres de constitucionalitat i d’estatutarietat
exposats previament.
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Segon. El marc competencial de la sanitat i el benestar
animals

1. En relacié amb l'establiment de normes relatives a la pre-
vencio i el control de certes malalties incloses en un pla sanitari
per al sector dels equids i amb la regulacié de les instal-lacions
equines des del punt de vista higienicosanitari i de benestar dels
animals —que son els objectes principals del Reial decret exami-
nat—, hem de centrar la nostra analisi en els titols que han estat
adduits per la norma objecte de dictamen i en els que invoca
el Govern de la Generalitat.

En aquest procés analitic, com que ens trobem davant la
invocacié d'una pluralitat de titols, seguint el que ha estat prac-
tica consolidada d’aquest Consell (vegeu, per tots, els DCGE
2/2011, de 21 de marg, FJ 1.3, i 7/2011, de 13 de setembre, FJ
2.1, amb citaci6 de la jurisprudencia constitucional més rellevant),
haurem de procedir a determinar el titol prevalent en cadascun
dels preceptes questionats. Aixo anterior ho farem a partir del
seu contingut objectiu i de la seva finalitat, i tenint en compte
que estan continguts en una norma reglamentaria que, de for-
ma generica i sense dificultat, es pot enquadrar en la materia
«ramaderia». Es tracta, concretament, d’'un subsector d’aquesta,
que, com s’anuncia a la primera frase del preambul del Reial
decret sotmes al nostre dictamen, és: «La ramaderia basada en
I'explotacié de I'equi».

La disposicio final segona del Reial decret 804/2011, segons
ja ha quedat exposat, estableix que es dicta a I'empara d’allo
que preveu l'article 149.1 CE en els seus subapartats 13, sobre
la competencia exclusiva de I'Estat en materia de bases i coor-
dinaci6 de la planificacié general de lactivitat econdmica, i 16,
sobre la competencia exclusiva de I'Estat en materia de bases i
coordinaci6é general de la sanitat. Davant d’aixo, el Govern de la
Generalitat invoca, en primer lloc, l'article 116.1.d EAC, relatiu a
la competencia exclusiva sobre ramaderia, que, en tot cas, inclou
la sanitat animal, en els casos en que no tingui efectes sobre
la salut humana, i la proteccié dels animals, respectant el que
estableixi 'Estat en exercici de les competencies que li atribueix
I'esmentat article 149.1.13 i .16 CE. Invoca també l'article 162.3.b
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EAC, que atribueix a la Generalitat la competeéncia compartida
sobre 'ordenacio, planificacio, determinacio, regulaci6 i execucio
de les mesures i les actuacions destinades a preservar, protegir
i promoure la salut publica en tots els ambits, incloent-hi la
sanitat animal amb efectes sobre la salut humana. I, en darrer
lloc, en allo que pogués afectar els aspectes economics de les
explotacions ramaderes, el Govern al-lega I'article 152 EAC, que,
pel que aqui interessa, atribueix a la Generalitat la competencia
compartida sobre ordenaci6 de I'activitat economica a Catalunya
(apt. 2) i I'establiment de la planificacié de I'activitat economica
a Catalunya en el marc de les directrius que estableixi la plani-
ficaci6 general de I'Estat (apt. 3).

2. Comencarem la nostra analisi pels titols que invoca el
mateix Reial decret 804/2011, el primer dels quals és l'article
149.1.13 CE. Una primera aproximacio ja ens permet afirmar
que cap dels preceptes del Reial decret que susciten dubtes de
constitucionalitat no pot trobar empara en l'esmentada norma
constitucional. T aixo perque, tot i que és innegable que la ra-
maderia és un sector que forma part de I'economia, sobre el
qual I'Estat pot intervenir (com reconeix també l'art. 116.1 EAQ),
el cert és que cap d’aquests preceptes no compleix el requisit,
exigit pel Tribunal Constitucional, de tenir una incidencia prou
important i rellevant per al desenvolupament de l'activitat eco-
nomica general (STC 197/1996, de 28 de novembre, FJ 4, i el
nostre Dictamen 2/2011, de 21 de marg, FJ 2). En aquest sentit,
el Tribunal Constitucional (STC 45/2001, de 15 de febrer) ha
declarat, també respecte de la ramaderia, que:

«[Eln supuestos de concurrencia entre unas competencias auto-
nomicas especificas, en materia de “ganaderia”, y una genérica
competencia estatal, en materia de “ordenacion general de la
economia”, primar la aplicacion de esta ultima, aun cuando no
se advierta una directa y significativa incidencia sobre la actividad
econdémica general de la competencia objeto de controversia, seria
tanto como vaciar de contenido el titulo competencial mas espe-
cifico (SSTC 112/1995, de 6 de julio; 21/1999, de 25 de febrero,
y 128/1999, de 1 de julio, entre otras).» (FJ 8)
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En sintesi, tal com ha reconegut la mateixa jurisprudencia
constitucional, la competencia estatal relativa a 'ordenacio gene-
ral de 'economia respon al principi d’unitat economica i inclou
la definici6 de les linies d’actuacio tendents a assolir els objectius
de politica econdmica global o sectorial (STC 186/1988, de 17
d’octubre, FJ 2). Aix0O es concreta en la determinacié de les linies
directrius i dels criteris globals d’ordenacié d'un sector concret
de I'economia i també en les actuacions o mesures especifiques
que siguin necessaries per assolir els fins proposats dins aquell
sector (STC 95/2001, de 5 d’abril, FJ 3, i 124/2003, de 19 de
juny, EJ 3). A titol d’exemple i també en relacié amb el sector
agropecuari, la STC 14/1989, de 26 de gener, ha considerat que
corresponia a I'Estat la fixacié de «las directrices globales de
ordenacion y regulacion del mercado agropecuario nacional
y, entre ellas, las que definan la politica general de precios y
abastecimientos» (FJ 3).

Per justificar la vinculacié dels preceptes qiiestionats amb
l'activitat economica general no n’hi ha prou, obviament, amb
les afirmacions generiques que conté el preambul del Reial de-
cret, relatives a 'auge de l'equi en el sector de I'oci, a l'aptitud
per a la producci6 carnia o per al treball en algunes zones del
pais, ni a la incidéncia que pot tenir en les politiques de des-
envolupament rural, invocada també abstractament pel mateix
preambul. Tampoc el fet que una afectacid generalitzada a la
poblacié equina per alguna d’aquestes malalties pugui causar
perdues econdomiques a aquest subsector de la industria (sobretot
en 'ambit esportiu i de l'oci, atés el poc pes que tenen el seu
sector carni i el del treball amb aquests animals) no converteix
la regulaci6 tecnicosanitaria en una norma que tingui per finalitat
l'ordenacié general de l'activitat econoOmica.

Es a dir, sense qiiestionar que el sector equi constitueixi una
realitat material complexa, en tant que s’hi integren diferents
sectors economics que fan Us d’aquests animals, ni tampoc que
sigui un sector que s’ha anat decantant, cada cop més, des de
la funcié productiva cap a la dels serveis, entenem que els pre-
ceptes objecte del present Dictamen no s’adrecen a ’establiment
d’'una ordenacié economica del sector equi. Ans al contrari, es
tracta d’'una ordenacié estrictament higienicosanitaria i de ben-
estar dels animals.
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Aixi, 'analisi especifica del contingut dels preceptes objecte
del present Dictamen ens confirma que cap d’aquests no té una
incidencia directa i significativa sobre l'activitat economica ge-
neral. Efectivament, regular, com fa I'apartat 3 de l'article 4, les
condicions higienicosanitaries que han de complir les construc-
cions i les instal-lacions de les explotacions equines no equival
a regular l'activitat economica general ni tan sols la sectorial. El
mateix s’ha de dir de l'apartat 5 d’aquest article, el qual fixa les
mesures que les instal-lacions equines han d’adoptar des de la
perspectiva del benestar dels animals, és a dir, per tal d’assegurar
que no tinguin dolors, patiments o danys inttils. De la mateixa
manera, el contingut de l'article 6.1 i, per remissio, de I'annex 1V,
ambdos relatius al llibre d’explotacio, ens indica que no pretenen
disciplinar la incidéncia economica d’aquesta materia. Finalment,
l'article 8.2 1 .3 i, per remissio, 'annex III, aixi com també I'article
11, afecten exclusivament aspectes relatius a la sanitat animal:
els primers preveuen els programes de control i de vigilancia
sanitaris, i l'article 11, la designacio del «laboratori nacional de
referéncia» per a les malalties equines de I'annex II.

L’altre titol competencial que invoca el Reial decret sotmes al
nostre Dictamen és el relatiu a les bases i la coordinacié general
de la sanitat (art. 149.1.16 CE). Precisament, el Tribunal Constitu-
cional ha tingut ocasié de delimitar amb precisié I'abast d’aquest
titol en 'ambit de la sanitat animal, més concretament en relacid
amb la regulacio relativa a les substancies i els productes que
intervenen en l'alimentacié dels animals, i exigeix per a la seva
aplicacié una incidencia directa de la materia regulada sobre la
salut humana. T és en aquest sentit que ha afirmat que:

«[NJaturalmente, para que entre en juego el titulo de sanidad es
requisito indispensable que se trate de alimentos producidos para
animales con incidencia en la salud humana.» (STC 67/1996, de
18 d’abril, FJ 2)

D’aqui, ja se'n pot extreure una primera conclusié: només
sera constitucionalment legitima, en el cas que ens ocupa, la
intervencio de I'Estat a 'empara de l'article 149.1.16 CE, si les
normes questionades relatives a la sanitat i al benestar animals
tenen incidencia en la salut humana. Perque es produeixi aquesta
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incidéncia de la sanitat animal (ramaderia) sobre el titol com-
petencial de sanitat, entes, insistim, com el referit a la salut de
les persones, el vincle amb aquesta no pot ser llunya, mediat
ni de poca entitat.

Tot i que el preambul del Reial decret 804/2011 no fa cap
allusi6 a la possibilitat d’aquest tipus d’incidencia sobre les per-
sones, una analisi —ara des de la perspectiva de la sanitat— dels
preceptes que presenten dubtes de constitucionalitat ens permet
afirmar que algun d’aquests regula, efectivament, materies re-
ferides a la sanitat animal amb incidencia directa sobre la salut
humana. Ens referim, concretament, a I'apartat 2 de l'article 8
(programes de control de l'arteritis viral equina i de la metritis
contagiosa equina) i a lapartat 3 del mateix article (programa
de vigilancia epizootiologica oficial de les malalties incloses en
la part B de I'annex II). Raons idéntiques justifiquen també una
possible incidéncia en la salut humana de la materia regulada
per larticle 11, ja que el «laboratori nacional de referéncia» ho
és per a aquestes mateixes malalties.

En aquest sentit, és evident que tot allo que es relaciona
amb les zoonosis (les malalties que els animals poden transme-
tre als humans) es veu afectat pel titol generic de sanitat (art.
149.1.16 CE). 1 també és aquest el cas de les epizoodties, és a
dir, les malalties que afecten simultaniament un gran nombre
d’animals, ja que tenen una connexié amb la salut humana a
través de la higiene i la salut alimentaries, en la mesura que la
carn procedent d’equids infectats per alguna d’aquestes malalties
no és apta per al consum huma (annex I, seccio I, cap. III i,
especificament per al borm, la secci6 III, cap. IX del Reglament
CE num. 854/2004 del Parlament Europeu i del Consell, de 29
d’abril, pel qual s’estableixen normes especifiques per a l'or-
ganitzacié de controls oficials dels productes d’origen animal
destinats al consum huma, modificat pel Reglament d’execucio
UE num. 739/2011 de la Comissio, de 27 de julioD).

En aquesta linia, i a titol exemplificatiu, l'article 8 de la Llei
14/1986, de 25 d’abril, general de sanitat, ja havia vinculat el
control alimentari i les zoonosis amb la salut humana, en con-
siderar activitat basica del sistema sanitari la que pugui incidir
en 'ambit propi de la veterinaria de salut publica respecte del
control d’higiene alimentaria, i també la prevenci6 i la lluita



334 CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES

contra la zoonosi i les técniques necessaries per evitar riscos en
els humans deguts a la vida animal o a les seves malalties.

La connexi6 entre la sanitat i les epizooties I'ha establert
també la STC 192/1990, de 29 de novembre, la qual, després
d’assenyalar que la sanitat animal té una incidéncia molt més
directa en la sanitat (de l'art. 149.1.16 CE) que la que pot tenir
la sanitat vegetal, afirma que en la primera és molt més present
la competencia de I'Estat perque:

«[Clomo hemos dicho antes en la STC 32/1983, aunque las epizoo-
tias hayan de afectar al ganado es obvio que la coordinacion de las
medidas para combatirlas es también competencia en materia de
sanidad. Ello significa que resulta obligado tomar en consideracion,
al analizar la Orden en conflicto, no sélo el titulo competencial de
la agricultura, competencia exclusiva de la Generalidad, sino tam-
bién el titulo competencial que al Estado corresponde en materia
de sanidad, pues la incidencia de esa enfermedad en el ambito
sanitario, obliga a tomar en cuenta también las competencias
que al Estado corresponden en materia de sanidad, en las que se
incluyen también lo relativo a las epizootias.» (FJ 2)

A partir d’aqui, i havent identificat que alguns dels precep-
tes que, per al Govern de la Generalitat, presenten dubtes de
constitucionalitat podrien tenir incidéncia sobre la salut humana,
cal concloure que I'Estat, a 'empara de larticle 149.1.16 CE, pot
establir les bases i la coordinacié en aquesta materia.

Les bases, d’acord amb reiterada jurisprudencia constitucional
i amb la doctrina d’aquest Consell (darrerament, en el DCGE
6/2011, de 20 de maig, FJ 2), s’han d’identificar amb els principis
normatius generals que informen o ordenen, en aquest cas, la
mateéria «sanitat animal amb efectes sobre la salut humana», i
que constitueixen el denominador comu per a tot I'Estat. Dit en
paraules del mateix Tribunal Constitucional:

«Lo basico es, de esta forma, lo esencial, lo nuclear, o lo im-
prescindible de una materia, en aras a una unidad minima de
posiciones juridicas que delimita lo que es competencia estatal
[...] ya que el Estado no puede, en ejercicio de una competencia
basica, agotar la regulacion de la materia, sino que debe dejar
un margen normativo propio a la Comunidad Auténoma.» (STC
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98/2004, de 25 de maig, FJ 6, amb citacié de la jurisprudéncia
rellevant anterior)

Tot aix0 sense oblidar que, com a regla de principi, la regu-
lacié basica ha de complir també el principi de llei formal que
ha exigit el Tribunal Constitucional, perque:

«[S]6lo a través de este instrumento normativo se alcanzara, con las
garantias inherentes al procedimiento legislativo, una determina-
cion cierta y estable de los dambitos respectivos de ordenacion en
las materias en las que concurren y se articulan las competencias
basicas estatales y las legislativas y reglamentarias autonémicas.»

(STC 69/1988, de 19 d’abril, FJ 5)

Només de forma excepcional, el Tribunal ha admes que es
pugui obviar aquell requisit formal, de manera que els aspectes
basics d’'una materia es puguin regular reglamentariament «cuan-
do resulten, por la naturaleza de ésta, complemento necesario
para garantizar el fin a que responde la competencia estatal sobre
las bases» (en la mateixa Sentencia i fonament).

El Tribunal Constitucional ha fonamentat el caracter basic
d’aquestes regulacions, en un cas referit a additius en I'alimen-
tacié dels animals, en «la gravedad de los peligros que pueden
entrafar para la salud humana, la “discrecionalidad técnica”
(STC 71/1982) y la necesidad de que estas medidas tengan un
vigor igual en todo el territorio del Estado (entre otras SSTC
32/1983, fundamento juridico 3.°; 87/1985, fundamento juridico
2.°y 15/1989, fundamento juridico 3.°)» (STC 67/1996, de 18
d’abril, FJ 4).

La competeéncia estatal (ex art. 149.1.16 CE) no es limita, pero,
a la determinacio de les bases sin6 que inclou addicionalment
la competencia de «coordinacié general de la sanitat», que té un
sentit diferent de I'anterior i que, d’acord amb la jurisprudencia
constitucional:

«[Dlebe ser entendida como la fijacion de medios y de sistemas
de relacién que hagan posible la informacién reciproca, la homo-
geneidad técnica en determinados aspectos y la accion conjunta
de las autoridades estatales y comunitarias en el ejercicio de sus
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competencias de tal modo que se logre la integracion de actos
parciales en la globalidad del sistema sanitario.» (STC 32/1983,
de 28 d’abril, FJ 2; 42/1983, de 20 de maig, FJ 3.C)

Sobre la coordinacié com a facultat que correspon a I’Estat
en algunes competencies de l'article 149.1 (subapartats 13, 15 i
16) s’ha pronunciat aquest Consell en el Dictamen 4/2011, de 14
d’abril, en el sentit que: «La doctrina del Tribunal Constitucional
ha insistit des del principi en el caracter processal del concepte i
en la inalterabilitat per aquesta via de la distribucié competencial.
Tant el Tribunal Constitucional com els dictamens del Consell
Consultiu han subratllat aquest respecte a les competencies au-
tonomiques, insistint que la idea mateixa de coordinacié rebutja
I'ocupaci6 estatal de la competéncia i requereix la persisténcia
de les competencies de les comunitats autbnomes que es coordi-
nen» (FJ 3.2). Aquesta coordinaci6, doncs, pressuposa l'existencia
de competeéncies autonomiques que han de ser respectades, de
manera que no pot arribar a un grau de desenvolupament que
deixi buides de contingut les corresponents competeéncies que
les comunitats autbnomes hagin assumit en la materia (STC
98/2004, de 25 de maig, FJ 6).

En definitiva, la coordinacié no constitueix un titol compe-
tencial que faculti per redistribuir les competencies, ni tampoc
per expandir les que corresponen a I'Estat envaint les propies
de la Generalitat.

Draltra banda, cal recordar que la competéncia estatal de
coordinaci6 ex article 149.1.16 CE «cuenta con la “obligada co-
laboracién” de las Administraciones implicadas como un “prius”
tanto 16gico como juridico, pues sin colaboracion de los entes
a coordinar ninguna coordinacion es posible» (STC 32/1983, de
28 drabril, FJ 3) i, en aquest sentit, la previsié de col-laboracio
entre I'Estat i les comunitats per dur a terme determinades actu-
acions s’adequa plenament a la competencia que correspongui
a 'Estat per a la coordinacié en materia sanitaria (STC 15/1989,
de 26 de gener, FJ 12).

La participacié de la Generalitat en la coordinacié que pugui
correspondre a I’Estat en materia de sanitat i salut publica esta
prevista expressament a larticle 162.4 EAC. Aquest precepte
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estatutari remet al titol V del mateix Estatut (art. 174 i seg.),
que explicita diversos instruments de col-laboracié entre I'Estat
i les comunitats autonomes, aixi com els seus efectes. Sobre
aquesta questio, en el Dictamen 4/2011, abans esmentat, varem
dir que:

«L’Estatut d’autonomia, en l'article 175.2, assumeix genericament
la participacié de la Generalitat en organs i procediments multi-
laterals de col-laboracid, i l'article 176 EAC, tot i que utilitza lite-
ralment I'expressié de col-laboracié entre I'Estat i la Generalitat,
ho fa en un sentit que inclou també la coordinacié en la mesura
que reforca la indisponibilitat de les competeéncies (apt. 1), la no
vinculacié a les decisions en les quals no ha manifestat el seu
acord (apt. 2) i la possibilitat de fer constar reserves en aquest
cas (apt. 3).» (FJ 3.2)

Quant a les diverses formes de col-laboracié que permetin
assolir una actuacié coordinada, la Llei 30/1992, de 26 de no-
vembre, de regim juridic de les administracions publiques i del
procediment administratiu comd, va dur a terme una primera
sistematitzacié en la qual es destaquen les conferéncies sectorials
(art. 5 LRJPAC).

A partir d’aqui, entenem que la mateixa exigencia d’afectacio
de la sanitat animal sobre la salut humana s’ha de donar, obvia-
ment, perque 'Estat pugui establir normes o instruments de coor-
dinaci6 general de la sanitat, en el sentit referit anteriorment. Es a
dir, el titol habilitant que, en el present cas —I'ambit de la sanitat
animal-, s’exigiria per tal que I'Estat pogués regular tecniques o
mecanismes de coordinacié és 'esmentat article 149.1.16 CE, el
qual, no ho oblidem, només entraria en joc si les dites tecniques
o instruments de coordinacié tinguessin incidéncia sobre la salut
humana.

3. Ens resten per analitzar els titols competencials que al-lega
el Govern de la Generalitat.

El primer titol que s’invoca a la sol'licitud de dictamen és
el relatiu a l'article 116.1 EAC, que, com hem dit, atribueix a la
Generalitat la competencia exclusiva en materia de ramaderia, res-
pectant allo que estableixi I'Estat en I'exercici de les competencies
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que li atribueix l'article 149.1.13 i .16 CE. Entre les submateries
que d’acord amb 'esmentat precepte estatutari s’inclouen, en tot
cas, en la materia «ramaderia», haurem de prestar una atenci6
molt especial, pel que aqui interessa, a la lletra d, relativa a la
sanitat animal i a la proteccié dels animals.

Abans, pero, de prosseguir amb l'analisi d’aquest titol compe-
tencial i en relacio, precisament, amb els limits competencials que,
si fos el cas, podrien derivar de l'esmentat article 149.1.13 i .16
CE, i havent descartat que fos d’aplicacio el subapartat 13, volem
recordar que la sol'licitud del Govern de la Generalitat no discuteix
tant 'ambit material de la competencia estatal siné que se centra,
principalment, en el fet que la regulacié aprofundeix massa en
els detalls, excedint allo que es podria considerar basic. Sembla
admetre que els preceptes sobre els quals demana el nostre parer
regulen materies que afecten I'ordenacié de l'activitat economica o
la sanitat animal amb efectes sobre la salut humana, ja que, com
deiem, en la majoria de casos la seva objecci6é fonamental es basa
en el fet que la regulacié reglamentaria entra en un grau tan elevat
de detall que exclou qualsevol possibilitat que la Generalitat pugui
desenvolupar una regulacié en aquest ambit.

El regim juridic basic sobre la sanitat animal es conté a la
Llei 8/2003, de 24 d’abril, de sanitat animal, i el relatiu al ben-
estar animal, a la Llei 32/2007, de 7 de novembre, per a la cura
dels animals, en la seva explotaci6, transport, experimentacié i
sacrifici. L'atribucio del caracter basic a les dues lleis no ha estat
quiestionada davant del Tribunal Constitucional. No cal dir que
el fet que les dues lleis que legitimen el Govern de I'Estat per
dictar aquesta disposicié reglamentaria hagin estat dictades com
a normes basiques no condiciona que, necessariament, hagin de
ser basics tots els preceptes reglamentaris que les desenvolupen
si no compleixen els requisits constitucionalment exigibles, tant
des del punt de vista del seu contingut material com de la forma
O rang normatiu.

De la dicci6 literal de T'article 116.1.d EAC resulta, en primer
lloc (tal com hem vist en tractar de les competencies de larticle
149.1.16 CE), que I'Estat pot intervenir sobre la competéncia ex-
clusiva de la Generalitat en materia de ramaderia en els casos en
que la regulacio estatal afecti la salut humana.
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Sobre I'abast que podria tenir aquesta intervencié ja ens hem
pronunciat en referir-nos a les competencies estatals invocades
per la disposicié final segona del Reial decret 804/2011 i, per
tant, donem per reproduits els arguments que alla se sostenen.
N’hi haura prou amb recordar aqui, en relacié amb la possible
incidencia del titol estatal sobre bases de la sanitat, que el Tribu-
nal Constitucional ha acollit un concepte més aviat expansiu de
ramaderia en la delimitacié de l'abast de la submateria «sanitat
animal», centrat en el fet que —hi insistim novament— la materia
regulada no tingui una incidéncia sobre la salut humana (STC
67/1996, de 18 dabril, FJ 2 i 4).

En el cas que ens ocupa, tal com hem avancat en lapartat
anterior d’aquest fonament juridic, en tractar de la competencia de
I'Estat sobre «bases i coordinacié general de la sanitat», la materia
que regulen alguns dels preceptes sobre els quals se sollicita
el nostre Dictamen podria arribar a tenir efectes sobre la salut
humana, de manera que se’'n podria veure exclosa I'aplicacié del
titol competencial de l'article 116.1.d EAC.

En efecte, 'Estatut s’ha fet resso de la distincié que ha dut a
terme la jurisprudencia constitucional, que ha distingit entre la
sanitat animal que no té efectes en la salut humana i la que en
té. La primera s’'ubica en l'esmentat article 116.1.d EAC, com a
competencia exclusiva de la Generalitat en materia de ramaderia,
mentre que la segona, la que té aquests efectes, s'empara en l'ar-
ticle 162.3.b EAC, com a competencia compartida en sanitat i salut
publica. En aquest sentit, una interpretacié integrada de larticle
116.1 EAC (en la remissié que fa a l'art. 149.1.16 CE) i de l'article
162 EAC permet concloure que aquella remissié emfasitza allo
que, amb més especificitat, estableix I'esmentat article 162 EAC.

La materia «ramaderia» inclou la proteccié dels animals (art.
116.1.d EAC), que és la submateéria en la qual, entenem, s’'incar-
dina aquest nou concepte que és el benestar dels animals, tot i
I'aparent proximitat conceptual amb la sanitat animal. En efecte, el
fet que, com passa també en la regulacié que ens ocupa, ambdues
materies sovint es regulin d’'una forma integrada en una mateixa
norma, amb la finalitat d’assolir objectius parcialment compartits,
no ha de portar a la seva equiparacié. En canvi, si que hi ha una
estreta relacio entre la proteccié dels animals, que és un concepte
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completament consolidat, i el benestar animal, que és d’aparicio
més moderna. Aixi ho demostra, per exemple, el Conveni europeu
de proteccié dels animals en explotacions ramaderes de 10 de
mar¢ de 1976, que la Comunitat Europea va aprovar mitjan¢ant
la Decisio 78/923/CEE del Consell, de 19 de juny de 1978, i que,
a més, déna una rellevancia autonoma al benestar animal i ho
fa al marge de la sanitat. En aquesta mateixa linia, la Directiva
98/58/CE del Consell, de 20 de juliol de 1998, relativa a la pro-
teccio dels animals en les explotacions ramaderes, va establir les
normes minimes sobre el benestar dels animals. Darrerament, el
mateix Tractat de funcionament de la Unié Europea, en el seu
article 13, preveu que els estats membres, a I'’hora de formular
les seves politiques, han de tenir en compte «les exigéncies en
materia de benestar dels animals com a éssers sensibles».

L’Estat espanyol va transposar 'esmentada Directiva mitjancant
el Reial decret 348/2000, de 10 de marg, pel qual s’incorpora a
I'ordenament juridic la Directiva 98/58/CE, relativa a la proteccio
dels animals en les explotacions ramaderes. Aquest Reial decret
es va dictar amb caracter basic a I'empara de l'article 149.1.13 i
.16 CE. Per la seva banda, 'ordenament juridic catala també ha
ubicat el benestar animal en seu de proteccié dels animals. Con-
cretament, l'article 1 del Decret legislatiu 2/2008, de 15 d’abril,
pel qual s’aprova el Text refés de la Llei de protecci6 dels ani-
mals, afirma que la Llei «té per objecte establir les normes ge-
nerals per a la protecci6 i el benestar dels animals», per bé que,
en materia d’explotacions ramaderes, d’acord amb una legitima
opci6 de tecnica legislativa, la disposicié addicional cinquena
del mateix Decret legislatiu es remet a la normativa especifica.
Aquesta normativa es conté en el Decret 61/1994, de 22 de fe-
brer, sobre regulacié de les explotacions ramaderes, i t¢ com a
finalitat, segons indica en el preambul, precisament, marcar les
linies basiques per a una posterior ordenacié de cadascun dels
sectors ramaders, i inclou normes zootecniques, d’higiene i també
de benestar dels animals.

Aixi doncs, les normes sobre benestar dels animals —en
aquest cas, l'article 4.5 del Reial decret— no persegueixen cap
mena d’incidéncia directa sobre la salut humana, siné que
s’adrecen a assegurar que els responsables de les explotacions
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adoptin les mesures adequades a fi de garantir que els animals
no pateixin dolors, sofriments o danys inttils (art. 4 de la Llei
32/2007), i amb les quals, indirectament, es contribueix a millorar
la qualitat de la carn. A partir d’aqui, podem concloure que en
les regulacions relatives al benestar animal no hi té cabuda el
limit que suposa la competencia estatal sobre bases de la sani-
tat (art. 149.1.16 EAC), i que aquestes regulacions no es poden
ubicar tampoc en larticle 162.3.b EAC, siné que troben el seu
ancoratge estatutari en la proteccié dels animals, que, com a
submateria de la ramaderia, és una competencia exclusiva de la
Generalitat (art. 116.1.d EAC).

En darrer lloc, el Govern catala al-lega que s’ha infringit també
l'article 152 EAC en relacié amb els aspectes economics de les
explotacions ramaderes. Tenint en compte que hem descartat que
sigui d’aplicacio l'article 149.1.13 CE, perque els preceptes objecte
del nostre Dictamen no tenen cap incidencia rellevant sobre la
planificacié de l'activitat econdmica, s’ha d’excloure també, i per
les mateixes raons, que puguin vulnerar l'article 152 EAC, ja que
aquest és el complement necessari d’aquell. Per aquest motiu,
n’obviem l'examen especific.

L’analisi anterior ens porta a confirmar que el titol competen-
cial prevalent és la competencia exclusiva de la Generalitat sobre
ramaderia (art. 116.1.d EAC), tant pel que fa als preceptes que
regulen el benestar dels animals en les instal-lacions equines com
pel que fa als que tracten exclusivament de sanitat animal (en
ambdods casos, com a competencia exclusiva de la Generalitat).
Només en aquells altres preceptes que, dins I'ambit de la sanitat
animal, regulin materies que puguin tenir efectes sobre la salut
humana, la competencia de la Generalitat passa a ser compartida,
i correspon a I'Estat fixar-ne les bases i exercir-ne la coordinaci6
general (art. 162.3.b EAC i 149.1.16 CE).

Tercer. Examen de l'adequacioé a la Constitucié i a I'Es-
tatut dels preceptes del Reial decret 804/2011, objecte de
dictamen

1. Un cop ha quedat analitzat, en el fonament juridic ante-
rior, el regim competencial en materia de sanitat i benestar ani-
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mals, hem de procedir a examinar els preceptes del Reial decret
804/2011 sobre els quals se sol'licita el nostre parer.

2. El primer és larticle 4.3, que desenvolupa, per al sector
equi, l'article 36 de la Llei 8/2003, sobre les condicions sanitaries
que han de complir les explotacions d’animals. A reserva del que
més endavant es dira respecte de la lletra g i del darrer paragraf
d’aquest mateix apartat 3, en relacio amb la gestio dels fems,
entenem que les exigéncies que s’hi estableixen no es referei-
xen a la sanitat animal que té efectes sobre la salut humana. Els
requisits —d’altra banda, extremadament detallats si pretenen ser
bases— que han de complir les instal-lacions equines (com ara
estar aillades de l'exterior de manera que es permeti el control
d’entrada i sortida; disposar de sistemes de neteja i desinfeccio;
tenir un magatzem especific per a pinsos que n’eviti el deterio-
rament i la contaminacié per agents exogens i 'accés d’animals,
aixi com disposar de mitjans adequats per a I'observacio i l'ailla-
ment d’animals sospitosos d’estar infectats per malalties infecci-
oses) sén mesures higienicosanitaries generals que no depassen
I'ambit estricte de la sanitat animal i que, per tant, s’han d’ubicar
en 'ambit del titol «ramaderia» respecte del qual correspon a la
Generalitat la competencia exclusiva (art. 116.1.d EAC), sense que
I'Estat pugui fixar-ne les normes basiques.

Com acabem d’anunciar, cal fer un esment a part a les refe-
réncies a la gestié dels fems que es contenen en la lletra g i en
el darrer paragraf de l'apartat 3 (concretament, l'incis «No obs-
tant aixo, el que preveu la lletra [...] g [...] no és aplicable a les
explotacions equines de petita capacitat encara que han de fer
una gestié de fems adequada»), atés que és evident que la seva
finalitat és exclusivament ambiental, i sobre la qual la Generalitat
té la competencia compartida (art. 144 EAC) i I'Estat, la legislacio
basica (art. 149.1.23 CE). Aquesta és una conclusié que no és
impedida pel fet que la disposicio final segona, en referir-se als
titols competencials que donen empara al Reial decret, no esmenti
el medi ambient. Aixi, és doctrina del Tribunal Constitucional que
la invocacio dels titols competencials per part del legislador no
el vincula, quan diu:
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«Este criterio no puede resultar enervado por el alegato del Letra-
do del Parlamento de Navarra relativo a que el encuadramiento
competencial realizado por la Ley 7/1996 habilitaria la opcion
normativa de la Ley Foral recurrida, puesto que ni el referido
encuadramiento permite alcanzar tal conclusion ni, en caso con-
trario, vincularia a este Tribunal, que no esta condicionado por los
encuadramientos competenciales que se contengan en aquella Ley
estatal sino, exclusivamente, por la distribucion de competencias
que se derive de las previsiones del bloque de la constituciona-
lidad.» (STC 157/2004, de 23 de setembre, FJ 9)

En aquest cas, el contingut concret de la lletra g i de les-
mentat incis del darrer paragraf de l'article 4.3 expliciten, efec-
tivament, principis i directrius en materia de gestio dels fems
que s’han de considerar basics.

Per tant, 'apartat 3 (llevat de la lletra g i de l'incis «No obs-
tant aixo, el que preveu la lletra [...] g [...] no és aplicable a les
explotacions equines de petita capacitat encara que han de fer
una gestié de fems adequada» del darrer paragraf d’aquest ma-
teix apartat) de l'article 4 del Reial decret és contrari a l'article
116.1.d EAC.

3. Larticle 4.5 del Reial decret 804/2011 desenvolupa, per
al sector equi, l'article 4 de la Llei 32/2007, que, com la Llei de
sanitat animal, també ha estat dictada com a basica a 'empara,
en aquest cas, de l'article 149.1.13 i .16 CE. El precepte qiiestio-
nat fixa les condicions necessaries per tal de garantir el benestar
animal en les explotacions equines, entre les quals podem des-
tacar la proteccié enfront de les inclemencies del temps i dels
depredadors; la construccié de recintes i equips amb materials
que es puguin netejar i desinfectar a fons; que les instal-lacions
no presentin vores esmolades ni sortints que puguin danyar els
animals; que es garanteixi la circulacié de l'aire i que el nivell
de pols, humitat relativa i concentracié de gasos es mantingui
en limits no perjudicials, i també que no se’'n limiti la lliber-
tat de moviments de manera que se’ls causi patiment o danys
innecessariament. Entenem que, tant pel contingut com per la
seva finalitat, que és el benestar animal, I'apartat 5 de l'article
4 no presenta cap incidéncia directa sobre la sanitat animal
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amb influéncia sobre la salut humana. Concloem, per tant, que
no pot tenir la consideracié6 de norma basica i que envaeix la
competencia exclusiva de la Generalitat en materia de ramaderia
(art. 116.1.d EAQ).

4. Tot seguit examinarem, conjuntament, l'article 6.1 i 'annex
IV del Reial decret 804/2011, tots dos referits al llibre d’explota-
ci6. Desenvolupen l'article 38.2 de la Llei 8/2003, d’'una banda,
establint que el llibre es pugui dur de forma electronica i que
el format tingui 'aprovacié de I'autoritat competent, i, de I'altra,
fixant-ne el contingut minim que concreta i detalla 'annex IV,
No cal dir que la manera com s’ha de portar el llibre d’explo-
tacio —i a reserva d’allo que després es dira sobre el caracter
instrumental de la disposicié que estem examinant— i la regulacio
del seu contingut no tenen cap incidencia ni directa ni indirecta
sobre la salut humana. Precisament, el mateix contingut que fixa
I'annex IV ja ens permet descartar qualsevol incidencia d’aquesta
naturalesa, ja que es concreta en la constancia de dades relatives
a la identificacié de I'explotacio i dels seus titulars (lletres a, b
i ©); a la identificaci6 dels animals (lletres d i e); a les inspecci-
ons i els controls (lletra f); als naixements i les morts (lletra g);
a les incidencies en la identificacid dels animals (lletra »); a les
entrades i sortides amb anotacié del certificat sanitari (lletres 7 i
J); a la identificacio de les persones que en tenen cura (lletra &),
i a les comprovacions del registre (lletra /). Per la seva banda, el
paragraf segon del mateix apartat 1 d’aquest article 6 possibilita
que part del contingut que estableix 'annex IV es pugui excloure
del llibre d’explotacio dels escorxadors, tot i que obliga a deixar
constancia que s’ha comprovat que es tracta d’'un animal destinat
al consum huma. Sobre aquesta darrera al-lusio, hem d’advertir
que no fixa cap requisit sanitari dels aliments, serveis o productes
relacionats amb el consum, que és el que, si fos el cas, afectaria
les competencies de I'Estat en materia de sanitat (art. 40 de la
Llei 14/1986, de 25 d’abril, general de sanitat).

A les anteriors consideracions, hi hem d’afegir que I'esta-
bliment del format que pot tenir el llibre d’explotaci6 i, fins i
tot, la determinaci6é detallada del seu contingut constitueixen
funcions completament instrumentals que la Generalitat podria
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regular tant des de la seva competencia sobre ramaderia com,
si hagués estat el cas, des de la relativa a sanitat, en la mesura
que resultessin necessaries per al seu exercici.

En conseqiiencia, l'article 6.1 i lannex 1V, al qual es remet,
no poden tenir la consideracié de norma basica i envaeixen les
competencies de la Generalitat en materia de ramaderia (art.
116.1.d EAC).

5. Examinarem ara l'apartat 2 de l'article 8 i 'annex III del
Reial decret a que es remet, els quals, en desenvolupament
de larticle 25 de la Llei 8/2003, regulen molt detalladament
la manera com les comunitats autbnomes han de dur a terme
el programa de control sanitari de les malalties incloses en la
part A de l'annex II, és a dir, l'arteritis viral equina i la metritis
contagiosa equina.

En primer lloc, és fonamental assenyalar que es tracta de
dues malalties infeccioses exclusives dels equins perd que poden
tenir incidéncia en l'ambit de la salut humana perque, d’acord
amb allo que hem exposat en el fonament juridic segon, la
carn dels animals infectats ha de ser declarada no apta per al
consum huma. Es aquesta circumstancia la que empara I'Estat
per fixar les bases o per intervenir en funcions de coordinaci6
(art. 149.1.16 CE), aixi que haurem de comprovar a continuacio
si la regulacié concreta que conté l'article 8.2, i per remissio
I'annex IIT del Reial decret, compleix els requisits exigits per la
jurisprudencia constitucional per a aquests casos.

Ates que larticle 8.2 del Reial decret conté tan sols una
remissioé a l'annex III, pel que fa a la manera com s’han de
dur a terme els programes de control, ens centrarem en aquest
darrer, el qual regula amb tot detall, i de forma separada per a
l'arteritis viral equina i per a la metritis contagiosa equina, els
cavalls i les eugues subjectes al programa, els controls als quals
s’han de sotmetre, les tecniques analitiques que s’han d’emprar,
les qualificacions sanitaries oficials, les normes de cobriment i
les vacunacions. Es tracta d’'una regulacié que depassa alldo que
hauria de ser el contingut propi d’'unes bases, és a dir, no es
limita a la fixacié de principis normatius generals o de les lini-
es que han d’informar els programes de control sanitari, ans al
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contrari, és una regulacio tan exhaustiva que no permet que la
Generalitat pugui desenvolupar la més minima politica propia en
aquest ambit. Tot aixo, a banda que les preteses bases es conte-
nen en una norma reglamentaria, sense cap excepcionalitat que
justifiqui que soén complement necessari per garantir la finalitat
a la qual respon la competéncia basica de I’Estat. Considerem,
doncs, que l'article 8.2 del Reial decret examinat i, per remissio,
el seu annex III envaeixen les competencies de la Generalitat
en materia de salut (art. 162.3.6 EAQ).

0. El segiient precepte que se sotmet a la nostra consideracio
és l'article 8.3, que preveu que el Comite Nacional del Sistema
d’Alerta Sanitaria Veterinaria pugui examinar el programa de vi-
gilancia epizootiologica oficial de les malalties incloses en la part
B de l'annex II i elevar a les autoritats competents les recoma-
nacions o propostes corresponents. El Govern de la Generalitat,
en aquest cas, considera que el precepte atribueix a 'esmentat
Comite funcions de supervisio individualitzada que depassen les
competencies coordinadores en aquest ambit.

Per la rellevancia que té en la distribucié competencial, hem
de recordar novament que el programa de vigilancia es refereix
a unes malalties que també poden tenir efectes sobre la salut
humana. Aix0 significa, d’acord amb la jurisprudéncia constitucio-
nal analitzada en el fonament juridic segon, que I’Estat pot fixar-
ne les bases i assumir-ne la coordinacié a I'empara de l'article
149.1.16 CE. En aquest cas, el precepte qiiestionat atribueix a
I'esmentat Comite unes funcions que pertanyen a 'orbita estricta
de la coordinacio, que en aquesta materia correspon a |'Estat
(art. 149.1.16 CE). En aquest sentit, l'article 27 de la Llei 8/2003
defineix el Comite com l'0rgan de coordinacid, en materia de
sanitat animal, entre el Ministeri d’Agricultura, Pesca i Alimentaci6
(en l'actualitat, Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari) i
les comunitats autbnomes (que també en formen part), i I'article
28.2.d de la mateixa Llei li atribueix la funcid, entre d’altres, de
proposar les mesures pertinents.

Les funcions de coordinaci6, tal com ha quedat determinat
en esmentat fonament juridic segon, han de ser respectuoses
amb la competencia autonomica, ja sigui de desenvolupament
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o bé d’execucio. L'analisi de l'apartat 3 de l'article 8 ens permet
afirmar que és respectuds amb les competencies de la Genera-
litat, ja que la facultat que té I'esmentat Comite, d’examinar el
programa i, posteriorment, d’elevar propostes i recomanacions,
no constitueix cap funcié de supervisié individualitzada ni vin-
cula l'exercici de les competencies per part de la Generalitat.

7. El darrer precepte que hem d’examinar és l'article 11 del
Reial decret, respecte del qual, en la sollicitud de dictamen,
s’al'lega fonamentalment que no s’ha tingut en compte la ne-
cessaria intervencié de la corresponent conferéncia sectorial en
el procediment de presa d’aquest tipus de decisi6 atesa la inci-
dencia que té I'actuacio d’aquests laboratoris en la competéncia
autonomica.

Aquest precepte designa com a unic laboratori de referencia
per a les malalties de I'annex II, el Laboratori Central de Sani-
tat Animal del Ministeri de Medi Ambient i Medi Rural i Mari.
D’acord amb els articles 3.17 i 29.1 de la Llei 8/2003, de sanitat
animal, correspon a I'Estat designar el «laboratori nacional de
referéncia», el qual sera el responsable de coordinar les actuaci-
ons necessaries amb els laboratoris de totes les administracions
publiques, per tal que els resultats obtinguts siguin homogenis.
Les seves funcions especifiques s’estableixen a l'article 29.2 de
la mateixa Llei, i estan totes efectivament circumscrites a 'ambit
de la coordinacio i la col-laboracié amb els laboratoris publics o
privats homologats de les comunitats autonomes, amb la finali-
tat, entre d’altres, d’establir tecniques de laboratori homogenies,
transferir als laboratoris oficials les noves tecniques que puguin
desenvolupar els laboratoris de referencia de la Unié Europea,
confirmar els diagnostics en els casos de sospita o de diagnos-
tics positius, aixi com homologar els metodes de diagnostic dels
laboratoris oficials de les comunitats autonomes en els progra-
mes nacionals de prevencio, control, lluita i eradicacié de les
malalties dels animals.

La naturalesa de les funcions que desenvolupen aquests labo-
ratoris i, logicament, la seva designacio, ens porten a afirmar que
aquesta €s una materia que s’'ubica en les facultats de coordinacio
de la sanitat que l'article 149.1.16 CE atribueix a I'Estat. Es tracta
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d’un laboratori especific per a les malalties dels equids incloses
en l'annex II, les quals, segons hem vist en el fonament juridic
segon, poden tenir una incidéncia sobre la salut humana.

Cal tenir en compte, pero, que larticle 162.4 EAC estableix
que la Generalitat participa en la coordinacié estatal en materia
de sanitat i salut publica, d’acord amb el que preveu el titol V
del mateix Estatut. Un dels mecanismes d’aquesta participacio és
la collaboracié per mitja dels organs i els procediments multi-
laterals en els ambits d’interés comu que disposa l'article 175.2
EAC, entre els quals es trobarien les conferencies sectorials,
esmentades especificament en la sol-licitud de dictamen.

D’acord amb aix0 anterior, i en el cas concret que ens ocupa,
en el procediment de designaci6 del laboratori, la Generalitat hi
hauria d’haver participat mitjancant la corresponent conferencia
sectorial, com allega el Govern en la sol'licitud, o per qualssevol
dels mitjans anteriorment esmentats. D’aquesta manera, s’haurien
respectat les competencies de la Generalitat sobre participacio
en la coordinacié estatal en materia de sanitat i salut publica
previstes a l'article 162.4 EAC. Sense anar gaire lluny, aixi s’ha
previst en un ambit molt proper com ¢és el de la seguretat ali-
mentaria i nutricié, en l'article 33.1 de la Llei 17/2011, de 5 de
juliol, que, de forma expressa, estableix que la designacié dels
seus «laboratoris nacionals de referéncia» s’ha de fer en coordi-
nacié amb les comunitats autonomes.

En aquest sentit, I'nica intervencid de la Generalitat de la
qual tenim constancia en el present cas, per la referéncia que
hi fa el Dictamen del Consell d’Estat, és la generica que es va
produir en la tramitacié del Projecte de reial decret, quan va ser
sotmes a la consideracié de les comunitats autbnomes. A banda
d’aixo, tot i que la mateixa sol-licitud del Govern i larticle 29
de la Llei 8/2003, que no preveu cap tipus d’intervencio, ens
portarien a intuir que no s’ha produit la participacié de la Gene-
ralitat en el procediment de designaci6, I'abséncia de constancia
expressa d’aquesta circumstancia no ens permet arribar a la con-
clusio que larticle 11 del Reial decret vulnera les competencies
de la Generalitat ex article 162.4 EAC.
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Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les segtients

CONCLUSIONS

Primera. Els apartats 3 i 5 de l'article 4 del Reial decret
804/2011, de 10 de juny, pel qual es regula I'ordenacio
zootecnica, sanitaria i de benestar animal de les explotacions
equines i s’estableix el Pla sanitari equi, son contraris a l'article
116.1.d EAC. S’exceptua d’aquesta conclusio la lletra g de l'apartat
3 i l'incis «No obstant aixo, el que preveu la lletra [...] g [...] no
¢és aplicable a les explotacions equines de petita capacitat encara
que han de fer una gesti6 de fems adequada» del darrer paragraf
d’aquest mateix apartat.

Adoptada per unanimitat.

Segona. L'apartat 1 de l'article 6 i 'annex IV del Reial decret
804/2011, de 10 de juny, sén contraris a l'article 116.1.d EAC.
Adoptada per unanimitat.

Tercera. L'apartat 2 de l'article 8 i 'annex IIT del Reial decret
804/2011, de 10 de juny, sén contraris a l'article 149.1.16 CE i
a larticle 162.3.b EAC.

Adoptada per unanimitat.

Quarta. L'apartat 3 de larticle 8 i I'article 11 del Reial decret
804/2011, de 10 de juny, no sén contraris a la Constitucié ni a
I'Estatut d’autonomia.

Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i
signem al Palau Centelles en la data indicada a I'encapc¢alament.






Dictamen 10/2011, de 22 de novembre,
sobre el Pla estatal de proteccio civil davant
el risc d’inundacions

El Consell de Garanties Estatutaries, amb ['assisteéncia del
president Eliseo Aja, dels consellers Pere Jover Presa i Julio
Anoveros Trias de Bes, del vicepresident Joan Egea Fernandez,
del conseller Marc Carrillo, de la consellera Antonia Agullo
Agtiero, del conseller secretari Jaume Vernet Llobet, i dels
consellers Enric Fossas Espadaler i Alex Bas Vilafranca, ha
acordat emetre el segiient

DICTAMEN

Sol'licitat pel Govern de la Generalitat, sobre el Pla estatal de
proteccio civil davant el risc d’inundacions, aprovat per Acord
del Consell de Ministres de 29 de juliol de 2011 i publicat per
Resolucié de 2 d’agost de 2011 de la Subsecretaria del Ministeri
de l'Interior (BOE nim. 210, d’'1 de setembre de 2011).

ANTECEDENTS

1. El dia 9 de novembre de 2011 va tenir entrada en el Re-
gistre del Consell de Garanties Estatutaries (Reg. 1782) un escrit
de 8 de novembre de 2011, de la vicepresidenta del Govern,
pel qual, en compliment d’allo que preveuen els articles 16.2.b,
31.2 i concordants de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, es comu-
nicava al Consell I’Acord del Govern de la Generalitat, de 8 de
novembre de 2011, de sol-licitud d’emissié de dictamen sobre

Ponent: Jaume Vernet Llobet
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I'adequacio a l'ordre de distribucié competencial del Pla estatal
de protecci6 civil davant el risc d’inundacions, aprovat per Acord
del Consell de Ministres de 29 de juliol de 2011 i publicat per
Resolucié de 2 d’agost de 2011 de la Subsecretaria del Ministeri
de l'Interior.

Amb anterioritat, el Govern de la Generalitat, en data 25
d’octubre de 2011, va formular el requeriment previ d’incompe-
tencia al Govern de I'Estat contra I'esmentat Pla estatal. El text del
requeriment s’adjunta com a annex a la sollicitud de dictamen
a aquest Consell. No ens consta que aquest requeriment hagi
obtingut resposta fins a la data d’emissié del Dictamen.

El sol'licitant demana d’aquest Consell el dictamen ates el seu
caracter preceptiu per al cas que s’acordés interposar el conflicte
positiu de competencia.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessi6é del dia
10 de novembre de 2011, després d’examinar i debatre la legiti-
macio i el contingut de la sol'licitud de dictamen, la va admetre
a tramit, segons allo que preveuen els articles 24, 25.1 i 31.2 de
la seva Llei. A continuacio, el Consell es va declarar competent
per emetre el dictamen corresponent i va designar ponent el
conseller secretari Jaume Vernet Llobet.

3. En la mateixa sessio, d’acord amb l'article 25, apartat 5,
de la seva Llei reguladora, el Consell va acordar adrecar-se al
Govern, a fi de sol'licitar-li la informaci6 i la documentacié com-
plementaries de que disposés amb relacié a la mateéria sotmesa
a dictamen.

4. Finalment, després de les corresponents sessions de delibe-
racio, es va fixar com a data per a la votacié i per a 'aprovacio
del Dictamen el dia 22 de novembre de 2011.
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FONAMENTS JURIDICS
Primer. L'objecte del Dictamen

1. Com s’ha indicat en els antecedents, el Govern de la Ge-
neralitat ha sol'licitat dictamen al Consell en relacié amb el Pla
estatal de protecci6 civil davant el risc d’inundacions, aprovat
per Acord del Consell de Ministres de 29 de juliol de 2011 i
publicat per Resolucié de 2 d’agost de 2011 de la Subsecretaria
del Ministeri de I'Interior (en endavant, Pla estatal).

Es tracta d’'un tipus de dictamen previst en els articles 16.2.5,
31.2 i concordants de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell
de Garanties Estatutaries (LCGE), que s’emet amb caracter previ
al plantejament, pel Govern de la Generalitat, d’'un conflicte de
competencia davant el Tribunal Constitucional.

2. Per tal de delimitar 'objecte del Dictamen, en aquest fo-
nament juridic farem referéncia, en primer lloc, al contingut del
Pla estatal i al context normatiu en que se situa. Seguidament
descriurem el contingut dels preceptes objecte de la sollicitud
del Govern que susciten els dubtes de constitucionalitat i d’esta-
tutarietat per entendre que vulnera la distribucié de competenci-
es, per passar després a exposar els motius que els fonamenten.
Finalment, avancarem D'estructura que adoptara el Dictamen a
fi de donar adequada resposta a les quiestions que ens planteja
la petici6é del Govern.

3. El Pla estatal es publica com a annex a I’Acord de Govern
i, segons el seu punt 1.3, t€ com a objectiu establir 'organitzacio
i els procediments d’actuacié dels serveis de I’Estat i, si escau,
daltres entitats publiques i privades que siguin necessaris per
assegurar una resposta efica¢ davant els diferents tipus d’inun-
dacions que puguin afectar I'Estat espanyol, i que s’enumeren
en el punt 1.1.

A partir d’aquesta premissa, el Pla estatal defineix una serie
de fases (preemergencia, emergencia i normalitzacid) i de situaci-
ons dins la fase d’emergencia (situacions 0, 1, 2 i 3). Als efectes
del Dictamen, interessa destacar que la fase d’emergencia s’inicia
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quan de l'analisi dels parametres meteorologics i hidrologics es
conclogui que la inundacié és imminent o es disposi d’informa-
cions relatives al fet que ja ha comencat. La situacioé 3, dins de
la fase d’emergencia, correspon a les emergencies que, havent-se
considerat que esta en joc «l'interés nacional», siguin declarades
com a tals pel ministre de I'Interior (punt 4.B). A continuacio,
es preveu l'entramat organitzatiu (punt 5) i els procediments
d’actuacio (punt 6) per donar resposta efica¢ a les emergeéncies,
i es finalitza amb el manteniment i la implantacié del Pla (punt
7). Als punts del Pla segueixen cinc annexos, que tracten, res-
pectivament, dels criteris per a 'elaboraci6é dels protocols d’alerta
hidrologica (annex D), dels plans de coordinacié i suport (annex
I, de la base nacional de dades sobre inundacions historiques
(annex IID), de les telecomunicacions i els sistemes d’informacio
(annex IV), i un ultim d’abreviatures (annex V).

Quant a l'organitzacio, cal destacar la previsié sobre el Con-
sell de Direcci6 del Pla estatal (com a organ de suport i asses-
sorament al ministre de I'Interior, punt 5.1); el Comite Estatal de
Coordinacié —CECO- (com a organ de participacié de I’Admi-
nistracié de I'Estat en les funcions de preparacio, implantacio,
actualitzacio i aplicacié del Pla estatal, punt 5.3); el Centre de
Coordinacié Operativa Integrat de Comunitat Autonoma —CECO-
PI-, on s’'inclou el Comite de Direccié, amb la funcié de dirigir
el Pla de la comunitat autbnoma corresponent (punt 5.4). D’altra
banda, cal fer notar també, en cas de declarar-se una emergencia
d’«intereés nacional», la constitucié d'un comandament operatiu
integrat a cada comunitat autbnoma que es compon dels co-
mandaments dels diferents grups d’acci6 i del qual depenen els
centres de recepcio d’ajuts, els llocs de comandament avancats
i els centres d’atencié als ciutadans (punts 5.5 i 5.6).

Pel que fa als procediments d’actuacio, el Pla detalla les actu-
acions d’acord amb el desenvolupament de les fases i situacions
esmentades i estableix els criteris de convocatoria dels organs
de direcci6 i coordinacié (punt 6.3), aixi com la mobilitzacié
dels mitjans i recursos estatals (punt 6.5.1), de les altres admi-
nistracions (punt 6.5.2) i fins i tot la sol'licitud d’ajut de mitjans
i recursos internacionals (punt 6.5.3).

El Pla estatal objecte de dictamen troba el seu fonament
remot en la Llei 2/1985, de 21 de gener, de proteccio civil (en
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endavant, Llei 2/1985), norma que fou objecte de la Senténcia
del Tribunal Constitucional 133/1990, de 19 de juliol. La Llei ja
preveia en l'article 8 I'aprovacio per part del Govern d'una norma
basica que contingués les directrius essencials per a I'elabora-
ci6, entre d’altres, dels plans especials per tipus d’emergencia.
Aquesta Norma basica de proteccié civil va ser aprovada pel
Reial decret 407/1992, de 24 d’abril (en endavant, Norma basica),
que preveia al seu torn 'aprovacié d’una directriu basica per als
plans especials, entre aquests, els de riscos d’inundacié (punt 6),
i que es va aprovar per Acord del Consell de Ministres, publicat
per Resolucio de 31 de gener de 1995, de la Secretaria d’Estat
d’Interior (en endavant, Directriu basica). La Directriu basica té
com a objectiu establir els requisits minims que han de complir
els corresponents plans especials de proteccié civil quant als
fonaments, l'estructura, 'organitzacio i els criteris operatius i de
resposta per tal de ser homologats i implantats en el seu corres-
ponent ambit territorial amb la finalitat de preveure un disseny o
model estatal minim que faci possible, si escau, una coordinacié
i actuacio dels diferents serveis i administracions implicades. El
Pla estatal, objecte de dictamen, segueix, en conseqiiencia, les
pautes establertes al punt 3.3 de la Directriu basica. L’esmenta-
da Directriu i la Norma basica es troben vigents i no han estat
objecte d’impugnacio.

Per la seva banda, Catalunya compta amb una regulacié pro-
pia sobre protecci6 civil continguda en la Llei 4/1997, de 20 de
maig, de proteccio civil de Catalunya (en endavant, Llei 4/1997),
i disposa d'una serie d’0organs, tant de consulta i homologacio
(Comissié de Proteccié Civil de Catalunya) com de coordinacio
(Centre de Coordinaci6é Operativa de Catalunya). En I'ambit
de la planificacié territorial de protecci6 civil, cal esmentar el
Decret 161/1995, de 16 de maig, pel qual s’aprova el Pla de
proteccio civil de Catalunya (PROCICAT) i, pel que fa a la ma-
teria concreta del risc d’inundacions, per I'’Acord GOV/82/2000,
de 22 d’agost, es va aprovar el Pla especial d’emergeéncies per
inundacions de Catalunya (INUNCAT), que amb les successives
actualitzacions es troba a hores d’ara vigent i que té per objec-
te fer front a les emergencies per inundacions, dins de I'ambit
territorial de Catalunya, establint els sistemes d’avisos, 'organit-
zacio i els procediments d’actuacié dels serveis de la Generalitat
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de Catalunya, de les altres administracions publiques i de les
entitats privades.

Finalment, no es pot menystenir, en la matéria que ens ocupa,
I'accié de la Unié Europea i els seus instruments normatius. La
Comissi6 de les Comunitats Europees, fent-se resso de les més
de cent inundacions greus que va patir Europa en el periode
de 1998 a 2000, va presentar al Consell de Medi Ambient de
juliol de 2004 una proposta d’actuacié per a la proteccio de les
inundacions a escala europea, tendent a la gestié concertada
en materia de riscos d’inundacions, la finalitat de la qual era
millorar la proteccié contra aquests tipus de catastrofes. Aques-
ta comunicacio, amb l'informe positiu del Comité Econdomic i
Social, va desembocar en la Directiva 2007/60/CE del Parlament
Europeu i del Consell, de 23 d’octubre de 2007, amb ['objectiu
d’establir «un marc per a 'avaluacio i gestioé dels riscos d’inun-
dacio» (art. 1) i que ha estat transposada a I’Estat espanyol pel
Reial decret 903/2010, de 9 de juliol, d’avaluaci6 i gesti6é dels
riscos d’inundacio.

4. Una vegada s’ha exposat de manera breu el contingut
general del Pla estatal i el context normatiu en que se situa, cal
descriure ara el contingut dels punts de 'esmentat Pla sobre els
quals se’'ns sol'licita el Dictamen.

Cal fer notar, abans de res, que el Govern de la Generalitat
no explicita en la seva sol'licitud els punts del Pla estatal que li
susciten dubtes, sindé que fa una remissio expressa a les «deter-
minacions del Pla [...] en els termes i amb l'abast en que han
estat objecte de l'adjunt requeriment d’incompetencia», per la
qual cosa en aquest Dictamen ens pronunciarem sobre els punts
del Pla que han estat esmentats expressament en el requeriment
presentat pel Govern i que sén els seglients:

— Punt 1.3, paragraf cinque b (1.3.§5.b) i paragraf sise (1.3.§0),
relatius a 'objectiu i les funcions basiques del Pla. El primer
preveu l'establiment d’'una estructura organitzativa, que permeti
dirigir i coordinar el conjunt de les administracions publiques en
situacions d’emergencies per inundacions declarades «d’interes
nacional», i els procediments de mobilitzaci6é dels recursos i els
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serveis que siguin necessaris. El segon atribueix la direcci6 al
ministre de I'Interior i el Pla estatal organitza i coordina tots els
mitjans i recursos que intervenen en I'emergencia esmentada.

— Punt 1.5, relatiu als organs administratius que concerneix
el Pla, entre els quals s’inclouen els de I’Administracié general
de DI'Estat i, en cas d’emergencia «d’interés nacional», els serveis
i les entitats dependents d’altres administracions publiques.

— Punt 4.B, dltim incis (4.B, Situacio 3), que defineix com a
emergencia en situacié 3 aquella que sigui declarada com a tal
pel ministre de I'Interior, perque es considera que esta en joc
I'interes nacional.

— Punt 5, primer paragraf (5.§1) i 5.1, relatius a I'organitzacio,
i en que s'atribueix al ministre de I'Interior les funcions establer-
tes a larticle 16 de la Llei 2/1985 i, en particular, la declaracio
«d’interes nacional» (tot i que no és explicita en I'esmentat pre-
cepte) i la superior direccié de les actuacions d’emergencia, i es
preveu el Consell de Direccié del Pla estatal, amb les funcions
de suport i assessorament al ministre de I'Interior, la composi-
ci6 i les funcions del qual es detallen en els punts 5.1.1 i .2,
respectivament.

— Punt 5.2, referit a la Direccié Operativa del Pla estatal, que,
en les emergencies declarades «d’interés nacional», s’atribueix a
la persona que ocupa el carrec de general en cap de la Unitat
Militar d’Emergencies (UME), les funcions del qual es concreten
a establir les ordres d’operacions en les emergencies en situacio
3 assignant les missions a realitzar, aixi com l'actuacié de tots
els serveis d’intervencié disponibles en 'ambit territorial de les
comunitats autonomes afectades.

— Punt 5.3.2; epigraf quart (5.3.2.§§4), que fixa com a fun-
ci6 del CECO la de validar el rigor tecnicocientific i valorar
I'oportunitat de difondre informacié sobre predicci6 i seguiment
d’inundacions.
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— Punt 5.4, primer paragraf (5.4.§1), referent, entre d’altres, a
la constitucié del CECOPI a instancies del delegat del Govern,
en casos d’emergencies declarades «d’interes nacional».

— Punt 5.4.1 i .2, relatius, respectivament, al Comite de Direc-
ci6 del Pla de comunitat autonoma i als grups d’acci6. El punt
5.4.1 preveu, en el cas de la constituci6 del CECOPI, que la
direcci6 del Pla de la comunitat autbnoma I'exerceixi un comite
de direccio i que la funcié de direccié del Pla recaigui sobre el
delegat del Govern o la persona designada pel ministre de 'In-
terior, en cas d’emergencia en situacié 3. A continuacio, recull
les funcions que exerceix I'esmentat Comite de Direccio. El punt
5.4.2 es refereix als grups d’accié que pot utilitzar el Comite de
Direccio, que seran els de la comunitat autbnoma, tot i que si no
n’hi ha o a criteri seu pot establir aquells que siguin necessaris
per al desenvolupament efica¢ de les operacions d’emergencia
i que es troben especificats a continuacio.

— Punt 6.3, referent a la convocatdria dels organs de direccio
i coordinaci6. En aquest punt s’estableix expressament la con-
vocatoria del CECO davant de qualsevol informaci6 sobre danys
o victimes i la possibilitat que el ministre de I'Interior convoqui
el Consell de Direccié del Pla estatal si hi ha informacions que
puguin aconsellar la declaracié d’emergencia «d’interés nacional.
Aixi mateix, es preveu que el delegat del Govern a la comunitat
autonoma afectada sol'liciti de I'organ competent de la comu-
nitat autbnoma la constitucié del corresponent CECOPI.

— Punt 6.4, que tracta la declaraci6 d’emergencia «d’interes
nacional» per part del ministre de I'Interior a iniciativa propia,
o bé dels organs competents de les comunitats autbnomes afec-
tades o dels delegats del Govern d’aquestes, quan 'emergencia
reuneixi o pugui reunir les caracteristiques de catastrofe o cala-
mitat publica pel nombre de victimes i danys ocasionats, i que
estableix la immediata comunicacié d’aquesta declaracio, entre
d’altres, als organs competents de les comunitats autbnomes
afectades.
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— Punt 6.5.1.1, que estableix les normes de mobilitzacié de
mitjans i recursos de I’Administracié de I'Estat, i, en concret, pre-
veu que, en cas d’emergencia en situacio 3, els mitjans i recursos
ubicats en una comunitat autbnoma afectada seran mobilitzats
pel Comite de Direccié del CECOPI a sol-licitud de la Direccio
Operativa del Pla estatal.

— Punt 6.5.2, que es refereix a la mobilitzacié de mitjans
pertanyents a altres administracions, i concreta les condicions
generals de la mobilitzacié i també determina I’0rgan que efec-
tua la sol-licitud.

— Punt 6.5.3, que articula la mobilitzacié de mitjans i recursos
internacionals, i estableix I'0rgan que origina la sollicitud d’ajut
internacional, que, en cas d’emergencia «d’intereés nacional», és
la Direccié Operativa del Pla estatal.

— Punt 6.8, que es dedica al replegament de mitjans i a la
declaracio de la fi de 'emergencia «d’interés nacional», i esta-
bleix que el replegament I'efectuara '0rgan que hagués ordenat
la seva mobilitzaci6 i que la declaracié de la fi de I'emergencia
esmentada correspondra al ministre de I'Interior.

— Annex IV. Aquest annex es dedica a la regulacié de les
telecomunicacions i els sistemes d’informacié. En concret, preveu
les telecomunicacions per a la direccio i la coordinacié de les
operacions d’emergencia; les telecomunicacions per a la gestio
del CECO; la Xarxa Radio d’Emergencia i la Xarxa Nacional
d’Emergencies, com un conjunt de capacitats que facilitin una co-
ordinaci6 efica¢ entre els elements civils i militars que participin
en operacions de gestié de crisi i de suport a autoritats civils.

5. En relacié amb els punts del Pla esmentat, els motius que
el Govern allega en la seva sol'licitud de dictamen rauen en
el fet que el Pla estatal «no respecta suficientment 'exercici de
les competencies que corresponen a la Generalitat de Catalunya
d’acord amb el que preveuen els articles 132 i 164 de I'Estatut,
relatius a les emergencies i protecci6 civil i a la seguretat publi-
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ca, respectivament». Concretament, indica que l'article 132 EAC
atribueix a la Generalitat la competencia exclusiva en la materia
i, a més, en el cas de les emergencies i la proteccié civil d’abast
superior a Catalunya, la Generalitat ha de promoure mecanis-
mes de collaboraci6 amb altres comunitats autonomes i amb
I'Estat. També, d’acord amb les previsions de l'article 164 EAC,
sosté que pertoca a la Generalitat la planificacié del sistema de
seguretat publica a Catalunya, la coordinaci6é de l'actuacié de
les policies locals i les competencies en relacié amb el cos de
Mossos d’Esquadra.

En aquest sentit, el Govern posa de manifest en la peticié
que, malgrat que en el Pla no s’invoca el titol competencial que
empara 'actuacio estatal, «es pot deduir amb sensible naturalitat,
que I'Estat esta exercint la competéncia que li atribueix Dart.
149.1.29 CE relatiu a la materia de seguretat publica», tot i que
«es pot objectar a 'actuacio estatal en aquest cas que desconeix
les disposicions estatutaries [...] a favor de la Generalitat de
Catalunya». Aixi, en aprovar-se el Pla estatal, «no s’ha previst la
possibilitat que, a través de mecanismes de col-laboracié entre
I'Estat i les Comunitats Autbnomes competents i que disposen de
Policia propia, es puguin establir les adaptacions i modulacions
oportunes per a la seva millor aplicacio, siné que es disposa la
seva implementacié de manera univoca en tot el territori».

En concret, en el requeriment es destaca que, tot i que la
decisio final sobre la declaracié «d’interés nacional» correspongui
al ministre, la seva adopcié no es pot efectuar al marge dels
organs autondOmics competents en la materia i, en aquest sentit,
es preveuen els mecanismes de col-laboracié de l'article 132.2
EAC. Igualment, el Govern sosté que la Generalitat de Catalunya
ja ha establert la propia planificacio i operativitat dels serveis de
proteccio civil, i compta amb el cos de la policia de la Generalitat
— Mossos d’Esquadra i el cos de Bombers de la Generalitat, que
son cossos jerarquitzats i, d’acord amb la normativa vigent, tenen
com a organ superior el conseller de la Generalitat competent
en la materia, per la qual cosa entén que no es pot assignar la
direccié maxima i el comandament d’aquests cossos a una altra
figura que no sigui el conseller d’Interior. I insisteix en el fet que
I'adequat respecte a la tasca realitzada des de I'exercici compe-
tencial autondmic en materia de protecci6 civil desaconsella la
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imposicié d’'uns operatius absolutament idéntics en tot el territori
estatal, i, per contra, afavoreix que, en ocasions, es procedeixi
a Poportuna adaptacioé dels criteris generals a cada ambit auto-
nomic a fi d’integrar i coordinar la tasca ja realitzada.

La sollicitud conclou la seva fonamentacié indicant que «el
Pla vulnera aquestes competencies de la Generalitat en no con-
templar féormules de col-laboracié especifiques, especialment pel
que fa a la declaracié de forma unilateral per I'Estat de l'interes
nacional de I'emergencia i la subjecci6 automatica i immediata
de les CCAA a aquesta declaracior». 1 afegeix que es vulneren
també les competencies de la Generalitat «perque [el Pla estatall
determina el desplacament de les autoritats autonomiques de la
Direcci6 del pla de Comunitat Autbnoma, que s’assigna al Delegat
del Govern, i de la Direccié operativa, que s’assigna a la Unitat
Militar d’Emergencies, aixi com per 'assumpcio per organs estatals
de les diverses funcions de gestio i coordinacié operativa que en
el text del requeriment es concreten».

6. Per tal de donar una resposta adequada als dubtes plante-
jats en la sol'licitud de dictamen, en el fonament juridic seglient
analitzarem, d’'una banda, la distribucié de competéncies entre
I'Estat i la Generalitat en materia de proteccio civil i, en particular,
la declaracié d’emergencia «d’interés nacional». Finalment, en el
fonament juridic tercer, ens pronunciarem sobre els punts del Pla
estatal sol‘licitats pel Govern relatius a la declaracié d’emergencia
esmentada, en concret sobre el seu caracter unilateral i sobre
I'hipotetic desplacament de les autoritats autonomiques que in-
tervenen ordinariament en el Pla de la comunitat autbnoma en la
direccid, la coordinacié i el comandament operatiu, i la possible
manca de col-laboracié en aquests ambits.

Segon. Distribucio de competeéncies en materia de proteccio
civil en suposits d’'inundacions

1. La Llei catalana 4/1997, en consonancia amb el que en el
seu moment va establir la Llei estatal 2/1985 (art. 1), determina
que la proteccio civil «compren les accions destinades a protegir
les persones, els béns i el medi ambient davant situacions de greu
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risc col-lectiu, de catastrofes i de calamitats publiques» (art. 1.1).
Aquesta accié publica té com a finalitats basiques, entre d’altres,
la previsio i la prevencié dels riscos, la planificacié de les res-
postes i la intervencié per anul-lar les causes i palliar, corregir
i minimitzar els efectes de les catastrofes i calamitats publiques
(art. 3 de la Llei 4/1997). En l'estructura organitzativa de la pro-
teccio civil, hi participen diverses administracions publiques i el
seu funcionament es preveu mitjancant plans, els quals serviran
per ordenar les actuacions dels poders publics necessaries per
respondre i afrontar la situacié de risc greu per a les persones i
per als béns (art. 8 1 9 de la Lei 2/1985), de manera que consti-
tueixen l'eina principal de I'accié publica en aquesta materia (apt.
V, preambul de la Llei 4/1997).

En el Dictamen 5/2011, de 28 d’abril, en ocasié del Pla de
socors binacional del tinel del Pertis de la linia d’alta velocitat
Perpinya-Figueres, hem tingut I'oportunitat de pronunciar-nos
sobre la distribucié de competencies en aquesta materia. Con-
cretament, en el fonament juridic tercer de 'esmentat Dictamen,
hem analitzat I'abast de l'article 132 EAC i dels corresponents
titols estatals d’acord amb la jurisprudencia constitucional i la
doctrina del Consell Consultiu.

L’article 132.1 EAC explicita, a diferéncia de I’Estatut de 1979,
la competencia «exclusiva» en proteccid civil, que «inclou, en
tot cas, la regulacio, la planificacié i 'execucié de mesures rela-
tives a les emergencies i la seguretat civil, i també la direccio i
la coordinacié dels serveis de proteccié civil». Aquesta compe-
téncia s’atribueix, doncs, amb caracter exclusiu a la Generalitat,
tot «respectant el que estableixi 'Estat en I'exercici de les seves
competencies en materia de seguretat publica». L’esmentada
clausula estatutaria al-ludeix tacitament a l'article 149.1.29 CE,
que confereix a I'Estat competéncies en materia de seguretat
publica, la qual actua com a limit a 'exercici de la competéncia
autonomica de proteccié de persones i béns en la prevencio i
la gesti6 ordinaria d’emergencies. Aixi, malgrat I'abséncia inicial
de la competencia de proteccio civil al bloc de la constituciona-
litat, la jurisprudencia constitucional I’ha considerada com una
«submateria» de la seguretat publica i, des del comencament,
ha reconegut I'existencia de la competencia de les comunitats
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autdnomes en aquest ambit (STC 123/1984, de 18 de desembre,
FJ 4, 1 133/1990, de 19 de juliol, FJ 6).

En aquest context, segons la doctrina jurisprudencial, la
competencia autonomica resta limitada per la competencia es-
tatal: quan entren en joc les previsions excepcionals dels estats
dralarma, excepcio i setge; quan el caracter supraterritorial de
I'emergencia exigeixi una coordinacié de recursos personals i
materials, i quan 'emergeéncia sigui «de tal envergadura que
requiera una direccion de cardcter nacional» (STC 123/1984, es-
mentada, FJ 4). D’aquesta manera, «la competencia en materia
de proteccion civil dependera de la naturaleza de la situacion de
emergencia y de los recursos y servicios a movilizar». Per tant,
aquesta competeéncia autonomica té el seu limit «en la politica de
seguridad puablica que la Constitucion reserva a la competencia
estatal en su articulo 149.1.29, en cuanto tal seguridad publica
presenta una dimensién nacional por la importancia de la emer-
gencia o por la necesidad de coordinacién» (STC 133/1990, de
19 de juliol, FJ 6), cosa que no obvia les tasques ordinaries que
desplegara la policia autondomica en materia de seguretat i, en
particular, en 'ambit de la proteccié civil (art. 164 EAC).

Com hem dit, la Llei 2/1985 fa referéncia a les situacions de
greu risc, catastrofe o calamitat publica «d’especial gravetat» (art.
13), en que el ministre de I'Interior té la capacitat de mobilitzar
els serveis i els mitjans necessaris, entre els quals hi ha les forces
i els cossos de seguretat i la demanda de col-laboracio de les
forces armades (art. 16./), tot posant I'accent implicitament en
el caracter no autonomic dels efectius utilitzats i en I'excepcio-
nalitat de la situacio.

Recollint la literalitat de la jurisprudencia constitucional
esmentada, el Govern de I'Estat va aprovar la Norma basica,
segons la qual hi ha tres grans casos d’emergencies en que esta
present «’interés nacional»: @) aquells en que sén aplicables els
estats excepcionals de l'article 116 CE; b) els que afecten diver-
ses comunitats autonomes, i ¢) els que «por sus dimensiones
efectivas o previsibles requieran una direccion nacional de las
Administraciones Publicas implicadas» (art. 1.2).

Dr’altra banda, la legislacié catalana també reconeix que la
Generalitat assumeix els diferents vessants de la protecci6 civil a
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tot el territori de Catalunya i per a totes les situacions d’emergen-
cia: «[...] sens perjudici del que estableix la legislacié de I'Estat
per a les emergencies declarades “de interés nacional” segons
aquesta mateixa legislacio» (art. 1.2 de la Llei 4/1997).

Finalment, en el precitat Dictamen 5/2011, en relacié amb
l'article 132.2 EAC, hem declarat que I'Estatut d’autonomia de
Catalunya de 2006 no recull explicitament la menci6 «d’interés
nacional», perd entenem que aquest concepte es troba inclos en
I'expressio estatutaria d’«abast superior a Catalunya», que no so-
lament compren I'ambit territorial superior (FJ 3). Aixi, 'omissio
del terme territorial a I'article 132.2 EAC «permet acollir tant el
territori com la transcendeéncia o la dimensié de I'emergencia»
(FJ 3). Amb relaci6 al Pla estatal que dictaminem, quan 'emer-
geéncia es produeixi a Catalunya, l'asseveracié anterior es pot
aplicar als suposits en que la importancia de 'emergencia sigui
molt considerable, perd especialment quan sigui de tal enver-
gadura que transcendeixi la capacitat de resposta suficient de
la Generalitat i calgui una intervencié que vagi molt més enlla
dels recursos propis.

En aquest darrer suposit d’emergencia extrema, de caracter
imprevisible i excepcional, a la competencia especifica sobre
proteccio civil de la Generalitat s’hi sobreposara la competencia
estatal més amplia en seguretat publica, perque la gravetat de
I'emergencia transcendeix 'ambit autonomic. Quant a aixo, ja en
el Dictamen del Consell Consultiu nim. 270, de 28 de setembre
de 2005 (F 1IL.3.B), s’afirmava que, pel que fa a la distribucio
competencial en materia de proteccio civil, «el factor determi-
nant que justifica la intervencié de I'Estat o de les comunitats
autonomes [...] [és] la naturalesa substancial del risc objecte
d’aquesta intervencio6 i la seva possible afectacié a l'interes na-
cional», circumstancia aquesta darrera que justifica «la funci6
directiva de I’Estat».

Per tant, caldra analitzar el procediment i les circumstancies
que justifiquen la declaraci6 d'una emergencia com «d’interes
nacional», ja que constitueix un limit per a la competencia de la
Generalitat en tant que, en aquest suposit, opera la competeéncia
estatal en materia de seguretat publica (art. 149.1.29 CE).
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2. La conceptualitzacio juridica del risc d’inundacions la tro-
bem, fonamentalment, a larticle 2 de la Directiva 2007/60/CE
del Parlament Europeu i del Consell, de 23 d’octubre de 2007,
relativa a I'avaluaci6 i la gestié dels riscos d’inundacié (en en-
davant, Directiva europea d’inundacions), transposada pel Reial
decret 903/2010, de 9 de juliol, d’avaluaci6é i gestié de riscos
d’inundacié (art. 3). Aixi, risc d’inundacio és la «combinaciéon
de la probabilidad de que se produzca una inundacion y de las
posibles consecuencias negativas para la salud humana, el me-
dio ambiente, el patrimonio cultural y la actividad economica,
asociadas a una inundacion» (aquesta definicié és semblant a la
que preveu la Directriu basica estatal al punt 1.3).

Les inundacions es poden distingir en funcié dels riscos que
poden ocasionar. D’aquesta manera, segons el Pla estatal, que
ho tracta amb menys detall que el considerant 1r de la Directiva
europea d’inundacions, es consideraran totes aquelles que «re-
presenten un riesgo para la poblacion y sus bienes, produzcan
danos en infraestructuras bdsicas o interrumpan servicios esen-
ciales para la comunidad» (punt 1.1 del Pla estatal).

Davant I'eventualitat de les inundacions es proposen una serie
de mesures, que competeixen a diverses administracions i que
es disposen cronologicament. Aixi, hi ha accions preventives,
accions que cal dur a terme en el moment que les inundacions
es produeixen i accions de reparacié postinundacions. D’aquesta
manera, d'una banda, s’han estudiat i aplicat politiques de pre-
venci6 i, de l'altra, s’han avaluat mesures d’ajut i de compensacio
un cop vistos els danys soferts, a més de planificar I'activacio
i l'organitzacié de la intervencio directa. En aquestes darreres
centrarem la nostra atencié en tant que la sol‘licitud de dictamen
fa referéncia al Pla estatal, el qual es dedica a la proteccié en
casos de risc d’inundacions, quan aquestes s’estan produint o
es preveu que es produeixin immediatament.

Un cop efectuades les consideracions anteriors, entenem
que es poden establir els trets caracteristics de la definicié dels
diferents graus d’emergencies. Entre aquests cal destacar dos
elements basics que interaccionen en la declaracié oficial d’'una
emergencia. El primer qualifica la gravetat de la situacio, el se-
gon la capacitat de fer-hi front. Una mateixa situacio sera més
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complexa organitzativament en funcié de les administracions
i els serveis que hi intervinguin i aquesta cooperacié aliena
pot tenir efectes competencials quan sigui necessaria i de gran
abast. En aquest sentit, la intervencidé «general», en que actuen
recursos forans de la comunitat autbnoma, té relacié directa amb
I'increment d’incidentalitat i sera causa d'una intervenci6 «d’abast
superior» a la comunitat autbnoma i, per tant, de la limitacio
de l'ambit competencial d’aquesta. Tot aix0d, en contraposicio
amb I'ajut que presten efectius externs amb caracter puntual o
complementari.

D’aquesta manera, hi haura decisions estrictament locals i al-
tres d’autonomiques, supraautonomiques i, finalment, estatals. En
conseqliencia, €és clar que hi ha una vinculacié entre la gravetat
de la situacio6 i les administracions concernides per intervenir a
resoldre-la, cosa que també té relacié amb l'optimitzacié i efica-
cia dels recursos publics davant d’adversitats diferents, tot tenint
en compte la proximitat de 'administracié que ha d’actuar i la
possibilitat d’assolir els objectius de retorn a la normalitat. Per
aix0, el considerant 24¢ de la Directiva europea d’inundacions
i el preambul de la Norma basica de proteccié civil mencionen
el principi de subsidiarietat.

Aquest principi consisteix, en sintesi, en el criteri segons
el qual, si una determinada competeéncia pot ser exercida per
diferents poders, correspon prendre la decisié a I'ens o I'orga-
nitzacié més propers al ciutada, mentre la pugui desplegar amb
més eficacia i eficiencia que un altre. De la mateixa manera, per
contra, quan una administracié no tingui mitjans suficients per
fer front a una situacié especifica, es requerira subsidiariament
que una altra d’ambit superior hi intervingui.

Aixi, quan es detecti una situacié d’emergencia, correspondra
en primer lloc a l'autoritat municipal I'adopcié de les mesures
necessaries i adequades per afrontar-la. Si la naturalesa o I'abast
del risc superen els mitjans i recursos locals que es poden mo-
bilitzar, s’activara el pla autonomic (art. 29.1 de la Llei 4/1997);
si, a causa de la seva magnitud, poden resultar insuficients els
mitjans i recursos autonomics, entrara en accié el Pla estatal.
Aixi, segons aquest darrer: «[e]n el caso de emergencias que se
puedan resolver mediante los medios y recursos gestionados
por los planes de comunidades autonomas, el Plan Estatal jue-
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ga un papel complementario a dichos planes» (punt 1.3.§6 del
Pla estatal). Només quan la comunitat autbnoma no disposi de
recursos personals i materials suficients, en una situacié d’emer-
geéncia greu i excepcional, pertocara que intervingui I’Estat amb
els seus serveis especifics per resoldre la situacié d’emergencia
i assumir la direcci6 i la coordinacié de les tasques necessaries
que s’efectuin (punt 1.3.§6, esmentat). D’aquesta manera, l'actu-
acié imprescindible, de caracter general, de forces estatals per
aconseguir els objectius de pal-liacié del risc i per evitar mals
majors, €s la radé que fonamenta 'hipotetic desplacament de la
direcci6 autondomica de les actuacions de proteccié civil en la
resolucié de I'emergencia.

3. En la disposici6 que dictaminem, I’Estat declara unilate-
ralment que es tracta d’'una emergencia «d’interes nacional» i
aixd comporta que aquest assumeixi temporalment, mentre no
es declari la fi de 'emergencia, i de manera parcial, algunes de
les facultats que, en materia de proteccio civil, exerceix ordina-
riament la comunitat autbnoma. En conseqiieéncia, seguidament
estudiarem la significacié que té I'expressio «interes nacional»
amb relaci6 a les emergencies.

La declaracio «d’emergencia d’interés nacional» es produeix
en el darrer estadi de la fase d’emergencia. Per aixo, la Norma
basica, ja esmentada abans, diu que sén emergencies en que
esta present «l'interés nacional»: «[...] ¢) les que per les seves
dimensions efectives o previsibles requereixin una direccié na-
cional de les administracions publiques implicades» (punt 1.2
de la Norma basica).

Aquesta declaracié correspon al ministre competent en ma-
teria d’interior, d’acord amb la Norma basica (punt 9.1) i la Di-
rectriu basica (punt 2.5.B, situacio 3), que estan reproduides en
el Pla estatal que ara es dictamina. Concretament, en els punts
4.B, Situaci6 3; 5.§1 i 6.4.§1 del Pla estatal, d’acord amb el qual
el ministre pot actuar per iniciativa propia o a instancia de la
comunitat autonoma afectada o del delegat del govern d’aquesta
(en el mateix sentit, punt 9.2 de la Norma basica). Aixi mateix,
li correspon també la declaracié de la fi de I'emergencia, que
es preveu al punt 6.8.§2 del Pla estatal.
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La declaracio té diversos condicionants. Un de caracter proce-
dimental que consisteix a haver entrat en la «situacio» darrera de
la «fase d’emergenciar, aixd é€s, en la «situacié 3» (punt 4.8 del
Pla estatal, en que s’actua segons el que estableix el punt 6.1.2
per a la situacio 3), que coincideix amb la part final o extrema-
dament més greu de la fase d’emergencia 2 de 'INUNCAT, que
s’activa en un conjunt de situacions que puguin produir danys
molt importants (INUNCAT, 4.3.2.2). L’altre condicionant és el
relatiu a la gravetat de les inundacions, que es posa en relleu per
I'existencia d’informacions que aconsellen la declaracié estatal
esmentada (punt 6.3.§2 del Pla estatal).

Aixi, els principals parametres que permeten declarar «’'emer-
gencia d’interés nacional» sén la dimensié o I'envergadura de
la inundaci6 pel nombre de victimes i danys ocasionats (punt
6.4.§1 del Pla estatal) i la necessitat de superar I'ambit autono-
mic de resposta, atesa la insuficiencia de mitjans i recursos del
pla autonomic per donar una resposta adequada (punt 1.3.§6
del Pla estatal, a contrario). Amb el benentés que, en ultima
instancia, aquesta decisié estatal sempre presentara un cert grau
de discrecionalitat i de conjunturalitat, o d’adaptaci6 a la situacio
singular i d’excepcionalitat que s’hagi produit.

De la gradacié de situacions d’emergencia que estableix el
marc normatiu vigent de la proteccio civil en I'ambit d’inundacions
(tant la Directriu basica —punt 2.5.B— com el Pla estatal dictaminat
—punt 4.B-), se’'n despren que la situacié 3 és la de maxima gra-
vetat, tant pel que fa a la dimensié o envergadura, en aquest cas,
de la inundaci6, com pel que fa als riscos que aquesta suposa per
a la seguretat de les persones i els béns (punt 1.2 de la Norma
basica i STC 123/1984, FJ 4).

La STC 133/1990 afirma que: «la competencia en materia de
proteccion civil dependera de la naturaleza de la situacion de
emergencia, y de los recursos y servicios a movilizar» (FJ 6). En
aquesta citacié s’aprecien els dos elements als quals ens refe-
riem abans ja que, a més del risc (o «naturalesa de la situacio
d’emergencia»), menciona també els «recursos i serveis a mo-
bilitzar». Per tant, per declarar I'emergencia d’«interés nacional»
quan estigui circumscrita al territori d’'una comunitat autbnoma,
cal afegir a la gravetat de la situacié un factor decisiu que és la
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necessitat de recorrer de forma amplia a mitjans i recursos de
fora del territori autonomic per poder fer front a 'emergencia.
Aquests actuaran en suport de la comunitat autbnoma afectada,
en la mesura que s’ha superat la capacitat de resposta d’aquesta,
per ra6 de la seva insuficiencia, davant I'excepcionalitat de la
situacié. Per aquest motiu, caldra valorar, a partir del suposit
concret, 'exigeéncia de nous efectius aliens a la comunitat auto-
noma, cosa que dependra, a més de l'extrema gravetat i abast
de la situacio, de la concreta dotacié de recursos disponibles
de cada comunitat autbnoma, la qual és diferent perque també
depen del desenvolupament autondomic respectiu i de la despesa
assignada.

L’efecte de la declaracié suposa la intervencié temporal de
I'Estat en un conjunt de facultats inherents a la competencia
de protecci6 civil de la Generalitat de Catalunya per una mera
decisio del Govern estatal, que declara I'existencia d’'una situa-
ci6 d’emergencia que qualifica «d’interés nacional» davant del
risc d’inundacions. En concret, en una situacié extremadament
greu i excepcional, la Generalitat deixa d’exercir determinades
facultats inherents a la seva competéncia sobre proteccio civil,
principalment les de direccié i coordinacié de les actuacions
d’emergencia en situacié 3, a causa de la necessitat d’'una inter-
vencio significativa de mitjans externs a la comunitat afectada.

Tercer. El Pla estatal d’inundacions

1. Dit aix0 anterior, cal que ens pronunciem sobre les qlies-
tions plantejades a la sol-licitud de dictamen. Es a dir, si cal
la participacié autonomica en l'adopcié de la declaracio; i els
efectes d’aquesta sobre la direcci6é i coordinacié de 'emergencia,
com també sobre les funcions de gestio i coordinacié operativa,
i, finalment, si cal la participacié autonomica en el desenvolu-
pament d’aquestes facultats.

Primerament, cal donar resposta a la peticié de dictamen en
que el Govern de la Generalitat ens demana si aquesta no hauria
de participar en la decisi6 estatal, atés que la declaracié de la
fase d’emergencia en la situacié 3 té com a efecte competencial
principal el desplacament de la competencia de la Generalitat.



370 CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES

L’article 132.1 EAC atribueix la competéncia de proteccié
civil a la Generalitat, amb els condicionants de la competéncia
reservada a I'Estat (art. 149.1.29 CE). En aquest cas, I'Estat po-
dra exercir determinades facultats, com la de declarar una fase
d’emergencia en situacio 3 o «l’interés nacional» (punt 6.4 del Pla
estatal, art. 1.2 de la Norma basica i art. 1.2 de la Llei 4/1997).

L’article 132.2 EAC diu que la Generalitat «ha de promoure
mecanismes de col-laboracié amb altres comunitats autonomes
i amb I'Estat». Literalment, es tracta d’'una exigencia que afec-
ta exclusivament la Generalitat, perd en un tipus d’Estat on la
col-laboracié entre ens n’és una caracteristica, fins i tot quan la
Constitucié no ho diu expressament, les tecniques de participa-
ci6 i cooperacié haurien de regir les decisions sobre temes que
afecten les competencies o els interessos.

El Tribunal Constitucional ha destacat ampliament i des de
I'inici de la seva singladura que la col-laboracié entre ens és un
tret essencial de I'Estat de les autonomies i ha insistit en el fet
que «[cluando la Administracion general del Estado ejerce sus
competencias sobre el territorio de una Comunidad Auténoma,
debe ejercerlas siempre atendiendo los puntos de vista de ésta
[...] y cumpliendo el deber de colaboracion insito a la estructura
misma del Estado de las Autonomias» (STC 13/1998, de 22 de
gener, FJ 9).

A més, en els estats federals i compostos ¢és freqiient recorrer
a elaboracions jurisprudencials com ara el principi de lleialtat
(Alemanya) o el de la mutua consideracié de les competencies
(Austria). D’acord amb aquesta orientacio general de respecte de
les competencies d’altri, s'expressa l'article 3 EAC, en que s’afirma
que «les relacions de la Generalitat amb I'Estat es fonamenten
en el principi de la lleialtat institucional mutua».

D’aquesta manera, fins i tot en suposits en que una decisio
estatal pot comportar la restriccié d’'unes determinades facul-
tats autonomiques, s’ha previst, a partir de I'Estatut de 2000, la
participacié de la Generalitat de diverses maneres. Aixi, I'article
140.3 EAC preveu que la qualificacié d’interes general de cer-
tes infraestructures de transport situades a Catalunya requereix
I'informe previ de la Generalitat; I'article 148.2 EAC disposa la
mateixa previsié en materia d’obres publiques; i larticle 133.2
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EAC, en materia d’energia, preveu la participacié de la Genera-
litat per mitja de I'emissié d’'un informe previ. Amb referéncia a
aquest darrer suposit, el Consell Consultiu, en el Dictamen nim.
269, d'1 de setembre de 2005, va dir que la participacié dona
l'oportunitat a la Generalitat per expressar el seu parer en un
tema del seu interés o, en el suposit que es dictaminava, fins
al moment de la connexio, de la seva competencia (F VII.16).
En tots aquests casos establerts a I'Estatut es preveu I’emanacio
d’informes previs, en materies de diferent indole, que requerei-
xen un procés de decisi6 més o menys llarg.

En el suposit de les emergencies, atés el temps migrat de
reacci6 del qual es disposa per fer front a 'emergencia, la par-
ticipacié mitjancant informes o acords no és la més adequada,
ni funcional, perd seria del tot incoherent que es negués a la
Generalitat la possibilitat de ser escoltada sobre la necessitat
d’esmercar nous recursos. Aixo €s aixi pel fet que justament és
aquesta qui esta operant sobre el terreny, qui té informaci6 de
primera ma sobre la inundaci6 i sobre els seus mitjans i recursos,
i a qui correspon actuar mentre controli de forma suficient la
situacié de risc. Aquesta participacio s’efectuara en el marc de
la immediatesa de les decisions que s’hagin de prendre per fer
front a la situacié d’emergencia i de la manera que escaigui.

En consequieéncia, resulta del tot pertinent, i coherent amb el
model constitucional de I'Estat de les autonomies, la participacio
de la Generalitat, tot i que haura de ser modulada en funci6 del
fet que es tracti de situacions d’emergencia amb riscos evidents
sobre persones i béns. El titol V de I'Estatut preveu de manera
general una pluralitat de formes de col'laboraci6 i, abans, en
el titol 1V, dins de cada competencia es preveuen férmules de
participacio diverses, que poden servir per a un cas com el que
estem examinant.

En aquest procés de declaracio, el Pla objecte de dictamen
preveu convocar el Consell de Direccié del Pla estatal (punt
6.3.§2), en el qual la comunitat autbnoma és present, en tant
que afectada directament i de manera extremadament greu per
la inundaci6. Tanmateix, de la lectura del precepte no sembla
que aquesta convocatoria sigui preceptiva, tot i que, una vegada
declarada la situaci6é 3 d’emergencia, 'esmentat Consell consti-
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tueix 'organ de suport i assessorament del ministre de I'Interior
en la gestio d’aquesta situacié (punt 5.1.§1). D’altra banda, la
constant i necessaria interaccié entre les autoritats implicades,
estatals i autonomiques, en una situacié de risc com la que es
dictamina, entre d’altres, es posa de manifest en les previsions
del Pla estatal respecte a la informacié per part de la Generalitat
dels efectius que ha mobilitzat i dels resultats que n’ha obtin-
gut (punt 6.2.3), la possibilitat que aquesta insti la declaracio
(punt 6.4) i la comunicacié immediata de la declaraci6é al seu
organ competent (punt 6.4.§2), activitats que posen en relleu
la interaccié constant i lleial entre I'Estat i la Generalitat en les
diverses fases de I'emergencia, fins i tot quan no s’ha declarat
la situacio 3.

A partir del principi de col-laboraci6é propi de I'Estat autono-
mic, expressio del qual és larticle 132.2 EAC, es deriva que el
ministre de I'Interior ha d’escoltar preceptivament la posicié de
la Generalitat abans de fer la declaracié esmentada, en especial
de l'autoritat que sigui responsable de les operacions, ja que
té sobre el terreny els seus efectius i és la destinataria de les
decisions que s’adoptin. Per aquest motiu, 'Estat hauria d’actuar
tenint en compte les competencies de la Generalitat i ser res-
pectuds amb el principi estatutari de lleialtat (art. 3.1 EAC), tot
considerant el seu parer a ’hora d’intervenir i substituir-la en la
direccio6 i la coordinacié de I'emergencia.

Tot i que seria més adient, aquesta previsié de col-laboracié
preceptiva no figura expressament en el Pla estatal. No obstant
aix0, el mateix suposit de fet contingut en el punt 6.4.§1 per a
la declaracié d’emergencia «d’interes nacional», és a dir, que pel
nombre de victimes i danys ocasionats la Generalitat no compti
amb suficients mitjans i recursos per donar resposta adequada a
I'emergencia (punt 1.3.§6 del Pla estatal, a contrario), ja permet
interpretar que aquesta haura de ser consultada ja que és la que
té la constancia immediata i certa de I'esmentada insuficiencia.

D’acord amb la interpretacié anterior, aquesta consulta po-
dria tenir lloc, si les circumstancies ho permeten, mitjancant
la convocatoria previa del Consell de Direccié del Pla estatal,
que compta amb la presencia de la comunitat autbnoma afec-
tada, tant en la declaracié ministerial d’inici com en la de fi de
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I'emergencia (punts 5.1, 6.3.§2 i 6.8 del Pla estatal). Perd també,
mitjancant qualsevol altra via, ni que sigui informalment, per la
mateixa naturalesa de la materia competencial referida a la pro-
teccio civil i la logica del sistema d’emergencia que articula el
Pla objecte de dictamen. Entre altres raons, perque en la situacio
d’emergeéncia, que ara s’examina, els interessos de I'Estat i la
comunitat autbnoma afectada sén coincidents en la mesura que
I'un i laltra pretenen fer front i pal-liar els danys de la situacio
calamitosa i el retorn prompte a la normalitat. Aquesta coinci-
déncia la recull el Pla mateix, com hem vist, quan exigeix una
interaccié constant entre les autoritats implicades en la gestio
de 'emergencia.

En conclusio, considerem que els punts 4.B, Situacid 3;
5.§1, 6.3.2, 6.4.§1 i 6.8.§2 del Pla estatal, que fan referéncia a
la declaraci6 «d’intereés nacional», sense preveure expressament
la participacié preceptiva de la comunitat autbnoma afectada,
interpretats tal com es fa en aquest fonament juridic, no soén
contraris a la Constitucio ni a I'Estatut, en tant que no vulneren
l'ordre constitucional i estatutari de competeéncies.

2. Un cop declarat «’intereés nacional», ja hem indicat que la
competencia de la Generalitat en materia de proteccié civil (art.
132.1 EAC) deixa pas a la intervencié de I'Estat a 'empara de
la seva competencia sobre seguretat publica (art. 149.1.29 CE),
a causa de la declaracio precitada. En aquest sentit, la legislacio
catalana, com hem dit anteriorment, també reconeix que I'Estat
assumeixi facultats relatives a la proteccio civil dins del territori
de Catalunya, quan la situaci6 d’emergencia és declarada «d’in-
tereés nacional» segons la legislacié estatal (art. 1.2 de la Llei
4/1997). En el Pla objecte de dictamen aquesta intervenci6 de
I’Estat es manifesta en els punts 1.3.§5.h, 1.3.§6, 1.5, 5.§1, 5.1, 5.2,
5.3.2.§§4, 5.4.§1, 5.4.1, 5.4.2, 6.3.§1, 6.3.§3, 6.4.§2, 6.5.1.1, 6.5.2,
6.5.3 1 6.8.§1, i en 'annex IV, que preveuen férmules de direccio,
coordinaci6 i gestié operativa per part d’organs estatals.

La ra6 de fons, que justifica la legitimitat de la declaracio
d’emergencia «d’interés nacional», consisteix en la necessitat
d’actuacié d’'una muni6 d’efectius externs a la comunitat afecta-
da, que implica una «direccié nacional» o unitaria de les admi-
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nistracions concernides (art. 1.2 de la Norma basica). T aquesta
necessitat és la que la diferencia d’altres suposits d’emergencia,
que poden resultar propers per la seva gravetat i que no s’ubi-
carien en la situacié 3 de la fase d’emergéncia, ja que serien
abordats estrictament amb les mesures previstes pel Pla auto-
nomic. Precisament, com varem dir en el Dictamen 5/2011, de
28 d’abril, i hem reiterat aqui, 'expressié estatutaria d’«abast
superior a Catalunya» de l'article 132.2 EAC recull aquest suposit
d’emergencia que transcendeix, aixo €s, que supera els mitjans
i serveis de la proteccio civil de la Generalitat.

D’altra banda, l'experiencia historica demostra 'excepcio-
nalitat d’aquesta declaracié, que no s’ha arribat a efectuar mai
i que s’ha d’interpretar de forma proporcionada als mitjans i
recursos que es necessiten. En aquest sentit, la declaracié actua
en la mesura que, d’ordinari, el Pla estatal només complementara
els efectius autonomics i extraordinariament I'Estat assumira la
direccio i coordinacié operativa de les actuacions d’emergencia
(punt 1.3.§6 del Pla estatal), cosa que s’ha de fer respectant al
maxim les competencies autonomiques i d’acord amb el principi
de proporcionalitat.

Per tant, les determinacions del Pla estatal mencionades an-
teriorment que preveuen, com a conseqiiencia de la declaracio
esmentada, I'exercici transitori per part de I'Estat de facultats com
ara les de direccié o de coordinacié de les actuacions d’emer-
gencia i operatives, podria trobar cobertura a 'empara de l'article
149.1.29 CE, que, com hem destacat, suposa una limitacio a la
competencia en materia de proteccio civil de la Generalitat ex
article 132.1 EAC. Tot i aix0, 'Estat ha de respectar les compe-
tencies de la Generalitat, en particular les de gesti®é operativa,
sense interferir en la linia de comandament dels efectius autono-
mics que intervenen en I'emergencia i, a més, en la mesura que
son presents l'interes i la competéncia autondomica esmentada,
s’han de preveure mecanismes de collaboraci6. Aquestes dues
questions seran tractades a continuacio.

A) Pel que fa a la linia de comandament operatiu, pertoca que
ens referim especificament als punts 5.2, 6.4.§2 in fine i 6.8.§1 del
Pla estatal. La sol‘licitud de dictamen no solament qliestionava el
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«desplacament de les autoritats autonomiques de la Direccié del
pla de Comunitat Autbnoma, que s’assigna al Delegat del Go-
vern, i de la Direccié operativa, que s’assigna a la Unitat Militar
d’Emergencies», sind també «’assumpcié per organs estatals de
les diverses funcions de gesti6 i coordinacié operativa, que en
el text del requeriment es concreten».

En cas d’emergencia «d’interés nacional», es nomena una
direcci6 operativa del Pla estatal que recau en el general en
cap de la Unitat Militar d’Emergencies (UME) i es constitueix
un comandament operatiu integrat a cada comunitat autbnoma
directament afectada que integrara els diferents grups d’accio
que preveu el Pla de la comunitat autonoma (punts 5.2 i 5.5
del Pla estatal).

L’article 149.1.29 CE determina la titularitat estatal de la
materia, «sens perjudici que les comunitats autbnomes puguin
crear policies», com ha fet Catalunya i s’ha recollit a I'Estatut
d’autonomia (art. 164.1.b EAC). Aquests exerceixen totes les
funcions propies d’'un cos de policia en 'ambit de la seguretat
ciutadana (art. 164.5.a EAC) i, per tant, de la proteccio civil, en
tant que submateéria d’aquesta. En aquest sentit, larticle 11.4
de la Llei catalana 4/2003, de 7 d’abril, d’ordenacié del sistema
de seguretat publica, afirma que «en tots els casos, les forces i
cossos de seguretat han d’actuar sota les ordres immediates dels
comandaments respectius».

En cas que el Ministeri de I'Interior demani ajut a altres grups
d’acci6, inclosos en altres ministeris, es respecta el comandament
natural. Aixi, per exemple, es diu explicitament quan es dema-
na la cooperaci6 de les forces armades (punt 6.5.1.2.§3 del Pla
estatal, que recull el mandat de l'art. 2.3 de la Llei 2/1985).

En el suposit que calgui la continuacié de lactivitat dels
efectius autonomics, aquests, d’acord amb larticle 16 de la Llei
2/1985, «actuaran sota la direccié dels seus comandaments na-
turals», encara que el ministre de I'Interior tingui la «superior
autoritat» en materia de proteccio civil, perque el respecte del
canal de comandament organic és consubstancial al funcionament
i 'operativitat d’'un institut armat, de naturalesa civil, i jerarquit-
zat (art. 10 de la Llei 10/1994, d’11 de juliol, de la policia de la
Generalitat — Mossos d’Esquadra).
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A més, l'article 9 de la Llei 2/1985 diu que els plans especi-
als, entre els quals el d’inundacions, han d’establir I'estructura
operativa dels serveis que hagin d’intervenir en cada emergencia,
amb l'expressié del comandament tnic de les operacions, sens
perjudici de les decisions que hagin de prendre «les autoritats
competents» (lletra d), perque la direccié operativa central no
elimina la competeéncia autonomica d’execucio, que segueix les
propies regles operatives.

Finalment, la direccié operativa ha de cessar quan es declari
la fi de I'emergencia «d’intereés nacional», de manera que s’or-
denara el replegament de mitjans estatals (punt 6.8.§1 del Pla
estatal).

En consequiencia, hi ha previsions normatives suficients per
entendre que l'exercici de la direccié operativa, per part de
I’Estat, no trenca la linia de comandament autonomica.

B) Quant al principi de col-laboracié entre ens i administra-
cions, ja hem dit que aquest és un tret caracteristic de I'Estat
autonomic. A més, l'article 132.2 EAC demana, en els termes que
hem estudiat, la col-laboraci6. Ultra aix0, la materia de seguretat
publica, en aquelles comunitats autbnomes que hagin creat cos-
sos de policia autondmics (art. 149.1.29 CE), com és el cas dels
Mossos d’Esquadra (art. 164.1.6 i 164.5.a EAC), implica una certa
concertacié dels recursos en favor de la seguretat de les perso-
nes i dels béns, que es poden veure greument afectats en casos
d’emergencia amb risc d’inundacié. Aixi mateix, la cooperacio
entre 'Estat i la Generalitat esta prevista expressament a través
de la Junta de Seguretat (art. 164.4 EAC). En conseqiiéncia, hem
de revisar si el Pla estatal preveu férmules de col-laboracio i
participacio i si les previstes son suficients i adequades, ateses
les prescripcions constitucionals i estatutaries examinades.

Com és evident, en 'ambit de les competencies estatals, les
comunitats autonomes hi poden participar quan existeixi un
interés o una competeéncia autonomica, perd no han de ser-hi
presents, de forma preceptiva, sense una justificacié que ho avali.
Concretament, no és necessaria la participacié de les comunitats
autbnomes en un organ intern com el CECO (punt 5.3.2 del Pla
estatal), que és un organ central de coordinaci6é interna entre els
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diferents departaments ministerials. Les relacions entre I'Estat i la
Generalitat s’han de regir pel principi de la mitua col-laboracié,
que no es pot cenyir exclusivament a I'intercanvi d’informacio,
el qual és un deure entre les administracions (art. 6.2.4 del Pla
estatal i art. 4 de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de regim
juridic de les administracions publiques i del procediment admi-
nistratiu comu), siné que implica una orientacié general en pro
de la collaboracié entre ens. Tot aixo, sens perjudici que el mi-
nistre pugui designar una autoritat autondomica en representacio
seva (com preveu el punt 5.4.1 del Pla estatal en relacié amb la
direcci6 del Pla en cas d’emergeéncia en situacio 3).

De fet, un cop declarada I'emergencia en situacié 3, se suc-
ceeixen un conjunt d’actuacions, entre d’altres: a) es reuneix, si
no ha estat convocat abans, el Consell de Direccié del Pla estatal,
en el qual participa la comunitat autbnoma afectada (punts 5.1 i
6.3.§2 del Pla estatal); b) es convoca immediatament el CECO, en
tant que Comite Estatal de Coordinacio, que és de representacio
exclusiva de I’Estat (punts 5.3 i 6.3.§1 del Pla estatal, i 3.3.3.3 de
la Directriu basica); ¢) es constitueix el CECOPI per 'organ cor-
responent de la comunitat autbnoma afectada (punts 5.4 i 6.3.§3
del Pla estatal), que, a Catalunya, és el CECAT; d) es convoca el
Comite de Direcci6 del Pla de la comunitat autbnoma (on aquesta
participa, perd que és dirigit pel delegat del Govern o en qui
delegui el ministre, quan ha estat declarat «l'interés nacional»,
punt 5.4.1 del Pla estatal); e) es constitueix un Comandament
Operatiu Integrat, del qual formen part els responsables operatius
dels grups d’actuacioé previstos en el pla autondomic (punt 5.5.2
del Pla estatal), i /) es preveu la integraci6é del sistema d’infor-
macio i telecomunicacions de la Generalitat en la Xarxa Nacional
d’Emergencies (annex IV.4.§4 del Pla estatal).

Per tant, en el cas que estem dictaminant, hi ha una pluralitat
de previsions de participacié de la comunitat afectada, que pre-
veuen formes de col-laboracié en la fase d’intervencio estatal, un
cop declarat «l’interes nacional», en situacié d’emergencia per risc
d’inundacions i que considerem que son suficients per integrar la
comunitat afectada en el procés de resolucié de I'emergencia.

En conclusio, ateses les consideracions efectuades, conside-
rem que els punts del Pla estatal segtients: 1.3.§5.5; 1.3.§6; 1.5.§2;
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5.§1, en I'incis «asi como la superior direccion de las actuaciones
de emergencia»; 5.1; 5.2; 5.3.2.§§4; 5.4.§1; 5.4.1; 5.4.2; 6.3.41;
6.3.93; 6.4.§2; 6.5.1.1.§2; 6.5.2; 6.5.3; 6.8.§1, i 'annex IV, no son
contraris a la Constitucié ni a I'Estatut, perque no afecten la
distribucié de competencies establerta en aquestes normes.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les segtients

CONCLUSIONS

Primera. Els punts 4.B, Situacié 3; 5.§1, en lincis «y en par-
ticular la declaracion de interés nacional de una determinada
emergencia por inundaciones»; 6.3.§2; 6.4.§1, i 6.8.§2 del Pla
estatal, interpretats d’acord amb el fonament juridic 3.1, no sén
contraris a la Constitucié ni a I’Estatut.

Adoptada per unanimitat.

Segona. Els punts 1.3.§5.b; 1.3.§6; 1.5; 5.§1, en l'incis «asi
como la superior direccion de las actuaciones de emergenciar;
5.1; 5.2, 5.3.2.664; 5.4.§1; 5.4.1; 5.4.2; 6.3.§1; 6.3.§3; 6.4.52; 6.5.1;
6.5.2; 6.5.3; 6.8.§1, i 'annex IV del Pla estatal, no son contraris
a la Constitucié ni a I’Estatut.

Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i
signem al Palau Centelles en la data indicada a 'encapcalament.
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CORPORACIONS DE DRET PUBLIC

— Dret d’associacio (D 1/2011, FJ 2)

TR: CAMBRES DE COMERC, INDUSTRIA I NAVEGACIO;
COL-LEGIS PROFESSIONALS

DECRET LLEI

— Pressuposit formal habilitant (D 1/2011, FJ 3)

— Valoracié de les raons i motivacions del preambul (D 1/2011,
FJ 3)

DESPESA PUBLICA

— Subvencions i distribucié de competencies:
- Doctrina TC (D 6/2011, FJ 2)

DIOXID DE CARBONI (Vid. ENERGIA; MEDI AMBIENT)

DOMINI PUBLIC

— Titularitat: no confereix competencies (D 2/2011, FJ 4, 5)
— Maritimoterrestre:
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- Activitat estatal sobre el mar territorial (D 2/2011, FJ 5)
- Subsol mari i distribucié de competencies (D 2/2011, FJ 5)

DRET COMUNITARI

— Cooperaci6 entre estats membres i institucions comunitaries
(D 4/2011, FJ 4)

— Materia de medi ambient (D 4/2011, FJ 4)

— No és parametre de constitucionalitat (D 3/2011, FJ 2; D 4/2011,
FJ 4)

— Principi d’autonomia institucional (D 3/2011, FJ 2)

DRET D’ASSOCIACIO

— Limits que deriven de l'article 22 CE (D 1/2011, FJ 2)
— Regim d’adscripci6 a les cambres de comerg, inddstria i nave-
gacio (D 1/2011, FJ 2)

EDUCACIO

— Titulacions academiques:
- Competencies estatals (D 7/2011, FJ 2)

ENERGIA

— Centralitzacié de competencies executives (D 2/2011, FJ 3)
— Competencies de la Generalitat (D 2/2011, FJ 3)
— Delimitaci6é de l'objecte material «régim energetic» (D 6/2011,
FJ 2)
— Producci6é d’energia i emmagatzematge de CO, (D 2/2011,
FJ 3)

ENTITAT NACIONAL D’ACREDITACIO (Vid. MEDI AMBIENT)

HABITATGE

— Competencies de la Generalitat (D 8/2011, FJ 3)

— Delimitacié de la materia: diferencies amb l'urbanisme
(D 8/2011, FJ 3)

— Deure de conservacio (D 8/2011, FJ 3)

— Inspeccio tecnica d’edificis (D 8/2011, FJ 3)

INDUSTRIA

— Seguretat i qualitat industrials:
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- Es distingeix del medi ambient (D 3/2011, FJ 3)
- Organismes de control (D 3/2011, FJ 3)

INUNDACIONS (Vid. PROTECCIO CIVIL)

LEGISLACIO BASICA

— Concepte constitucional de «bases» (D 2/2011, FJ 4; D 3/2011,
FJ 3; D 9/2011, FJ 2, 3)

— Correspon a la Generalitat una funcié executiva ordinaria
(D 4/2011, FJ 5)

— Dimensi6 formal de les bases (D 2/2011, FJ 4; D 3/2011, FJ 3;
D 4/2011, FJ 2; D 9/2011, FJ 2, 3)

— Els «models» d’actuacions administratives no sén basics
(D 6/2011, VP** 2)

— Funcions executives de caracter basic: excepcionalitat i requisits
(D 2/2011, FJ 4; D 3/2011, FJ 3; D 4/2011, FJ 2, 5)

— No buidatge de la competéncia normativa autonomica
(D 9/2011, FJ 2)

— No equival a regulaci6 prolixa i detallada (D 2/2011, FJ 4)

— Nocié material de les bases (D 2/2011, FJ 4; D 3/2011, FJ 3;
D 4/2011, FJ 2)

LLEIALTAT INSTITUCIONAL (Vid. PRINCIPI DE LLEIALTAT
INSTITUCIONAL)

MEDI AMBIENT

— Bases estatals i estandard minim de proteccio (D 6/2011, FJ 2)
— Competencies de la Generalitat (D 2/2011, FJ 4; D 4/2011,
FJ 2)
— Competencies executives basiques: excepcionalitat (D 2/2011,
FJ] 4; D 4/2011, FJ 2, 5)
— Concepte constitucional (D 2/2011, FJ 4; D 3/2011, FJ 3;
D 4/2011, FJ 2; D 6/2011, FJ 2)
— Concepte estatutari (D 2/2011, FJ 4)
— Desenvolupament sostenible: concepte (D 6/2011, FJ 2)

*%* VP vot particular.
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— Emmagatzematge de CO,: concessions i permisos d’investigacio
(D 2/2011, FJ 4, 5)
— Laire com a recurs natural:
- Control de la qualitat de l'aire (D 4/2011, FJ 2, 5)
- Marc comunitari europeu (D 4/2011, FJ 4)
- Mesuraments i punts de mostreig: xarxa estatal i autonomica
(D 4/2011, FJ 5)
— L’element determinant de I'ambit material és la finalitat protec-
tora (D 6/2011, VP 1)
— Medi ambient i salut humana (D 4/2011, FJ 2)
— Sistema comunitari de gesti6 i auditoria mediambientals:
- Acreditacio i autoritzacio dels verificadors mediambientals
(D 3/2011, FJ 2, 3)
- Activitat de caracter executiu (D 3/2011, FJ 3)
- Antecedents i marc normatiu (D 3/2011, FJ 3)
- Distinci6 de la seguretat industrial (D 3/2011, FJ 3)
- Entitat nacional d’acreditacié (D 3/2011, FJ 2, 3)
- Les entitats d’acreditacio exerceixen funcions publiques
(D 3/2011, FJ 3)
— Transversalitat (D 4/2011, FJ 2)

MOBILITAT (Vid. TRANSPORTY)
ORGANISMES DE CONTROL (Vid. INDUSTRIA)

PLANIFICACIO DE DACTIVITAT ECONOMICA (art. 152 EAC i
149.1.13 CE)

— Article 149.1.13 CE:

- Abast de la competencia estatal (D 2/2011, FJ 2)

- Dimensi6 negativa i dimensioé positiva: com a limit a
I'exercici de competeéncies autonomiques i com a habilitacio
competencial per a I'Estat (D 6/2011, FJ 3)

- Doctrina TC (D 2/2011, FJ 2)

- Necessitat d’'una interpretacio restrictiva (D 2/2011, FJ 2;
D 6/2011, FJ 3; D 9/2011, FJ 2)

- Test de la incidéncia directa i significativa sobre 'activitat
economica general (D 2/2011, FJ 2; D 6/2011, FJ 3; D 8/2011,
FJ 2; D 9/2011, FJ 2)



iNDEXS 389

PRINCIPI DE COL-LABORACIO EN LES RELACIONS ENTRE
LESTAT I LES COMUNITATS AUTONOMES

— Conferencies sectorials (D 4/2011, FJ 3)
— Consubstancial a un estat compost (D 10/2011, FJ 3)
— Naturalesa voluntaria (D 4/2011, FJ 3)
— Principi de cooperacio:
- Concepte (D 4/2011, FJ 3)
- Entre estats membres i institucions comunitaries (D 4/2011,
FJ 4)

TR: TERRITORI

PRINCIPI DE COORDINACIO

— A I'Estatut d’autonomia (D 4/2011, FJ 3)

— Concepte: doctrina constitucional (D 4/2011, FJ 3; D 9/2011,
FJ 2)

— Conferencies sectorials (D 4/2011, FJ 3)

— Coordinacié no prevista a la Constitucio: abast i limits
(D 4/2011, FJ 3)

— En materia de sanitat (D 9/2011, FJ 2, 3)

TR: TERRITORI

PRINCIPI DE LLEIALTAT INSTITUCIONAL

— A D'Estatut d’autonomia (D 4/2011, FJ 2)

— Constitucionalment inobjectable (D 4/2011, FJ 2)
— Doble vessant, positiu i negatiu (D 4/2011, FJ 2)
— Evitar duplicacions administratives (D 4/2011, FJ 2)

PROCEDIMENT ADMINISTRATIU

— Abast de la materia «procediment administratiu comu»
(D 8/2011, FJ 4)

— Competencia per determinar els efectes del silenci adminis-
tratiu (D 8/2011, FJ 4)

PROFESSIONS

— Advocat i procurador dels tribunals:
- Accés a la professio:
- Abast de les competencies de I'Estat ex article 149.1.30 CE
(D 7/2011, FJ 2)
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- Article 149.1.1 CE (D 7/2011, FJ 2)

- Article 149.1.6 CE (D 7/2011, FJ 2)

- Avaluacions per a l'accés (D 7/2011, FJ 3)

- Competencies de la Generalitat ex article 125.4 EAC
(D 7/2011, FJ 2)

- Cursos de formaci6 (D 7/2011, FJ 3)

PROTECCIO CIVIL

— Actuacions del Pla de socors binacional del tanel del Pertas
(D 5/2011, FJ 2, 3)

— Col‘laboracio6 entre I'Estat i les comunitats autonomes (D 5/2011,
FJ 3; D 10/2011, FJ 3)

— Competencies de la Generalitat ex article 132 EAC (D 5/2011,
FJ 3; D 10/2011, FJ 2)

— Concepte (D 5/2011, FJ 3; D 10/2011, FJ 2)

— Dimensi6 internacional (D 5/2011, FJ 3)

— Distribucié de competencies (D 5/2011, FJ 3; D 10/2011, FJ 2)

— Emergencies d’abast superior a Catalunya (D 5/2011, FJ 3;
D 10/2011, FJ 2)

— Inundacions:
- Concepte juridic de risc (D 10/2011, FJ 2)

Emergencia «d’interés nacional» (D 10/2011, FJ 2, 3)
- Pla estatal de protecci6 civil (D 10/2011, FJ 1, 3)
- Principi de subsidiarietat (D 10/2011, FJ 2)

— Seguretat publica ex article 149.1.29 CE (D 10/2011, FJ 2)

RAMADERIA
— Explotacions equines i Pla sanitari equi (D 9/2011, FJ 2, 3)
— Protecci6 dels animals i benestar animal (D 9/2011, FJ 2, 3)
REGIM LOCAL
— Autonomia local:
- Dret a participar en els assumptes que afectin interessos locals
(D 6/2011, VP 2)
REGISTRES

— Compatibilitat dels registres estatal i autonomic (D 2/2011, FJ 4)
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REIAL DECRET LLEI (Vid. DECRET LLEI)

RELACIONS INTERNACIONALS

— Abast de la competencia estatal (D 4/2011, FJ 4; D 5/2011,
FJ 2)

— Acord administratiu d’execucié d’un tractat internacional
(D 5/2011, FJ 2)

— Execuci6 d’obligacions internacionals per part de la Generalitat
(D 4/2011, FJ 4; D 5/2011, FJ 2)

— Nucli dur de les relacions internacionals (D 5/2011, FJ 2)

— Supraterritorialitat de projeccio internacional (D 5/2011, FJ 3)

TR: PROTECCIO CIVIL

SANITAT

— Salut humana i medi ambient (D 4/2011, FJ 2)

— Sanitat animal amb incidéncia en la salut humana (D 9/2011,
FJ 2, 3)

SEGURETAT PUBLICA

TR: PROTECCIO CIVIL

SILENCI ADMINISTRATIU (Vid. PROCEDIMENT ADMINIS-
TRATIU)

SUBSOL MARI (Vid. DOMINI PUBLIC)
SUBVENCIONS (Vid. DESPESA PUBLICA)

TERRITORI

— Abast territorial de les competencies (D 2/2011, FJ 5)

— Significats del terme supraterritorial (D 5/2011, FJ 3)

— Supraterritorialitat i col-laboracié (D 4/2011, FJ 3, 5; D 5/2011,
FJ 3)

TRACTATS I CONVENIS INTERNACIONALS

— Acord administratiu d’execucié d’un tractat internacional
(D 5/2011, FJ 2)
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— Execucio d’obligacions internacionals per la Generalitat
(D 4/2011, FJ 4)

TRANSPORTS

— Abast de la competencia de la Generalitat sobre transports intra-
comunitaris (D 6/2011, FJ 2)

— Delimitacié de la materia:
- L’element determinant de la materia és el servei public de

transport (D 6/2011, VP 1)

- Trasllat de persones i mercaderies (D 6/2011, FJ 2)

— Infraestructura i proteccio civil (D 5/2011, FJ 3)

— Plans de mobilitat sostenible (D 6/2011, FJ 2)

UNIO EUROPEA
— Llibertat d’establiment (D 1/2011, FJ 2)

URBANISME

— Abast de la competencia exclusiva de la Generalitat (D 6/2011,
FJ 3)

— Delimitaci6 de la materia (D 6/2011, FJ 3; D 8/2011, FJ 2)

— Diferéncia amb habitatge (D 8/2011, FJ 3)

— Incidencia de titols estatals (D 6/2011, FJ 3)

VERIFICADORS MEDIAMBIENTALS (Vid. MEDI AMBIENT)











