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CoNSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES
DE CATALUNYA

Nota en relacié amb el Dictamen del Consell de Gara nties Estatutaries 13/2014, de 15 de
maig, sobre el Projecte de llei de modificacié de |  a Llei 2/1989, de 16 de febrer, sobre
centres recreatius turistics, i d’establiment de no rmes en matéria de tributacio, comerg i
joc

Conclusions del Dictamen:

Primera. L'article 2 del Projecte de llei de modificacié de la Llei 2/1989, de 16 de febrer, sobre
centres recreatius turistics, en la part que afegeix un apartat 1 a la nova disposicié addicional
segona de la Llei 2/1989, hauria de determinar amb més precisio I'abast de la deslegalitzacié
qgue preveu (en els termes que s’expressen en el fonament juridic tercer) amb la finalitat de
garantir millor el principi de seguretat juridica previst a I'article 9.3 CE.

Adoptada per majoria.

L'article 2 del Projecte de llei afegeix una nova disposicié addicional segona a la Llei 2/1989,
que regula el pla director urbanistic (en endavant, PDU) per a I'ambit del centre recreatiu
turistic (en endavant, CRT) de Vila-seca i Salou. Aquest PDU, que pot reordenar I'ambit del
CRT i establir els parametres corresponents per als diferents usos, inclosos els de jocs i
apostes, no estara subjecte als parametres urbanistics que estableixen I'esmentada Llei i els
reglaments que la desenvolupen. Aquesta técnica «supone la reduccion del rango normativo de
una materia regulada por norma legal en el momento en que se dicta la [norma]
deslegalizadora de tal manera que a partir de ésta y en su virtud pueda ser regulada por
normas reglamentarias» (STC 11/2002, de 17 de gener, FJ 7, i 29/1986, de 20 de febrer, FJ
2.0).

No es produeix una vulneracié de la reserva de llei referida al dret a la propietat del sol, ja que
no es regula el seu contingut essencial ni, per tant, el feix de facultats i deures que conformen
I'estatut d’aquest dret. Ans al contrari, I'ordenacié urbanistica és una activitat que té naturalesa
tipicament reglamentaria. No obstant aix0, la técnica legislativa emprada pot resultar artificiosa,
confusa i contraria a la seguretat juridica (art. 9.3 CE), en la mesura que, d'una banda, es
modifica la Llei per incloure I's del joc en el CRT de Vila-seca i Salou, perd es mantenen els
altres parametres actualment vigents. |, tanmateix, de l'altra, seguidament, es declara la no-
subjecci6 del PDU d'agquest CRT als esmentats parametres, sense concretar-los.
Consegientment, aquesta operacié de deslegalitzacié, atés el seu caracter singular, hauria
d’'estar subjecta a certs limits. D’'una banda, no ha d'afectar una materia completa, sin6
preceptes determinats; i, de 'altra, ha de ser adequada i proporcionada a I'objecte i a la finalitat
que persegueix el Projecte de llei («facilitar la implantacié de noves activitats relacionades amb
el turisme de negocis, congressos, convencions, comerg i activitats de joc i apostes»), sense
anar més enlla del que sigui necessari per a la seva consecucio.

Cal, doncs, en nom del principi constitucional de seguretat juridica, que el legislador aclareixi
quin és l'abast de la deslegalitzacié que preveu I'apartat 1 de la disposicié addicional segona
que l'article 2 del Projecte introdueix en la Llei 2/1989 i que determini amb precisidé quins sén
els preceptes que es deslegalitzen.

Segona. L’article 7.3 del Projecte de llei hauria de ser regulat de manera més precisa (en els
termes que s’expressen en el fonament juridic tercer) per tal de complir amb més efectivitat el
mandat constitucional i estatutari de proteccié dels menors, previst als articles 39.4 CE i 17 i
40.3 EAC.

Adoptada per unanimitat.
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Els apartats 1 i 2 de l'article 7 preveuen que, sens perjudici de les disposicions aplicables amb
caracter general, les arees destinades al joc en els CRT poden ser visibles des d'altres zones
del CRT i que en aquestes arees es poden utilitzar maquines o jocs amb sons que
eventualment es puguin sentir des de les altres zones del CRT.

No es pot considerar que la visié de les arees destinades al joc o I'audicié de les maquines i
jocs amb sons comportin necessariament danys a la seguretat o la salut de les persones, ni
que provoquin perjudicis economics de manera abusiva, negligent o fraudulenta. Per tant, els
dos primers apartats de larticle 7 del Projecte no vulneren la proteccié constitucional i
estatutaria dels consumidors (art. 51.1 CE i 28 i 49 EAC).

Pel que fa a la proteccié dels menors prevista als articles 39.4 CE (que constitucionalitza la
Convencid sobre els drets de l'infant de 1989, que imposa l'interés superior del menor com a
consideracio primordial a qué han d’atendre tots els poders de I'Estat) i 17 i 40.3 EAC, cal tenir
en compte que l'apartat tercer del mateix article 7 imposa que «[a]mb relacio al que estableixen
els apartats 1 i 2 s’ha de tenir sempre en consideracié la proteccié dels menors». En
consequencia, interpretant sistematicament el conjunt del Projecte i d’acord amb el principi de
conservacio de les normes segons el qual no és procedent declarar la inconstitucionalitat (o
I'antiestatutarietat) dels preceptes legals que puguin ser interpretats de conformitat amb la
Constitucié (o I'Estatut d’autonomia) sense «ignorar o desfigurar el sentido de enunciados
legales meridianos» (STC 22/1985, de 15 de febrer, FJ 5), els dos primers apartats de I'article 7
no provoquen la vulneracio al-legada.

Ara bé, aquest tercer apartat de I'article 7 del Projecte hauria d’estar redactat de manera que
precisés les mesures necessaries per protegir els menors. En aquest sentit, i a titol indicatiu,
podria explicitar-se que els possibles efectes visuals o sonors dels apartats primer i segon en
cap cas podran constituir reclams publicitaris o incentivadors del joc.

Tercera. La resta de preceptes examinats del Projecte de llei no son contraris a la Constitucio
ni a I'Estatut.
Adoptada per unanimitat.

El Projecte de llei no reuneix les condicions exigides per la jurisprudéncia constitucional per ser
considerat una llei singular en la seva totalitat. No és una llei de destinatari Unic, ja que no té
com a ambit d’'aplicacié un o diversos subjectes o entitats determinats. Aixi, la part de la
regulacié que incideix, entre d'altres, en aspectes urbanistics del planejament relatiu al CRT de
Vila-seca i Salou, com ara els usos i les activitats permeses en aquesta instal-lacio, té com a
destinataris les entitats publiques i els subjectes privats afectats per aquest planejament,
malgrat que aquest tingui un ambit territorial determinat. Encara resulta més clara aquesta
afirmacié traslladada a altres previsions del Projecte de llei, com ara les que es refereixen a tots
els casinos dels centres recreatius, que tindran com a destinataris els futurs titulars de les
autoritzacions per a les activitats de joc d’aquest centre, encara per determinar.

Tampoc no es pot concloure que es tracti d’'una llei autoaplicativa, en el sentit donat per la
doctrina constitucional. | aix0, perquée té un contingut eminentment normatiu, que no s'esgota
en la seva aplicacio.

Finalment, el Projecte no és un cas de llei singular dictada en atencié a un suposit de fet
concret que obeeixi a una situacié singular o excepcional que, «por su extraordinaria
trascendencia y complejidad», no es pot solucionar «por los instrumentos normales de que
dispone la Administracién constrefiida a actuar con sujecion al principio de legalidad, ni por los
instrumentos normativos ordinarios» (STC 166/1986, de 19 de desembre, FJ 11), amb el
conseguent efecte limitador sobre la tutela judicial dels drets i interessos legitims afectats. Ans
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al contrari, l'ordenaci6 que estableix no pot tenir la naturalesa propia d'una activitat
reglamentaria i/o executiva.

Quant a 'article 2 del Projecte de llei, hem de dir que, prima facie, regula aspectes propis d’'una
norma reglamentaria, com ara la modificacid dels usos urbanistics del CRT de Vila-seca i
Salou, la determinacié de la superficie maxima de I'esmentat CRT que es pot dedicar a aquests
usos i el contingut dels instruments de planejament urbanistic que s’hi projecten sobre I'ambit
territorial que comprén. Per tant, es tracta d'un suposit de llei singular que obeeix a la
singularitat o excepcional rellevancia de 'actuacid, determinant de la utilitzacio de la llei (STC
203/2013, de 5 de desembre, FJ 3).

Com que les normes singulars no sén per si mateixes inconstitucionals, pero s’han de sotmetre
a un seguit de limits constitucionals, passem a examinar si l'article 2 del Projecte respecta
aquests limits.

D’entrada, pel seu contingut i naturalesa, I'article 2 no té com a objecte la regulaci6é de drets i
llibertats, vetada a aquest tipus de llei.

Des de la perspectiva del dret a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE), I'article 2 conté una
norma d'ordenacié urbanistica susceptible de ser aplicada mentre continui vigent i que
necessita posteriors normes reglamentaries (entre d'altres, el planejament municipal i el pla
director urbanistic) i actes administratius d'aplicacié que permetin dur a terme I'execucio juridica
i fisica del seu procediment d'urbanitzacio i edificacié. D’acord amb aix0, si bé pot afectar drets
i interessos legitims, no sacrifica el control de la legalitat ordinaria que hagués pogut
correspondre a la jurisdiccié contenciosa administrativa i, consegiientment, no vulnera aquest
dret constitucional.

Quant al principi d’igualtat (art. 14 CE), l'article 2 compleix els criteris de raonabilitat i
proporcionalitat. La idoneitat de la llei singular requereix I'existéncia d'un suposit de fet
excepcional, que no es pot resoldre aplicant els instruments ordinaris de I’Administracio, de
manera que hi hagi raons objectives per recérrer a la llei. En aquest sentit, aquest article 2
afecta una matéria que, tot i reservar-se habitualment a I'ambit reglamentari i de la planificacié
urbanistica, actualment es troba regulada en la Llei 2/1989. Per aquesta rag0, els canvis que es
pretenen efectuar en I'ambit territorial del CRT de Vila-seca i Salou s’han de recollir en una
norma amb el mateix rang legal. Per tant, el fet que la solucié no es pugui arbitrar en aquest
cas mitjancant els mecanismes ordinaris de qué disposa I’Administracio, justifica la necessitat,
doncs, de recorrer a I'instrument normatiu de la llei.

Amb relacié a la singularitat del régim que s’hi preveu, per tal que esdevingui inconstitucional
no és suficient I'existéncia d’'un mer tracte diferenciat per al CRT de Vila-seca i Salou sin6é que
cal que aquesta disparitat per part del legislador sigui arbitraria o injustificada, com a
consequencia de no respondre a una finalitat constitucionalment legitima i raonable. El
legislador exposa raons objectives per establir aquest régim, com sén I'impuls de l'oferta
turistica a Catalunya en I'ambit del CRT de Vila-seca i Salou i I'afavoriment de nous projectes
d’inversié que s’adaptin a la demanda del mercat turistic, que inclouen la incorporacié dels usos
de joc i apostes en aquest CRT,; finalitats que es poden considerar legitimes i que s'insereixen
en el si de les politiques de planificacio economica, turisme i joc de la Generalitat. D'altra
banda, cal tenir present que I'ambit territorial afectat presenta particularitats propies, en la
mesura que ja té instal-lat un parc d’atraccions tematic (Port Aventura) i que s’ha d'adaptar
aquesta circumstancia als nous projectes urbanistics.

La proporcionalitat requereix coheréncia entre el régim juridic diferenciat que introdueix la llei
singular i les mesures que s’articulen i llurs consequeéncies, que han de ser indispensables i
idonies per assolir les finalitats perseguides. D’aquesta manera, la diferéncia que consisteix en
la introduccié de I's del joc i apostes en el CRT de Vila-seca i Salou és necessaria per poder
dur a terme aquesta activitat en el dit CRT i és una decisio legitima a I'empara de les
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competencies de la Generalitat en la materia. Aixi mateix, el fet que I's del joc i apostes només
es prevegi en el CRT de Vila-seca i Salou també respon a una politica de planificacio sobre el
joc, i tindria I'explicacio racional en qué aquesta activitat és susceptible de control, limitaci6 i
intervencié administrativa, per les seves caracteristiques intrinseques. A meés, el CRT
actualment existent compta amb unes evidents particularitats, tant pel que fa a les
caracteristiques de la seva oferta com pel volum de la seva activitat econdmica. Aquesta
naturalesa tan especifica, capac¢ d’irradiar la seva influéncia i impuls més enlla dels limits locals
del seu enclavament, el converteixen en un projecte estratégic a escala del conjunt de
Catalunya. Ultra aix0, fins al moment no s’ha instal-lat cap més centre daquestes
caracteristiques a la comunitat autbnoma catalana ni, de moment, es preveu que s’hi instal-li
(disp. ad. segona del Projecte de llei).

Pel que fa a l'altra diferencia, relativa a la possibilitat que el PDU estableixi un regim urbanistic
amb singularitats propies per al CRT de Vila-seca i Salou, no es pot apreciar desproporcio
sense coneixer quin sera el contingut d’aquest futur pla que, en tot cas, esta sotmes al control
de la jurisdiccié contenciosa administrativa. |, d’entrada, la singularitat d’aquest ambit territorial i
la complexitat que pot presentar, pel fet de reunir nombroses i diverses activitats, totes elles
diferents, i afectar diverses entitats publiques i subjectes particulars, pot requerir I'establiment
d’'un régim urbanistic amb especificitats propies.

En conclusié, les normes singulars que conté l'article 2 del Projecte de llei dictaminat no
vulneren la Constitucié en la mesura que esdevenen una regulacié que, alhora que resulta
idonia per a la implantacié d'una politica propia de la Generalitat, tampoc no vulnera el principi
d’igualtat constitucional atés que no és arbitraria en la diferenciacié del regim juridic que
introdueix ni desproporcionada en les seves consequencies.

Els apartats 1 i 2 de la nova disposicié addicional segona, que l'article 2 del Projecte afegeix a
la Llei 2/1989, no vulneren el principi d’autonomia local. La mateixa disposicié addicional
segona, en el seu apartat 4, preveu expressament la participacié dels municipis en I'aprovacié
inicial i final del PDU, a través del Consorci del CRT de Vila-seca i Salou. Igualment, I’ article 83
TRLU exigeix la consulta als ajuntaments afectats, abans de la seva aprovaci6 inicial i respecte
als objectius i els proposits generals de la iniciativa. | a I'Gltim, pel que fa a aquesta mateixa
questid, el Tribunal Constitucional ha reconegut que es respecta I'autonomia local quan es
permet la intervencié del municipi en el procediment administratiu previ d’elaboracié de la
norma reglamentaria, permetent-li expressar la seva voluntat i criteri, en relaci6 amb les
competencies que li corresponen (STC 37/2014, d'11 de marg, FJ 6).

L’apartat 5 de la disposicié addicional segona que I'article 2 del Projecte afegeix a la Llei 2/1989
prohibeix instal-lar, fora de I'area del parc tematic d’atraccions del CRT de Vila-seca i Salou,
altres parcs tematics d’'atraccions, atraccions recreatives mecaniques, parcs aquatics, aixi com
serveis complementaris propis dels parcs tematics d’atraccions equivalents als existents en el
moment d’entrada en vigor de la nova llei. D’acord amb una interpretacié sistematica del
Projecte, la limitacié no es dirigeix a tot el territori de Catalunya sin6 a la part del CRT que no
esta ocupada pel parc tematic de Port Aventura. En aquesta linia, I'avantprojecte inicial de la
norma indicava de manera més explicita en el seu redactat que la prohibicié es limitava a «la
resta de I'ambit del Centre», confirmant la interpretacié indicada anteriorment. En tot cas, la
decisioé sobre els usos que hagi de tenir el territori comprés dins del CRT correspon a la
Generalitat en virtut de la competéncia exclusiva de planificacié territorial en matéria de
turisme. Es tracta, doncs, d’'una decisié que obeeix a raons d'oportunitat del legislador i que
forma part de les politiques publiques.

L'article 3 preveu, com a impediments per ser titulars d’autoritzacions per desenvolupar els jocs
i apostes, entre d'altres, haver rebut, en els Ultims dos anys, sancions fermes per tres
infraccions greus o molt greus previstes en la normativa del joc estatal o catalana, o bé per tres
infraccions greus previstes en la normativa tributaria del joc, o també haver rebut una sancié
ferma per infraccions en materia de blanqueig de capitals i finangcament del terrorisme.
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La diferent valoraci6 del nombre d'infraccions segons la materia i el fet que persones amb
infraccions de joc puguin accedir a una llicencia es mou dins del marge d'apreciacié del
legislador, i no suposa arbitrarietat o la vulneracio dels preceptes constitucionals protectors de
la igualtat.

L'article 11 del Projecte de llei regula la intermediacié en el crédit, la qual es pot incloure en la
intermediacio en el joc. Des d’'una perspectiva competencial, els titols que prima facie podrien
incidir en la questié regulada per aquest precepte serien, d’'una banda, els dels articles
149.1.11 CE, sobre bases de 'ordenacio del credit, i 126 EAC, relatiu a les entitats de crédit, i,
de l'altra, el de I'article 141.1 EAC, sobre joc i apostes.

Aquesta activitat d’intermediacié no es refereix a I'activitat d’intermediacid en els contractes de
credit (art. 19 i seg. de la Llei 2/2009, de 31 de marg, per la qual es regula la contractacié amb
els consumidors de préstecs o credits hipotecaris i de serveis d’intermediacié per a la
celebracié de contractes de préstec o credit), la regulacié basica de la qual correspon a I'Estat,
perqué constitueix un instrument al servei de la politica crediticia.

El precepte es podria referir al denominat «joc a crédit», que permetria al jugador I'obtencié
d’'un préstec en l'indret mateix on es practica el joc amb la immediatesa suficient per estimular
I'inici o la continuacié d’aquesta activitat. Perd també admet una altra possible interpretacié,
d’acord amb el que disposa el preambul del Projecte de llei (sisé paragraf), que justifica la
regulacié de la intermediacié en el joc com a mitja per garantir seguretat i simplicitat en la
transferéncia de fons en I'ambit internacional. En aquest sentit, la intermediacié de credit en el
joc podria consistir en el préstec que farien aquelles empreses autoritzades i registrades per
dur a terme aquesta activitat, a que es refereix el mateix article 11.1 del Projecte, per tal que el
jugador no hagi de gestionar personalment el canvi de divises o el transport dels diners. A
aquest tipus d'intermediacio (denominada junket en els ambits internacionals del joc), s’hi
refereix, precisament i expressa, alguna de les esmenes presentades en el si del procediment
parlamentari, dedicades a regular i concretar el régim juridic de 'esmentada activitat.

En definitiva, per les raons exposades, I'article 11.1 del Projecte de llei, tot i que no ho concreta
suficientment, regula algun tipus d’activitat d’'intermediacié en el joc i no pas aspectes propis de
I'ordenacié del crédit. D’aquesta manera, s'insereix, per tant, en I'ambit de les competéncies
exclusives de la Generalitat ex article 141 EAC; en concret, sobre els casinos situats en I'ambit
territorial de Catalunya. Conseglientment, la decisi6 legislativa sobre admetre o no I'activitat
d’intermediacié en el joc i la regulacié del seu regim juridic correspon a la Generalitat, que
haura de tenir en compte, com a limit de la seva competéncia, la legislacio per prevenir el
blanqueig de diners i la lluita contra el frau fiscal.

Aquesta regulacié de la intermediacié no vulnera la proteccié que la Constitucié i I'Estatut
atorguen als consumidors, pels mateixos motius que els dos primers apartats de I'article 7.

L'article 17.2 del Projecte fixa el tipus impositiu aplicable als casinos de joc en el 10%, sobre
una base imposable constituida per I'import dels ingressos bruts, d’acord amb un seguit de
regles que es detallen a I'apartat 1 del mateix article.

Ara bé, aix0 no suposa una tributacid inferior a altres sectors economics, ja que el tribut sobre
el joc és addicional a la resta dels que, com qualsevol altra empresa, satisfan les empreses que
s’hi dediquen. | tampoc és un problema la tributacié diferent de jocs diversos, perque la
discriminacié solament es produeix quan sén iguals les posicions que es comparen, la qual
cosa no té lloc en jocs diversos, amb diferents costos i beneficis. Per tant, el principi d’igualtat
contingut en l'article 31.1 CE no resulta vulnerat per aquesta disposicio.

Per la seva banda, la progressivitat, que també ve imposada pel mateix precepte constitucional,
i que exigeix que les persones que tenen més tributin en proporcié superior a les que tenen
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menys, és una qualitat exigible, no a cada tribut concret, sin6 al sistema fiscal en general (STC
19/2012, de 15 de febrer, FJ 4, amb citaci6é d’altres d’anteriors) i el legislador el pot introduir en
el tribut que consideri més convenient.

L'article 19 del Projecte modifica el Reglament de casinos de joc i fixa el maxim per societat en
sis autoritzacions, mentre que fins ara eren tres. Aquesta també és una decisié que obeeix a
raons d’oportunitat del legislador, emparades en les competéncies de la Generalitat sobre la
planificacié del joc, i el concurs o concursos que es facin determinaran quines entitats resulten
adjudicataries i el nombre de llicéncies que rebra cadascuna. En definitiva, no es produeix cap
arbitrarietat o discriminacié que vulneri els articles 9.3 i 14 CE.

Ara bé, aquesta reforma del Reglament de casinos de joc per part de I'article 19 del Projecte és
una técnica legislativa inusual i que planteja problemes de seguretat juridica. La via adequada
per fer-ho, si es pretén que aquell contingut normatiu tingui valor de llei, és incloure el contingut
desitjat en la llei aprovada, la qual derogara qualsevol precepte reglamentari que s’hi oposi;
circumstancia que es pot precisar, per evitar dubtes interpretatius i facilitar als operadors
juridics la seva tasca, amb una clausula derogatoria expressa especifica per la qual es declari
que un determinat precepte reglamentari queda abrogat a I'entrada en vigor de la llei. En canvi,
la modificacié d'un reglament per una llei, com és el cas del precepte examinat, encara que
produeixi una reserva formal de llei, no facilita el coneixement del rang normatiu del precepte
resultant per part de I'operador juridic i, per tant, és una técnica que s’hauria d’evitar.

Vot particular al dictamen:

S’ha formulat un vot particular al Dictamen, que expressa el seu dissentiment respecte de la
conclusioé primera del Dictamen i interpreta que I'apartat 1 que l'article 2 del Projecte afegeix a
la disposicio addicional segona de la Llei 2/1989 s’hauria d’haver declarat inconstitucional per
vulnerar la igualtat en la llei de I'article 14 CE. Es coincideix amb la majoria en qué el Projecte
en la seva integritat no és una llei singular, perd es discrepa respecte de la no-vulneracié del
principi constitucional d’igualtat per part de les normes singulars que conté el Projecte.

Concretament, I'apartat 1 esmentat conté una notoria ampliacié de la potestat reglamentaria en
matéria urbanistica, i el vot comparteix els advertiments que la majoria fa sobre el respecte de
la relacié entre llei i reglament per part d’aquest precepte. Perd el tractament especific
urbanistic per al CRT de Vila-seca i Salou introdueix factors de discriminacié normativa que
excedeixen el legitim ambit de discrecionalitat que li correspon exercir al legislador democratic.
Aquest tractament diferenciat no troba justificacié suficient en uns arguments d’ordre economic
gue Unicament tindran com a destinatari i eventual beneficiari el CRT de Vila-seca i Salou, de
manera que un ampli sector de la poblacié de Catalunya en restara exclosa.

Barcelona, 16 de maig de 2014



