CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES
DE CATALUNYA

Nota en relacié amb el Dictamen del Consell de Garanties Estatutaries 16/2014, d’11 de
juliol, sobre el Decret llei 3/2014, de 17 de juny, pel qual s’estableixen mesures urgents
per a I'aplicacié a Catalunya de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacio i
sostenibilitat de I’Administracio local

Conclusions del Dictamen:

Primera. Els articles 1.a, 2, 3, 4 i 5, i les disposicions addicionals primera, segona, tercera,
quarta i vuitena del Decret llei 3/2014, de 17 de juny, pel qual s’estableixen mesures urgents
per a l'aplicacié a Catalunya de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacié i
sostenibilitat de I'’Administracié local, vulneren I'Estatut d’autonomia perquée afecten el limit
material de I'article 64.1 EAC, amb relacio6 a l'article 2.3 EAC.

Adoptada per unanimitat.

El Decret llei 3/2014 (DL 3/2014), que es dicta a I'empara dels articles 64.1 i 160 EAC, porta
causa de les modificacions efectuades per la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de
racionalitzacié i sostenibilitat de I'’Administracié local (LRSAL o Llei 27/2013) sobre la Llei
7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases del régim local (LRBRL), i, en concret, la nova
redaccio donada a larticle 7 LRBRL, amb relacié a les competéncies propies de les entitats
locals, les atribuides per delegacio6 i les que 'apartat quatre d’aquest precepte anomena com a
distintes de les anteriors; aixi com als articles 25, 26 i 27 LRBRL, referits a les matéries objecte
de les competéncies anteriors en I'ambit municipal. Aixi mateix, el DL 3/2014 respon a la
previsio de la disposicié addicional novena LRSAL pel que fa a la necessitat d’adaptacié dels
convenis, els acords i altres instruments de cooperacio entre la Generalitat i els ens locals per a
I'exercici de competéncies delegades i de les distintes de les propies i delegades, que impliquin
financament i subscrits en el moment d’entrada en vigor de la Llei.

En consonancia amb I'anterior, I'article 1 DL 3/2014 determina que aquesta norma té per
objecte: «aclarir» l'aplicaci6 a Catalunya de les competéncies locals (lletra a); regular el
procediment per a l'obtencié per part dels ens locals dels informes previstos a larticle 7.4
LRBRL (lletra b), i, finalment, regular el procediment per adaptar els convenis, els acords i els
instruments de cooperaci6 subscrits en data 31 de desembre de 2013 a la disposicié addicional
novena LRSAL (lletra c).

Els articles 1.a, 2, 3, 4 i 5, i les disposicions addicionals primera, seqgona, tercera, quarta i
vuitena DL 3/2014 poden agrupar-se per raé de 'homogeneitat de la matéria que regulen en
referir-se a les competencies dels ens locals. Aixi, segons la literalitat de la disposicié
analitzada, la seva finalitat en aquest ambit és «aclarir I'aplicaci6 a Catalunya de les
competéncies locals» (art. 1.a) i, per aquest motiu, regula les competéncies propies dels ens
locals (art. 2), la delegacié de competéncies de I'’Administracio de la Generalitat als ens locals
de Catalunya, aixi com I'exercici de les competéncies delegades (art. 3 i 5), i les competéncies
dels ens locals distintes de les propies i de les atribuides per delegacio (art. 4). Finalment, la
regulacié competencial es completa amb les disposicions addicionals primera, segona, tercera i
guarta, que determinen que els ens locals continuaran exercint les competéncies propies, les
delegades i les distintes de les propies i de les atribuides per delegacié que exerceixin en el
moment de I'entrada en vigor de la LRSAL i, de manera especial, en I'ambit dels serveis
socials, I'ensenyament, la salut i la inspeccidé sanitaria, incloent-hi també en la garantia
d’'aquesta continuitat I'exercici de les competéncies corresponents al régim especial d’Aran
(disposicid addicional vuitena).

Quant als limits materials, cal dir que l'article 64.1 EAC exclou de la possible regulacio
mitjancant el decret llei «la reforma de I'Estatut, les matéries que sén objecte de lleis de
desenvolupament basic, la regulacid essencial i el desenvolupament directe dels drets
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reconeguts per I'Estatut i per la Carta dels drets i els deures dels ciutadans de Catalunya i el
pressupost de la Generalitat».

Ates el contingut del DL 3/2014, 'examen es refereix exclusivament a si s’afecta 'ambit de les
materies que son objecte de desenvolupament basic de I'Estatut. Amb relacié a aquestes
matéries, cal precisar que, d’acord amb [l'article 62.2 EAC, i pel que afecta especificament al
pronunciament del Consell, son les contingudes en l'article 2.3 («ens locals [...] [d]el sistema
institucional de la Generalitat») i I'article 94.1 («Régim juridic [d’Aran]») de la norma estatutaria.

L’article 2.3 EAC estableix que «Els municipis, les vegueries, les comarques i els altres ens
locals que les lleis determinin integren també el sistema institucional de la Generalitat, com a
ens en els quals aquesta s’organitza territorialment, sens perjudici de llur autonomia». En
aquest sentit, tal com expressa el DCGE 15/2014, de 3 de juliol, en referir-se a I'esmentat
article, correspon a les lleis de desenvolupament basic: «la regulacié dels ens locals esmentats
com a elements integrants del sistema institucional de la Generalitat i de I'organitzacio
territorial, aixi com de la seva autonomia local» (FJ 2.2). | afegeix que «I'especial naturalesa
d’aquestes lleis aconsella efectuar una interpretacié restrictiva del seu abast», de manera que
«correspondria a la llei o les lleis de desenvolupament basic de l'article 2.3 EAC la regulacié
dels elements essencials o cabdals de les tres questions que s’hi contenen, abans indicades»
(FJ 2.2).

Les competéncies dels ens locals constitueixen el nucli central de 'anomenat régim local. Per
tant, sembla logic concloure que la regulacié i 'abast de les competéncies locals, en les seves
distintes tipologies, aixi com la concrecio de les matéries sobre les quals es projecten, forma
part d’alld que constitueix el «nucli essencial» de la regulacié del regim local, en la mesura que
I'exercici de les esmentades competéncies és manifestaciéo de la seva capacitat de regular i
gestionar els afers del seu interés, i, per tant, dota de contingut i efectivitat 'autonomia local
constitucionalment garantida. En aquest sentit, el mateix Tribunal Constitucional ha sostingut
gue el regim local, per imperatiu de la garantia institucional de I'autonomia local, és una materia
que «contempla [...] lo relativo a las competencias de los Entes locales» (STC 214/1989, de 21
de desembre, FJ 1). Aquest nucli essencial del régim local s’integra en I'ambit de regulacié dels
governs locals, en tant que aquests formen part del sistema institucional de la Generalitat i
conformen la seva organitzacié territorial.

Segons el seu contingut, no hi ha dubte que la regulaci6 que aborden aquests preceptes
incideix en I'ambit competencial de les entitats locals. | aix0 és aixi perqué, tant formalment
com materialment, tenen per finalitat delimitar 'exercici de les seves competéncies d’acord amb
la recent reforma de la legislacié estatal (LRSAL), aixi com les seves relacions amb la
Generalitat. Si bé és cert que la seva afectacié substantiva no manifesta la mateixa intensitat ni
tampoc una homogeneitat en les conseqiiéncies dels distints elements que preveu, el cert és
gue en conjunt té per objecte una ordenacié amb vocacié estructural o integral del regim local
catala en la seva dimensi6 competencial. En conseqléncia, aquesta analisi remet
necessariament a la matéria de l'article 2.3 EAC, la qual resta vedada a la regulacié mitjan¢ant
la figura del decret llei, per la qual cosa es conclou que, en aquests preceptes, el DL 3/2014
vulnera els limits materials de la figura del decret llei de I'article 64.1 EAC.

En darrer terme, amb referéncia al régim especial d’Aran (disposicié addicional vuitena), la
seva previsid vulnera també el limit material del decret llei establert per l'article 62.2 EAC, ja
que aquest precepte inclou expressament com a llei de desenvolupament basic la matéria
esmentada per l'article 94.1 EAC («1. L'Aran disposa d’'un regim juridic especial establert per
llei del Parlament»), i, en connexié amb aquest, i pel que fa especificament a les competéncies,
l'article 94.4 EAC estableix que «4. El Conselh Generau té competéncia en les matéries que
determinin la llei reguladora del régim especial de I'Aran i la resta de lleis aprovades pel
Parlament».

En consequeéencia, d’'acord amb l'anterior, els articles 1l.a, 2, 3, 4 i 5, i les disposicions
addicionals primera, segona, tercera, quarta i vuitena del Decret llei 3/2014, de 17 de juny,
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vulneren l'article 64.1 EAC, pel que fa als limits materials, amb la qual cosa es fa innecessari
I'analisi ulterior sobre si els preceptes poden ser contraris al pressuposit habilitant del decret llei
ex article 64.1 EAC.

Segona. Els articles 1.b, 6, 7 i 8 del Decret llei 3/2014, de 17 de juny, vulneren larticle 64.1
EAC perqué no compleixen el requisit de I'extraordinaria i urgent necessitat.
Adoptada per unanimitat.

Els articles 1.b, 6, 7 i 8 DL 3/2014, que es poden agrupar per rao de la identitat i ’lhomogeneitat
de la materia que regulen, es refereixen al contingut de les sol-licituds (art. 7) i el procediment
d’emissioé (art. 8) dels dos informes que introdueix com a preceptius i vinculants l'article 7.4
LRBRL en la redaccié efectuada per l'article primer, apartat tres, LRSAL. Es tracta de dos
informes justificatius per als casos d’exercici per part dels ens locals de competéncies distintes
de les propies o de les atribuides per delegacié, un sobre la inexistencia de duplicitats o
d’execucié simultania del mateix servei public amb una altra Administracio, i I'altre sobre la
sostenibilitat financera de les noves competéncies. A aquests efectes, només cal afegir que
I'article mencionat de la Llei 27/2013 concreta que el primer dels dits informes, el relatiu a la
inexisténcia de duplicitats, correspon emetre’l a ’Administracié competent per raé de la matéria,
i I'altre li correspon a I’Administracié que tingui atribuida la tutela financera sobre la sostenibilitat
financera de les noves competéncies.

Pel que fa al pressuposit habilitant del decret llei ex article 64.1 EAC, en relacié amb el caracter
extraordinari de la necessitat, cal dir que en el mateix preambul del DL 3/2014 s’expressa que
el que es pretén és «establir les normes necessaries per unificar criteris a 'hora d’aplicar la Llei
27/2013, de 27 de desembre, en alld relatiu a I'exercici de determinades competéncies per part
dels ens locals, regulant el procediment per a I'obtencié dels informes previstos a l'article 7.4 de
la Llei 7/1985, de 2 d’abril».

La norma busca, per tant, donar compliment a un requisit essencial i inexcusable, legalment
establert, encaminat a evitar disfuncions que afectin tant I'exercici de les competéncies com la
seva viabilitat i sostenibilitat financera. En aquest sentit, el DL 3/2014 va més enlla
«d’interpretar una normativa basica estatal» ja que el que fa es desenvolupar, en I'ambit
competencial de la Generalitat, el que preveu la Llei 27/2013 en regular el procediment complet
per a I'emissié dels informes exigits per la llei estatal, atés que aquesta no conté cap previsio
respecte a aquesta questié.

Es tracta d’'una auténtica novetat normativa derivada de la concurréncia de la legislacioé sobre
estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera i la nova Llei 27/2013, que no té cap
precedent en el nostre ordenament juridic i que, per tant, justifica disposar d’una regulacié
detallada que concreti el contingut de les corresponents sol-licituds d’informe, la regulacié del
procediment administratiu per a la seva emissio, els organs competents per tramitar-los i
emetre’ls i el seu contingut.

Quant a l'abast que hagi de tenir la necessitat que justifica la concurréncia del pressuposit
habilitant, cal recordar que el Tribunal Constitucional considera que és suficient que la
necessitat s’origini en les tasques concretes i habituals del Govern, en determinades
circumstancies, sense que sigui del tot imprescindible que es tracti de necessitats extremes o
absolutes (STC 6/1983, de 4 de febrer, FJ 5). Doncs bé, és obvi que en aquest supdsit es
tracta de la regulacié d’'una funcié ordinaria que correspon desenvolupar al Govern, i de
manera especial als organs de I'Administracié que dirigeix, i que és la d’instruir, tramitar i
emetre els informes previstos (perd no regulats de forma expressa) per la LRSAL.

Amb relacié a la concurréncia de la urgéncia, es porta a col-lacio I'lnforme de la Secretaria de
Cooperacid i Coordinacio de les Administracions Locals, del Departament de Governacio i
Relacions Institucionals, de 4 de juny de 2014, que forma part de la memoria de la disposicio
objecte de dictamen, que expressa de forma taxativa que «la norma aborda altres guiestions
com la determinacié dels 6rgans competents de I'’Administracié de la Comunitat Autdbnoma per
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a I'emissio dels informes que exigeix la llei estatal i que actualment ja se sol-liciten per part de
les entitats locals per complir les exigéncies previstes per la norma basica», i afegeix que el
que es pretén és «instrumentar les mesures perqué s’emetin aquests informes i que d’aquesta
manera, les entitats locals puguin adoptar la decisié que correspongui, sobre la continuitat en la
prestacié de determinats serveis, alguns dels quals tenen una gran incidéncia des del punt de
vista dels seus beneficiaris».

La situacié d’urgéncia podria sorgir per la confluéncia de dos factors. D’una banda, que les
mateixes entitats locals ja estan sol-licitant els preceptius informes a I'Administracié de la
Generalitat, sense saber de forma exacta quins organs d’aquesta administracié intervenen en
el procediment d’elaboracio i emissié dels dits informes, la qual cosa podria generar en els ens
sol-licitants una situacié d’incertesa i d’inseguretat juridica. Aquesta situacid, pero, no queda
suficientment acreditada, tal com exigeixen la jurisprudéncia constitucional i la doctrina
consultiva (DCGE 6/2012, FJ 2), ni en I'expedient, que només en fa esment de manera
genérica, ni en el preambul de la disposicié dictaminada. |, de I'altra, pel fet que els mateixos
ens locals, per prendre una decisio en relacid6 amb la continuitat en la prestacié de determinats
serveis publics, puguin disposar préviament de les dades necessaries que conformen el
contingut dels informes esmentats, per tal d’evitar 'adopcié de decisions que puguin ser
perjudicials per als ciutadans, en la mesura que es podrien veure privats de la prestacié d’'uns
determinats serveis que, fins a I'entrada en vigor de la Llei 27/2013, es prestaven de forma
ordinaria. Tot i aix0, no queda acreditat ni el volum ni la tipologia dels serveis publics que es
podrien veure afectats i que requeririen una regulacié urgent i immediata dels esmentats
informes.

En conseqliéncia, els articles 1.b, 6, 7 i 8 del Decret llei 3/2014, de 17 de juny, vulneren l'article
64.1 EAC perqué no queda suficientment acreditat I'element de la urgéncia exigit pel
pressuposit habilitant, amb la qual cosa resulta innecessari I'analisi de I'afectacio, pels
preceptes esmentats, dels limits materials del decret llei.

Tercera. La resta de preceptes examinats del Decret llei 3/2014, de 17 de juny, no vulneren
l'article 64.1 EAC.
Adoptada per unanimitat.

L’article 1.c i les disposicions addicionals cinquena, sisena i setena DL 3/2014 fan referéncia a
I'adaptacio a la disposicié addicional novena de la Llei 27/2013 dels convenis, els acords i els
instruments de cooperacié subscrits entre la Generalitat i els ens locals.

Les disposicions més rellevants, als efectes del dictamen, son la sisena i la setena. La primera,
referida al procediment i a les exigéncies documentals per tal de dur a terme 'adaptacié dels
convenis, els acords i la resta d’instruments de cooperacié amb qué es financin competéncies
delegades, i la segona, referida a 'adaptacié dels mateixos instruments amb qué es financin
competencies distintes de les propies i de les delegades, sempre que en ambdos suposits els
convenis o instruments ja estiguin subscrits en el moment de I'entrada en vigor de la Llei
27/2013 i portin aparellat qualsevol tipus de finangament de I’Administracié de la Generalitat.

Comencant per I'examen de la concurréncia del pressuposit habilitant del decret llei, en relacio
amb el caracter extraordinari de la situacié de necessitat, cal dir que el preambul del DL 3/2014
expressa que «[l[I'entrada en vigor de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, el passat 31 de
desembre de 2013, i els mesos transcorreguts des de llavors, en que la incertesa juridica ha
generat la successié de nombroses i contradictories interpretacions per part dels ens locals,
han evidenciat la necessitat de disposar d’'una norma que ofereixi seguretat juridica i garanties
del manteniment de 'autonomia local».

Quant a la necessaria connexio entre la situacid definida que constitueix el pressuposit
habilitant i les mesures adoptades, cal dir que les mateixes disposicions addicionals sisena i
setena articulen uns mecanismes concrets i determinats encaminats a afrontar, dins el termini
establert per la Llei 27/2013, la preceptiva adaptacié dels convenis, els acords i la resta
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d’instruments de cooperaci6, com soén la incorporacié, mitjangant una addenda, d’una clausula
de garantia de compliment de les obligacions financeres o de compromisos de pagament de la
Generalitat, consistent en l'autoritzacié a I’Administracié general de I'Estat per aplicar les
retencions en les transferéncies que li corresponen; en l'emissid d'un informe previ a
'aprovacié de I'addenda per part del departament competent en materia de tutela financera
dels ens locals, o les dades concretes que han de figurar en la dita addenda esmentades en les
lletres a i b de I'apartat 1 de la disposicié addicional setena, entre d’altres.

La situacié extraordinaria troba el seu fonament, també, en el fet que les previsions de les
disposicions addicionals examinades afecten directament I'ambit de les finances de la
Generalitat, en la mesura que l'objectiu principal de 'addenda, citada anteriorment, és contenir
una clausula de garantia de compliment d’obligacions financeres o de compromisos de
pagament consistent a autoritzar I’Administracié general de I'Estat «per aplicar retencions en
les transferéncies que li corresponen a Catalunya per aplicaci6 del seu sistema de
financament» (disp. add. sisena.l i setena.l1.b).

Finalment, queda efectuar I'analisi de la urgéncia en aquest bloc normatiu. En aquest sentit, la
jurisprudencia constitucional expressa de forma reiterada que aquest element es vincula a la
impossibilitat d'implementar el contingut de la regulacié mitjangant el procediment parlamentari
ordinari previst per a la resta d’iniciatives legislatives, de manera que el Govern només esta
legitimitat per recérrer al decret llei quan per la via de la tramitacié parlamentaria de naturalesa
meés urgent no fos raonablement viable o possible assolir els objectius perseguits per I'accio
normativa (STC 137/2011, de 14 de setembre, FJ 4; 68/2007, de 28 de mar¢, FJ 6, entre
d’altres), i, pel que fa a la doctrina consultiva, el DCGE 7/2010, de 22 d’abril (FJ 3 i 4).

En aquest suposit, I'element temporal es constitueix en un factor clau que justifica el recurs al
decret llei com a norma reguladora. En aquest sentit, la necessaria adaptacié dels convenis i
acords de cooperacio signats entre '’Administraci6 de la Generalitat i els ens locals, que s’hagin
subscrit amb anterioritat a I'entrada en vigor de la Llei 27/2013 (31 de desembre de 2013), ve
donada per les mateixes previsions de la nova legislacié local, que exigeix que I'adaptacié
d’aquests instruments es faci abans del 31 de desembre de 2014; previsions que fan que sigui
encara més estricte i curt el termini per adequar els estatuts de les mancomunitats de
municipis, que s’ha de fer en sis mesos, és a dir, abans del proppassat 30 de juny de 2014; i,
sobretot, pels efectes immediats i greus que es preveuen en tots dos suposits si no es
compleixen les previsions legals, que sén la possible incursié en causa de dissolucio de les
mancomunitats i la pérdua d’eficacia juridica dels convenis i els acords.

La necessitat de disposar d’'una norma que doni resposta a situacions critiques i no desitjables,
sobretot per la possible afectacié negativa que pot tenir sobre la prestacié de serveis publics,
alguns de caracter rellevant (salut o educaci6), provocades, pel que ara interessa, per la
pérdua immediata d’eficacia dels convenis o dels acords de cooperacid, justifica que el Govern
dicti les disposicions esmentades.

Aixi mateix, amb relacié a la regulacio continguda en el DL 3/2014, no es produeix tampoc una
afectacio dels limits materials del decret llei establerts per 'article 64.1 EAC, en la mesura que,
pel seu contingut, els preceptes analitzats no es refereixen al nucli essencial de la regulacié del
régim local, en el sentit i 'abast que s’ha exposat amb anterioritat.

En consequléncia, l'article 1.c i les disposicions addicionals cinquena, sisena i setena del Decret
llei 3/2014, de 17 de juny, no vulneren l'article 64.1 EAC.



