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CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES
DE CATALUNYA

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 i cancel-lacié
de deutes amb empreses i autonoms contrets per les entitats locals,
de foment de l'activitat empresarial i impuls de la rehabilitacié i de

simplificacio administrativa

El Consell de Garanties Estatutaries, amb l’assisténcia del president Eliseo
Aja, dels consellers Pere Jover Presa i Julio Afoveros Trias de Bes, del
vicepresident Joan Egea Fernandez, del conseller Marc Carrillo, de la
consellera Antonia Agulld6 Agliero, del conseller secretari Jaume Vernet
Llobet, i dels consellers Enric Fossas Espadaler i Alex Bas Vilafranca, ha

acordat emetre el seglient

DICTAMEN

Sol-licitat pel Govern de la Generalitat, sobre el 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 empreses i autbnoms contrets
per les entitats locals, de foment de l'activitat empresarial i impuls de la
rehabilitacid i de simplificacié administrativa (BOE nim. 161, de 7 de juliol de
2011).
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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 vicepresidenta del Govern,
de 30 d’agost de 2011, 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, del
Consell de Garanties Estatutaries, es comunicava al Consell I’Acord del
Govern de la Generalitat, de 30 d’agost de 2011, de sol-licitud d’emissié de
dictamen de caracter preceptiu i previ a la interposici6 d'un recurs
d’'inconstitucionalitat sobre I'adequacié a l'ordre de distribuci6 competencial
dels articles 17.1.c, 18.1, 19.2, 21, 22, 23.1 —lletres a, d i e— i .2, la
disposicié addicional tercera, les disposicions transitories primera i segona i
la disposicid final primera.1 —lletres c 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-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.

El Govern sol-licita d’agquest Consell el dictamen atés el seu caracter
preceptiu per al cas que s’acordés interposar recurs d’inconstitucionalitat,

d’acord amb allo que disposa I'article 76.3 de I'Estatut d’autonomia.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessié del dia 2 de setembre de
2011, després d’examinar i debatre la legitimacido 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 admetre a tramit, es va declarar competent per
emetre el dictamen corresponent i va designar ponent el conseller Julio

Anoveros Trias de Bes.
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3. En la mateixa sessid, 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
informacid i la documentacié complementaries de quée disposés amb relacié a

la matéria sotmesa a dictamen.

4. En data 15 de setembre de 2011, el conseller Julio Ahoveros Trias de Bes
va demanar per escrit (Reg. 1651) que se li acceptés la renuncia a la
ponencia, davant la dificultat personal per presentar la ponéncia encomanada

pel Ple.

5. En data 20 de setembre de 2011, com a conseqlieéncia de |'acceptacié de
la renlncia, el Ple, per unanimitat, va designar una nova ponéncia integrada

pel president Eliseo Aja i els consellers Pere Jover Presa i Marc Carrillo.

6. Finalment, després de les corresponents sessions de deliberacié, es va
fixar com a data per a la votacio i per a I'aprovacié 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 Consell en relaci6
amb determinats preceptes del Reial decret llei 8/2001, d'1 de juliol, de
mesures de suport als deutors hipotecaris, de control de la despesa publica i
cancel-laci6 de deutes amb empreses i autonoms 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).
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Per tal de delimitar l'objecte del dictamen sol-licitat, 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

I'objecte del nostre Dictamen tot avancgant-ne |'estructura.

2. El Reial decret llei 8/2011 conté diferents mesures I'objecte de les quals,
segons l'exposicid6 de motius, és «reforcar la capacitat de resposta de
I'economia espanyola» davant del desenvolupament de la crisi financera
internacional i el comportament dels mercats de deute public. Entre altres
actuacions previstes, i en alldo que ens interessa als efectes del nostre
Dictamen, el Reial decret llei adopta iniciatives per tal d‘impulsar el
desenvolupament de noves formes d’activitat economica i de generacid
d’ocupacio, en particular en I'ambit de la construccio, tot establint «reformes
tendents a garantir la confianga i la 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 «Mesures per al foment
de les actuacions de rehabilitacio», conté els articles 17 a 22, una part dels
quals és objecte de la sol-licitud de dictamen. El Govern, concretament,
dubta de I'adequacié a I'ordre constitucional i estatutari de competéencies de
la regulacié 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 l'altra, a la
inspeccié técnica d’edificis i els seus efectes (art. 21 i 22, en relacié amb la
disposicié addicional tercera i les disposicions transitories primera i segona).

Pel que fa a les previsions en materia de rehabilitacid que son objecte de la
sol-licitud, l'article 17.1.c RDL 8/2011 estableix la definicié6 d’actuacions de
«regeneracido urbana» que se situen dins del concepte de rehabilitacio,
juntament amb les actuacions de conservacio (lletra a) i les de millora (lletra

b). Les actuacions de regeneracié urbana inclouen tant les actuacions
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referents als edificis com les referents a la urbanitzacio i les dotacions que es
desenvolupin en ambits urbans vulnerables, obsolets o degradats, amb Ia
finalitat d’acomplir els principis de cohesid territorial i social, eficiencia

energetica i complexitat al servei d'un medi ambient sostenible.

L'article 18.1 RDL 8/2011, en el primer paragraf, preveu que les actuacions
de conservacid, millora i regeneracié poden ser imposades per I’Administracid
competent quan aixi ho disposi el mateix Reial decret llei 8/2011 i la resta de
legislacié aplicable. El segon paragraf estableix que I’Administracio
competent ha de delimitar I'ambit de les actuacions de regeneracidé urbana,
gue pot ser continu o discontinu, o de mera rehabilitacié de I'edificacid, i en
el qual es poden incloure intervencions de demolicid, renovacié o substitucio
d’habitatges o edificis complets, amb el limit que no afectin més del 50%
dels edificis, dels habitatges o de l'edificabilitat. El tercer i darrer paragraf
atribueix a les actuacions de regeneraci6 urbana la consideracio
d’«actuacions de transformacié urbanistica» als efectes del que preveu la Llei
estatal del sol (art. 14 Reial decret legislatiu 2/2008, de 20 de juny).

L'article 19.2 RDL 8/2011 estableix que els subjectes legitimats per participar
en les actuacions de rehabilitaci6 es poden agrupar en associacions
administratives, a les quals s’atribueixen les funcions de participar en el
procés de planificacié o programacié de l'actuacid, elaborar els projectes,
plans o programes corresponents, i assumir la gestio de les obres de millora i

regeneracié urbana.

En relacié amb la inspeccié tecnica d’edificis, l'article 21 RDL 8/2011 en
disposa l'obligatorietat per als edificis amb una antiguitat superior a 50 anys
—Illevat que les comunitats autonomes fixin una antiguitat diferent—;
estableix els requisits minims de la inspeccid; determina que la forma, els
terminis i les condicions seran regulats per les comunitats autonomes, aixi

com pels municipis en el marc dels minims estatals i autonomics, i,
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finalment, delimita I'abast de l'eficacia de les inspeccions promogudes per
comunitats de propietaris, que es referira a tots els locals i habitatges

existents en un edifici o complex immobiliari.

L'article 22 RDL 8/2011 regula els efectes de la inspeccid tot establint que,
quan d’aquesta en resultin deficiéncies, |'eficacia del document que l'acredita
gueda condicionada a la certificacié de la realitzacio efectiva de les obres i els
treballs de conservacié requerits per mantenir I'immoble en |'estat legalment

exigible.

En relaci6 amb el regim de les inspeccions tecniques d’edificis, la disposicid
addicional tercera estableix que les previsions normatives del Reial decret llei
8/2011 sobre aquesta matéria només son aplicables als municipis amb
poblacié superior a 25.000 habitants, llevat que les comunitats autonomes
fixin altres estandards de poblacié. La disposicié transitoria primera regula
I'eficacia de les inspeccions técniques ja realitzades tot fixant la seva data
limit 'L de gener de 2020 en cas que no s’hagi previst un altre termini per la
normativa vigent a I'entrada en vigor del Reial decret llei (s’ha de tenir en
compte que l'entrada en vigor de l'article 21 es difereix un any des de la
publicaci6 del Reial decret llei, d’acord amb alldo que disposa la seva
disposicid final tercera). La disposicié transitoria segona preveu la possibilitat
que les administracions competents fixin un calendari per a la progressiva

realitzacidé de la inspeccié tecnica d’edificis fins a I'any 2015.

Finalment, la sol-licitud demana el nostre dictamen sobre l'article 23 RDL
8/2011. Aquest precepte se situa dins el capitol V del Reial decret llei,
intitulat «Seguretat juridica en matéria immobiliaria» i que estableix
I'exigéncia d'una resolucié expressa d’autoritzacié per a determinats actes de
transformacid, de construccid, d’edificacido i d’Us del sol i el subsol, i la
desestimacid per silenci administratiu per al cas de venciment del termini

sense resolucié expressa. Dels actes d’incidencia urbanistica sotmesos a
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autoritzacié per l'article 23.1 RDL 8/2011, la sol:licitud del Govern es refereix
Unicament a les lletres a, d i e, relatives, respectivament, a moviments de
terres, parcel-lacions o actes de divisidé de finques; a tala de masses arbories,

i a la primera ocupacié d’edificacions de nova planta.

La disposicio final primera, apartat primer, lletres ¢ i d RDL 8/2011, és
objecte, també, de la sol:licitud en la mesura que fa invocacié dels titols
competencials de I'Estat a I'empara dels quals es dicten, respectivament, els
preceptes del capitol IV i I'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 competéncies de la Generalitat en mateéria d’habitatge i
d’urbanisme (art. 137 i 149.5 EAC), atés que aquests preceptes incideixen
sobre els instruments d’ordenacié i de gestié urbanistica i de rehabilitacid
d’habitatges fins a I'extrem de regular-ne aspectes de detall. De l'altra, els
titols invocats per I'Estat a la disposicié final primera, apartat primer, lletra c
(art. 149.1.1, .8, .13 i .23 CE), segons la Generalitat, no donen cobertura
suficient a aquesta regulacié perquée cap d’aquests titols no té una relacié tan
directa amb la materia que justifiqui el condicionament per part de I'Estat de
I'exercici de les competéncies 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 I'ambit material de les competencies de la

Generalitat.

Pel que fa a la regulacié de la inspeccié técnica d’edificis (art. 21 i 22,

disposicié addicional tercera i disposicions transitories primera i segona del
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Reial decret llei 8/2011), l'escrit de sol-licitud també considera que pot
vulnerar les competéncies exclusives de la Generalitat en matéeria d’habitatge
(art. 137 EAC) i d’urbanisme (art. 149.5 EAC) per les mateixes raons

assenyalades anteriorment.

Finalment, en relacié amb l'apartat primer, lletres a, c i d, i I'apartat segon
de l'article 23 RDL 8/2011, que imposen el silenci administratiu negatiu en
relaci6 amb determinats actes d’incidéncia sobre el sol i el subsol, la
sol-licitud considera que els titols invocats per I'Estat (art. 149.1.1 i .18 CE)
no donen cobertura suficient a aquesta regulacid i que, en canvi, poden
envair les competencies de la Generalitat sobre habitatge i urbanisme (art.
137 i 149.5 EAC), aixi com les relatives al régim juridic i el procediment 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 sol-licitats en tres blocs per raé 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 estimem preferent, examinem la constitucionalitat i
I'estatutarietat de cadascun dels articles objecte de la sol:licitud. D’acord
amb aix0, analitzarem en el fonament juridic seglient el regim de distribucio
de competencies en relaci6 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 analitzarem el marc competencial en el qual s’inscriu la regulacié de la
inspeccid tecnica d’edificis i determinarem l'adequacié 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
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distribucié de competencies en relaci6 amb la fixacié del caracter positiu o

negatiu del silenci administratiu i la seva aplicacié a l'article 23 RDL 8/2011.

Segon. La distribucié de competéncies en relacio amb la regulacio de

les actuacions de regeneracio urbanistica

1. El primer bloc de preceptes que sén 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
rehabilitacid i especificament a la definicid de la regeneracié urbana: I'article
17.1.c, que defineix la regeneracié urbana; larticle 18.1, relatiu a la
realitzacié de les actuacions de conservacié, millora i regeneracid, aixi com a
les atribucions que corresponen a I’Administracié competent sobre el tema;
finalment, I'article 19.2, que es refereix als subjectes legitimats per participar
en les actuacions de rehabilitacié 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 l'apartat 1.c de la
disposicié final primera, que determina els titols competencials a I'empara
dels quals s’ha aprovat aquest Reial decret llei, pels quals I'Estat disposa de
la competéncia exclusiva (art. 149.1 CE) en materia de regulacido de les
condicions basiques de la igualtat en I'exercici dels drets i el compliment dels
deures constitucionals corresponents (apt. 1), legislacio civil (apt. 8), bases i
coordinacié de la planificacié de l'activitat economica (apt. 13) i legislacio

basica sobre proteccié del medi ambient (apt. 23).

Abans, pero, d’analitzar el titol competencial en qué cal enquadrar els
preceptes objecte de la sol-licitud de dictamen que formen aquest primer

grup de preceptes, cal parar atencidé en la seva naturalesa. Perque les
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mesures per al foment de les actuacions de rehabilitacié sén una
manifestaci6 del caracter dinamic de I'ordenament urbanistic, que
tradicionalment s’ha mostrat permeable als pressuposits canviants de la
realitat economica i social. El Reial decret llei 8/2011 és un exemple de
I'abandonament de la perspectiva expansionista en |I'ordenacié de la ciutat en
favor d’un enfocament vinculat a la conservacio i la rehabilitacié 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’atencid per part dels tribunals ordinaris. Un bon referent I'oferi la
Senténcia del Tribunal Suprem de 27 de febrer de 1987 en declarar que: «La
realidad social indica claramente que el problema 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 |'exposicié de motius del Reial decret llei
«introdueix [...] noves mesures adregades a seguir impulsant les actuacions
de rehabilitacié, que reforcen i aprofundeixen els continguts que sobre
aquesta mateéria es van recollir a la Llei d’economia sostenible [...]». I, més
concretament, I'article 17.1.c inclou les mesures de regeneracié urbana com
una actuacid especifica de rehabilitacid; per la seva banda, l'article 18.1
prescriu que les actuacions de conservacio, millora i regeneracié poden ser
imposades per I’Administracidé quan concorrin determinades condicions i, en
aquests casos, les actuacions de regeneracié urbana tenen la consideracio
d’actuacions de transformacié urbanistica; i, finalment, |'article 19.2, relatiu
als subjectes legitimats per participar en aquestes actuacions rehabilitadores,
preveu els fins que hauran de perseguir les associacions administratives en

que els subjectes es poden agrupar.

10



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

2. Les actuacions de regeneracid previstes en els preceptes esmentats son
enquadrables, d’'una banda, segons el parer del Govern, en les mateéries
d’'urbanisme i d’habitatge, que son de competéncia exclusiva de la
Generalitat. I, d’'una altra, d’acord amb la invocacié de titols competencials
que fa la disposicié final primera, apartat 1, lletra ¢, RDL 8/2011, en les
materies referides a la regulacié 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 planificacid de l'activitat econdmica, i la

legislacidé basica sobre proteccié del medi ambient.

Dit aix0, en tot cas i a fi de fixar el canon d’enjudiciament que haurem de
tenir en compte, en aquest fonament 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 rehabilitacio, que

son objecte de la sol-licitud de dictamen.

En primer lloc, atés el contingut dels articles 17.1.c, 18.1 i 19.2 del Reial
decret llei, cal que fixem I'atencié en la matéria «urbanisme», amb relaci6 a
la qual el Tribunal Constitucional en la seva significada STC 61/1997, de 20

de marg, s’ha referit en els termes segilents:

«[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 poblacion en el espacio fisico, lo que, en el plano juridico, se traduce en la
“ordenacion urbanistica” como objetivo normativo de las Leyes urbanisticas.» (FJ
6.a)

Amb ocasié del nostre Dictamen num. 6/2011, de 20 de maig, varem
interpretar que, per bé que amb aquesta Sentencia el Tribunal Constitucional
no pretenia definir expressament que entenia per urbanisme, si que aportava

una aproximacié conceptual sobre la dimensi6 material d‘aquesta

11



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

competencia, 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 tradicié legislativa
reguladora de l'urbanisme elaborada a partir de la idea de l'ordenacié de la
ciutat, conformada «[...] a través de determinades técniques i potestats
publiques com soén el planejament, la gestid i I'execucid o la intervencid
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 ejecucién de
instrumentos planificadores y la intervencion administrativa en las facultades
dominicales sobre el uso del suelo y edificacidn, 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 urbanizacién y edificacién.» (F] 6.a)

Des de la perspectiva funcional i d’acord amb el que preveu el bloc de la
constitucionalitat, la competencia legislativa sobre |'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 competéncia és exclusiva i no
compartida, per la qual cosa a I'Estat |i esta vedada la regulacié del regim
juridic urbanistic. En efecte, en la seva STC 164/2001, d'11 de juliol,

estableix que:

«[L]as Comunidades Autdnomas son titulares, en exclusiva, de las competencias
sobre urbanismo. La competencia legislativa sobre urbanismo permite a las
Comunidades Autonomas fijar sus propias politicas de ordenacion de la ciudad, y

servirse de ello de las técnicas juridicas, que consideren mas adecuadas. Una de

12
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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 competencia

faculta les comunitats autonomes i, per tant, la Generalitat:

«[P]ara desarrollar una politica propia en dicha materia, incluido el fomento vy
promocion de la construccidon 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 |'urbanisme, la
Generalitat disposa de competéncia exclusiva sobre la materia d’habitatge
(art. 137 EAC). No obstant aix0, més endavant justificarem que aquesta
competencia ocupa una posicié secundaria en el judici competencial que hem
de dur a terme. En la mesura que aquest primer grup de preceptes es
refereix a la regeneracié 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 |'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 matéria d’urbanisme i habitatge, a

fi de determinar la preeminéncia competencial que correspongui en cada cas.
Aixi, en primer lloc, sobre la competéencia estatal de caracter transversal

relativa a la regulacié de les condicions basiques de la igualtat en I'exercici

dels drets i el compliment dels deures constitucionals, el Tribunal
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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 legislacid
basica que estableixen altres regles competencials, que les condicions
basiques «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 «sélo presta cobertura a “aquellas
condiciones que guarden una estrecha relacion directa o inmediata con los

derechos que la Constitucién 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, prestaciones 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» «aquellos 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 basicas en que ha de ejercerse un derecho [...], los requisitos
indispensables o el marco organizativo que posibilitan el ejercicio mismo del
derecho [...].» (F]J 8). Per tant, els criteris establerts per aquesta
jurisprudéncia constitucional ens hauran de servir per determinar Ia
raonabilitat o no de la seva invocacio 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 Constitucié sens perjudici

14



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

de les competencies que les comunitats autdnomes puguin assumir per a la
«conservacio, modificacido i desenvolupament» dels seus respectius drets
civils forals o especials «alla on n’hi hagi». En tot cas, aquest precepte
estableix que determinades matéries del dret civil (com ara les regles
relatives a l'aplicacid i I'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 regulacié general i uniforme per a tot I'Estat. Ateés el
contingut estrictament urbanistic dels tres preceptes analitzats en aquest
fonament, descartem que trobin empara en la competéncia de I'Estat en

materia de legislacio civil.

La tercera habilitaci6 competencial a que s’acull I'Estat és a la seva
competencia exclusiva per determinar les bases i la coordinacié de la
planificacid general de l'activitat 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 competéncies especifiques

esmentades.

Sobre aquest particular, la jurisprudéncia constitucional ha interpretat que:

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

Aixi mateix, afegeix que:
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«La necesaria coherencia de la politica econdmica 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 marg, d’economia sostenible (en endavant, LES):
«una lectura o una interpretacié expansiva de I'abast material de |'article
149.1.13 CE podria limitar al minim les competéncies assumides per les
comunitats autobnomes. En aquest sentit, la competéncia estatal en aquesta
materia haura de tenir en compte les competéncies sectorials que hagin
assumit les comunitats autonomes [...] sobre urbanisme, i el fet que la
Constitucié utilitzi el terme “general” en l'article 149.1.13 s’ha d’entendre
referit a l'‘actuacié 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 general adrecat a
evitar una visié expansiva de l'abast de l'article 149.1.13 CE, en especial

respecte del sector urbanistic, en els termes segients:

«Por lo que aqui interesa, tal inteligencia restrictiva del art. 149.1.13 CE cuando
afecta a la competencia urbanistica de las Comunidades Auténomas ha de verse
complementada ademas por una interpretacién finalista o teleoldgica, de modo
gue tan soélo aquellas normas basicas que respondan efectiva y estrictamente a
la planificacion general de la actividad econdmica podrian encontrar cobijo en el
referido titulo, que impide la produccion de normas que, aunque relacionadas
con esa planificacidon general, no guarden esa inmediata y directa relacién con la

direcciéon de la economia.» (FJ 36)

En la mateixa logica interpretativa i amb ocasié del Dictamen 6/2011, de 20
de maig, ens vam remetre al nostre Dictamen 2/2011, de 21 de marg, FJ 2,
que també es feia ressd0 d’aquesta doctrina basada en la necessitat de

modular: «la més que possible vis expansiva que es pugui derivar del
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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 econdmica general com a criteri
per determinar la legitimitat constitucional de I'aplicacié del titol de [I'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 regim urbanistic responen de forma efectiva i directa a la
planificacio general de l'economia, haura de ser el canon que haurem
d’aplicar, a continuacid, 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 disposicié final primera, lletra ¢, també inclou la competéncia
exclusiva de I'Estat sobre la legislacié basica del medi ambient, com a titol
competencial habilitant dels preceptes 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 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 comparten el Estado y

las Comunidades Auténomas, contiene un primer elemento objetivo, estatico, el
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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, a I'hora de definir el seu contingut material, la mateixa

Sentencia 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 él estan.
Como sintesis, el “medio ambiente” consiste en el conjunto de circunstancias
fisicas, culturales, econdmicas 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 competéncia de
I'Estat sobre legislacio civil, també descartem que en el cas que ens ocupa en
aquest fonament juridic incideixi de manera significativa la competéncia

estatal sobre medi ambient.

Per tant, centrarem la nostra analisi Unicament en I'afectacié que sobre la
competéncia de la Generalitat en urbanisme puguin 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 rehabilitacid, han estat objecte
de la sol-licitud de dictamen, i després d’exposar el marc competencial dels
dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat formulats pel Govern en la seva
sol-licitud, aixi com el canon d’interpretacié que aporta la jurisprudencia
constitucional, cal analitzar-ne I'aplicacio als articles 17.1.c, 18.1 i 19.2 RDL
8/2011.
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Atesa la diversitat dels titols competencials invocats en la sol-licitud del
Govern referits a urbanisme (art. 149.5 EAC) i habitatge (137 EAC) i
d’aquells que, per la seva banda, |'Estat al-lega per justificar la seva
competencia per aprovar el Reial decret llei 8/2011 en la disposicié final
primera, lletra a (la competéncia exclusiva reconeguda als apts. 1, 8, 13 i 23
de l'article 149.1 CE), escau reiterar la jurisprudéncia constitucional i la
doctrina d’aquest Consell per determinar el titol prevalent en aquest suposit

de concurrencia d’'una pluralitat de titols competencials.

Sobre aquest particular, en el recent Dictamen 6/2011, ja esmentat, deiem

que:

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

I'’enquadrament de la matéria.» (FJ 2)

I, tot sequit, fent referencia a la doctrina propia del Consell, afegiem que

davant d’una pluralitat de titols invocats cal:

«[Q]Jue verifiguem si l'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)

Un segon criteri que cal considerar, davant |'eventualitat derivada de la

pluralitat de titols, és la regla que estableix la preferencia del titol

competencial general sobre un altre de caracter més especific (STC 71/1982,
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FJ1 6; 192/1990, FJ 2i 3; 67/1996, F] 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 I'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, passem a analitzar el
contingut dels articles 17.1.c, 18.1i 19.2 RDL 8/2011.

A) Com hem exposat anteriorment, [larticle 171.c inclou entre les
«actuacions de rehabilitacié», les que comporten «[l]les de regeneracio
urbana, entenent per tals, d’acord amb el que disposa l'article 110 de la Llei
d’economia sostenible, les que es desenvolupin en ambits urbans
vulnerables, obsolets o degradats, que incloguin tant la urbanitzacié i les
dotacions, com els edificis [...]». Aquest precepte afegeix que quan les obres
de regeneracid urbana «es refereixin exclusivament a la rehabilitacid
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 previsié normativa que fa aquest precepte del Reial decret llei 8/2011 és
una manifestacio del caracter dinamic de I'ordenament urbanistic adregat a la
rehabilitacié de l'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 Ila
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 l'article 17.1, quan distingeix entre «ambits urbans vulnerables,
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obsolets o degradats». D’aquesta manera es diferencia entre aquells suposits
gue condueixen a la conservacid del patrimoni urba d’aquells altres en qué el
planejament en preveu l'alteracid amb la finalitat d’aconseguir els objectius
propis de la rehabilitacié 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 sén
tributaries de l'article 110 LES, al qual es remet. Amb motiu del Dictamen
6/2011 sobre la dita LES (FJ 3), aquest Consell va dictaminar respecte
d’'aquest precepte, relatiu a les «Actuacions de renovacidé i rehabilitacio
urbanes», que, tot i que presentava un contingut que en aparenga es podria
vincular parcialment a una activitat relacionada amb [|'habitatge, el titol
prevalent era el referit a I'urbanisme, per diverses raons: la principal, que en
el precepte es regulen instruments urbanistics com és, en aquest cas, el
planejament amb finalitat rehabilitadora i de regeneracié general o parcial de
I'espai urba. Per tant, les activitats relacionades amb la rehabilitacid de
construccions i d’edificis que s’hi preveuen soén una conseqiéncia de

I'enquadrament competencial de |'activitat en la planificacié urbanistica.

Quant a alld que ara ens cal subratllar, el contingut de l'article 17.1.c
comporta una regulacié de l'instrument de l'activitat de rehabilitacid sobre
aquells ambits de la ciutat que siguin vulnerables, obsolets o degradats, que
inclou la regeneracié que incideix directament sobre la urbanitzacid i les
dotacions, i també excepcionalment sobre els edificis. Es tracta, doncs, d’una
regulaci6 de contingut materialment urbanistic. En aquest sentit, cal
assenyalar la similitud del concepte de regeneraciéo urbana amb la definicio
dels plans especials de reforma interior (PERI) que feia el Reial decret
legislatiu 1/1992, de 26 de juny, pel qual s'aprova el Text refdés del la Llei del
sol i ordenacidé 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:
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«1. Els Plans Especials de reforma interior en sol urba podran tenir per objecte
les segilents finalitats: a) Dur a terme actuacions aillades que, conservant
I'estructura fonamental de |'ordenacié anterior, s’adrecin a la descongestié del
so0l urba, creaci6 de dotacions urbanistiques i equipament comunitari,
sanejament de barris insalubres, resoluci6 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 regulacid que
preveu l'article 17.1.c, referida a les actuacions de regeneracié urbana,
s’identifica palesament amb aquelles activitats de caracter urbanistic, tal i
com les ha definit I'esmentada Sentéencia (FJ 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, F] 6.b) la que ha destacat que tant
I'urbanisme com |'habitatge sén ambits materials de competéncia que no
poden ser entesos com a compartiments estancs i que, en conseqliencia, es
poden veure afectats per la incidéncia horitzontal d’altres titols, tot i 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’'empara I'Estat en la disposicié final primera 1.c

permeten modificar aquesta conclusié provisional.

En primer lloc, s’ha de verificar si la invocacié de l'article 149.1.1 CE, que
atribueix a I'Estat la competéncia exclusiva sobre la regulacid de les
condicions basiques de la igualtat en I'exercici dels drets i el compliment dels

deures constitucionals corresponents, incideix sobre la competencia en
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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 rehabilitacid, no constitueixen cap regulacidé del contingut
primari d’'un dret, ni la fixaci6 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 rehabilitador de la planificaciéd 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 conservacié es
pot considerar com una condicié basica vinculada a la funcidé social del dret
de la propietat urbana (STC 61/1997, F] 10 i 34.b), pero aquest no és el cas
de les actuacions de regeneracié urbana, que per si mateixes ultrapassen
I'abast d’aquest deure i son qualitativament diferents en projectar-se sobre
el nucli urba, és a dir, sobre la ciutat, que, al capdavall, és el que regula
I'article 17.1.c a través de la regeneracid 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 regulacid

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 competéncia exclusiva de
I'Estat per fixar les bases i la coordinaci6 de la planificacié general de
I'activitat econoOmica. En aquest sentit, 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
transcendéncia economica (per exemple, en el sector de la construccio i,
logicament, en el laboral). De fet, entre les finalitats que |'exposicid de

motius del Reial decret llei 8/2011 destaca per fer front a la situacié de crisi
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economica actual hi ha la de «donar el maxim impuls possible a les
iniciatives vinculades amb el desenvolupament de noves formes d’activitat
economica i de generacié d'ocupacié». Ara bé, d’aquesta circumstancia no
pot derivar-se, a través d’una interpretacid extensiva, el desplacament en
favor de I'Estat de la competéncia sobre una activitat de naturalesa

materialment adscrita a l'urbanisme.

Perque, d’‘acord amb la interpretacié restrictiva establerta per la
jurisprudéncia constitucional abans invocada, la regla o test de la incidéncia
directa i significativa sobre I'activitat economica general com a criteri per
determinar la legitimitat constitucional de I'aplicacié del titol de l'article
149.1.13 CE no es compleix en l'activitat de regeneracié urbana de l'article
17.1.c RLD 8/2011. Perque, més enlla dels efectes econdomics que sens dubte
pugui comportar, com una forma més de les mesures de foment de la
rehabilitaci6 de nuclis urbans, dista molt de constituir una mesura

substantiva i especifica de planificacié economica.

Per tant, un cop que hem argumentat que els titols competencials 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 coordinacid de la
planificacio de l'activitat economica (apt. 13) als quals es remet la disposicid
final primera 1.c, no donen cobertura constitucional suficient a la regulacid
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) L’article 18 RDL 8/2011 regula la realitzaci6 de les actuacions de
conservacio, millora i regeneracié. L'apartat 1, que és l'Unic que ha estat
objecte de la sol:licitud de dictamen, estableix que aquestes actuacions

poden ser imposades per I’Administracié quan concorrin una seérie de
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condicions fixades pel Reial decret llei i I'article 111.2 LES, al qual es remet.
La imposici6 del deure de rehabilitaci6 és una conseqiéncia logica del

planejament urbanistic.

Les actuacions de regeneracid exigeixen de I’Administracié competent que
delimiti el seu ambit, d’acord amb una série de prescripcions que, entre
altres exigéncies, consisteixen a establir uns limits quantitatius sobre
I'edificabilitat. Aixi mateix, en els suposits de transformacié urbana
(intervencions de demolicidé, renovacié o substitucid d’habitatges), el Reial
decret llei es remet al que preveu l'article 14.1 del Text refés de la Llei del

sol, aprovat pel Reial decret legislatiu 2/2008, de 20 de juny.

La referencia explicita que el paragraf primer de l'article 18 fa al fet que «les
actuacions de conservacié [...] poden ser imposades per I’Administracio
competent [...]», podria conduir a considerar que el Reial decret llei 8/2011
remet la regulacié del regim d’aquestes actuacions de conservacié, millora i
regeneracié a l'ens administratiu que disposi de les competéncies sobre
urbanisme, amb la qual cosa no presentaria vicis d'invasi6 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’Administracio
competent, a saber: delimitaci6 de I|'ambit corresponent i les seves
caracteristiques, els tipus d’intervencid, els limits percentuals sobre els
habitatges o I'edificabilitat. Per tant, és el Reial decret llei el que defineix i
concreta aspectes del réegim juridic de l'activitat de conservacié, millora i

regeneracio.

Ates, doncs, el contingut de l'article 18.1, ens hem de remetre a la mateixa
conclusidé que hem establert respecte de l'article 17.1.c. Es tracta, també,
d’'una regulaci6 de caracter materialment urbanistic. En els termes que
expressa la STC 61/1997, la regulacid que preveu aquest article forma part

d'aquelles actuacions referides al planejament en la seva dimensid
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rehabilitadora dels nuclis urbans, que comporta la intervencié administrativa
en les facultats dominicals sobre I'Us del sol i I'edificacié, 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 regeneracio

de nuclis urbans.

Aixi mateix, pel que fa a l'eventual incidencia dels titols de competéncia
estatal que preveu la disposicio final primera 1.c, ens remetem, per rebutjar-

la, als arguments exposats anteriorment respecte de l'article 17.1.c.

En conseqliencia, hem de concloure que l'article 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
I"article 149.1 CE.

C) Finalment, l'article 19 regula el regim dels subjectes legitimats per
participar en les actuacions de rehabilitacié. El seu contingut és una
conseqliencia logica dels dos preceptes anteriors, 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 imposicié de I’Administracié competent, bé pels particulars (art. 18).

Els subjectes als quals es refereix l'article 19.1 sén: les administracions
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 esmentades, 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 qué es poden agrupar

els subjectes esmentats. Com ha quedat exposat anteriorment, i ara
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recordem resumidament, aquests fins que prescriu el Reial decret llei sén:
participar en el procés de planificacid; elaborar els projectes, plans o
programes corresponents, i assumir, per si mateixes o en associacid amb

altres subjectes, la gestid de les obres de regeneracid.

La fixacié 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 participacié dels diversos
subjectes, publics i privats, en el procés de regeneracié dels nuclis urbans. Es
a dir, a través d’aquesta previsidé normativa, I'Estat intervé sobre una part
del regim urbanistic delimitant, sense cap altra opcio, I'ambit d’actuacié de
les associacions administratives en que es poden agrupar els subjectes
legitimats per participar en les actuacions de rehabilitacié. Per aquests
motius, també en aquest cas, l'article 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 l'eventual incidéncia dels titols de competéncia estatal que
preveu la disposicid final primera 1.c, ens hem de remetre un cop més, per

refusar-la, als arguments exposats anteriorment respecte de l'article 17.1.c.
En conseqliencia, 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
I"article 149.1 CE.

Tercer. La distribucio de competéencies en relacio amb la inspeccioé
tecnica d’edificis (ITE)

1. Els articles 21 i 22 i la disposicid6 addicional tercera, aixi com les

disposicions transitories primera i segona del Reial decret llei 8/2011, d'1 de
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juliol, introdueixen una regulacié de la ITE, en els termes ja esmentats en el
fonament juridic primer. Els dos primers preceptes, que sén el nucli principal
d’aquesta regulacié, s’‘inclouen en el capitol IV, intitulat «Mesures per al
foment de les actuacions de rehabilitacié», el qual, d’acord amb alld que
disposa l'apartat V de I'exposici6 de motius, s’inscriu globalment en
I'orientaci6 marcada per la LES. Aquesta mateixa exposicid resumeix
I'objectiu i el caracter dels preceptes que analitzem: «[...] el Reial decret llei
generalitza la inspeccidé tecnica d’edificis i n’estableix l'‘obligatorietat i els
requisits essencials». Efectivament, es tracta d'un regim juridic principial,
gue es limita a establir I'obligatorietat de la ITE als municipis amb poblacid
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 autonomes 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 materia

que ara es dictamina.

2. La ITE consisteix en la comprovacido periodica de l'estat dels edificis
destinats a I’'habitatge, per articular preventivament el deure de conservacio
gue tenen els propietaris. Com en altres ambits (per exemple, la ITV al
sector de lI'automobil), es tracta d’aprofitar els avantatges de la intervencid
preventiva, amb una col-laboracié entre els particulars interessats i
I’Administracié publica. Aquesta técnica suposa una inflexié en I'enfocament
de la conservacié de I'habitatge, que substitueix la intervencié reparadora

per una cultura de manteniment constant de la qualitat de I'edifici.

Es necessari distingir la ITE de la inspeccié urbanistica perqué, malgrat la

coincidéncia terminologica parcial, es tracta de dues tecniques molt diferents.
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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 conservacio de I’habitatge que tenen els propietaris.

En els darrers anys la majoria de les comunitats autdbnomes han regulat la
inspeccié tecnica dels edificis destinats a I’'habitatge, amb diferents variables,
en les lleis urbanistiques, sense que per aquest motiu es pugui arribar a la
conclusié que s’insereixi en la matéria 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 inspeccié técnica dels edificis d’habitatges no es troba regulada al
Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost, pel qual s’aprova el Text refds de la
Llei d’urbanisme, sind a la Llei 18/2007, de 28 de desembre, del dret a
I’habitatge. Concretament, el seu article 28 la contempla com a mesura de
control periodic dels edificis destinats a I’habitatge, amb I'objectiu ultim
d’evitar la degradacié del parc immobiliari, tot fixant-ne, entre altres
aspectes, l'obligatorietat quan ho determini el programa d’inspeccions de la
Generalitat o els programes o les ordenances locals, i si l'edifici o els
habitatges de I'edifici s’han d’acollir a programes publics de foment de la

rehabilitacio.

Les previsions normatives de larticle 28 de la Llei 18/2007 han estat
desenvolupades pel Decret 187/2010, de 23 de novembre, sobre la inspeccio
tecnica dels edificis d’habitatges, que regula els suposits d’obligatorietat, el
contingut i el procediment de l'informe tecnic resultant de la inspeccid, aixi

com els seus efectes.
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Per tant, la ITE és una tecnica juridica que s’ha anat configurant 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
IV 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 I'article
149.1 CE, que tenen una incidéncia molt diversa en aquesta matéria. D'acord
amb aix0, es pot prescindir de les competéncies previstes a l'article 149.1.8 i
.23 CE perque dificilment mantenen alguna relaci6 amb la matéria ara

estudiada.

Respecte de l'article 149.1.13 CE, que reconeix a |'Estat la competéncia
sobre l'ordenacid general de l|'economia, com ha estat configurada pel
Tribunal Constitucional, en els termes ja explicats en el fonament juridic
anterior, podria semblar la competencia prevalent per la posicid sistematica
dels articles 21 i 22 del Reial decret llei 8/2011 i I'al-lusié de I'exposicié de
motius a la LES. Pero 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'aplicacid restrictiva de I'article 149.1.13 CE, d’acord
amb l'anomenat test de la incidéncia directa i significativa de la norma
examinada en l'economia, per tal d’evitar que aquesta competencia de
caracter transversal envaeixi altres ambits competencials de les comunitats
autonomes. Aixi, a primera vista, tot i que es podria sostenir en abstracte
que l'obligatorietat de la ITE afavoreix la rehabilitacid del parc immobiliari
d'Us residencial i que, per tant, comporta un estimul economic per a la
construccid, 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

I'increment de I'activitat econdmica general. En aquest sentit, el Reial decret
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llei tampoc no al-ludeix a cap eventual efecte de la mesura adoptada, que

ara es dictamina, sobre l'activitat economica.

De fet, la finalitat de la mesura, que segons |'exposicid 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
promocio, impuls, planificacié o regulacié del conjunt de I'economia o d’un
determinat sector economic, per la qual cosa no ens trobem davant d’«una
norma de ordenacién de una actividad econdmica concreta» que es pugui
emparar en el titol competencial de I'Estat de l'article 149.1.13 CE (STC
335/2005, de 15 de desembre, F] 12).

Quant a la possible intervencid de I'Estat en el sector de I’'habitatge, a
I'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, F] 24.d) I'ha centrat en les politiques de promocié de I'habitatge,
per la connexié entre el mercat immobiliari i I'economia, tot admetent, pero,
la competéncia exclusiva de les comunitats autonomes en aquest sector. En
el suposit que ara es dictamina hem de rebutjar I'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
promocid sind, com hem dit, establir una mesura que garanteixi la qualitat

del parc d’habitatges de caracter residencial.

Aixi, un cop descartada l|'aplicacié 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
en l'objectiu d’aconseguir la «uniformitat», de forma que, després d’afirmar
que s’introdueix l'obligatorietat de la ITE per a totes les comunitats

autonomes, conté la fonamentacio seglent:
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«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 |'adaptacid6 del parc

d’habitatges existent als criteris minims de qualitat exigits.»

L'Estat reconeix, doncs, que diverses comunitats autonomes han regulat la
ITE i considera que el conjunt normatiu mostra diferéncies que convé
superar. D'acord amb aquesta idea, la 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, atés el lligam que existeix entre la ITE i el deure de
conservacio dels edificis, i d’aquest darrer com a eventual expressié de la
funcid 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 l'article 149.1.1 CE. En concret, sobre la projeccié de
I'article 149.1.1 CE en el deure generic de conservacid de la propietat
urbana, cal recordar novament el pronunciament de la STC 61/1997, de 20
de marg (F) 34.b) sobre l'article 246.2 del Text refés de la Llei del sol i
ordenacidé urbana de 1992. En aquesta resolucio, el Tribunal accepta que el
deure de conservacié del propietari, com a obligacié de suportar el cost de
les obres de conservacio i reforma fins a un limit raonable, deriva de la
funcid social de la propietat i forma part de les condicions basiques que pot
establir I'Estat a I'empara de l'article 149.1.1 CE.

Afegeix, pero, que la norma qlestionada és constitucional perqué es limita a
formular uns deures generics 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, conservacié i rehabilitacidé establerts per la Llei
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mateixa, per la legislacid aplicable en matéria de sol i per la legislacio
sectorial, els quals inclouen en tot cas la conservaciod 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 seu compliment (art. 29 i seg.).

Dit aixd, 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 d’un tractament

normatiu divers:

«Este titulo estatal no representa, pues, una suerte de prohibicion para el
legislador autonémico de un trato divergente y desproporcionado respecto de

la legislacidn estatal.» (F) 7.a)

I, a continuacié, que:

«En definitiva, y para recapitular, el art. 149.1.1 CE no debe ser entendido

como una prohibicion de divergencia autonémica [...].» (FJ 7.b)

Per tant, és clar que la divergéncia de regulacions en la matéria de les ITE és
el resultat legitim de I'exercici de les competéncies estatutariament
assumides. Fins i tot pel que fa a la seva obligatorietat, que és la finalitat

d’aquest Reial decret llei.
D’altra banda, segons la mateixa Senténcia constitucional, 'article 149.1.1

CE tampoc no s’inscriu en la logica bases-desenvolupament, malgrat que la

tecnica preferible, quan correspongui, sigui la utilitzacié de principis o bases.
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4. L'Unic titol competencial al-legat pel Govern de la Generalitat a I'escrit de
sol-licitud de dictamen és el d’habitatge, contingut a I'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 l'ordenacié dels nuclis de poblacid, en I'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 planificacid i la programacié urbanistiques han de ser
coherents amb la planificacid i la programacié de I'habitatge perque aquest

depen en gran mesura de la disponibilitat de sol.

Per a una millor delimitacié de les materies urbanistica i d’habitatge, podem
recorrer a la definicid de I'urbanisme com a ordenacio dels assentaments que
ha efectuat la STC 61/1997 (F) 6.a), completada amb |'enumeracié de
potestats (planejament, gestid 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 I'habitatge, una primera definicid 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’habitabilitat i la funcid social d’habitacié (art. 3.a).
En tot cas, I'ordenacié de la competencia de la Generalitat es desplega en un
conjunt de potestats que faciliten el reconeixement dels seus contorns. La

doctrina i les mateixes normes permeten identificar també un conjunt de
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potestats que, sense anim exhaustiu, comprenen l'activitat de foment, de
promocié, de programacié i d’execucid, especificament de I'habitatge
protegit, la regulacid i les condicions d’habitabilitat i de primera ocupacio, el
control de la qualitat o la sostenibilitat de la construccid, aixi com la
verificacié del compliment de les normes de conservacié 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'execucid de la ITE té cabuda en les potestats de
I'article 137 EAC en materia d’habitatge, concretament a la lletra h del seu
apartat primer, que diu «La normativa sobre conservacié i manteniment dels
habitatges i la seva aplicacié», 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
correspon amb la lletra e, malgrat la coincidéncia del mot inspeccid, 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 I'objectiu

de la inspeccié fossin les necessitats socials o I'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 l'article 21 del
Reial decret llei 8/2011 (i els preceptes connexos) pot tenir empara en la
competencia estatal de l'article 149.1.1 CE per establir les condicions
basiques dels deures del propietari urba, en concret, del deure de
conservacio dels edificis que va reconeixer la STC 61/1997, o bé si correspon
a la Generalitat en virtut de la competéncia sobre conservacié 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 l'objectiu d’aconseguir la uniformitat
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de la legislacid autonomica, perque el Tribunal Constitucional ha rebutjat
expressament totes dues funcions. Ens correspon ara argumentar que
I'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 l'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 conservacié dels
edificis per part dels propietaris, com va dir la STC 61/1997 (F) 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 regulacié de
I'estatut de la propietat urbana (en aquest cas, la qualitat del parc dels
habitatges) es pot obtenir per diverses vies d’actuacié juridica, de manera
gue no correspon a |'Estat optar amb caracter exclusiu per una de les
possibles, imposant-la com I’Unica procedent al legislador autondomic. D’acord

amb aixo0 anterior, considera que:

«[L]a 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.f)

Per tant, en aquesta matéria I'Estat no pot estendre’s a la varietat de
tecniques possibles que la Administracid pot establir per a la seva realitzacio,
és a dir, no pot arribar a regular la inspeccié d’edificis o altres tecniques

possibles de control.

Com s’ha constatat, en el regim juridic dels drets i els deures constitucionals
és freqlent la confluencia entre la regulacié del contingut estricte del dret-
deure i la intervencid de I’Administracid per garantir l'exercici del dret

mateix, pero la citacid jurisprudencial anterior avala la distincid entre el
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contingut del dret i la intervencié administrativa, en la mesura que assenyala
expressament que la llei de I'Estat dictada en virtut de l'article 149.1.1 CE
pot intervenir en relaci6 amb la configuracié de les condicions basiques del

dret ciutada, pero no en la intervencié de I’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.» (FJ 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 sdlo
presta cobertura a aquellas condiciones que guarden una estrecha relacién,

directa e inmediata, con los derechos reconocidos por la Constitucion.» (FJ 5)

Per finalitzar, podem dir que I'Estat pot establir el deure legal de conservacio
dels edificis, atés que aquest deriva de la funcié social de la propietat, pero
no pot introduir la inspeccié técnica dels edificis perque es tracta d’una forma
de control que no manté una relacid directa i immediata amb el dret de

propietat, i constitueix una garantia administrativa, entre d’altres possibles.

D’altra banda, la resta d’articles del Reial decret llei 8/2011 relacionats amb
la ITE sobre els quals se’'ns demana l'opinid mantenen una estreta connexio
amb les previsions de larticle 21. L’article 22 regula els efectes de la

inspeccid. La disposicid addicional tercera fixa la poblaci®é minima dels
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municipis als quals s’aplicara obligatoriament la ITE, tot i que permet que les
comunitats autonomes fixin altres estandards de la poblacié diferents o que
els incloguin, a aquest efecte, en les arees o els entorns metropolitans que
delimitin. La disposicié transitoria primera determina l'eficacia de les
inspeccions ja fetes, i la segona preveu l'establiment d‘un calendari
d'inspeccions. Atés el seu contingut, a I'habilitacid competencial de |'Estat per
dictar-los s’ha d’aplicar el mateix parametre constitucional i estatutari que
hem exposat respecte de la regulacidé de la ITE a l'article 21 del Reial decret
llei 8/2011.

En conclusid, per les raons exposades, els articles 21 i 22, la disposicid
addicional tercera i les disposicions transitories primera i segona del Reial
decret llei 8/2011 vulneren la competéncia exclusiva de la Generalitat en
materia de conservacié i manteniment dels habitatges (que inclou la seva
inspeccié), reconeguda a l'article 137.1.h EAC, i no estan emparats per la

competencia estatal de I'article 149.1.1 CE.

Quart. La distribucio de competéncies en matéria de procediment

administratiu

1. Finalment, el Govern de la Generalitat sol:licita dictamen sobre 'apartat 1,
lletres a, d i e, i 'apartat 2 de l'article 23 del Reial decret llei examinat.
L'apartat 1 sotmet al régim d’autoritzacid administrativa determinades
actuacions dels particulars relacionades, segons es llegeix en la denominacié
del capitol V, amb «matéria immobiliaria»: intervencions sobre I'espai fisic
gue 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 divisido 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, I'apartat 2
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estableix la regla, per a aquests suposits, que la falta de resolucié expressa
dins del termini establert legitimara l'interessat per entendre desestimada la

seva sol-licitud per silenci administratiu.

Encara que l'escrit de sollicitud no fa distincid6 entre ambdues regles
(sotmetiment d’aquestes actuacions a autoritzacid administrativa, i efectes
desestimatoris del silenci), una lectura detallada permet suposar que allo que
questiona el Govern no és la primera d‘aquestes sind Unicament la
«imposicié del silenci administratiu negatiu» en els suposits esmentats, tal
com s’hi llegeix textualment. En conseqiéncia, el dubte plantejat per la
sol-licitud del Govern es pot formular de la manera segient: si la
competencia per determinar l'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 técnica que té per objecte
evitar la lesié dels interessos del ciutada davant la manca de resposta per
part de I’Administracié que suposaria |'abséncia d’acte administratiu i
dificultaria el control jurisdiccional. Va ser l'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 regulacido que conté
la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de regim juridic de les administracions
publiques i del procediment administratiu comu (d‘ara endavant, LRIJPAC),
posteriorment modificada per la Llei 4/1999, de 13 de gener, va produir un
notable canvi en aquesta materia, fins al punt d’eludir I'expressid silenci
administratiu. En efecte, partint del principi que I’Administracié esta obligada
a resoldre, i que, per a aix0, hi ha d’haver una resolucido expressa, la Llei
considera que davant de l'abséncia 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'atribucié d’efectes desestimatoris al silenci

es prefigura com una excepcid a la regla general indicada. En la mesura que
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aquesta presumpcio limita de forma important els drets de les persones pel
fet que els impedeix coneixer la motivacié de l'acte administratiu, s’ha

d’establir necessariament per llei (art. 43.1 LRJAPC).

El Decret llei objecte d’aquest Dictamen pretén, precisament, introduir
aquesta excepcidé en els suposits abans esmentats. Justifica aquesta
regulacid, d’acord amb el que estableix la seva disposicioé final primera, lletra
d, en els titols previstos als apartats 1 i 18 de l'article 149.1 CE. Per la seva
banda, el Govern de la Generalitat, en l'escrit de sol-licitud de dictamen,
rebutja aquesta intervencid del legislador estatal i argumenta la seva
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 operacid, exposarem
la nostra opinid 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 condicions basiques que
garanteixin la igualtat de tots els espanyols en |'exercici dels drets i en el
compliment dels deures constitucionals») per regular els efectes
desestimatoris del silenci administratiu. Aquesta invocacid es refereix
probablement i Unicament a l'apartat primer de l'article 23, que, com hem
vist abans, és el que sotmet a autoritzaci6 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 (F] 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’edificacid.
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Tanmateix, aquest aspecte no té transcendéncia per a |'objecte de la nostra
analisi ja que, com hem indicat anteriorment, les llicencies d’edificacid no
estan afectades per I'apartat 1 de l'article 23 examinat i, a més, I'exigencia
d’autoritzacié a quée es refereix aquest mateix apartat no és qiliestionada en
I'escrit de sol-licitud de dictamen. El nostre pronunciament, en canvi, s’ha de
referir a un tema diferent, que és determinar la competéncia per establir
I'efecte negatiu del silenci administratiu en les actuacions administratives

previstes en el mencionat apartat 1 de l'article 23.

Pel que fa a aquest tema, només hi afegirem una consideracié especifica: en
la regulacié examinada no estan en joc drets constitucionals perque, si bé és
cert que en part dels suposits examinats |'exigencia d’autoritzacid pot
comportar algun limit al dret de propietat sobre el sol, el fet que I'estimacié o
la desestimacid d‘aquesta llicencia pugui ser obtinguda per silenci
administratiu, que és |'Unic que ens interessa, és irrellevant a aquests
efectes. D’altra banda, l'article 103.1 CE no reconeix cap dret sind només
uns principis d’actuacié de I’Administracid; en canvi, si que ho fa I'article 105
CE, pero només respecte als drets d’audiencia i d'accés als arxius i als
registres publics, que no tenen res a veure amb la qliesti6 que ara ens
ocupa. D’altra banda, l'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.

D’altra banda, els titols a que es refereixen els articles 116 EAC (agricultura,
ramaderia i aprofitaments forestals), 137 EAC (habitatge) i 149 (ordenacid
del territori i del paisatge, del litoral i urbanisme) no resulten directament
afectats per la regulacid examinada. En efecte, aquesta regulacié no
impedeix en absolut I'exercici de les competéncies de I’Administracié de la

Generalitat en materia d’urbanisme, habitatge o aprofitaments forestals; per
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contra, és clar que aquesta conserva la seva plena capacitat per decidir en
cada un dels suposits previstos en els apartats a, d i e. I, en tractar-se de
competencies exclusives, ho fara establint politiques propies, si aixi ho
considera oportu. L'article 23.2 del Reial decret llei examinat es limita, doncs,
a imposar un criteri sobre els efectes del silenci de I’Administracié, que és
una materia de procediment administratiu i no de dret substantiu, ja tingui
aquest per objecte l'urbanisme, I'habitatge, els aprofitaments forestals o el

medi ambient.

No obstant aix0, 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 competéncia
sobre proteccid del medi ambient que preveuen els articles 149.1.23 CE i
144.1 EAC, en particular, l'apartat k («prevenci6 de danys al medi
ambient»). I aix0 malgrat que de la diccié de la lletra d de I'apartat primer de
I'article 23 examinat («tala de masses arbories o de vegetacid arbustiva que
per les seves caracteristiques puguin afectar el paisatge») es deriva una
relacié 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 I'anterior, I'afectacid sobre la competéncia mediambiental té la
mateixa naturalesa que la indicada per als titols competencials substantius
abans esmentats, indirecta o per connexié amb el titol que si que és

prevalent.
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En conseqliencia, aquest titol prevalent, a parer nostre, és el que preveuen
els articles 149.1.18 CE («procediment administratiu comu, sens perjudici de
les especialitats derivades de |'organitzacié propia de les comunitats
autonomes») i 159.1 EAC, en particular el seu apartat ¢ («normes de
procediment administratiu que es derivin de les particularitats del dret
substantiu de Catalunya i de les especialitats de I|'organitzacié de Ila
Generalitat»). El precepte legal qlestionat, com deiem abans, no afecta les
competencies materials o substantives de la Generalitat, siné el procediment
administratiu pel qual I'’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 entenem que soén
rellevants i aplicables de manera directa per a la resolucié del dubte plantejat
per l'escrit del Govern, procedirem a examinar-ne l'abast en vista de la
interpretacid que la jurisprudéncia constitucional i la nostra propia doctrina

consultiva han fet dels corresponents preceptes constitucionals i estatutaris.

La matéria «procediment administratiu comu» és una de les contingudes a
I'article 149.1.18 CE, que inclou també les «bases del régim juridic de les
Administracions publiques», entre d‘altres, i se’'n diferencia per una
caracteristica que li és propia: el que determina la competéncia estatal i la
distingeix de la competencia autonomica no és tant el seu abast funcional,
com succeeix en altres competéncies compartides, sindé la distincié entre el
que ha de ser «comu» en el procediment administratiu i el que pot ser
«especific», en la mesura que aquesta especificitat derivi de les especialitats
del dret substantiu de les comunitats autonomes. Consegiientment, la
competencia autondmica en aquesta matéria apareix connectada,
necessariament, amb |'exercici de la corresponent competéncia material o

substantiva, que en el cas dels preceptes examinats és, com veiem

43



CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

anteriorment, la relativa a [l'urbanisme, I|'habitatge, els aprofitaments

forestals i la proteccié del medi ambient.

La jurisprudéncia constitucional ha definit amb suficient precisié I'abast que
s’ha de donar a aquest vessant «comuU» del procediment administratiu,

particularment en dues senténcies que sén crucials.

La primera va ser la STC 227/1988, de 29 de novembre, en la qual es diu:
«El adjetivo “comun” que la Constitucidon utiliza lleva a entender que lo que el
precepto constitucional ha querido reservar en exclusiva al Estado es la
determinacion de los principios o normas que, por un lado, definen la
estructura general del iter procedimental que ha de seguirse para la
realizaciéon de la actividad juridica de la Administracién y, por otro,
prescriben la forma de elaboracién, los requisitos de validez y eficacia, los
modos de revision y los medios de ejecucién de los actos administrativos,
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 LRIPAC, va confirmar aquesta
definicié integrament i, el que és més important, la va aplicar als preceptes
de la Llei esmentada que regulen aquesta matéria, excloent-ne alguns i
confirmant la constitucionalitat d’altres. En conseqlieéncia, I'esmentat text
legal és el que conté aquests principis i normes a qué es refereix la STC
227/1988 i, per tant, ens hem de remetre en particular als seus articles 42,
43 i 44.

D’acord amb el que hem dit, i si ens limitem a alld 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
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procediment comu, que vinculen totes les administracions publiques, els

seguents:

A) Com a regla general, I’Administracié esta obligada a dictar resolucio
expressa en tots els procediments iniciats a sol-licitud de l'interessat, aixi
com a notificar-la a l'interessat dins del termini establert (art. 42.1 LRIJPAC).
Aquest termini no forma part de I'ambit del que és «comu», pero si I'ens
titular de la competéncia 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 ampliacié (art. 42.2, .3, .5i .6
LRIPAC).

B) Una vegada vencut el termini sense que s’hagi notificat a l'interessat la
resolucid expressa, s’entendra estimada la sol-licitud. L'estimacio per silenci
administratiu té a tots els efectes la consideracid6 d’acte administratiu, i
finalitza el procediment. D’aquesta presumpcié només s’exclouen certs
procediments que no tenen cap relacid amb els esmentats en el precepte
objecte del nostre Dictamen (art. 43.1 i .2 LRIPAC). Aixi mateix, en materia
d’urbanisme, I'article 242.6 del Text refds 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
legislacid 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 versié vigent d’aquest Text refds, aprovat pel Reial decret
legislatiu 2/2008, de 20 juny, va ampliar aquesta regla estenent la prohibicio
a tot tipus d’actes administratius presumptes, i no només als de concessié de

les llicencies d’edificacio.

C) La regla general sobre I'efecte estimatori de l'acte presumpte podra ser

exceptuada per a suposits concrets mitjangant una norma de dret comunitari
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o mitjancant una norma amb rang de llei, estatal o autondomica, segons qui
sigui el titular de la competéncia substantiva. No obstant aix0, aquesta
excepcid només pot decidir-la el legislador competent quan s’apreciin «raons
imperioses d’interés general» (art. 43.1 LRJAPC, segons la nova redaccio
introduida per la Llei 25/2009, de 22 de desembre, sobre adaptacié a la Llei
17/2009, de lliure accés a les activitats de serveis). Aquesta ultima Llei déna,
a més, una definicid precisa de les causes en que es pot basar I'esmentada

«rad imperiosa d’interés general» (art. 3.11).

D’acord amb el que hem exposat, tot alld que queda fora de I'ambit que
acabem d’exposar s’ha d’entendre com a procediment administratiu que no
és «comuU» 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 I'excepcié a la regla general abans
esmentada, declarant |'efecte desestimatori del silenci administratiu, la
Generalitat haura de disposar, si més no, de la funcié legislativa en aquest
titol competencial, ja que, com hem indicat, I'excepcid6 només pot ser

acordada mitjangcant una norma amb rang de llei.

Aix0 anterior es deriva, amb claredat, de la doctrina continguda en la STC
227/1988, anteriorment esmentada, quan es refereix a la competéncia

autonomica en materia de procediment administratiu:

«Antes bien, hay que entender que ésta es una competencia conexa a las
gue, respectivamente, el Estado o las Comunidades Autéonomas ostentan
para la regulacién del régimen sustantivo de cada actividad o servicio de la
Administracion. Asi lo impone la logica de la accidon 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
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ultimas, se llegaria al absurdo resultado de permitir que el Estado pudiera
condicionar el ejercicio de la accién administrativa autondmica mediante la
regulacion en detalle de cada procedimiento especial, o paralizar incluso el
desempefio de los cometidos propios de las Administraciones autondmicas si
no dicta las normas de procedimiento 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
aprobacion de las normas de procedimiento administrativo destinadas a
ejecutarla, si bien deberan 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 jurisprudéncia constitucional no es
desprén que la competéncia per determinar, en cada suposit concret,
I'excepcid legal del silenci administratiu negatiu (o, en sentit contrari, la
competeéncia per desactivar aquesta excepcid legal recuperant la regla del
silenci positiu), formi part d’aquest vessant «comu» del procediment
administratiu. Es tracta d’'una matéria propia de les «especialitats» d’aquest
procediment que, d’acord amb la Senténcia citada, correspondra decidir a
I'Estat o a les comunitats autonomes segons qui sigui el titular de la
competeéncia per «regular el régim substantiu de cada activitat o servei de
I’Administracio». La mateixa LES confirma aquesta afirmacido quan reconeix
expressament la competéncia autonomica per establir les excepcions a la
regla general del silenci administratiu i impulsar I'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 qliestionament en aquest Dictamen.
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4. Només ens queda, doncs, aplicar els criteris que acabem d’exposar als
preceptes questionats, i determinar la titularitat de la competéncia

controvertida.

L'apartat segon de l'article 23 RDL 8/2011 estableix I'efecte desestimatori de
les sol-licituds adduides pels particulars en els suposits inclosos en |'apartat
primer, quan I’Administracié competent 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 intervencié del legislador estatal per la necessitat de
respectar la previsid 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 I'ordenacio territorial
o urbanistica», un precepte que ja hem analitzat en l'apartat 3 d’aquest

mateix fonament juridic.

Entenem que aquest raonament no és acceptable. Naturalment que no es
poden adquirir per actes presumptes drets o facultats contraris a
I'ordenament i al planejament urbanistic, que avalarien, com es llegeix en
aquest mateix capitol de l'exposicié de motius, «la mera passivitat» dels
ajuntaments. Aixd també és cert, amb més rad encara, en relaci6 amb els
actes expressos en els quals s’ha concedit per error una autoritzacié que és

contraria al planejament.

En conseqiliencia, la nostra conclusid és clara: d’acord amb les consideracions
fetes anteriorment sobre la interpretaci6 de larticle 149.1.18 CE, el
legislador estatal no té competéncia per imposar el silenci negatiu a I'empara

del titol sobre «procediment administratiu comu».
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Després d’excloure aquesta possibilitat, només ens queda examinar si
aquesta competencia podria emparar-se en la capacitat de qué 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 |'apartat primer de l'article 23 RDL 8/2011
examinat i, més encara, la seva interpretacid en vista de |'exposicid de
motius, permet donar, ja d’entrada, una resposta negativa. Les activitats
sobre les quals s'imposa aquest silenci negatiu i la mateixa remissié a la
«legislacié d’ordenacié territorial i urbanistica» demostren que la matéria que
resulta afectada de manera prevalent és, precisament, l‘ordenaciéo del
territori i l'urbanisme, 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
competéencia. I aix0 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, segregacions...», etc.) que presenten
una caracteristica comuna: son actes destinats a la preparacié d’actuacions
de transformacio del sol i d’edificacid, per la qual cosa incideixen directament
en les competeéncies assumides per la Generalitat sobre ordenacié del

territori i urbanisme ex article 149.1.ai b EAC.

B) La lletra d («tala de masses arbories o de vegetacid arbustiva que, per les
seves caracteristiques, puguin afectar el paisatge») incideix en les
competencies compartides de la Generalitat sobre muntanyes i aprofitaments
forestals (art. 116.2.b EAC) i sobre medi ambient (art. 144.1.k EAC). No
obstant aix0, entenem que el titol que en resulta més directament afectat és,

novament, el reconegut a l'article 149.1.a EAC amb caracter exclusiu
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(«ordenacid i gestio del territori i del paisatge i de les actuacions que hi

incideixen»).

C) Finalment, la lletra e («primera ocupacié de les edificacions de nova
planta...») resulta afectada de manera directa per la competéncia exclusiva
de la Generalitat en materia d’habitatge, en particular pel que fa a les
submateéries que esmenta l'article 137.1.e i f EAC.

En conclusid, 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 l'article 159.1.c EAC.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics precedents,

formulem les seglients

CONCLUSIONS

Primera. La lletra c de 'apartat 1 de l'article 17, I'apartat 1 de l'article 18 i
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-laci6 de deutes amb empreses i autonoms contrets per les entitats
locals, de foment de l'activitat empresarial i impuls de la rehabilitacié i de
simplificacié administrativa, sén contraris a l'article 149.5 EAC.

Adoptada per unanimitat.
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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.

Tercera. L'apartat 2 de l'article 23 del Reial decret llei 8/2011, d’1 de juliol,
en la mesura que s’aplica a les lletres a, d i e del seu apartat 1, és contrari a
I'article 149.1.18 CE i a l'article 159.1.c EAC.

Adoptada per unanimitat.

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

Centelles en la data indicada a I'encapgalament.
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