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CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES
DE CATALUNYA

Nota en relaci6 amb el Dictamen del Consell de Gara nties Estatutaries 5/2014, de 14 de
febrer, sobre la Llei 20/2013, de 9 de desembre, de  garantia de la unitat de mercat

Conclusions del Dictamen:

Primera. L'apartat segon de l'article 14, i per connexio I'apartat segon de l'article 23, de la Llei
20/2013, de 9 de desembre, de garantia de la unitat de mercat, vulneren la potestat
reglamentaria del Govern de la Generalitat reconeguda en l'article 68.1 EAC, pel que fa a les
competéncies relacionades amb activitats economiques reconegudes al capitol 1l del titol IV
EAC.

Adoptada per majoria.

L'article 14 de la Llei 20/2013, de 9 de desembre, de garantia de la unitat de mercat (en
endavant, LGUM), forma part del capitol Il de la Llei, que preveu diferents mecanismes de
cooperacié entre les administracions publiques per tal de fer efectiu el seguiment de I'aplicacié
de la Llei i assolir els objectius que aquesta estableix en I'ambit de la llibertat d’establiment i la
llibertat de circulacié.

En particular, aquest precepte regula la cooperacié en I'elaboracié de projectes normatius, de
manera que les autoritats competents hauran d'intercanviar informacié relativa als projectes
gue puguin tenir incidéncia en la unitat de mercat, per tal de poder valorar la coherencia
d’aquests amb la LGUM. L’apartat 2 de l'article 14 disposa, més especificament, que l'autoritat
competent haura de posar a disposicié de la resta d'autoritats el text del projecte normatiu,
acompanyat dels informes i documents escaients, «a través del sistema d’intercanvi electronic
d’'informacié que preveu l'article 23 d’aquesta llei, amb I'antelacié suficient».

L'article 23, citat, preveu que les autoritats competents disposin d’'un sistema d’intercanvi
electronic de dades, el qual, si no s’acorda entre les autoritats, sera determinat pel Ministeri
d’Hisenda i Administracions Publiques de conformitat amb el principi d’eficiéncia en I'assignacié
i utilitzacid dels recursos publics, establert en I'article 7 de la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril,
d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera.

A partir d’'aquests preceptes, la LGUM introdueix un nou tramit pel que fa a I'exercici de la
potestat reglamentaria de la Generalitat, extramurs de les previsions de I'Estatut i de la
legislaci6é especifica aplicable a Catalunya, i ho fa en uns termes constrictius perqué, d’'una
banda, la informacié que hagi de ser preceptivament tramesa per la Generalitat, en cas que no
s’acordi un format comu entre les autoritats competents, ho sera a través del sistema informatic
establert pel Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques, i, de l'altra, el mandat peremptori
que es faci amb l'antelacio suficient, objectivament, denoten un condicionament en el procés
d’elaboracié de les normes propies. La llei estatal incorpora un element de cautela o tutela que
es projecta sobre una giiestié tan essencialment vinculada a I'autonomia institucional, derivada
de l'autonomia politica, com és la potestat de la Generalitat sobre l'iter d’aprovacio de les seves
disposicions generals, el qual es veu alterat per la incorporacié del nou tramit que ha prescrit la
LGUM. Per aquest motiu, els preceptes esmentats vulneren la potestat reglamentaria
reconeguda per l'article 68 EAC pel que fa al seu exercici en relacié amb les competéncies de
caracter economic que I'Estatut atribueix a la Generalitat.

Segona. Els articles 16, 17 i 18, i per connexi6 l'article 5 i la disposici6 final segona, de la Llei
20/2013, de 9 de desembre, vulneren les competéncies de la Generalitat relacionades amb
activitats economiques reconegudes en el capitol Il del titol IV EAC.

Adoptada per unanimitat.
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Els articles 16 a 18 s'integren en el capitol IV de la Llei, amb la rdbrica «Garanties al lliure
establiment i circulacié». Larticle 16 proclama que l'accés a les activitats economiques ha de
ser lliure en tot el territori de I'Estat i solament es podra limitar segons el que estableixi la LGUM
i els tractats i convenis internacionals i la normativa de la Uni6 Europea. L'article 17 estableix
els suposits en els quals les autoritats competents, d’acord amb el principi de necessitat i de
proporcionalitat, podran sotmetre I'accés a les activitats economiques, respectivament, al regim
d’'autoritzacié, de declaraci6 responsable i de comunicacié prévia. En particular, aquest
precepte regula restrictivament els casos concrets en qué es podra sotmetre a autoritzacié
prévia I'accés a les activitats economiques o llur exercici. L'article 18 conté una extensa llista
d’'actuacions de les autoritats administratives competents que es consideren limitadores de la
libertat d’establiment i la llibertat de circulacié i, per tant, contraries al principi d'unitat de
mercat.

La LGUM es fonamenta en la raonable finalitat de suprimir els obstacles i entrebancs que es
puguin derivar del creixement i la diversificacié de regulacions sobre I'exercici de la llibertat
d’iniciativa economica en un ambit que es pretén que sigui Unic. En aquest sentit, en el
preambul de la norma, s'invoca com a punt de referéencia la Directiva 2006/123/CE del
Parlament Europeu i del Consell, de 12 de desembre de 2006, relativa als serveis en el mercat
interior, més coneguda com a «Directiva de serveis», que va ser incorporada a I'ordenament,
en I'ambit estatal, per la Llei 17/2009, de 23 de novembre, sobre el lliure accés a les activitats
de serveis i el seu exercici, i per la Llei 25/2009, de 22 de desembre, de modificacié de diverses
lleis per a la seva adaptacio a la Llei sobre el lliure accés a les activitats de serveis i el seu
exercici. Ara bé, mentre que la Directiva esmentada exclou un ampli cataleg d’activitats
economiques del seu ambit d'aplicacié (art. 2 de la Directiva 2006/18/CE), la LGUM s’estén a
gualsevol activitat economica en condicions de mercat (art. 2). A més, una altra diferencia és
gue, mentre que la norma estatal de transposicié de la Directiva fa una llista prou extensa de
raons imperioses d'interés general, que poden justificar la limitacio de la llibertat de prestacio
de serveis (art. 3.11 de la Llei 17/2009), la LGUM limita Gnicament a quatre (ordre public,
seguretat publica, salut piblica i proteccid del medi ambient) les raons d’aquest tipus que
poden justificar sotmetre I'accés o I'exercici d’'una activitat economica a un regim d’'autoritzacio.

Aquesta regulacié que la LGUM ha dut a terme a través dels articles 16 a 18 constitueix una
imposicié a les comunitats autbnomes, i també als ens locals, d'un marc encotillat o, si es vol,
especialment restrictiu per a I'exercici de les seves competéncies. Perqué el nou marc normatiu
limita de forma notoria les possibilitats de les administracions autonomiques i locals per decidir
si resulta proporcionat o no prohibir, o sotmetre a autoritzacié, les activitats que siguin
contraries als béns juridics vinculats a ambits materials de competéncies relatives a I'activitat
economica, sobre els quals poden tenir interés d'intervenir, quan escaigui, a fi de preservar
determinats béns i interessos generals, en funci6 de la seva capacitat per dur a terme
politiques publiques propies dins el seu ambit competencial.

Aquesta conclusié s’estén a l'article 5 LGUM, relatiu al principi de cooperacié i confianca
mutua, i a la disposicié final segona de la mateixa Llei, que dona nova redaccio als articles 5.b,
7.3,11.2 i 25.2.a de la Llei 17/2009, de 23 novembre, en el sentit d’'incorporar a aquesta norma
la regulacié restrictiva del régim d’autoritzacio.

Tercera. Els articles 19 i 20, i per connexi6 la disposicié addicional desena, i aixi mateix,
'apartat 5 de l'article 26 de la Llei 20/2013, de 9 de desembre, vulneren les competéncies
relacionades amb activitats econdmiques reconegudes al capitol Il del titol IV EAC, aixi com
I'article 115.1 EAC, relatiu a I'abast territorial i els efectes d’aquestes competéncies.

Adoptada per unanimitat.

Els articles 19 i 20 constitueixen la principal novetat que la LGUM aporta a I'ordenament juridic,
que es concreta en I'establiment del principi «d’eficacia en tot el territori nacional», i sens dubte
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esdevé el seu element basilar. Aquest principi comporta que qualsevol operador legalment
establert, o qualsevol bé legalment produit i posat en circulacid, pugui exercir l'activitat
economica o circular en tot el territori de I'Estat sense que, en principi, li puguin ser exigides
noves autoritzacions o tramits addicionals per part d'altres autoritats competents diferents.

El principi general d’eficacia de la regulacié procedent de I'autoritat d’origen afavoreix que sigui
la comunitat autonoma que ofereixi un regim menys intervencionista o meés flexible la que
aconsegueixi que la seva regulacio pugui estendre I'eficacia a tot el territori de I'Estat i s'imposi,
desplacant-les, a les regulacions d'altres comunitats autdbnomes. Aquesta competéncia a la
baixa entre les comunitats autonomes que es pot derivar de I'aplicacié del principi d’eficacia en
tot el territori estatal pot suposar també un efecte negatiu i de naturalesa discriminatoria per a
les empreses radicades en el territori de la comunitat autbnoma, que seran les Uniques a les
quals sera aplicable la normativa especifica d'aquesta.

D’aquesta manera, la LGUM esta atribuint efectes extraterritorials a la regulacié unilateral
establerta per l'autoritat competent del «lloc d’origen» sobre requisits formals i substantius que
hagin d’acomplir els serveis i els productes adscrits a la competéncia en un sector determinat, i
altera, aixi, el principi de territorialitat de les competéncies previst a I'article 115.1 EAC. | aixo,
amb la conseqiiencia que els criteris sobre politiques publiques sectorials que estableixi la
Generalitat en les seves disposicions generals, a fi de garantir la proteccié dels béns juridics
vinculats a les competéncies relacionades amb les activitats economiques, no siguin aplicables
respecte de I'operador economic que vulgui desenvolupar la seva activitat a Catalunya i al qual
acompanyi la regulacio procedent de «l'autoritat d’origen».

Una regulacié com aquesta, que produeix uns efectes tan restrictius sobre les competéncies
autonomiques, no troba empara en el titol competencial de I'Estat reconegut en [article
149.1.13 CE, el qual, segons el Tribunal Constitucional, no pot ser entés des d'una logica que
condueixi a una aplicacié indiscriminada (STC 124/2003, de 19 de juny, FJ 3).

De fet, la LGUM es constitueix com una norma que s'interposa il-legitimament entre I'Estatut i
I'article 139.2 CE, que estableix els limits constitucionals de les competéncies autonomiques en
garantia de la lliure circulacié de persones i mercaderies. El precepte constitucional queda
desplacat per la llei estatal en establir una regulacié limitadora de les competéncies
autonomiques meés restrictiva que no solament impedeix la diversitat juridica en el marc de la
unitat de mercat, siné també I'eficacia de les normes autondmiques en el seu propi territori.

Aquesta conclusié s’estén a la disposicié addicional desena LGUM, en la mesura que defineix
els criteris per determinar les autoritats d’origen.

Pel que fa a l'article 26 LGUM, regula el procediment d’un recurs administratiu especial contra
els actes i les disposicions de les autoritats competents incompatibles amb la llibertat
d’establiment o de circulacié. Aquest procediment es caracteritza perqué la seva tramitacié no
té lloc directament davant l'autoritat autora de I'acte o disposicio, sin6 que la du a terme de
forma centralitzada un organ integrat en I'organisme vertical de cooperacio que crea la mateixa
Llei, anomenat Secretaria del Consell per a la Unitat de Mercat, tot i que es respecta la
competéncia de l'autoritat autora de I'acte o disposicié per decidir sobre el fons del recurs. En
l'apartat 5 d'aquest precepte, entre altres aspectes, s'atribueix a aquesta Secretaria la
competéncia per decidir 'admissiéo o inadmissié de la reclamacié i la facultat d’'emetre un
informe sobre el fons de la reclamacio, que haura de ser tingut en compte per l'autoritat
competent a I'hora de decidir.

Es tracta d'una regulacié que excedeix amb escreix allo que sobre el procediment administratiu
comu estableix l'article 149.1.18 CE, tal com I'ha interpretat el Tribunal Constitucional (STC
50/1999, de 6 d’abril, FJ 3). Dins la competéncia executiva de la Generalitat s'inscriu la potestat
per revisar a través de recurs administratiu els seus propis actes i disposicions, de manera que
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€s a aquesta a qui correspon pronunciar-se sobre I'admissié a tramit de les reclamacions, aixi
com sobre el fons, sense que una altra administracié pugui intervenir en el seu ambit
competencial de decisio.

Quarta. L'article 27 de la Llei 20/2013, de 9 de desembre, en relaci6 amb la disposicio final
primera que afegeix els apartats 1 i 2 de I'article 127 quater de la Llei 29/1998, de 13 de juliol,
reguladora de la jurisdiccié contenciosa administrativa, vulneren les competéncies relacionades
amb activitats econdomiques reconegudes al capitol Il del titol IV EAC.

Adoptada per unanimitat.

L'article 27 LGUM atribueix legitimacié activa a la Comissié Nacional dels Mercats i la
Competencia per interposar recurs contenciés administratiu davant qualsevol disposicid, acte,
actuacio, inactivitat o via de fet que es consideri contraria a la llibertat d’establiment o de
circulacié procedent de qualsevol autoritat competent. La disposicié final primera, per la seva
banda, introdueix en la Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdiccié contenciosa
administrativa, un nou capitol IV al titol V d’aquesta Llei, intitulat «Procediment per a la garantia
de la unitat de mercat». En aquesta nova regulacié processal es preveu, a l'article 127 quater,
apartats 1 i 2, que en I'escrit d'interposicié del recurs la Comissio Nacional dels Mercats i la
Competencia pugui sol-licitar la suspensio de la disposicié o acte impugnat i que aquesta es
produeixi automaticament, una vegada admes el recurs, i sense exigéncia de fianca.

Aquesta regulacié troba empara en la competéncia estatal sobre legislacié processal (art.
149.1.6 CE). Ara bé, els efectes que té la configuracié d’aquest procediment sobre I'exercici de
les competéncies de la Generalitat s6n suficientment intensos per considerar que la seva
aplicacié I'obstaculitza o el condiciona inadequadament.

L’atribucié d'un efecte suspensiu amb caracter automatic al recurs presentat per la CNMC
contra disposicions generals, actes i resolucions de les comunitats autonomes i d'altres
administracions publigues és una tecnica excepcional en l'ordenament. La suspensio
automatica es preveu en l'article 161.2 CE en relacié amb la impugnacié davant el Tribunal
Constitucional de disposicions de les comunitats autdbnomes i en l'article 66 de la Llei 7/1985,
de 2 d’abril, reguladora de les bases de régim local, en relaci6 amb els actes i acords de les
entitats locals que menyscabin les competéncies de I'Estat o de les comunitats autonomes,
encara que, en aquest darrer cas, I'automatisme de la suspensié resta mediatitzat per la decisié
de I'drgan judicial, que ha de considerar la sol-licitud de suspensié «fundada».

La suspensié automatica derivada de la interposicié del recurs dona lloc a una asimetria
processal en els processos judicials en els quals es dilucidi la garantia de la unitat de mercat
gue col-loca a l'autoritat competent en una posicié especialment subordinada davant la CNMC.
Una posicidé que, indirectament, incideix sobre I'autonomia politica de la Generalitat i I'exercici
de les seves competéncies relacionades amb les activitats economiques. En aquest sentit, tot i
la competéncia de I'Estat per configurar els processos judicials (art. 149.1.6 CE), ates el
condicionament que es deriva de la mesura cautelar de la suspensié automatica prevista en
l'article 127 quater, apartats 1 i 2, LICA, en la redaccié donada per la disposicio final primera
LGUM, sobre I'exercici de les competéncies estatutaries i, al capdavall, de I'autonomia politica,
ens trobem davant d’'una lesié de les competéncies de la Generalitat per menyscabament, en el
sentit que li ha donat la doctrina constitucional recollida en el DCGE 12/2012, de 22 d’agost (FJ
5).

Cinquena. L'apartat u i, per connexi6, I'apartat dos de la disposicié final tercera de la Llei
20/2013, de 9 de desembre, que donen nova redaccio a l'article 2 i a la disposicio final desena
de la Llei 12/2012, de 26 de desembre, de mesures urgents de liberalitzacié del comer¢ i de
determinats serveis, vulneren les competéncies de la Generalitat relatives a comerg de I'article
121 EAC.

Adoptada per unanimitat.
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La disposici6 final tercera LGUM déna nova redaccié a l'article 2 i a la disposicio final desena
de la Llei 12/2012, de 26 de desembre, de mesures urgents de liberalitzacio del comerg i de
determinats serveis, en el sentit d’ampliar I'ambit d’aplicaci6 d’'aquesta Llei a les activitats
comercials al detall i a la prestacio de determinats serveis, efectuats a través d'establiments
permanents amb una superficie Util d'exposicio i venda al public que no sigui superior a 750
metres quadrats. La redaccid anterior de la Llei 12/2012 situava el llindar de la superficie dels
establiments que entraven dins I'ambit d’aplicacié en 300 metres quadrats.

Sobre aix0 cal reiterar la doctrina establerta en el DCGE 20/2013, de 19 de desembre, d'acord
amb la qual I'aplicacié de la normativa estatal sobre liberalitzacié del comerg als establiments
que no superen els 300 metres quadrats vulnera les competéncies de la Generalitat en matéria
de comerc (art. 121 EAC). En aquell Dictamen, el Consell de Garanties Estatutaries va
considerar que l'aplicacié d’aquesta normativa estatal als referits establiments afecta quasi la
totalitat dels establiments comercials a Catalunya, de manera que «deixa un marge d'actuacio
a la Generalitat irrisori», per la qual cosa aquesta regulacié estatal no es pot considerar basica
«perqué materialment no permet desenvolupar una politica propia i singularitzada» en aquest
ambit (DCGE 20/2013, FJ 3.4). Aquesta argumentacio és traslladable a I'ampliacio als
establiments fins a 750 metres quadrats efectuada per la reforma de la Llei 12/2012 introduida
per la LGUM.

Sisena. La disposicid final quarta de la Llei 20/2013, de 9 de desembre, és contraria a la
Constituci6 i a I'Estatut en la mesura que declara basics els preceptes citats en les conclusions
anteriors.

Adoptada per unanimitat.

La disposicio final quarta LGUM conté la determinacié dels titols competencials de I'Estat que
donen empara a la Llei. En I'ambit dels processos constitucionals de caracter competencial, el
Tribunal Constitucional ha considerat que les impugnacions de les disposicions legals que
qualifiqguen com basics determinats preceptes d'una norma estatal tenen la consideracié de
«sistematiques», de manera que el pronunciament sobre aquestes esta determinat i és
consequencia de la decisio sobre els preceptes substantius objecte de control (STC 206/2001,
de 22 d'octubre, FJ 29). En virtut d’aquest criteri, aplicat en I'ambit de la funcié consultiva pel
DCGE 17/2012, de 20 de desembre (FJ 3.6), es considera que no sén basics els preceptes
respecte dels quals es conclou que vulneren les competencies de la Generalitat.

Setena. La resta de preceptes examinats de la Llei 20/2013, de 9 de desembre, no sén
contraris a la Constitucio ni a I'Estatut.
Adoptada per unanimitat.

L’article 2 LGUM estableix I'ambit d’aplicacié de la Llei i els articles 3, 4 i 9 LGUM estableixen
determinats principis de garantia de la llibertat d’establiment i la llibertat de circulacio (principi
de no-discriminaci6, principi de cooperacid i confiangca muatua i principi de garantia de les
libertats dels operadors econdmics, respectivament). Aquests preceptes tenen caracter
principial i estableixen un marc general al qual s’han d’atenir totes les administracions
publiques que no comporta, per si mateix, vulneracio del bloc de la constitucionalitat.

Els articles 10, 11, 12, 13 i 15 LGUM preveuen diferents mecanismes de cooperacié entre les
administracions publiques als efectes del desplegament de les prescripcions de la Llei. Es
tracta de formes de col-laboracio interadministrativa de caracter voluntari, de manera que
sempre es requerira la conformitat de la Generalitat, ja que les seves competéncies sén
indisponibles i no pot quedar vinculada per les decisions que es prenguin en aquests organs de
col-laboracio si previament no hi ha manifestat el seu acord. Per aquests motius, la participacio
de la Generalitat en aquests mecanismes de cooperacio no altera la titularitat de les seves
competéencies.
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Finalment, quant als articles 21, 22 i 24 LGUM, que regulen els criteris per determinar les
autoritats competents per supervisar l'activitat dels operadors economics i els instruments
d’intercanvi d’informacié entre autoritats competents, no s'observen problemes de rellevancia

competencial.

Barcelona, 17 de febrer de 2014



