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ANTECEDENTS

1. El dia 14 de gener de 2014 va tenir entrada en el Registre del Consell de
Garanties Estatutaries un escrit de la presidenta del Parlament de Catalunya
(Reg. nium. 3767) en que es comunicava al Consell I'acord de la Mesa del
Parlament, del dia 13 de gener, en el qual, segons el que preveuen els
articles 16.2.a i 23.f de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de
Garanties Estatutaries, es va admetre a tramit la sol:-licitud de dictamen
presentada el 10 de gener de 2014 per més d’'una desena part dels diputats,
del Grup Parlamentari d’Esquerra Republicana de Catalunya, en relaci6 amb
I'adequacié a I'Estatut d’autonomia i a la Constitucié de la Llei 20/2013, de 9

de desembre, de garantia de la unitat de mercat.

Els sol:licitants demanen d’aquest Consell el dictamen, atés el seu caracter
preceptiu segons l'article 76.3 EAC, per al cas que s’acordés interposar un

recurs d’inconstitucionalitat.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessid del dia 15 de gener de
2014, després d’examinar la legitimacid i el contingut de la sol-licitud, la va
admetre a tramit i es va declarar competent per emetre el dictamen
corresponent, d’acord amb l'article 24.2 de la seva Llei reguladora. Se'n va

designar ponent el conseller senyor Marc Carrillo.

3. En la mateixa sessid, en aplicacio de l'article 25, apartats 4 i 5, de la seva
Llei reguladora, va acordar adrecar-se als sol-licitants, al Parlament, a tots
els grups parlamentaris i també al Govern, a fi de sol:licitar-los la informacié
i la documentacié complementaries de qué disposessin sobre la norma

sotmesa a dictamen.

4. En data 16 de gener de 2014 va tenir entrada en el Registre del Consell de

Garanties Estatutaries un escrit de la vicepresidenta del Govern, de 14 de
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gener de 2014 (Reg. num. 3778), pel qual, en compliment del que preveuen
els articles 16.2.a i 31.1 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de
Garanties Estatutaries, es comunicava al Consell I’Acord del Govern de la
Generalitat, de 14 de gener de 2014, de sol-licitud d’emissié6 de dictamen
sobre I'adequacidé a l'ordre de distribucié competencial dels articles 2 a 6, 9 a
24 i 26 a 28, i de la disposicié addicional desena i les disposicions finals
primera, segona, quarta i cinquena de la Llei 20/2013, de 9 de desembre, de

garantia de la unitat de mercat.

L'0rgan sol-licitant demana d’aquest Consell el dictamen, atés el seu caracter
preceptiu segons l'article 76.3 EAC, per al cas que s’acordés interposar un

recurs d’inconstitucionalitat.

5. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessié del mateix dia 16 de
gener de 2014, després d’examinar la legitimacid i el contingut de la
sol-licitud de dictamen, la va admetre a tramit i es va declarar competent per

emetre el dictamen corresponent.

6. En la mateixa sessié del dia 16 de gener de 2014, segons el que
estableixen els articles 19.2 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de
Garanties Estatutaries, i 31 del Reglament d’organitzacié i funcionament del
Consell, i en vista que ambdues sol-licituds tenen objectes substancialment
connexos que justifiquen la unitat de tramitacié i decisid, ja que recauen
sobre la mateixa norma legal i coincideixen en gran part de les disposicions
qlestionades, es va acordar obrir el tramit d’audiencia perque els sol-licitants
formulessin les al-legacions que consideressin oportunes sobre la possibilitat

d’acumulacid, per part del Consell, dels dos procediments de dictamen.

Aixi mateix, atés el que disposa |'article 25, apartat 5, de la Llei 2/2009, de

12 de febrer, el Consell va acordar adrecar-se al Govern a fi de sol:licitar-li la
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informacid i la documentacié complementaria de que disposés amb relaci6 a

la matéria sotmesa a dictamen.

7. En data 22 de gener de 2014 va tenir entrada en el Registre del Consell
(Reg. nium. 3781) un escrit de la portaveu del Grup Parlamentari d’Esquerra
Republicana de Catalunya, sol-licitant de la primera peticié de dictamen, en
el qual es manifestava la seva conformitat amb I|'acumulacié dels dos

procediments en un Unic dictamen.

8. En la sessid de 23 de gener de 2014, un cop transcorregut el termini per
dur a terme el tramit d’audiéncia, el Consell va acordar acumular la sol-licitud
del Govern de la Generalitat a la sol:licitud presentada pel Parlament de

Catalunya, del Grup Parlamentari d’'Esquerra Republicana de Catalunya.

9. En data 27 de gener de 2014, va tenir entrada en el Registre del Consell
(Reg. num. 3789) un escrit de la vicepresidenta del Govern de la Generalitat
gue adjuntava com a documentacié complementaria una «Nota relativa a la
Llei 20/2013, de 9 de desembre, de garantia d'unitat de mercat, en relacid a
I'afectacidé a les Empreses d’insercié de Catalunya i als Centres Especials de
Treball de Catalunya», del director general d’Economia Social i Cooperativa i
Treball Autonom, de 20 de desembre de 2013, i una «Nota relativa a la Llei
20/2013, de 9 de desembre, de garantia de la Unitat de Mercat», elaborada
per la Secretaria General del Departament d’Empresa i Ocupacio en data 23
de desembre de 2013.

10. En data 29 de gener de 2014, va tenir entrada en el Registre del Consell
(Reg. num. 3798) un escrit de la vicepresidenta del Govern de la Generalitat
gue annexava com a documentacid complementaria un «Informe sobre la
constitucionalitat de la Llei de I'Estat 20/2013, de 9 de desembre, de

garantia de la unitat de mercat», de 22 de desembre de 2013, elaborat per
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I’Assessoria Juridica del Departament d’Agricultura, Ramaderia, Pesca,

Alimentacio i Medi Natural.

11. Finalment, després de les corresponents sessions de deliberacid, es va
fixar com a data per a la votacio i per a I'aprovacid del Dictamen el dia 14 de
febrer de 2014.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L’objecte del Dictamen

Com hem indicat en els antecedents, el Govern de la Generalitat i més d'una
desena part de diputats del Parlament de Catalunya sol-liciten,
respectivament, el pronunciament del Consell sobre una pluralitat de
preceptes de la Llei 20/2013, de 9 de desembre, de garantia de la unitat de
mercat (en endavant, LGUM), préviament, i amb caracter preceptiu, a
I'eventual interposicié d'un recurs d’inconstitucionalitat davant del Tribunal
Constitucional (art. 76.3 EAC i 16.2.a, 30.1i 31.1 de la Llei 2/2009, de 12 de
febrer). Atesa la connexié dels objectes d’ambdues sol-licituds, el Consell va
acordar, segons el que disposa l‘article 19.2 de la seva Llei reguladora,

I'acumulacié dels procediments.

En aquest primer fonament juridic delimitarem |'objecte del Dictamen i
exposarem, en primer lloc, el contingut de la LGUM i el context normatiu en
el qual s’insereix, per tal d’assenyalar, seguidament, els motius que
fonamenten els dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat plantejats per
les sol-licituds. Finalment, indicarem |’estructura que adoptara el Dictamen a

fi de donar resposta a la peticié del Govern.
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1. La LGUM consta de vint-i-vuit articles, agrupats en set capitols, deu
disposicions addicionals, una disposicié derogatoria, set disposicions finals i

un annex.

L'objecte de la LGUM, tal com es descriu en el seu preambul, és I'establiment
«[d]els principis i les normes basiques que, amb ple respecte a les
competencies de les comunitats autonomes i de les entitats locals,
garanteixin la unitat de mercat per crear un entorn molt més favorable a la
competencia i a la inversid». La necessitat de la Llei es justifica en el fet que,
malgrat les mesures adoptades en les Ultimes décades amb la finalitat de fer
efectiu el principi d’unitat de mercat, «la fragmentacid subsisteix en el
mercat espanyol, la qual cosa es tradueix en un elevat cost que dificulta de

manera considerable |'activitat de les empreses».

El capitol I, intitulat «Disposicions generals», inclou els preceptes que
regulen l'objecte i I'ambit d’aplicacié de la Llei. D’acord amb I'article 1, la Llei
pretén garantir la unitat de mercat, que es fonamenta en la lliure circulacié i
establiment dels operadors economics i la lliure circulacié de béns i serveis
en tot el territori de I'Estat, «sense que cap autoritat la pugui obstaculitzar
directament o indirectament». L'ambit d’aplicacié previst és especialment
extens, en projectar-se sobre I'accés a activitats economiques en condicions
de mercat i el seu exercici per part d'operadors legalment establerts en

qualsevol lloc del territori estatal.

El capitol II compren els principis de garantia de la llibertat d’establiment i la
llibertat de circulacié que han de respectar totes les autoritats competents.
Aqguests principis son el principi de no-discriminacidé (art. 3), el principi de
cooperacid i confianca mutua (art. 4), el principi de necessitat i
proporcionalitat de les autoritats competents (art. 5), el principi d’eficacia de

les actuacions de les autoritats competents en tot el territori de |I'Estat (art.
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6), els principis de simplificacié de carregues i de transparencia (art. 7 i 8) i

la garantia de les llibertats dels operadors economics (art. 9).

En el capitol III es preveuen diferents mecanismes de cooperacié entre les
administracions publiques. L'article 10 crea el Consell per a la Unitat de
Mercat com a organ de cooperacid administrativa per al seguiment de
I'aplicaci6 de la LGUM, el qual esta integrat pel ministre d’Hisenda i
Administracions Publiques, que el presideix, els secretaris d’Estat d’Economia
i Suport a I'Empresa i d’Administracions Publiques, el subsecretari de
Presidencies, els consellers de les comunitats autonomes competents i
representants de I’Administracié local. Aquest Consell també compta amb
una secretaria, com a organ tecnic de coordinacié i cooperacié (art. 11).
Juntament amb la creacié d’aquest organ especific, la LGUM disposa diferents
previsions en matéria de cooperacié en el marc de les conferencies sectorials
(art. 12), de cooperacié en l|'elaboracié de projectes normatius (art. 14) i

d’avaluacio periodica de la normativa (art. 15).

El capitol IV, amb la rubrica «Garanties al lliure establiment i circulacio»,
desenvolupa i concreta els principis proclamats en el capitol II en materia de
garantia de les llibertats de circulacid i d’establiment i de sotmetiment de les
mesures que les limitin als principis de necessitat i proporcionalitat.
D’aquesta manera, després de proclamar el caracter lliure de l'accés a les
activitats economiques i el seu exercici en tot el territori de I'Estat, que es
poden limitar Unicament d’acord amb el que disposa la mateixa LGUM i els
tractats i convenis internacionals i la normativa de la Unié Europea (art. 16),
estableix els suposits en els quals les autoritats competents, d’acord amb el
principi de necessitat i de proporcionalitat, podran sotmetre l'accés a les
activitats economiques, respectivament, al regim d’autoritzacio, de declaracié
responsable i de comunicacié previa (art. 17). Per la seva banda, |'article 18
estableix una extensa llista d’‘actuacions i mesures que es consideren

contraries a la lliure circulacid i al lliure establiment.
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El capitol V es dedica a la regulacié del principi d’eficacia en tot el territori de
I'Estat a partir d’'una doble previsid normativa. D'una banda, es reconeix el
dret dels operadors economics a exercir la seva activitat econdmica o a
circular i oferir els productes en tot el territori de I'Estat, sense que les
autoritats de destinacid puguin exigir requisits, qualificacions, controls o
garanties que excedeixin els que preveu la normativa del lloc d’origen (art.
19). En aquest sentit, s’estableix I'obligacid que l'autoritat de destinacié
assumeixi la plena validesa del compliment dels requisits de la normativa del
lloc d’origen. De l'altra, i en connexié amb aquest principi de lliure prestacid i
circulacié per tot el territori estatal, I'article 20 disposa |'eficacia a tot I'Estat
dels mitjans d’intervencié (autoritzacions, declaracions responsables o
comunicacions previes) de les autoritats competents que permetin I'accés a
una activitat economica o al seu exercici. Aquest principi d’eficacia a tot el
territori estatal del titol habilitant tan sols s’exceptua per als casos
d’instal-lacions o infraestructures fisiques, els suposits d’ocupaciéo de domini
public o quan el nombre d’operadors econdmics en un lloc del territori estigui
limitat en funcid de l’'existéencia de serveis publics sotmesos a tarifes
regulades (art. 20.4).

El capitol VI regula la supervisié dels operadors economics, que, en els casos
en que no correspongui a organs de |'Estat, es distribueix de la manera
seglient: les autoritats d'origen seran competents per supervisar i controlar
el compliment del requisits d’accés a l'activitat economica, les autoritats de
destinacié ho seran per supervisar |'exercici de l'activitat i les del lloc de
fabricacid, per al control del compliment de la normativa sobre la produccio i
els requisits del producte per a Us i consum (art. 21). A fi i efecte d’articular
I'exercici d’aquestes competencies de supervisid, es preveuen diferents
mecanismes d’informacid: la integracié en una base de dades comuna de la
informacié existent en els registres sectorials (art. 22), I'establiment d’un

sistema d'intercanvi electronic d’informacié (art. 23) i els procediments
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d’'intercanvi d’informacié en l’'exercici de funcions de supervisié (art. 24) i en

situacions que |'exigeixin per raons imperioses d’interes general (art. 25).

El capitol VII regula els mecanismes de proteccié, administratius i processals,
dels operadors economics en relaci6 amb les mesures de les autoritats
competents que siguin incompatibles amb la llibertat d’establiment i de
circulacié. L'article 26 regula el procediment de la reclamacié administrativa
que, amb caracter alternatiu als recursos administratius o jurisdiccionals
corresponents, els operadors poden interposar davant la Secretaria del
Consell pera la Unitat de Mercat, la qual I'haura de trametre a |'autoritat
competent afectada. L'article 27 atribueix legitimacié activa a la Comissio
Nacional dels Mercats i la Competencia per interposar recurs contencids
administratiu davant qualsevol disposici6 o mesura que consideri contraria a
la LGUM, d’acord amb el procediment especific que introdueix a la Llei
29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdicci6 contenciosa
administrativa (en endavant, LJCA), la disposicio final primera de la mateixa
LGUM. Aquest procediment es conté en els nous articles 127 bis, ter i quater
LJCA, es denomina «procediment per a la garantia de la unitat de mercat» i
es caracteritza per la tramitacié preferent, la brevetat dels terminis i la

suspensié automatica de I'objecte del recurs, si aixi ho demana la Comissio.

Quant a les disposicions addicionals, als nostres efectes, és d’interés la
desena, que estableix les regles de determinacidé de l'autoritat d’origen i fixa,
en primer lloc, el criteri d’eleccié per part dels operadors economics, i
subsidiariament, la del lloc on l'operador exerceix la direccié efectiva de la
seva activitat o, en un altre cas, aquell en el qual es va establir en primer

lloc.

Pel que fa a les disposicions finals, a banda de I'esmentada disposicid final
primera, que modifica la LJCA, cal fer mencié de la disposicio final tercera,

que modifica la Llei 12/2012, de 26 de desembre, de mesures urgents de
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liberalitzacié6 i de determinats serveis, tot ampliant, en el seu article 2,
I'ambit d’aplicacid6 en preveure que la llei sigui d’aplicacié als establiments
comercials amb superficie Util no superior a 750 metres quadrats (la previsid
anterior fixava aquesta superficie en 500 metres quadrats). A més, aquesta
disposicié final tercera modifica la disposicié final desena de la Llei 12/2012,
tot permetent que les comunitats autonomes puguin establir regulacions
sobre les activitats comercials i de serveis amb menys intervencid

administrativa, incloent-hi la declaracié d’‘innocuitat.

Finalment, la disposicié final quarta disposa que la LGUM es dicti a I'empara
de les competéncies de |'Estat sobre les materies recollides en I|article
149.1.1, .6, .13 i .18 de la Constitucio.

2. La LGUM ¢<’insereix en un context normatiu que afavoreix la llibertat
d’establiment i de prestacié de serveis davant dels obstacles que es puguin
derivar de l'activitat reguladora i administrativa de les autoritats publiques.
Aquesta facilitacio i afavoriment de I'exercici de les activitats economiques té
un punt de partida clau en la Directiva 2006/123/CE del Parlament Europeu i
del Consell, de 12 de desembre de 2006, relativa als serveis en el mercat
interior (en endavant, Directiva de serveis). Aquesta norma europea té per
objecte la creacid d’'un marc juridic que garanteixi, més enlla de |'aplicacié
directa dels articles 5 i 49 del Tractat de funcionament de la Unié Europea
(en endavant, TFUE), les llibertats d’establiment i de circulacié de serveis
entre els estats membres. En aquest sentit, promou la simplificacié de
procediments i tramits aplicables a I'accés d’una activitat de serveis i al seu
exercici; limita els suposits en els quals els estats poden supeditar I'accés o
I'exercici d’'una activitat de serveis a un regim d’autoritzacid, aixi com els
requisits que no podran exigir i aquells que si que podran avaluar; estableix
el marc de garantia de la llibertat de prestacid de serveis en un estat
membre diferent d’aquell en el qual es té l'establiment; i preveu diversos

mecanismes de cooperacié administrativa entre els estats en relacié amb les

10
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obligacions d’assisténcia reciproca en |I'exercici de les competéncies

corresponents respecte del prestador de serveis.

Aquesta directiva ha estat incorporada a l'ordenament estatal per la Llei
17/2009, de 23 de novembre, sobre el lliure accés a les activitats de serveis i
el seu exercici, anomenada «Llei paraigtes», i per la Llei 25/2009, de 22 de
desembre, de modificacié de diverses lleis per a la seva adaptacié a la Llei
sobre el lliure accés a les activitats de serveis i el seu exercici, coneguda com
a «Llei omnibus». La Llei 17/2009 constitueix la norma que, amb caracter
general, ha incorporat les previsions de la Directiva de serveis, mentre que la
Llei omnibus ha modificat la normativa sectorial i especifica per tal d’adaptar-

la a les seves exigencies.

Segons el preambul de la LGUM, aquesta Llei ha tingut en compte tant la
Directiva de serveis com la Llei 17/2009, tot inspirant-se en el seu regim
afavoridor de la llibertat d’establiment i de prestacié6 de serveis. Pero cal
destacar que la LGUM no respon a cap mandat normatiu europeu que s’hagi
d'incorporar a l'ordenament estatal i que el seu ambit d’aplicaci6 va més
enlla del que preveuen la Directiva de serveis i la Llei 17/2009, en estendre’s
tant a sectors expressament exclosos de la Directiva de serveis (como ara el
transport, les empreses de treball temporal, els serveis sanitaris o les
activitats de joc, entre d’altres, d’acord amb l'art. 2.2 de la Llei 17/2009)

com a la lliure circulacié de mercaderies.

3. La LGUM suscita diferents dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat als
sol-licitants de dictamen, que exposarem en relacid6 amb cadascun dels

escrits.
La sol-licitud del Govern qliestiona, en primer lloc, en vista de la garantia de
la unitat de mercat ja establerta per l'article 139.2 CE, que pugui existir

«espai constitucional» per a una llei com la LGUM. D’acord amb l'escrit, la

11
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Llei té materialment una naturalesa harmonitzadora perd no ha seguit el

tramit previst per l'article 150.3 CE.

D’altra banda, també amb caracter general, la sol-licitud considera que el
nou marc normatiu incorporat per la LGUM buida parcialment de contingut
totes les competencies relacionades amb I'activitat dels operadors economics
reconegudes en els articles 116 i 119 EAC (caca, pesca, activitats maritimes i
ordenacio del sector pesquer), 121 EAC (comerg), 123 EAC (consum), 133
EAC (energia i mines), 139 EAC (industria), 162 EAC (sanitat i salut publica) i
171 EAC (turisme).

En relaci6 amb els preceptes concrets de la LGUM, se sol:licita dictamen amb
relacié als articles 2 a 6, 9 a 24 i 26 a 28; la disposicié addicional desena i les
disposicions finals primera, segona, quarta i cinquena. Sobre aquests
preceptes, l'escrit detalla els dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat

que susciten.

El Govern considera que l‘article 2, pel que fa a I'ambit d’aplicacid, i els
articles 3, 4, 5, 6 i 9, que contenen determinats principis de garantia de la
llibertat d’establiment i de circulacio, sotmeten I'exercici de les competencies
autonomiques a un régim d’aplicacid uniforme que impedeix la possibilitat
d’'una aplicacié diversa per part de les comunitats autdbnomes. En aquest
sentit, els preceptes esmentats vulnerarien les competéncies de Ia
Generalitat sobre sectors economics reconegudes en els articles 116, 119,
120, 121, 123, 124, 126, 127, 128, 133, 137, 139, 140, 141, 145, 146, 152,
154, 155, 157, 162, 163, 164, 170 i 171 EAC, aixi com el principi de

territorialitat de les competencies expressat en l'article 115 EAC.
Se sol-liciten, també, els articles 10, 11, 12, 14 i 15, que preveuen diferents
mecanismes de cooperacidé que, en la mesura que preveuen controls ex ante

i ex post de l'activitat de les comunitats autonomes que suposin la

12
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introducciéo d’obstacles a la lliure circulaci6 de béns i serveis, podrien
comportar una interferéncia en I|'exercici de les competéncies de la

Generalitat en les matéeries economiques tot just esmentades.

Es questiona la regulacié del principi d’eficacia en tot el territori estatal
prevista en els articles 16, 19 i 20 i la disposicid addicional desena perque
suposa el deure d’acceptacié de I'aplicaciéo de la normativa del lloc d’origen
respecte dels operadors que actuin a Catalunya, la qual cosa pot contradir el
principi de territorialitat de les competéncies de l'article 115 EAC, aixi com

envair les competéncies de la Generalitat sobre sectors economics.

La limitacié dels mitjans d’intervencié administrativa sobre la prestacié de
serveis i circulacié de productes que preveu l'article 17 LGUM buida de
contingut, a parer del Govern, la competéncia de la Generalitat per decidir la
tecnica apropiada per garantir els interessos publics. Retret que s’estén a les
prohibicions de determinades mesures que es considera que obstaculitzen la
llibertat de circulacié i prestacidé que preveu l'article 18. En ambdds casos, es
considera que es vulneren els articles 110, 111 i 112 EAC en relacié amb les
competencies sobre les materies economiques reconegudes en els preceptes

esmentats abans.

Finalment, es qlestiona la regulacidé de la reclamacié administrativa prevista
a l'article 26 LGUM perque envaeix la competencia executiva sobre la revisid
en via administrativa dels actes dictats per I’Administracié de la Generalitat i
suposa una restriccid del regim d’autotutela de qué gaudeix qualsevol
administracié publica i també una forma de control no prevista per |'article
153 CE. Aixi mateix, la regulacié del procediment judicial de control previst a
I'article 27 i la disposicid final primera de la Llei suposa un control fora del
que preveu l'article 153 EAC, en la mesura que s’atribueix a la Comissid
Nacional dels Mercats i de la Competencia una funcié de control sobre els

actes i les disposicions de les comunitats autdonomes sense empara
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constitucional i es preveu una suspensiéo automatica dels actes objecte del
recurs contencidos  administratiu que constitueix una limitacié
desproporcionada de la presumpcié de constitucionalitat de les normes i els

actes dictats per les comunitats autonomes.

La sol:licitud formulada per més d'una desena part dels diputats del
Parlament de Catalunya té per objecte els articles 6, 18 i 21, el capitol V, el
capitol VII, la disposicio addicional desena, |'apartat 3 de la disposicio final

primera i la disposicio final tercera LGUM.

L'escrit considera que l'article 6, en proclamar el principi d’eficacia en tot el
territori estatal, pot generar una indefinicié en la normativa aplicable que crei
inseguretat juridica i vulneri, aixi, els articles 9.3 i 103 CE. Aixi mateix,
considera que contradiu el principi d’eficacia territorial de les normes previst
a l'article 14 EAC, aixi com l|'abast territorial de les competéncies que
estableix l'article 115 EAC, i que envaeix les competencies de la Generalitat
previstes en els articles 116, 119, 121, 123, 124, 125, 126, 127, 128, 133,
139, 141, 144, 145, 146, 152, 154, 155, 157, 162, 169 171 EAC.

Aquesta argumentacié sosté també els dubtes plantejats pels articles 18, 19,

20 i 21 i la disposicié addicional desena.

S’objecta la regulacid dels mecanismes de proteccié dels operadors
economics previstos en els articles 26, 27 i 28 i I'apartat tres de la disposicid
final primera (que introdueix els articles 127 bis, ter i quater LJCA) perqué
atorguen una capacitat a la Secretaria del Consell per a la Unitat de Mercat i
a la Comissié Nacional dels Mercats i de la Competéncia que podria vulnerar
les competencies de la Generalitat reconegudes en els articles de I'Estatut

esmentats abans.
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Finalment, la sol-licitud considera que la disposicié final tercera, que modifica
la Llei 12/2012, podria vulnerar les competéncies de la Generalitat en

materia de comerg (art. 121 EAC).

4. Per tal de donar resposta als dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat
plantejats per les sol:licituds, I'objecte del Dictamen se centrara a examinar,
en el fonament juridic segon, els preceptes sol-licitats dels capitols I a V
LGUM, i les disposicions connexes, relatius, respectivament, a: les
disposicions generals; els principis de garantia de la llibertat d’establiment i
la llibertat de «circulacié; la garantia de la cooperacié entre les
administracions publiques; les garanties al lliure establiment i circulacié, i el
principi d’eficacia en tot el «territori nacional». En el fonament juridic tercer
abordarem els preceptes sol-licitats dels capitols VI i VII, i les disposicions
connexes, LGUM, que es refereixen a la supervisié dels operadors economics
i els mecanismes de proteccido dels operadors economics en l'ambit de la

llibertat d’establiment i de la llibertat de circulacid.

Segon. L’'examen dels preceptes sol-licitats relatius als principis, les

garanties i el réegim de cooperacio de la unitat de mercat

1. Aquest primer bloc de preceptes dels capitols I a V que han estat objecte
de la sol-licitud es refereix, respectivament, a: I'ambit d’aplicacié de la LGUM
(cap. I); els principis de garantia de la llibertat d’establiment i la llibertat de
circulacié (cap. II); la garantia de la cooperacié entre les administracions
publiques (cap. III); les garanties al lliure establiment i circulacid (cap. 1V), i,
finalment, la regulacié del principi d’eficacia en tot el «territori nacional»
(cap. V).

Els motius en els quals es fonamenten els dubtes de constitucionalitat i

d’estatutarietat formulats pel Govern i pels diputats del Parlament, que
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succintament han estat enunciats en el fonament juridic primer, sén els que

s’‘exposen seguidament.

Pel que fa al Govern, en primer lloc, aquest formula especificament un retret
de caracter general, segons el qual caldria determinar quin és |'espai
constitucional en qué es pot ubicar la LGUM, atés que, tot i que es configura
com una llei basica, materialment —afirma— «esta realitzant una operacié
d’harmonitzaci6 amb caracter general de les disposicions autonomiques,
situant-se entre la Constitucid i els estatuts d’autonomia». En aquest sentit,
si materialment es tracta d’una llei d’harmonitzacié, s’hauria hagut d’aprovar
d’acord amb el procediment prescrit a I'article 150.3 CE. A més, es planteja
si amb aquesta regulacié es buidarien parcialment de contingut totes les
competencies de les comunitats autonomes relacionades amb les diverses
disciplines dels operadors economics. A I'Estatut aquesta circumstancia es
concretaria en la possible afectacié de les competencies relatives a: turisme
(art. 171); industria (art. 139); energia i mines (art. 133); comerg (art.
121); consum (art. 123); cooperatives i economia social (art. 124); caca,
pesca, activitats maritimes i ordenacié del sector pesquer (art. 116 i 119), i
sanitat i salut publica (art. 162). Conclou sostenint que la conseqiiéncia és
que les comunitats autdonomes es veurien abocades a una «competicié a la
baixa» i que I'anomenat principi d’eficacia en tot el territori nacional sembla
clarament incompatible amb la distribuci6 de competéncies establert en el

bloc de la constitucionalitat.

Abans d’examinar els preceptes especifics d’ambdues sol:licituds, hem de
parar atencio, tot i que sigui de manera necessariament breu, en el context
de la funcié consultiva que correspon al Consell, sobre les consideracions que
el Govern ha formulat en relaci6 amb el suposat caracter materialment
harmonitzador de la LGUM.
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Sobre aquest particular, cal constatar que la LGUM ha estat aprovada com
una llei integrament basica (disposicid final quarta). En aquest sentit, es pot
constatar que no deixa de ser habitual que amb caracter general i a través
de la via de la legislacié basica I’'Estat hagi disposat, indirectament, d’un
instrument per uniformitzar la regulacié de diversos sectors materials de
I'ordenament juridic. Especialment en els casos en els quals s’ha atribuit a la
legislacid basica un contingut molt expansiu, reduint alhora el marge de
capacitat de decisid normativa del legislador autonomic, especialment a
través de l'abast que el legislador estatal ha donat a titols competencials
com, entre d’altres, els previstos als apartats 1 i 13 de l'article 149.1 CE. Per
tant, i ja des d’una perspectiva més especifica, no ha de sobtar que el
contingut de la LGUM pugui esdevenir una nova forma d’expressio d'aquesta
dinamica legislativa. Ara bé, formalment, la LGUM no és una llei
d’harmonitzacié com la prevista a l'article 150.3 CE; altrament dit, no es
configura com a una norma de tancament del sistema tal com la va definir en
el seu moment la jurisprudencia constitucional (STC 76/1983, de 5 d’agost,
FJ 3), perqué el legislador ha fet Us de l'instrument normatiu de la legislacio
basica per pretendre determinades finalitats uniformitzadores destinades a
preservar la unitat de mercat. Dit d’'una altra manera, el fons del problema
és determinar si els titols competencials invocats per I'Estat donen suficient
cobertura al contingut pretesament harmonitzador de la Llei. Per aixd, com
ha afirmat el Tribunal Constitucional, «carece de relieve a nuestros efectos
enjuiciar el supuesto caracter armonizador del contenido de la Ley, pues
bastard senalar, en su caso, si dicho contenido normativo, en tanto que
dotado de la forma de ley ordinaria, infringe o no las prescripciones
constitucionales o estatutarias sobre la distribucion de competencias en la
materia, lo que nos remite al examen del articulado» (STC 227/1988, de 29

de novembre, FJ 1).

2. A continuacié, examinarem els dubtes de constitucionalitat i

d’estatutarietat que de manera especifica han formulat ambdues sol-licituds.
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A) El primer grup de preceptes sobre el qual sequidament centrarem |’atencio
en aquest fonament juridic esta integrat pels articles 2 (ambit d’aplicacié); 3
(principi de no-discriminacid); 4 (principi de cooperacié i confianga mutua); 5
(principi de necessitat i proporcionalitat de les actuacions de les autoritats
competents), precepte que, no obstant aix0, per la relacid de connexié que
presenta amb l'article 17 LGUM, resta excldos del nostre examen en aquesta
fase del Dictamen; 6 (principi d’eficacia de les actuacions de les autoritats
competents en tot el «territori nacional»), i 9 (garantia de les llibertats dels

operadors economics).

Des d’una perspectiva general, el Govern considera que aquests preceptes
susciten dubtes de constitucionalitat, a causa de «la generalitzacié de les
condicions d’accés a l'exercici de les activitats economiques en tot el territori
estatal, ates que no distingeix [...] entre les intervencions aplicables a tots
els operadors, independentment del seu territori d’origen, d’aquelles
intervencions que tenen una finalitat “proteccionista”», de tal manera que
«suposen una i simple desregulaci6 més que una garantia de la unitat de

mercat».

Més concretament, el Govern formula els seus dubtes afirmant que el
contingut dels articles 2 a 4 subjecta I’'exercici de les competencies de les
comunitats autobnomes a un régim d’aplicacié uniforme que sembla desvirtuar
la possibilitat d’una aplicacié diversa per part d’aquestes. Aixi mateix,
respecte dels articles 5, 6 i 9, el Govern planteja dubtes de constitucionalitat
en relacié amb les competencies de la Generalitat sobre sectors economics
compresos en un seguit de materies competencials que han estat
esmentades en el fonament juridic anterior, i especialment sobre una
possible vulneracié de l'article 115 EAC. Per la seva banda, quant a |'article

6, els diputats formulen la seva consulta fonamentada en la manca de
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seguretat juridica que es deriva del seu contingut, que podria vulnerar els
articles 9.3 i 103 CE.

B) L’'habilitaci6 competencial de qué ha fet Us I'Estat per justificar I'aprovacio
d’'aquesta Llei és fonamenta, amb caracter general, en els titols
competencials previstos en els apartats 1, 6, 13 i 18 de l'article 149.1 CE,
segons el que estableix la disposicié final quarta, sense que sobre aixo la
LGUM aporti més precisions quant a |'especifica habilitaci6 competencial que
déna suport als preceptes de la LGUM. Tanmateix, hem de deduir que, pel
que fa als que ara sén objecte del nostre examen, I'Estat fonamenta aquesta

regulacio en els apartats 1 i 13 de I'esmentat precepte constitucional.

A través del primer, I'Estat disposa de la competéncia exclusiva sobre «[l]a
regulacid de les condicions basiques que garanteixen la igualtat de tots els
espanyols en l'exercici dels drets i el compliment dels deures
constitucionals»; mitjancant el segon, li correspon la regulacié de «[l]es
bases i coordinacid de la planificacid general de I'activitat econdmica». Per la
seva banda, tant el Govern com els diputats, en llurs respectives sol-licituds,
invoquen un ampli seguit de preceptes de I'Estatut, que han estat citats al

fonament juridic primer, que podrien quedar vulnerats per la LGUM.

Sobre el titol competencial de I'article 149.1.1 CE, el Tribunal Constitucional,
en la seva funcidé interpretativa, ha desenvolupat una delimitacié negativa i
positiva sobre |'abast de la competéncia estatal en aquesta materia, en la
qual ha posat en relleu que, tot i I'abast que pugui tenir la competéncia
estatal, en cap cas no podra impedir I'existéncia d'una diversitat normativa
derivada del principi d’autonomia politica. Aixi, des de la primera perspectiva,

ha assenyalat que:

«“condiciones basicas” no es sindénimo de “legislacion basica”, “bases” o

“normas basicas”. El art. 149.1.1 CE, en efecto, no ha atribuido al Estado la
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fijacion de las condiciones basicas para garantizar la igualdad en el ejercicio
de los derechos y libertades constitucionales, sino soélo el establecimiento
—eso si, entero— de aquellas condiciones basicas que tiendan a garantizar la
igualdad. Y si bien es cierto que su regulacion no puede suponer una
normacion completa y acabada del derecho y deber de que se trate y, en
consecuencia, es claro que las Comunidades Auténomas, en la medida que
tengan competencias sobre la materia, podran siempre aprobar normas
atinentes al régimen juridico de ese derecho.» (STC 61/1997,de 20 de marg,
Fl7)

Mentre que, d'acord amb la segona perspectiva, el Tribunal conclou en la

mateixa Senténcia que:

«“las condiciones basicas” hacen referencia al contenido primario (STC
154/1988) del derecho, a las posiciones juridicas fundamentales (facultades
elementales, limites esenciales, deberes fundamentales, prestaciones basicas,
ciertas premisas o presupuestos previos...). En todo caso, las condiciones
basicas han de ser imprescindibles o necesarias para garantizar esa igualdad,

que no puede consistir en una igualdad formal absoluta.» (STC 61/1997, F] 8)

En el mateix sentit, posteriorment, el Tribunal ha insistit que:

«El principio constitucional de igualdad no impone que todas las Comunidades
Auténomas ostenten las mismas competencias, ni menos aln, que tengan
que ejercerlas de una manera o con un contenido y unos resultados idénticos
o0 semejantes.» (STC 37/2001, de 14 de febrer, FJ 12)

En conseqliéncia, el titol competencial de l'article 149.1.1 CE no habilita el
legislador estatal per establir una igualtat absoluta i, per tant, d’aquesta
competencia estatal no es pot derivar un desapoderament de la capacitat
normativa de que disposen les comunitats autobnomes en aquest ambit.

Aquesta és una regla interpretativa a partir de la qual s’hauran d’entendre
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les disposicions generals del capitol I i els principis de garantia de la llibertat

d’establiment i la llibertat de circulacio del capitol II LGUM.

L'altre titol competencial que habilita aquest grup de preceptes i, sens dubte,
gran part del contingut de la LGUM, i que, aixi mateix, constitueix el pilar
essencial sobre el qual I'Estat pretén fonamentar la legitimitat constitucional
de la Llei 20/2013, és l'article 149.1.13 CE. Entre la seva abundant
jurisprudéencia, el Tribunal Constitucional ha subratllat que la planificacid
general de l'activitat econdmica per part de I'Estat consisteix en |'establiment
de:

«“las normes estatales que fijen las lineas directrices y los criterios globales
de ordenacion de sectores econémicos concretos, asi como las previsiones de
acciones o medidas singulares que sean necesarias para alcanzar los fines
propuestos dentro de la ordenacién de cada sector” (STC 135/2012, de 19 de
junio, FJ 2), admitiendo asi que esta competencia ampara todas las normas y
actuaciones orientadas al logro de tales fines, entre los que la doctrina
constitucional ha situado el de garantizar el mantenimiento de la unidad de
mercado (SSTC 118/1996, de 27 de junio, FJ 10 y 2018/1999, de 11 de
noviembre, FJ 6) o de la unidad econémica (SSTC 152/1988, de 20 de julio,
FJ 2, 186/1988, de 17 de octubre, F] 2).» (STC 34/2013, de 14 de febrer, FJ
4.b)

Per la nostra banda, com hem recordat recentment en el DCGE 20/2013, de
19 de desembre, tot reiterant el que varem dir en el DCGE 18/2013, de 21
de novembre, sobre el significat constitucional d’aquest titol competencial,

hem destacat:

«“[...] la necessitat que s’interpreti restrictivament per tal d’evitar-ne la vis
expansiva” (FJ 2.3). Aixi, hem declarat, en el DCGE 10/2010, de 22 de juny
(F1 2.2), que la validesa de la intervenci6 de I'Estat en I'ambit de la

competéncia exclusiva de les comunitats autonomes ex article 149.1.13 CE
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esta subjecta almenys a dos requisits; un, “que es tracti d'una mesura
objectivament de caracter economic” i no només per la seva finalitat; i I'altre,
“que lI'esmentada mesura tingui rellevancia per a lI'economia general” o, en
altres paraules, sigui rellevant per a la proteccié dels interessos economics
generals (STC 225/1993, FJ 4).» (DCGE 20/2013, FJ 2.2)

A més, tot subratllant la interpretaci6 donada per la jurisprudencia
constitucional, en el DCGE 20/2013, sobre el significat de l'article 149.1.13

CE, recordavem que aquest:

«resta limitat al fet que “el referido titulo competencial no alcance a ‘incluir
cualquier accién de naturaleza econémica, si no posee una incidencia directa y
significativa sobre la actividad econdmica general (SSTC 186/1988 vy
133/1997), pues, de no ser asi, 'se vaciaria de contenido una materia y un
titulo competencial mas especifico' (STC 112/1995)"” (STC 124/2003, FJ 3)»
(DCGE 20/2013, ibidem.)

Pero, a banda d’aquests dos titols competencials, en la fixacid del canon
interpretatiu, complementariament, haurem de fixar també |'atencié en la
interpretacié que la jurisprudéncia constitucional ha atribuit especificament a
I'article 139.2 CE, al qual expressament es refereix la Llei en termes més
generals en el seu preambul, quan afirma que «[l]a unitat de mercat
constitueix un principi economic essencial per al funcionament competitiu de
I'economia espanyola» i afegeix que «té el seu reflex a l'article 139 de la
Constitucié, que expressament impedeix adoptar mesures que directament o
indirectament obstaculitzin la llibertat de circulacié i establiment de les

persones i la lliure circulacié de béns en tot el territori espanyol».

D’altra banda, l'article 139.2 CE estableix que «cap autoritat podra adoptar
mesures que directament o indirecta obstaculitzin la llibertat de circulacid i
establiment de les persones i la lliure circulaci6 de béns en tot el territori

espanyol».
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Aquest precepte es presenta com una expressio del principi de la unitat de
mercat i de la unitat economica de I'Estat. Ara bé, tot i el contingut del
preambul abans descrit, I'article 139.2 CE no constitueix ni el fonament ni la
garantia principal de la unitat de mercat i la unitat economica, perquée la
unitat de mercat és garantida per la Constitucid mitjangant instruments i

mecanismes de més entitat que l'article 139.2 CE.

En aquest sentit, la unitat de mercat és assegurada, en primer lloc, per
I'establiment d’un marc juridic unitari per al desenvolupament de les
activitats economiques de tots els operadors economics publics i privats, que
vincula tots els poders publics (estatals, autonomics i locals), i també per la
garantia de la lliure circulacié de persones i de béns, que troben un
ancoratge constitucional més intens en el contingut d’alguns drets i llibertats
(art. 19, 33, 35i 38 CE). En segon lloc, la unitat també és garantida a través
de l'atribucidé a I'Estat de les facultats necessaries per a una direccid unitaria
de la politica economica, facultats que, essencialment, es manifesten en les
competencies que li reconeix l'article 149.1.13 CE (entre d‘altres, les STC
196/1988, de 17 d’octubre, FJ 2, i 96/1990, de 24 de maig, FJ 3). I,
indefectiblement, a aquests dos mecanismes de garantia de la unitat de
mercat, cal sumar-hi, cada vegada amb un pes més decisiu, les prescripcions
gue sobre aix0 es deriven del procés d’integracié comunitari i I'aplicacié del
dret europeu, en especial les referides a la llibertat de circulacié de persones,
serveis i capitals (titol IV TFUE), com a principal centre de gravetat de la
intervencid publica en I'economia, que fixa el marc general al qual s’han

d’atenir els poders publics i els particulars.

Per tant, I'article 139.2 CE és un principi d’integracié constitucional, pero del
seu contingut no es deriva l'atribuci6 de competéncies addicionals a I'Estat.
No és un nou titol competencial, sind que el constituent el va configurar com

un limit a I'exercici de les competéncies dels poders publics, rad per la qual
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prohibeix oposar obstacles a la lliure circulacié de béns en tot el territori de
I’'Estat, com a ultima garantia —en aquest sentit, si— de la unitat de mercat,
davant la pluralitat d’intervencions de poders publics que es poden produir
sobre el mercat, en el marc d’'un estat compost com el que dissenya la

Constitucio.

Sobre aquest particular, des de la seva primera jurisprudencia, el Tribunal
Constitucional ha subratllat una regla interpretativa que haura de ser
d’atencio rellevant als efectes del nostre dictamen. Concretament, a la STC
37/1981, d’11 de novembre, va assenyalar que no tota incidencia en la lliure
circulacié constitueix un obstacle a aquesta, sind que solament es podra
qualificar com a tal «cuando intencionalmente persiga la finalidad de
obstaculizar la circulacion», o quan: «las consecuencias objetivas de las
medidas adoptadas impliquen el surgimiento de obstaculos que no guardan

relacién con el fin constitucionalmente licito que aquellas persiguen» (FJ 2).

El Tribunal ha configurat la valoracié de la legitimitat de les actuacions dels
poders publics, d’acord amb el que prescriu l'article 139.2 CE, en la seva STC

88/1986, d'1 de juliol (FJ 6), i que, essencialment consisteix a valorar que:

«La regulacion econdmica se lleve a cabo dentro del @mbito de la competencia
de la Comunidad; que esa regulacién en cuanto introductora de un régimen
diverso del o de los existentes en el resto de la nacion, resulte proporcionada
al objeto legitimo que se persigue, de manera que las diferencias y
peculiaridades en ella previstas resulten adecuadas y justificadas por su fin, vy,
por Ultimo, que quede en todo caso a salvo la igualdad basica de todos los

espafoles.»

En la mateixa linia interpretativa, segons la qual no tota mesura autonomica
gue incideixi en la llibertat de circulacié de persones i béns ha de ser

contraria a l'article 139.2 CE, també cal tenir en compte, entre d’altres, les
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STC 64/1990, de 5 d’abril (FJ 3 a 5); 96/2002, de 25 d'abril (FJ 11 i 12), i
96/2013, de 21 d’abril (F] 9).

Per tant, els limits que ex article 139.2 s’‘imposen a les comunitats
autonomes per preservar la llibertat de circulacid i establiment de les
persones i la lliure circulacié dels béns en tot el territori de I'Estat sén: que
actuin en el marc de les seves competencies, que la regulacié diferenciada
que puguin introduir sigui adequada i proporcionada al fi que persegueixen i
que preservin la igualtat entre tots els espanyols, la qual cosa —com la
jurisprudéncia constitucional reitera— no és sindnim d‘identitat de

competencies ni de resultats.

C) Un cop hem fixat I'enquadrament competencial i el canon interpretatiu
que ens aporta la doctrina jurisprudencial i consultiva, examinarem
conjuntament els preceptes continguts en els capitols I i II LGUM, que han

estat objecte d’ambdues sol:licituds.

A banda del article 2 (cap. I), relatiu a I'ambit d’aplicacié de la LGUM, la resta
de preceptes sol-licitats del capitol II, que sdn els previstos als articles 3 a 6 i
a l'article 9, estableixen els principis de garantia de la llibertat d’establiment i
la llibertat de circulacié. Sobre la incorporacié d’aquests principis hem de
constatar, amb caracter preliminar, que la majoria no fan més que reiterar i
concretar per als operadors economics els principis ja establerts a la Llei
30/1992, de 26 de novembre, de regim juridic de les administracions
publiques i del procediment administratiu comd (en endavant, LRIPAC).
Aquest és el cas del principi de cooperacié i confianca mutua (art. 4 LGUM),
gue es pot correspondre amb els principis generals de cooperacio i lleialtat
institucional dels articles 3 i 4 LRIPAC; o també del principi de necessitat i
proporcionalitat de les actuacions de les autoritats competents (art. 5 LGUM),
que, en termes generals, troba el seu equivalent en |'article 39 bis LRIPAC,

relatiu als principis d’‘actuaci6 de les administracions publiques per al
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desenvolupament d‘una activitat; o, a l'Ultim, del principi d’eficacia de les
actuacions competents (art. 6 LGUM), que es relaciona amb |‘esmentat
article 39 bis LRIPAC. Per contra, constitueix una nova incorporacio el
principi de no-discriminacié (art. 3), sobre el qual es fonamenten molts
preceptes de la LGUM, i que suposa la introduccié del principi d’eficacia en
tot el territori estatal de les actuacions administratives, que es tradueix en el
que es podria anomenar principi de l'autoritat d’origen, per garantir de forma
efectiva la unitat de mercat sense necessitat d’establir una regulacié

uniforme de la normativa.

En aquests preceptes de caracter principial, també podem constatar una
correspondéncia, entre d’altres, amb els de bona fe i confiangca mutua,
proporcionalitat, lleialtat  institucional, col-laboraci6 i  cooperacid
interadministrativa, establerts als apartats segon, nove i dese de l'article 31
de la Llei 26/2010, de 3 d’'agost, de regim juridic i de procediment de les

administracions publiques de Catalunya.

Doncs bé, amb relacié a la preservacié del principi d’unitat de mercat, que ha
permeés justificar al legislador estatal la formulacid d’aquests principis del
capitol II LGUM, cal manifestar que com a objectiu general resulta logic i
adequat en el marc d’un estat compost com és I’'espanyol i, sobretot, en el
context del procés d’integracié de la Unid Europea, sempre amb la finalitat
d'evitar situacions de fragmentacié del mercat que puguin esdevenir
negatives per al sistema economic general, la seva competitivitat en el marc
de I'economia de mercat i el manteniment i creixement del producte nacional
brut. Ara bé, dit aixd, no hi ha dubte que aquesta plausible finalitat de la
LGUM no es pot articular normativament amb desconeixement de les
competencies de les comunitats autonomes en general i de la Generalitat en

particular.
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Prenent, doncs, com a referéncia el que acabem d’afirmar, i d’acord amb el
canon interpretatiu abans exposat, no tota mesura que incideixi sobre la
circulaci6 de béns i persones per tot el territori de I'Estat s’oposa a la
regulacio de les condicions basiques que garanteixen la igualtat que estableix
I'article 149.1.1 CE, perqué aquesta igualtat constitucionalment assegurada
no és sinonim d’uniformitzacié normativa o igualtat absoluta (STC 61/1997,
FJ 8). Aixi mateix, tampoc ho és la competencia de I'Estat ex article 149.1.13
CE, llevat que es tracti d'una mesura de caracter objectivament economic i
sigui rellevant per a I'economia general (STC 225/1993, de 8 de juliol, FJ 4).
Ni tampoc resulta «contraria al art. 139.2 de la Constitucion, sino que lo sera
cuando persiga de forma intencionada la finalidad de obstaculizar la libre
circulacién y genere consecuencias objetivas que implique el surgimiento de
obstaculos que no guarden relacion y sean desproporcionados respecto del
fin constitucionalmente licito» (STC 64/1990, de 5 d’abril, F] 5).

Per tant, seguidament passem a examinar el contingut dels preceptes
previstos en els capitols I i II LGUM. Atesos els arguments exposats,
respectivament, pel Govern i els diputats, que ja han estat descrits
anteriorment, hem de considerar que tant l‘article 2 com els principis
reconeguts als articles 3, 4 i 9 LGUM estableixen un marc general al qual
s’han d’atenir totes les administracions publiques que no comporta, per si
mateix, vulneracié del bloc de la constitucionalitat. Concretament, davant del
retret que especificament formula el Govern, segons el qual aquests
preceptes «subjecten I'exercici de les competencies de les Comunitats
Autonomes en ambits compresos per aquesta llei a un regim d’aplicacié
uniforme», no podem arribar a la mateixa conclusid, si ens atenem al
contingut literal dels preceptes objecte de la sol:licitud. Ni tampoc que
comporti una expressa alteracié de les regles de l'article 115 EAC sobre

I'abast territorial i els efectes de les competéncies de la Generalitat.
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El mateix hem de dir, en principi, respecte dels dubtes formulats pels
diputats quant a l'article 6, sobre una possible vulneracié dels articles 9.3 i
103 CE, per manca de seguretat juridica, aixi com en relaci6 amb Iarticle
115 EAC, sobre l'eficacia territorial de les normes i |'abast territorial i els
efectes de les competéncies. En tots aquests principis, a banda que uns
guants ja formaven part de I'ordenament juridic administratiu establert a la
LRIPAC, la prescripci6 normativa que fixen és de caracter geneéric i, en
principi, no impedeix una normacié diversa per part de la Generalitat, de tal
manera que no ens pot portar a la conclusid que per aquesta rad vulnerin
I'ordre constitucional i estatutari. Sobre aquest particular referit al principi de
seguretat juridica aplicable a aquests preceptes de caracter principialista de

la LGUM, cal no oblidar que :

«no cabe admitir que se infringe el principio de seguridad juridica cuando un
texto normativo no se plantea y resuelve por si mismo de modo explicito
todos los problemas que puede suscitar su aplicacion.»(STC 150/1990, de 4
d’octubre, FJ] 8)

En el mateix sentit, sobre el principi de seguretat juridica, el Consell ha

interpretat que:

«Unicament es vulnera el principi de seguretat juridica quan el contingut o les
omissions d’un text normatiu produeixen confusié o dubtes que generen en
els seus destinataris una incertesa raonablement insuperable sobre la
conducta exigible o sobre la previsibilitat dels seus efectes.» (DCGE 11/2012,
d’11 d'agost, F] 5.2, i DCGE 1/2012, FJ 4)

Ara bé, un tema diferent és el que plantegen |'article 5 i el mateix article 6, i
les conclusions que es puguin derivar del seu examen, no ja com a preceptes
considerats ailladament, sin6 en funcié de la relacidé sistematica que ambdds
presenten —respectivament— pel que fa a l'article 17 i al contingut integre

del capitol V LGUM. Aquesta és una qilestido que examinarem més endavant.
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També hem d’afirmar que la valoracié feta pel Govern segons la qual aquests
preceptes «suposen materialment una pura i simple desregulacié que, en la
mesura que desapodera a les Comunitats Autonomes d’ambits de decisio
estatutariament garantits, podria esdevenir inconstitucional», no és un
argument suficient per arribar a aquesta conclusid. Perque, sens perjudici
gue aquest Consell, en una valoracié global del contingut general de la
LGUM, pugui participar d’aquesta valoracié material del text, tot seguit hem
de precisar que, com a tal, I'eventual efecte desregulador que se’n pugui
derivar és una opcid, entre d’altres, que el legislador pot prendre, sense que

per si mateixa condueixi a una conclusié d’inconstitucionalitat.

En conseqliéncia, i d’acord amb els arguments que acabem d’exposar, els
articles 2, 3, 4 i 9 no vulneren la Constitucié ni les competencies de la

Generalitat que preveu |'Estatut.

3. Seguidament, examinarem un segon grup de preceptes sol:licitats que
s‘inclouen en el capitol III LGUM. Sén els que regulen els mecanismes de
garantia de la cooperacié entre les administracions publiques, a fi de
preservar el principi de la unitat de mercat. En aquest cas, Unicament ha
estat el Govern qui ha formulat dubtes sobre la seva adequacié al bloc de la

constitucionalitat.

A) Els articles 10, 11, 12, 13, 14 i 15 preveuen diversos mecanismes de
cooperacid interadministrativa. Amb aquesta finalitat es crea, en l|'article 10,
un Consell per a la Unitat de Mercat. Pel que fa a la seva composicid i
estructura, el Govern retreu que queda indeterminada, sobretot quant als
representants de I’Administracié local. D'altra banda, també considera que
les seves funcions sén transversals i que incideixen sobre qualsevol dels
sectors de I'activitat economica. A més, afirma que se solapen i es dupliquen

amb les previstes per a altres instancies, com es pot deduir de I'apartat d del
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mateix article 10.4 LGUM. Aixi mateix, a criteri del Govern, els articles 12 i
14 tenen com a finalitat la prevencié ex ante de la introduccié d’obstacles a
la lliure circulacié de béns i serveis de les disposicions de caracter general de
les comunitats autonomes, fet que podria implicar una interferencia en
I'exercici de les competéncies normatives de la Generalitat. I quant a l'article
15 i la disposicid final cinquena, afirma que inclouen també un control ex
post sobre les esmentades disposicions. D’aquesta manera, conclou que les
previsions contingudes en tots aquests preceptes podrien restringir les
competencies normatives de la Generalitat en diverses matéries i també
podrien afectar l'article 176 EAC, que regula els efectes de la col-laboracio

entre la Generalitat i I'Estat.

El capitol III LGUM, en efecte, estableix, a instancies de I’'Estat, un organ de
cooperacio vertical de caracter mixt entre I’'Estat, les comunitats autonomes i
les entitats locals, que rep la denominaci6 de Consell per a la Unitat de
Mercat (art. 10). A més, estableix un ambit per a la cooperacié de les
diverses autoritats competents en el marc de les conferéncies sectorials (art.
12) i el deure dels ministeris d'Hisenda i Administracions Publiques i
d’Economia i Competitivitat d'informar la Comissié Delegada del Govern per a
Assumptes Economics sobre el desenvolupament i I'aplicacié de la LGUM i
sobre els treballs del Consell i de les conferéncies sectorials sobre el tema
(art. 13); aixi com la cooperacid entre les autoritats competents en
I'elaboracié de projectes normatius (art. 14) i I'lavaluacid periodica per part
d’aquestes de la normativa (art. 15). D'acord amb la definicié que als efectes
de la LGUM estableix l'apartat ¢ de l'annex, precisa que per «autoritat
competent» s’ha d’entendre: «qualsevol organisme o entitat que porti a
terme la regulacié la regulacio, |'ordenacié o el control de les activitats
economiques, o l'actuacié del qual afecti I'accés a una activitat economica o
al seu exercici i, en particular, les autoritats administratives estatals,
autonomiques o locals i els col:legis professionals i, si s’escau, els consells

generals i autonomics de col-legis professionals».
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B) Com hem vist anteriorment, I'Estat invoca en la disposicié final quarta
quatre titols competencials per aprovar aquesta Llei. Ates el contingut
substantiu del grup de preceptes continguts en el capitol III, entenem que,
especificament en aquest cas, |'Estat s’'empara de manera preferent en les
seves competencies ex article 149.1.13 CE. Sobre el canon interpretatiu que
hem de tenir en compte respecte de la competéncia estatal per determinar
les bases i la coordinacio de la planificacid general de I'activitat econdmica, ja

I’'nem fixat amb anterioritat, rad per la qual no el tornarem a reproduir.

Pero, a més de la competéncia estatal sobre la determinacié de les bases en
I'ordre economic, la instrumentacié de mecanismes de col-laboracié és també
una conseqléencia implicita dels principis constitucionals d’unitat,
d’autonomia i de solidaritat que es deriven del model d’estat compost que la
Constitucié configura a l'article 2 CE. Per la seva banda, I'Estatut estableix de
manera més explicita les formes de col-laboraci6 de la Generalitat amb
I'Estat. En efecte, el capitol I del titol V, relatiu a les institucions de la
Generalitat —i sempre en el marc de les competéncies de la Generalitat—
també regula les relacions de col-laboracié d’aquesta amb I’'Estat i les altres
comunitats autonomes (art. 174 a 183 EAC). Sobre aquesta qiestié concreta
cal subratllar que el conjunt d’aquesta previsid estatutaria no ha estat
objecte de cap tatxa d’inconstitucionalitat (STC 31/2010, de 28 de juny, FJ]
111 a 116).

Abans, pero, d'abordar I'examen dels preceptes del capitol III LGUM que han
estat objecte en aquest cas de la sol-licitud del Govern, com a complement al
canon de constitucionalitat que haurem d’emprar tot seguit, cal parar atencid
breument en el significat del principi constitucional de la cooperacio

territorial.
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Aqguest principi constitucional és una conseqiiéncia logica en tot estat
compost, que com a tal esta organitzat sobre la base d‘una pluralitat de
centres de govern i, per tant, de produccié normativa. La finalitat no ha de
ser cap altra que la de procurar el bon funcionament del conjunt de relacions
entre les diverses administracions publiques. En general, el principi
constitucional no escrit del deure de col-laboracié troba un notori
paral-lelisme en la Bundestreue alemanya i s’expressa constitucionalment en
termes de lleialtat institucional. Aquesta ultima deriva directament de
I'obligacio de tots els poders publics d’acatar la Constitucié (STC 46/1990, de
15 de marg, FJ 4) i, més concretament, del principi de solidaritat que
estableix l'article 2 CE (STC 64/1990, FJ 7), i es formula, en el sentit més
basic i primari, com el deure de totes les administracions publiques de
ponderar i respectar en llurs respectives actuacions els interessos generals
del conjunt i els interessos particulars i legitims de la resta, en la mesura que
totes les parts es troben unides per una mateixa comunitat d’interessos (STC
46/1990, F1 4). Es a dir, de la lleialtat institucional es deriva una
conseqliencia ineluctable, i aquesta no és cap altra que el deure de respectar
les seves competencies respectives. Aquesta doctrina ha estat positivitzada
en la LRJPAC, que en el seu article 4.1.a estableix com a principi general
que: «Les Administracions publiques actuen i es relacionen d’acord amb el
principi de lleialtat institucional i, en conseqliencia hauran de: a) Respectar

I'exercici legitim per les altres Administracions de les seves competencies».

Entre les diverses formes de col-laboracio, la cooperacié consisteix, en sentit
estricte, en un exercici conjunt de les propies competéncies, de tal manera
que l'actuaci6 sotmesa a aquest regim és duta a terme de forma
mancomunada o conjunta per les diverses administracions implicades. Sobre
aquest particular, i especificament quant a la naturalesa de la col-laboracio,

hem subratllat el seu caracter voluntari, interpretant que:
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«les diverses formes de col-laboracié tenen naturalesa voluntaria i, per tant,
necessiten per al seu establiment la conformitat de I'Estat i de les comunitats
autonomes, si son verticals, o només d’‘aquestes ultimes, si s6n horitzontals.»
(Dictamen 4/2011, de 14 d’abril, FJ 3)

Aguesta idea ja va ser formulada també pels dictamens tant del Consell
Consultiu com del Consell de Garanties Estatutaries, en els termes que

segueixen:

«la col-laboracié entre les Administracions Publiques és aconsellable per al
bon funcionament d’'un Estat de les Autonomies, idea que [...] fa entendre
que determinats tipus de relacié de col-laboracié orientada al millor servei de
I'interés public sén licits, sense altres limits que el respecte degut a les arees
de competencia dels ens publics afectats» (per tots, DCC nim. 46, de 30
d'agost de 1983, F II). I en la mateixa perspectiva se situa |'Estatut
d’autonomia de Catalunya vigent, quan fa referéncia a diverses técniques de
col-laboracié voluntaria, tant horitzontal com vertical (art. 175.1 i 2 EAC),
reafirmant la indisponibilitat de les competéncies, en declarar que la
participacido de la Generalitat en qualsevol tipus de col-laboracié, tant si és
bilateral com multilateral, no altera la titularitat d’aquestes (176.1 EAC), i
assenyalant que la Generalitat no queda vinculada per les decisions
adoptades en les instancies multilaterals de col-laboracié voluntaria amb
I’'Estat i amb altres comunitats autonomes quan no hagi manifestat el seu
acord respecte d’aquesta (176.2 EAC). A més, la Generalitat podra fer constar
reserves als acords adoptats en les mateixes instancies quan s’hagin adoptat
sense la seva aprovacio (176.3 EAC).”» (Dictamen 4/2011, de 14 d’abril,
F1 3)

A tot aix0, cal afegir-hi que la cooperacié interadministrativa és una
consequencia de I'existencia del principi de lleialtat institucional, el contingut
de la qual ens ha de servir també per examinar aquest capitol III LGUM. Aixi,
en el DCGE 12/2012 (FJ 2.5):
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«hem assenyalat, seguint la jurisprudéncia constitucional més rellevant, que
la lleialtat institucional és un deure que no cal justificar expressament en
preceptes de la Constitucid, sind que s’hi troba implicit, en derivar de la
mateixa essencia de la forma territorial de I'Estat.» (DCGE 11/2012, de 22
d’agost, FJ] 3)

C) D’acord amb aquests criteris interpretatius, passem seguidament a
examinar el contingut dels preceptes del capitol III LGUM. En primer lloc,
I'article 10 regula un organisme de nova creacid, el Consell per a la Unitat de
Mercat, com a organ mixt de cooperacid. La seva composicié integra
representants de [|'Estat, les comunitats autonomes i també de
I’Administracié local. EI Govern considera que, pel que fa a aquesta ultima,
es fa de forma indeterminada. Certament, la LGUM no precisa de manera
especifica, a diferencia del que estableix per a les altres dues administracions
publiques, la determinacié del procediment de designacié dels titulars de
I’Administracid local. Tanmateix, aquest argument no és suficient per
entendre que, de la indeterminacid, se’'n pugui derivar una tatxa
d'inconstitucionalitat; en tot cas, la participacié dels ens locals en cap cas no

gueda exclosa d’aquest instrument de cooperacioé interadministrativa.

En segon lloc, l'article 11 regula la Secretaria del Consell per a la Unitat de
Mercat; l'article 12, la cooperacié en el marc de les conferéncies sectorials; i
I'article 15, I'avaluacio peridodica de la normativa. En tots, la LGUM es refereix
a les autoritats competents, tal com es defineixen a l'apartat ¢ de l'annex,
com a organs que de forma simeétrica participen en els diversos ambits de
cooperacio. Participacid que es produeix en el marc de llurs competéncies,
que, si més no, formalment, en aquest estadi de la cooperacid

interadministrativa, la LGUM no questiona.

Per la seva banda, larticle 13, que regula la informacid a la Comissio

Delegada del Govern per a Assumptes Economics, es limita a establir que dos
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ministeris, el d’Hisenda i Administracions Publiques i el d’Economia i
Competitivitat, hauran d’informar la dita Comissié sobre el desenvolupament
i I'execucio de la LGUM, aixi com dels treballs realitzats en el si del Consell

per a la Unitat de Mercat.

Del conjunt de tots aquests preceptes, és parer d’aquest Consell que ni de la
prevencid ex ante de la introduccidé d’obstacles a la lliure circulacié de béns i
serveis de les disposicions de les comunitats autdonomes, ni tampoc dels
controls ex post, segons la sol-licitud formulada pel Govern, se’n pot derivar
expressament i de manera indubtable una restriccié il-legitima de les
competencies normatives de la Generalitat. Més concretament, no podem
compartir aquesta conclusié si, com ho hem argumentat prou anteriorment,
la cooperaci® ha de ser entesa com una forma de col-laboracid
interadministrativa de caracter voluntari, en tant que en tractar-se, com és el
cas que ens ocupa, d'una cooperacid vertical, sempre requerira la
conformitat de la Generalitat com a «autoritat competent», en els termes
emprats per la LGUM. A partir d'aquesta premissa, les seves competencies
son indisponibles, en la mesura que la participacié de la Generalitat en
aquest mecanisme de cooperacid no altera la titularitat competencial que li
correspon segons el que preveu el bloc de la constitucionalitat. I, finalment,
tampoc queda vinculada per les decisions que es prenguin si préviament no

hi ha manifestat el seu acord.

En conseqliencia, els articles 10, 11, 12, 13 i 15 no vulneren la Constitucid ni

les competencies de la Generalitat que preveu I’Estatut.

D) De lI'’examen dels preceptes que integren el capitol III, n‘hem exclos
I'article 14, que, per rad del contingut del seu apartat 2, sobre el qual ara
retindrem la nostra atencié, exigeix una analisi especifica que ara durem a

terme.
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El contingut d’aquest precepte s’inicia amb la prescripcié d’un principi general
d'informacié entre les diverses autoritats competents quant a la incidencia
que els respectius projectes normatius puguin presentar sobre la unitat de
mercat. En si mateix, no presenta cap tatxa d’inconstitucionalitat perque el
mandat que conté constitueix una conseqliéncia logica d'una de les formes
de col-laboracié a les quals feiem referencia quan, anteriorment, hem fixat el

parametre d’analisi de constitucionalitat d’aquest conjunt de preceptes.

Per contra, la questié es presenta menys pacifica quant al que prescriu el

segon apartat, que estableix el seguent:

«En els procediments d’elaboracié de normes que afectin de manera rellevant
la unitat de mercat, I'autoritat competent proponent de la norma ha de posar
a disposicio de la resta d’autoritats a través del sistema d’intercanvi electronic
d'informacié que preveu l'article 23 d’aquesta llei, amb antelacié suficient, el
text del projecte de norma acompanyat dels informes o dels documents que
en permetin la valoracié adequada, incloent-hi si s’‘escau la memoria de

I'analisi d'impacte normatiu.»

Per la seva banda, l'article 23, al qual es remet |'apartat 2, regula el sistema
d’intercanvi electronic d’informacid, en que s’estableix que, per intercanviar
informacié, les autoritats competents han de disposar d'un sistema
d'intercanvi electronic de dades, incloent-hi les dades de caracter personal.
Més concretament, el paragraf segon de l'apartat 1 de l'article 23 estableix

que:

«amb aquesta finalitat, el Ministeri d’Hisenda i Administracions publiques, a
través de la Secretaria d’Estat d’Administracions Publiques, ha d’establir un
sistema d’intercanvi electronic de dades que podran utilitzar les autoritats
competents en la materia. Aquest sistema d’intercanvi s’ha de canalitzar a
través de plataformes d’infraestructures i serveis comunes mantingudes per la

Secretaria d’Estat esmentada.
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2. En cas que no s’acordi un format comd de comunicacié entre autoritats
competents, el Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques I'ha de
determinar de conformitat amb el principi d’eficiencia en |’assignacié i la
utilitzacié dels recursos publics que estableix |'article 7 de la Llei organica

2/2012, de 27 d'abril, d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera.»

El seu contingut especific presenta un caracter instrumental respecte del que
en relacid amb la cooperacié en l'elaboracié de projectes normatius estableix
I'article 14.2, perque es vincula al sistema d’intercanvi electronic d’informacio
del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques, raé per la qual

I'examinarem conjuntament amb aquest ultim.

Doncs bé, la qlestidé que planteja aquest apartat 2 de l'article 14 rau en el fet
que la prescripcié segons la qual l'autoritat competent proponent de la
norma, el Govern de la Generalitat, en alld que interessa I'objecte del nostre
dictamen, i en el context del procediment d’elaboracié de les seves propies
normes, ha de posar a disposicid de la resta d’autoritats, per tant, del
Govern de I'Estat i dels organs executius de la resta de les comunitats
autonomes, a través del sistema d’intercanvi electronic d’informacié que
preveu l‘article 23 LGUM, la informacid pertinent sobre els seus projectes
normatius. Es a dir, la LGUM introdueix un nou tramit extramurs de les
previsions de I'Estatut i de la legislacié especifica aplicable a Catalunya, que
concerneix el procediment d’aprovacido de normes reglamentaries. Es tracta
d’'un tramit que, justament, cal acomplir en un ambit que roman vinculat al
principi d’autonomia politica que la Constitucid reconeix a les comunitats

autonomes (art. 2 CE).

Perque, en efecte, del principi d’autonomia politica es deriva la potestat de
les comunitats autobnomes per aprovar les seves propies normes a través del
procediment del qual s’hagin dotat, com a expressid en aquest cas de

I'autonomia institucional de qué disposen. Des de la seva primera
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jurisprudéncia, el Tribunal Constitucional ha assenyalat que els ens
autonomics, «en el ejercicio de su autonomia, pueden orientar su accidon de
gobierno en funcidn de una politica propia [...] aunque en tal acciéon de
gobierno no puedan hacer uso sino de aquellas competencias que
especificamente les estdn atribuidas. Dentro de ellas estd sin duda la
necesaria para fijar la “organizacién, régimen y funcionamiento de sus
instituciones de autogobierno”» (STC 35/1982, de 14 de juny, FJ 2). I, més
concretament, des d‘una perspectiva funcional, |'autonomia politica es
concreta en el fet que les comunitats autonomes exerceixen funcions
legislatives i reglamentaries, és a dir, que: «gozan de una autonomia
cualitativamente superior a la administrativa que corresponde a los entes
locales, ya que se afiaden potestades legislativas y gubernamentales que la
configuran como autonomia de naturaleza politica, cualquiera que sea el
ambito autondmico, éste queda fijado por el Estatuto, en el que se articulan
las competencias asumidas por la Comunidad Auténoma dentro del marco
establecido en la Constitucidon (art. 147.1)» (STC 25/1981, de 14 de juliol,
FJ 3).

En el marc de la competéncia per fixar el «reégim i funcionament» s’integra la
potestat de la Generalitat per aprovar les seves propies normes, sempre
d’acord amb les regles comunes sobre procediment establertes per I'Estat, en
virtut de la competencia d’aquest ultim per determinar les bases del regim
juridic de les administracions publiques i el procediment administratiu comu
(art. 148.1.18 CE). Un cop dit aix0, com a referent normatiu procedimental,
la Generalitat disposa de la seva legislacié especifica, la Llei 26/2010, de 3
d’agost, de regim juridic i de procediment de les administracions publiques
de Catalunya, que en el titol V regula el procediment d’elaboracié de
disposicions reglamentaries (art. 59 a 70), a més de les previsions generals
sobre |'exercici de la potestat reglamentaria que estableix la Llei 13/2008, de
5 de novembre, de la Presidéncia de la Generalitat i del Govern (art. 39 a
41).

38



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

Doncs bé, I'apartat 2 de I'article 14 LGUM estableix que, en els procediments
d’elaboracid de les seves propies normes, la Generalitat, en tant que
«autoritat competent» proponent de la norma que pugui afectar la unitat de
mercat, «ha de posar a disposicid de la resta d’autoritats a través del sistema
d’intercanvi electronic d’informacié que preveu l'article 23 d’aquesta Llei,
amb [l'antelacid suficient», el text de la seva disposicié infralegal,
acompanyada de la documentacié addicional que permeti fer-ne una
valoracié adequada. La prescripcid per la qual la informacié que hagi de ser
preceptivament tramesa per la Generalitat, en cas que no s’acordi un format
comu entre les autoritats competents, a través del sistema informatic
establert pel Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques, a més del
mandat peremptori que es faci amb |'antelacié suficient, objectivament,

denoten un condicionament en el procés d’elaboraci6 de les propies normes.

Per tant, ates el contingut imperatiu d’aquest apartat, que es projecta sobre
una questié tan essencialment vinculada a I'autonomia institucional, derivada
de lI'autonomia politica, com és la seva potestat sobre I'iter d’aprovacioé de les
seves disposicions generals, la Generalitat es veu obligada a alterar els
tramits amb la incorporacié d’'un de nou que ha prescrit la LGUM. Aquest
caracter preceptiu del tramit prescrit per la llei estatal incorpora un element
de cautela o tutela que no es correspon amb el principi d’autonomia politica
de l'article 2 CE.

Per aix0, quant al deure d’informacié previst a I'apartat 1 de l'article 14,
aquest no es pot entendre en relacid amb I'apartat segon més enlla d’un
deure genéric, a partir del qual s’exigeix que la informacié es doni en un
determinat format o d’una manera uniforme. Aixi, esdevé improcedent exigir
a I'’Administracid que informa la realitzacié d’aquesta tasca en termes tan

constrictius —en la mesura que passen per la imposicié en darrer terme
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d’'una determinada plataforma informatica— perqué aix0 pot comportar

I'afectacié de I'exercici de la potestat reglamentaria de la Generalitat.

En conseqiéncia, d‘acord amb els arguments que acabem d’exposar,
I'apartat segon de l'article 14 LGUM i també, per la connexié que presenta,
I'apartat segon de l'article 23 LGUM, vulneren la potestat reglamentaria del
Govern de l'article 68.1 EAC, pel que fa a les competencies relacionades amb

activitats econdomiques reconegudes al capitol II del titol IV EAC.

4. A I'Ultim, en aquest fonament juridic examinarem els preceptes que han
estat objecte d’ambdues sol-licituds i que es contenen als capitols IV i V
LGUM. El capitol IV (art. 16 a 18), la disposicié addicional desena i les
disposicions finals segona i tercera regulen les garanties al lliure establiment
i circulacio; per la seva banda, el capitol V (art. 19 i 20) regula el principi
d’eficacia en tot el territori nacional. El tractament conjunt dels dos capitols
es justifica per la interrelacid material que presenta el seu contingut respecte

de tots els preceptes.

A) En el fonament juridic primer hem descrit el contingut dels dos capitols i
de la disposicié addicional desena, que ja no escau reproduir. Tan sols cal
subratllar que en el capitol IV s’estableix el principi de lliure iniciativa
economica i es regula ja de manera precisa la instrumentacié del principi de
necessitat i proporcionalitat, que amb caracter general es positivitza a
I'article 5, dins el capitol II, referent als principis de garantia de la llibertat
d’establiment i la llibertat de circulacio, i les actuacions que limiten la llibertat
d’establiment i la llibertat de circulacid. El capitol V regula la lliure iniciativa
econdmica i l'eficacia de les actuacions administratives en tot el «territori
nacional» i la disposici6 addicional desena regula la determinaciéo de

I"autoritat d’origen.
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Com ja hem avancat en el fonament juridic anterior, el Govern es qiiestiona
la regulacié del principi d’eficacia en tot el territori estatal prevista en els
articles 16, 19 i 20 i la disposicié addicional desena perque suposa el deure
d’acceptacié de l'aplicacié de la normativa del lloc d’origen respecte dels
operadors que actuin a Catalunya. Aquesta regla sobre l'eficacia de les
disposicions i els actes de les comunitats autonomes pot contradir el principi
de territorialitat de les competéncies de I'article 115 EAC, aixi com envair les

competencies de la Generalitat sobre un ampli ventall de sectors econdomics.

La limitacié dels mitjans d’intervencié administrativa sobre la prestacié de
serveis i la circulacié de productes que preveu l'article 17 LGUM i la disposicid
final segona, buida de contingut, a parer del Govern, la competencia de la
Generalitat per decidir la técnica apropiada per garantir els interessos
publics. Aquest és un retret que s’estén també a les prohibicions de
determinades mesures que es considera que obstaculitzen la llibertat de
circulacié i prestacid previstes a l'article 18. En ambdds casos es considera
que es vulneren els articles 110, 111 i 112 EAC, relatius a les competéncies
exclusives, compartides i executives, en relaci6 amb un ampli cataleg de
materies competencials previstes a I’'Estatut sobre les matéries econdomiques
que el Govern i també els diputats del Parlament han indicat a bastament en

les seves respectives sol-licituds.

El titol competencial en el qual entenem que, especificament per a aquests
preceptes dels capitols IV i V, s’empara |'Estat és el previst a l'article
149.1.13 CE. Sobre el canon jurisprudencial d’interpretacié aplicable pel que
fa a la naturalesa i l'abast d’aquesta competéncia sobre «les bases i
coordinacié de la planificacié general de I'activitat economica», ja hem fixat
anteriorment els criteris que cal tenir en compte. D’acord amb aquest marc
competencial i el canon jurisprudencial al qual hem fet referéncia, procedim a

I'examen del contingut substantiu d’aquests dos capitols de la LGUM.
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B) El capitol IV (art. 16 a 18) regula, com ja hem anunciat, les «garanties al
lliure establiment i circulacié», d’acord amb el qual la LGUM es fonamenta en
el principi general que determina que l'accés a les activitats economiques i el
seu exercici sera lliure en tot el territori de I'Estat, i solament es podra limitar
segons el que estableixi aquesta Llei i alld que disposi la normativa de la Unid

Europea o els tractats i convenis internacionals (art. 16).

Aquesta Llei 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 econdmica en un ambit
gue es pretén que sigui Unic. I ho fa en el context d’un estat politicament
descentralitzat en el qual la LGUM, segons expressa en el preambul, vol
establir uns principis i normes basiques que «amb ple respecte a les
competencies de les comunitats autonomes i de les entitats locals,
garanteixin la unitat de mercat». Ens pertoca, doncs, examinar si aquestes

competencies son efectivament respectades.

Els limits al lliure accés a les activitats economiques, segons es torna a
manifestar en el preambul, tenen com a referencia els criteris establerts per
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». Pero hem d’avancar que aquesta influencia de
I'ordenament europeu és més que relativa, perque la LGUM, amb una evident
finalitat d’ampliar els sectors economics al procés liberalitzador, estén el seu
ambit d’aplicacié a l'accés a totes «les activitats economiques en condicions
de mercat» (art. 2). Es a dir, en principi no estableix limitacions sobre
aquesta questid, mentre que la norma europea n’‘exclou un ampli cataleg
d’activitats economiques (art. 2 de la Directiva de serveis), per exemple, els
serveis no economics d’interés general, els serveis financers com els
bancaris, els serveis i xarxes de comunicacions, els serveis de transports,

etc.
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Una conseqliencia d’aquesta notoria diferéncia amb la Directiva és que la
regulacié establerta per la LGUM, a fi de preservar la unitat de mercat, es
projecta sobre qualsevol ambit material de competencies que tingui relacio
amb l'activitat economica, i respecte del qual les comunitats autonomes i les
entitats locals disposin de capacitat normativa. En especial, pel que fa a les
comunitats autonomes, la qiestid és prou rellevant perqué la LGUM podra
incidir sobre ambits materials diversos, amb independencia de quina sigui la

naturalesa de la competéncia (exclusiva, compartida o executiva).

L'article 17, referent a la instrumentacid del principi de necessitat i
proporcionalitat, introdueix una serie de regles per les quals es podra establir
I'exigéncia d’una autoritzacié administrativa. Cal precisar, perd, que la
referéncia legal al dit principi de proporcionalitat ha de permetre identificar-lo
amb la interpretacid jurisprudencial que d‘aquest ha fet el Tribunal

Constitucional.

El seu apartat 1 estableix quatre suposits que determinen quan concorren els
principis de necessitat i proporcionalitat per exigir una autoritzacid. Es tracta
d’'una nova regulacid, que suposa una important limitacié de les raons
imperioses d’interes general a les quals es refereix la Directiva de serveis per
poder justificar una intervencié administrativa sobre I'activitat econdomica.
Aquests suposits introduits per la LGUM estableixen que l|'autoritzacié es

podra exigir:

«a) Respecte als operadors econdomics, quan estigui justificat per raons
d’ordre public, seguretat publica, salut publica o proteccié del medi ambient
en el lloc concret on es fa l'activitat, i aquestes raons no es puguin
salvaguardar mitjancant la presentacié d’una declaracié responsable o d’una

comunicacio.

43



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

b) Respecte a les instal-lacions o les infraestructures fisiques necessaries per
a l'exercici d’activitats econdmiques, quan siguin susceptibles de generar
danys sobre el medi ambient i I'entorn urba, la seguretat o la salut publica i el
patrimoni historicoartistic, i aquestes raons no es puguin salvaguardar
mitjancant la presentacié d’una declaracié responsable o una comunicacié.

c) Quan per escassetat de recursos naturals, la utilitzacié de domini public,
I'existéncia d'impediments tecnics inequivocs o en funcié de |'existéncia de
serveis publics sotmesos a tarifes regulades, el nombre d’operadors
economics del mercat sigui limitat.

d) Quan aixi ho disposi la normativa de la Unidé Europea o tractats i convenis

internacionals, incloent-hi I'aplicacid, si escau, del principi de precaucio.»

Aguesta regulacio, en efecte, contrasta notoriament amb el que prescriuen
I'article 4.8 («Definicions») de la Directiva 2006/123/CE i també I'article 3.11
de la Llei 17/2009, de 23 de novembre, sobre el lliure accés a les activitats
de serveis i el seu exercici, que és la norma estatal de transposicié d’aquesta
Directiva a l'ordenament espanyol, quan prescriu un ampli cataleg de
suposits per «raons d’‘imperids interées general», que també cal que

reproduim aqui:

«Rad imperiosa d’interés general»: rad reconeguda com a tal a la
jurisprudéncia del Tribunal de Justicia de les Comunitats Europees, incloses
les seglients: l'ordre public, la seguretat publica, la proteccio civil, la salut
publica, la preservacio de I'equilibri financer del réegim de seguretat social, la
proteccid dels drets, la seguretat i la salut dels consumidors, dels destinataris
de serveis i dels treballadors, les exigéncies de la bona fe en les transaccions
comercials, la lluita contra el frau, la proteccid del medi ambient i de I'entorn
urba, la sanitat animal, la propietat intel-lectual i industrial, la conservacié del
patrimoni historic i artistic nacional i els objectius de la politica social i

cultural.»

Per la seva banda, I'article 18 LGUM ha ampliat a través d’una extensa llista

la determinacié de les actuacions que es considera que limiten la llibertat
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d’establiment i la llibertat de circulacié i, per tant, que sén considerades

contraries al principi de la unitat de mercat.

D’aquesta manera, a través de la LGUM el legislador estatal ha confegit un
model d’intervencié publica destinat a garantir el principi de la unitat de
mercat que, certament, respon a una logica més liberalitzadora i
probablement de caracter més desregulador que l'existent fins ara. No
obstant aix0, no correspon al Consell fer cap mena de valoracié d’oportunitat

sobre aquesta minva de la voluntat reguladora del legislador estatal.

Per contra, si que escau parar atencié al seu contingut. En aquest sentit i
atesa la notoria reduccié de suposits admissibles d’invocacié de raons
imperioses d’interés general que resulta de la comparacid dels dos textos
normatius esmentats (art. 3.11 de la Llei 17/2009 i art. 17 LGUM), cal
constatar que les comunitats autonomes en general, i la Generalitat en
particular, veuen notoriament restringides les possibilitats de decidir sobre la
procedéncia de la intervencid administrativa en els sectors economics a
través del mecanisme de l'autoritzacid, a fi de preservar determinats béns
juridics que es poden considerar susceptibles de proteccid, en I'exercici de
llurs competencies en els ambits materials més diversos. La rad sembla
evident: a través de la regulacié introduida per l'article 17.1 LGUM, posat en
relaci6 amb el que prescriu |'article 4.8 de la Directiva, s’exclou un seguit de
limitacions que fins ara estaven contingudes en les regulacions sectorials de
la legislacié estatal basica, les lleis autonomiques de desenvolupament i els
seus respectius reglaments administratius, a més d’'un bon nombre
d’ordenances municipals. En aquest sentit, es tracta d’'un model d’intervencié
publica que resulta diferent i clarament alternatiu al prescrit pel dret europeu
d’acord amb el TFUE, que l'esmentada Llei 17/2009 havia incorporat a

I'ordenament juridic intern espanyol.
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Certament, amb aquest canvi que la LGUM incorpora en el regim
d'intervencié de les diverses administracions publiques a fi de preservar la
unitat de mercat, modifica el que havia previst la Llei 17/2009. En el si de
I'ordenament juridic espanyol, en tant que /ex posterior que modifica una llei
anterior, la qlestiéo no planteja un problema formal. Ara bé, i sense solucid
de continuitat, hem de constatar un tema no menor i és que, amb aquest
canvi legislatiu, resulta del tot evident que la LGUM esta mancada de

I"aixopluc del dret europeu.

Més enlla d'aquesta circumstancia, d’altra banda gens irrellevant en termes
juridics en el pla de les relacions entre el dret europeu i el dret espanyol, en
allo que és d’interés prioritari per a I'emissié del nostre parer, la regulacidé
que la LGUM ha dut a terme a través dels articles 16 a 18 constitueix una
imposicié a les comunitats autonomes, i també als ens locals, d’'un marc
encotillat o, si es vol, especialment restrictiu per a |'exercici de les seves
competencies. Perque 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 autoritzacid, les activitats
que siguin contraries als béns juridics vinculats a les competéncies de les
quals soén titulars. Aquesta és la conclusié que es deriva de la constatacid
d’una regulacié que, per bé que la LGUM estigui destinada a aconseguir un
objectiu raonable, com és evitar situacions de fragmentacié i entrebancs del
mercat, en el marc de la llibertat d’establiment i circulacid de persones i
mercaderies, aquesta finalitat no pot ser construida amb menyscabament de

les competencies autonomiques i, especificament, de la Generalitat.

Perque, com hem apuntat anteriorment, a través de la palesa restriccio
operada per l'article 17.1, a fi de preservar solament quatre raons imperioses
d’interés general molt concretes, com soén l'ordre public, la seguretat publica,
la salut publica o la proteccié del medi ambient, queden fora de la intervencio

publica de la Generalitat, mitjancant el mecanisme de |'autoritzacié, un bon
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feix d’ambits materials de competéncies relacionats amb [|'activitat
economica, sobre els quals pot tenir interés d’intervenir, quan escaigui, a fi
de preservar determinats béns i interessos generals. Especialment, a través
de les seves competéncies i en funcid de la seva capacitat per dur a terme
politiques publiques propies en els sectors més diversos. Per exemple, i
sense cap afany d’exhaustivitat, en les seves competeéncies sobre agricultura,
ramaderia i aprofitaments forestals (art. 119 EAC); cooperatives i economia
social (art. 124 EAC); cultura (art. 127 EAC); propietat intel-lectual i
industrial (art. 155 EAC); turisme (art. 171 EAC); energia i mines (art. 133
EAC); comerg i fires (art. 121 EAC), i tantes d’altres que materialment es
relacionen amb |'activitat economica. En aquests casos exclosos dels quatre
suposits de raons imperioses d’interés general que preveu l‘article 17.1
LGUM, l'opcid residual que, com a maxim, li queda a la Generalitat és la
d’esperar una declaracié responsable de I'operador econdomic que vol operar
en el mercat (art. 17.2 LGUM).

D’acord amb I'habilitaci6 competencial que la LGUM atribueix a I’'Estat per
regular les condicions que han d’‘assegurar la unitat de mercat, l'article
149.1.13 CE és l'instrument principal al qual s’ha acollit. Tanmateix, aquest
precepte no es pot concebre com una mena de norma en blanc, que habiliti
I'Estat per intervenir sempre i de qualsevol manera, en la regulacio
d’actuacions en l'ordre economic. Com hem posat en relleu a bastament en
la nostra doctrina consultiva (DCGE 20/2013, FJ 2.2), i seguint en aquest
sentit la jurisprudéncia constitucional, aquesta ultima ha subratllat que el
significat de l'article 149.1.13 CE no inclou «cualquier acciéon de naturaleza
econdmica, si no posee una incidencia directa y significativa sobre la
actividad econdmica general (SSTC 186/1988 y 133/1997), pues, de no ser
asi, ‘se vaciaria de contenido una materia y un titulo competencial mas
especifico’ (STC 112/1995)"» (STC 124/2003, de 19 de juny, FJ 3).
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Doncs bé, per les raons exposades, la regulacié continguda en els articles 16
a 18 LGUM comporta un buidament del contingut de les competéncies
estatutaries relacionades amb els diversos ambits economics, de tal manera
gue vulneren les relacionades amb activitats econdomiques reconegudes al
capitol II del titol IV de I'Estatut.

Aixi mateix, per la connexié material que presenta amb l'article 17, hem
d’incloure també en aquesta conclusidé el contingut de l'article 5, relatiu al
principi de cooperacié i confianca mutua, i també la disposicid final segona,
per la qual s’‘opera la modificacié6 de la Llei 17/2009, de 23 de novembre,

sobre el lliure accés a les activitats de serveis i el seu exercici.

C) El capitol V (art. 19 i 20) i la disposicié addicional desena regulen el
principi d’eficacia en tot el «territori nacional». Amb aquesta finalitat, tots

aquests preceptes presenten un caracter unitari.

El contingut dels dos primers articles que integren el capitol V I'hem descrit
al fonament juridic anterior. A tall de recordatori, assenyalarem que en el
primer precepte es regula la lliure iniciativa economica en tot el territori de
I'Estat, mentre que el segon es refereix a l'eficacia en el mateix ambit
territorial de les actuacions administratives. Per la seva banda, la disposicid
addicional desena estableix les regles de determinacié de I'autoritat d’origen.
Atesa la interrelacié que presenta el contingut d’aquests preceptes, que en el
seu conjunt configuren un nou model d’eficacia en tot el territori de I'Estat de
les dites actuacions per garantir la unitat de mercat, I'examen que durem a

terme sera conjunt.

El titol competencial en el qual s’empara I'Estat en aquest apartat de la Llei

entenem que, un cop més, és el previst a l'article 149.1.13 CE.

48



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

El Govern argumenta que els articles 16 —precepte sobre el qual ja ens hem
pronunciat—, 19 i 20, aixi com la disposicié addicional desena (relativa a la
determinaci6 de I'autoritat d’origen), en la mesura que estableixen |'aplicacié
de la normativa del lloc d'origen respecte dels operadors econdomics que
desenvolupin la seva activitat a Catalunya, poden vulnerar el que estableix
I'article 115 EAC, sobre |'abast territorial i els efectes de les competéncies de
la Generalitat, «de tal forma que podria contradir els articles 110, 111 i 112
EAC [...], [...] ja que les competencies sobre els sectors economics
compresos en les matéries estatutaries abans esmentades restarien

parcialment buidades de contingut».

Per la seva banda, els diputats del Parlament sostenen que el contingut d’allo
que prescriu tot el capitol V podria vulnerar l'article 9.3 i, per extensio,
I'article 103 CE, a més dels articles 14 i 115 EAC; i, a més, entraria en
contradiccio amb I'amplia serie de competéncies de la Generalitat que se

citen.

Aguests dos preceptes del capitol V constitueixen la principal novetat que la
LGUM aporta a l'ordenament juridic, que es concreta en l'establiment del
principi «d’eficacia en tot el territori nacional», i sens dubte esdevé el seu
element basilar. Aquest principi comporta que qualsevol operador legalment
establert, o qualsevol bé legalment produit i posat en circulacid, podra
exercir |'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 de d’altres autoritats competents diferents. Concretament, sobre

aquest particular, I'article 19.1 LGUM prescriu el seglent:
«Des del moment en qué un operador economic estigui legalment establert en

un lloc del territori espanyol pot exercir la seva activitat econdomica en tot el

territori, mitjancant establiment fisic o sense aquest, sempre que compleixi
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els requisits d’accés a l'activitat del lloc d’origen, fins i tot quan l'activitat

economica no estigui sotmesa a requisits en el lloc esmentat.»

Aguesta és la regla general sobre la qual es construeix I'esmentat «principi
d’eficacia en tot el territori nacional». Sembla evident que, a partir d’aquesta
regla, la LGUM renuncia a establir unes normes comunes basiques a les quals
s’hagin de subjectar els operadors per a I'exercici de llurs activitats
economiques en els diversos ambits sectorials, sind que remet la seva
concrecio a la regulacid que s’estableixi des del lloc d’origen de l'operador, ja
sigui la regulacié de la comunitat autdbnoma o, si escau, de I’ens local. Es a
dir, tot i que la llei no arribi a emprar aquesta denominacid, el que de fet
s’esta produint a través de la LGUM és la implantacié de I'anomenada
«llicencia comercial Unica». En funcid d’aquest nou regim, l'apartat 3 de

I"article 19 estableix que:

«quan de conformitat amb la normativa del lloc de destinacié s’exigeixin
requisits qualificacions, controls previs o garanties als operadors economics o
als béns, diferents dels exigits o obtinguts a I’empara de la normativa del lloc
d’origen, l'autoritat de destinacié ha d’assumir la plena validesa d'aquests
ultims, encara que difereixin en el seu abast o quantia. Aixi mateix, el lliure
exercici opera fins i tot quan en la normativa del lloc d'origen no s’exigeixi cap

requisit, control, qualificacié o garantia.»

Per tant, amb aquesta previsié normativa la LGUM renuncia a introduir un
sistema que apliqui a tot el territori de I'Estat unes regles comunes basiques
—desenvolupades després pels legisladors autonomics— que assegurin la
unitat de mercat en tot allo que es consideri essencial, a fi d’evitar |'aparicid
d’obstacles que la puguin fragmentar. Ans al contrari, el que estableix la
LGUM, d’acord amb la logica desreguladora que sembla inspirar-la, és un
principi general d’eficacia de la regulacié procedent de l'autoritat d’origen
que, d’'aquesta manera, es pot estendre a tot I'Estat. Aixi s’afavoreix que

sigui la comunitat autobnoma que ofereixi un regim menys intervencionista o
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més flexible la que aconsegueixi que la seva regulacié pugui estendre
I'eficacia a tot el territori de I'Estat i s’‘imposi, desplacant-les, a les

regulacions d’altres comunitats autonomes.

La conseqliéncia probable d’aquesta renlncia de I’'Estat a establir unes
pautes basiques reguladores de les activitats economiques és una més que
probable competéncia entre els diversos legisladors autonomics per oferir als
operadors economics, sobre els mateixos ambits materials de competencies,
regulacions menys exigents per dur a terme una activitat economica. En
aquest sentit, els riscos de manca de seguretat juridica (art. 9.3 CE), com
apunta la sol-licitud formulada pels diputats del Parlament, en |la

determinacid de I'ordenament aplicable a cada cas, no resten exclosos.

En un sentit similar, cal tenir en compte el parer emés pel Consell Economic i
Social, en el seu Dictamen de 18 d’abril de 2013, sobre el llavors
Avantprojecte de LGUM, en el qual mostrava el seu desacord amb |'opcio
adoptada pel prelegislador estatal sobre la regulacié donada al principi
d’eficacia en tot el territori estatal. Ates que el contingut d’aquesta no ha
variat en el que és essencial, cal retenir allo que sobre el tema va fer avinent

aquest organ consultiu de I’Estat:

«la posibilidad de ir hacia un proceso de homogeneizacion normativa puede
producir la convergencia hacia una normativa de minimos o ausencia de
norma, y [...] que al establecer el principio de territorio de origen, se puede
introducir un incentivo a la localizacion empresarial en los territorios con
menor regulacion o con aquella mas favorable para su actividad.» (Dictamen
del Consell Economic i Social 5/2013, de 18 d’abril, sobre I’Avantprojecte de
llei de garantia de la unitat de mercat, paragraf sise de les «Observacions

generals»)

Aguesta competencia a la baixa entre les comunitats autonomes que es pot

derivar de la nova regulacié establerta per la LGUM pot suposar també un

51



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

efecte negatiu i, de fet, de naturalesa discriminatoria per a les empreses
radicades en el territori de la comunitat autobnoma, que seran les Uniques a
les quals sera aplicable la normativa especifica d’aquesta comunitat
autonoma. Perque les disposicions i els actes d’aquesta Ultima es veuran
desplagats per la regulacié del «lloc d’origen» que acompanyi a |'operador
economic, si li resulta més favorable per accedir a l'activitat. Altrament dit,
si, per exemple, a Catalunya s’estableixen uns requisits més rigorosos per
accedir a una activitat econdmica, la qual per llur naturalesa pot posar en
risc la proteccié del medi ambient, la norma catalana es veura bandejada per
la més flexible que sigui vigent en una altra comunitat autdonoma, i que
haura permeés a l'operador accedir amb més facilitat a la mateixa activitat

economica.

Aixo dit, i un cop hem fixat el marc competencial i el canon interpretatiu
aplicable, i examinat el contingut d’aquest grup de preceptes, ens correspon
ara determinar la incidencia que la introduccié de la regla de I'«autoritat del

lloc d’origen» presenta sobre les competéencies de la Generalitat.

D) Per donar resposta a les questions plantejades pel Govern i els diputats
del Parlament de Catalunya, abordarem, en primer lloc, la problematica que
presenta el «principi d’eficacia en tot el territori nacional», que regulen el
capitol V i la disposicidé addicional desena LGUM, en relacié amb el principi de
territorialitat de les competencies, recollit a larticle 115 de [I’Estatut.
Aquestes competencies sén les relatives a totes les relacionades amb

activitats economiques reconegudes al capitol II del titol IV de I'Estatut.

La jurisprudencia constitucional ha reconegut de forma reiterada, des de les
seves primeres resolucions (STC 37/1981, de 16 de novembre, F] 1), que les
competencies autonomiques poden tenir efectes supraterritorials. Amb
caracter general, aquests efectes son el resultat logic de «la unidad politica,

juridica, econdmica y social de Espafia», que <«impide su division en

52



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

compartimentos estancos», per la qual cosa «la privacidon a las Comunidades
Auténomas de la posibilidad de actuar cuando sus actos pudieran originar
consecuencias mas alld de sus limites territoriales equivaldria
necesariamente a privarlas, pura y simplemente, de toda capacidad de
actuacién» (en el mateix sentit es pronunciaren, entre d’altres, les STC
44/1984, de 27 de marg, FJ 2,1 291/2005, de 10 de novembre, FJ 3.b).

D’acord amb aquesta reiterada doctrina jurisprudencial, l'article 115 EAC
regula l'abast territorial i els efectes de les competencies, i després de
reconeixer la regla general segons la qual «lI'ambit material» d’aquestes és
«el territori de Catalunya», tot seguit introdueix com a excepcidé «els suposits
a qué fan referéncia expressament aquest Estatut i altres disposicions legals
gue estableixen I'eficacia juridica extraterritorial de les disposicions i actes de
la Generalitat». Per tant, és una conseqliéncia logica que les competéncies
autonomiques tenen el seu ambit natural d’exercici en el territori de
Catalunya, perd aix0 no obsta perque, si escau, també tinguin efectes

extraterritorials.

Fixada aquesta premissa, és cert que la determinacié de I'eficacia territorial
de les normes juridiques forma part de la competencia exclusiva de I'Estat
(art. 149.1.8 CE). Perd aquesta prescripcid constitucional no ha comportat
cap obstacle per reconeixer, tal com ha interpretat la jurisprudencia
constitucional i ha positivitzat el mateix Estatut, que en determinats suposits

les competencies autonomiques tinguin efectes supraterritorials.

Ara bé, resulta contradictori amb el que acabem d’exposar que, a través
d’una llei ordinaria, tot i que hagi estat aprovada amb el caracter de norma
basica, I'Estat pugui establir, com ho ha fet la LGUM, i en sentit contrari al
que preveu l‘article 115 de I'Estatut, una regla general que atribueix uns
efectes extraterritorials generals a totes les actuacions administratives, que

desplacen les previsions estatutaries sobre el tema. Perqué, certament,
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aquesta és la consequéncia que es deriva de la institucionalitzacié del principi
de l'eficacia en tot el territori estatal de les actuacions administratives de les

autoritats «del lloc d’origen».

Més concretament, amb |'aplicacié general d’aquesta regla sobre l'eficacia de
les disposicions i els actes d’una comunitat autonoma, al contrari d’alld que
estableix I'Estatut (art. 115), la LGUM esta atribuint efectes extraterritorials a
la regulacio unilateral establerta per I'autoritat competent del «lloc d’origen»
sobre requisits formals i substantius que hagin d’acomplir els serveis i els

productes adscrits a la competéncia sobre un sector determinat.

Aquesta circumstancia comporta que les disposicions que I'esmentada
autoritat del lloc d’origen hagi aprovat sobre la proteccié dels interessos
publics s'imposen a l'autoritat competent del «lloc de destinacié». Altrament
dit, les disposicions i els actes administratius adoptats per la Generalitat,
quan sigui «autoritat de destinacié», que estiguin adrecades, per exemple, a
protegir els aprofitaments forestals (art. 116 EAC); regular el consum (art.
123 EAC); regular el joc i els espectacles (art. 141 EAC); prendre mesures
addicionals per protegir el medi ambient (art. 144 EAC); regular el turisme
interior (art. 171 EAC), o regular el comerg i les fires (art. 121), entre tantes
altres materies que formen part de les activitats economiques, quedaran
desplagats —llevat que hi coincideixin— per les disposicions aprovades per
I'autoritat competent, és a dir, la comunitat autdnoma del «lloc d’origen» on

I'operador econdmic ha estat previament habilitat per iniciar I'activitat.

Aix0 significa que els criteris sobre politiques publiques sectorials que
estableixi la Generalitat en les seves disposicions generals, a fi de garantir la
proteccid dels béns juridics vinculats a les competéncies relacionades amb les
activitats economiques, no siguin aplicables respecte de |I'operador economic
gue vulgui desenvolupar la seva activitat a Catalunya i al qual acompanyi la

regulacié procedent de «l’autoritat d’origen».
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En suma, l'efecte de l'aplicacid del principi d’eficacia en tot el «territori
nacional» de les actuacions administratives establert en el capitol V LGUM
presenta una doble conseqliéncia: la disposicié general o I'acte administratiu
aprovat des de «l'autoritat d’origen» té un efecte extraterritorial que
produeix plens efectes juridics, perque «l’autoritat de destinacido» esta
obligada a assumir la seva validesa (art. 19.3 LGUM). Pero, a més, davant
d’aquesta disposicid o acte no es poden oposar les disposicions o actes
procedents de «l’autoritat de destinacié», que queden, efectivament,
desplacats. I, tot aix0, amb abstraccié d’allo que preveu l'article 115.1 EAC,
segons el qual «l'ambit material de les competencies de la Generalitat esta
referit al territori de Catalunya excepte en els supodsits a qué fan referéncia
expressament aquest Estatut i altres disposicions legals que estableixen

I'eficacia juridica extraterritorial de les disposicions i actes de la Generalitat».

Entenem, doncs, que I'Estat no pot emparar-se en el titol competencial de
I'article 149.1.13 CE per dur a terme una regulacié destinada a garantir la
unitat de mercat en els termes i amb els efectes tant restrictius per a les
competencies de la Generalitat que hem examinat. Com ja hem dit abans en
determinar el parametre de constitucionalitat, el Tribunal Constitucional ha
reiterat que aquest titol no pot ser entes des d’'una logica que condueixi a
una aplicacié indiscriminada (STC 124/2003, FJ 3).

Amb la generica invocacio de l'article 149.1.13 CE que |'Estat fa per justificar
la necessitat de garantir la unitat de mercat, a través del «principi d’eficacia
en tot el territori nacional», desactiva de forma parcial pero indiscriminada la
territorialitat ex article 115.1 EAC respecte de totes les competéncies de la
Generalitat que directament o indirecta tinguin relaci6 amb activitats
economiques. Es a dir, sera parcial perqué les disposicions i actes de la
Generalitat solament s’aplicaran als operadors economics que hagin obtingut

per l‘autoritat competent de Catalunya I'habilitacié administrativa per
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desenvolupar la seva activitat economica. I sera indiscriminada perque
afectara totes les competéncies previstes a I’'Estatut relacionades amb els

sectors lligats a activitats economiques.

Tampoc pot servir I'apel-lacié que en el preambul de la LGUM es fa a l'article
139.2 CE, si es fa en uns termes que permeten un resultat com el que
acabem de descriure. En efecte, com hem dit en aquest mateix fonament
juridic, d’aquest principi constitucional no és deriva cap competencia
addicional per a I’'Estat. Per si mateix, constitueix una ultima garantia de la
unitat de mercat que, naturalment, no exclou que els legisladors autonomics
puguin regular de manera diversa les competéncies reconegudes pels

estatuts d’autonomia, sense que la unitat de mercat quedi ressentida.

La jurisprudéncia constitucional ha delimitat la legitimitat de les actuacions
dels poders publics, respectuoses amb la preservacié de la unitat de mercat,
segons el que estableix |'article 139.2 CE, d'acord amb els criteris seglents:
gque l'entitat que hagi dictat la mesura disposi de la competéncia per fer-ho;
que la mesura s’adeqli a la finalitat constitucionalment legitima perseguida;
que el grau de diversitat que s’introdueix sigui proporcional respecte del fi
legitim que la mesura persegueix, i, finalment, que respecti el principi
d’igualtat basica de drets i obligacions entre tots els espanyols (STC
88/1986, d’'1 de juliol, F] 6).

Doncs bé, examinats anteriorment els efectes que es deriven de |'aplicacid
del «principi d’eficacia en tot el territori nacional» i, especificament, de la
regla del «lloc d’origen», els requisits derivats de I'aplicacié del canon sobre
I"article 139.2 CE han quedat completament desplacats pel reconeixement de
I'extraterritorialitat de les disposicions i actes emesos per [|‘autoritat,
autonomica o local, del tantes vegades esmentat «lloc d’origen». Més
concretament, la LGUM es constitueix com una norma que s’interposa

il-legitimament entre I’'Estatut i I'article 139.2 CE, precepte aquest ultim que
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queda desplacat per la llei estatal quan aquesta estableix una regulacié que
no solament impedeix la diversitat juridica en el marc de la unitat de mercat,
sind també la seva eficacia en el propi territori de Catalunya. Per tant, la

conseqliencia és la parcial desactivacio de les competéncies de la Generalitat.

Finalment, hem de fer notar que la regulacié que la LGUM fa de l'eficacia en
tot el «territori nacional» de les actuacions administratives (art. 20), i les
conseqliencies en l'ordre competencial que se’'n deriven, contrasten amb el
que estableix la Directiva 2006/123/CE («Directiva de serveis») sobre les
condicions per a la concessié de l'autoritzacié (art. 10), quan fa avinent que
allo que estableix aquest mateix precepte del dret europeu, «no cuestiona el
reparto de competencias locales o regionales de las autoridades del Estado

miembro habilitadas para conceder dichas autorizaciones».

Aixi mateix, aquest contrast inclou també la jurisprudencia del TJUE sobre les
llibertats d’establiment i de circulacié de serveis entre els estats membres
(art. 45 i 49 TFUE), en el marc de la unitat de mercat. Tot i reconeixer que,
certament, el paral-lelisme entre les formes de relaci6é entre la UE i els estats
membres i les que hi ha entre I'Estat i les comunitats autonomes és relatiu,
escau recordar el que el Tribunal de Luxemburg ha interpretat sobre la regla
del reconeixement mutu en el dret europeu, especialment des de
I'anomenada Senténcia Cassis de Dijon, de 20 de febrer de 1979 (C-120/78,
Rewe-Zentral AG):

«8. [...] los obstaculos a la circulacion intracomunitaria que sean
consecuencia de disparidades entre legislaciones nacionales relativas a la
comercializacién de los productos controvertidos deben aceptarse en la
medida en que estos preceptos sean necesarios para cumplir las exigencias
imperativas relativas, en particular, a la eficacia de los controles fiscales, a la
salvaguardia de la salud publica, a la lealtad de las transacciones comerciales

y a la proteccion de los consumidores.»
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Aquesta regla de reconeixement mutu suposa el respecte de la normativa
d’origen, perd amb matisos importants. Concretament, d’acord amb aquesta,
en principi I'estat membre de destinacido ha d’acceptar el producte o servei
acollit a la normativa de l'estat d’origen; tanmateix, hi pot oposar raons
imperioses d’interes general —relacionades amb la protecci6 de béns
juridics— com a excepcidé a aquesta regla, sempre que la mesura restrictiva
de la llibertat de circulacié sigui adequada a aquesta finalitat d’interes
general i, a més, sigui proporcionada. I aixo sens perjudici que la UE sempre
pugui harmonitzar la legislacié dels estats membres relativa a les dites raons

imperioses d’interés general.

Doncs bé, entenem que tots aquests parametres derivats de I'ordenament

juridic espanyol i europeu han estat obviats per la LGUM.

En conseqléncia, d’acord amb els arguments exposats, els articles 19 i 20, i
també, per la connexié que presenta, la disposicid addicional desena
comporten un buidament del contingut de les materies estatutaries
relacionades amb els diversos ambits economics, de manera que no troben
empara en l'article 149.1.13 CE i vulneren les competéncies relacionades
amb activitats econdomiques reconegudes al capitol II del titol IV EAC, aixi
com l'article 115.1 EAC, relatiu a l'abast territorial i els efectes d’aquestes

competencies.

Tercer. L'examen dels preceptes sol-licitats relatius a la supervisio i

els mecanismes de proteccié dels operadors economics
En aquest fonament juridic examinarem el contingut dels preceptes que soén
objecte d’'ambdues sol-licituds i que es contenen al capitol VI (art. 21 a 24),

relatiu a la supervisido dels operadors economics; al capitol VII, referit als
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mecanismes de proteccid dels operadors economics en I'ambit de la llibertat
d’establiment i de la llibertat de circulacid, i a la disposicié final primera, per
la qual es modifica la Llei 29/1988, de 13 de juliol, reguladora de la

jurisdiccié contenciosa administrativa.

Finalment, abordarem també el contingut de la disposicid final quarta,
relativa als titols competencials en els quals I'Estat s’ha emparat per aprovar

la LGUM, i també de la cinquena, sobre I'adaptacié de la normativa vigent.

1. El contingut d’aquest grup de preceptes ha estat descrit en el fonament
juridic primer. Entenem que el titol competencial en el qual s’'empara I'Estat,
en relacidé amb aquest capitol, és també el previst a l'article 149.1.13 CE,
respecte del qual també hem exposat el canon d’interpretacid sobre el seu
abast establert per la jurisprudéncia constitucional i la nostra doctrina

consultiva, que no reiterarem.

Quant als articles 21 a 24 LGUM, tot i que els esmenta en la sol-licitud, el
Govern no incorpora cap motivacié especifica que la fonamenti. Per la seva
banda, els diputats del Parlament solament expressen dubtes de
constitucionalitat respecte de |'article 21 LGUM, i afirmen que podria vulnerar
el principi d’eficacia territorial de les normes previst en I'article 14 EAC i la
limitaci6 material respecte a |I'abast territorial i els efectes de les
competencies de la Generalitat previst a l'article 115 EAC, la qual cosa
entraria en contradicci6 amb una amplia llista —que se cita— de

competencies de la Generalitat.

L'article 21, que és conseqliencia del que prescriuen els articles 19 i 20
(cap. V), relatius al principi d’eficacia en tot el territori «nacional», es refereix
a la regulacié de les funcions generals atribuides a l’autoritat competent, ja
sigui 'autoritat d’origen o la de destinacio, en la supervisié dels operadors.

Per la seva banda, l'article 22 regula la integracié de la informacié que consta
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en els registres sectorials. Sobre l'article 23, relatiu al sistema d’intercanvi
electronic d'informacid, ja ens hi hem pronunciat amb motiu de I'examen de
I'article 14.2. I l'article 24 regula l'intercanvi d’informacié en I'exercici de les
funcions de supervisio, entre I'autoritat d’origen i I’'autoritat de destinacié. El
contingut respectiu d’aquests tres preceptes ha de ser incardinat en
I'atribucié de funcions a les autoritats competents, ja sigui en el marc de les
relacions de col-laboracié en general o, també, en I'ambit de les relacions de
mutua informacié tramesa entre les diverses administracions publiques

concernides.

Ates el seu contingut especific, no observem problemes de rellevancia
competencial que afectin el principi d’eficacia territorial de les normes
(art. 14 EAC), ni tampoc |'abast territorial i els efectes de les competéncies
(art. 115 EAC).

En conseqiéncia, els articles 21, 22 i 24 LGUM no vulneren la Constitucid ni

|'Estatut d’autonomia.

2. Seguidament, passem a examinar el capitol VII (art. 26 a 28) LGUM, que
regula els mecanismes de proteccid dels operadors econdmics en I'ambit de
la llibertat d’establiment i de la llibertat circulacio. L'article 26 estableix un
procediment en defensa dels drets i els interessos dels operadors econdomics
per les autoritats competents; per la seva banda, |'article 27 es refereix a la
legitimacid atribuida a la Comissié Nacional dels Mercats i la Competencia per
presentar un recurs contencidos administratiu; i l'article 28 regula els
mecanismes addicionals d’eliminacié d’obstacles o barreres detectats pels
operadors economics, els consumidors i els usuaris. Per la connexié evident
gue planteja, en aquest apartat del Dictamen també ens referirem a la
disposicié final primera, per la qual es modifica la Llei 29/1988, de 13 de

juliol, reguladora de la jurisdiccid contenciosa administrativa.
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El contingut de tots aquests preceptes, aixi com la fonamentacié d’ambdues
sol-licituds presentades pel Govern i els diputats del Parlament, han estat

exposats en el fonament juridic primer.

Pel que fa a I’'habilitacié competencial a la qual especificament s’acull I’'Estat
respecte d’'aquests preceptes, interpretem que, a banda de la més
transversal de l'article 149.1.13 CE, s’hi han d’incloure també les seves
competencies en materia de legislacid processal (art. 149.1.6 CE) i en
materia de bases del régim juridic de les administracions publiques, i la

legislacié basica sobre contractes administratius (art. 149.1.18 CE).

A) El procediment previst a l'article 26 LGUM estableix un procediment
administratiu de nova planta en defensa dels drets i interessos dels
operadors. A mode de sintesi, convé ara precisar que el Govern considera
gue aquest recurs «suposa una ingeréncia en la funcid executiva sobre la
revisio en via administrativa de les seves propies decisions que correspon
exclusivament a la Generalitat». Per aquesta rad, la previsié de la LGUM
podria vulnerar els articles 110, 111 i 112 EAC. A més, el recurs incorpora un
control sobre normes i actes de la Generalitat que, malgrat que sigui opcional
per als operadors economics, no esta previst ni a la Constitucid ni a I'Estatut i

podria ser contrari a les previsions dels articles 137, 103.1 i 153.c CE.

Amb aquest procediment que ha previst a l'article 26, la LGUM ha introduit
una regulacié de les denulncies sobre practiques contraries a la unitat de
mercat que suposa la creacié d'una nova reclamacidé administrativa,
alternativa als recursos administratius o jurisdiccionals regulats fins ara, amb
I'exclusiva finalitat de denunciar vulneracions a la llibertat d’establiment o de
circulacié. El caracter alternatiu i, per tant, opcional d’aquest recurs de
naturalesa administrativa és reconegut per |'apartat 3 de l'article 26 LGUM:
«El procediment que preveu aquest article té caracter alternatiu. Si no

s’acull, l'operador economic pot interposar els recursos administratius o
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jurisdiccionals que siguin procedents contra la disposicié, acte o actuacié de

que es tracti».

A grans trets, les caracteristiques d’aquest procediment previst per |'article
26 LGUM son les que segueixen: |'objecte de la reclamacio és la vulneracio
dels drets i interessos legitims de |‘operador, per alguna disposicié de
caracter general, acte, actuacid, inactivitat o via de fet que pugui ser
incompatible amb la llibertat d’establiment o de circulacid; I’'6rgan destinatari
de la reclamacié és la Secretaria del Consell de la Unitat de Mercat; la
reclamacié pot ser presentada contra tota actuacié que hagi esgotat o no la
via administrativa, i sigui susceptible de recurs administratiu ordinari, o
també contra disposicions de caracter general, de conformitat amb el que
disposa la LICA; i la legitimacid per recorrer aquest procediment correspon a

I'operador economic i a les seves organitzacions representatives.

Per a la resolucié de la reclamacié, les autoritats competents actuen i
cooperen a través d'una xarxa de punts de contacte; aquests son: la
Secretaria del Consell per a la Unitat de Mercat; la Comissié Nacional dels
Mercats i la Competéncia; cada departament ministerial i I'autoritat que
designi cada comunitat autonoma o ciutat amb estatut d’autonomia; la
reclamacié sera distribuida entre tots els punts de contacte, que podran
adrecar a l'autoritat competent les aportacions que considerin oportunes; en
vista de la documentacié rebuda, la Secretaria del Consell ha d’elaborar un
informe de valoracio sobre la reclamacié, que haura de ser tingut en compte
per I'autoritat competent; la resolucié de la reclamacié correspon a |'autoritat
competent, la qual informara de la resolucié adoptada a la dita Secretaria del
Consell, aixi com de les mesures que s’hagin pres per solucionar la
reclamacié; en cas que els operadors o les seves organitzacions
representatives no consideressin satisfets els seus drets o interessos
legitims, podran adrecar la seva sol-licitud a la Comissidé Nacional dels

Mercats i la Competéncia.
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De I'examen d’aquest dens regim juridic del procediment de I'article 26, i en
vista dels retrets d’inconstitucionalitat i d’estatutarietat formulats pel Govern
i genericament pels diputats del Parlament, hem de destacar el segient: en
primer lloc, que I’'0rgan destinatari de la reclamacié formulada per |'operador
economic o les seves organitzacions representatives és el dit Consell per a la
Unitat de Mercat, que, com hem vist anteriorment, és un oOrgan de
cooperacio administrativa per al seguiment de |'aplicacié del contingut de la
LGUM (art. 10.1); en segon lloc, que la seva actuacié, a través de la
Secretaria del Consell, com a organ técnic de coordinacié i cooperacié (art.
11), al llarg de la tramitacié de la reclamacié, quant a «punt de contacte»
dels quatre suposits previstos per la llei, es mou entre les funcions relatives a
la gestid de la reclamacié rebuda, les referents a la informacié amb la resta
de «punts de contacte», pero alhora, també, a través de funcions consultives
de caracter preceptiu i quasi vinculant. I aquest és |'aspecte més rellevant

que cal subratllar.

Perque, en efecte, amb relacié a liter que ha de seguir la reclamacio
formulada pels operadors economics i les funcions atribuides a la dita
Secretaria, hem de destacar dos aspectes especialment significatius que
incideixen en les competencies executives de la Generalitat. Concretament,
ens referim, en primer lloc, al primer paragraf de I'apartat 5 de l'article 26; i,
en segon lloc, al segon paragraf del mateix apartat 5, lletra b. En el primer

s’estableix:

«5. La Secretaria ha de revisar les reclamacidé per comprovar que es tracta
d’una actuacido que pugui ser incompatible amb la llibertat d’establiment i
circulacid, i la pot inadmetre quan no concorrin aquest requisits. Una vegada
admesa, |I'ha de remetre al punt de contacte corresponent a I|‘autoritat

competent afectada.»
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En el segon, relatiu al decurs que la reclamacié ha de seguir entre tots els

punts de contacte, es prescriu que:

«aixi mateix, la reclamacié s’ha de distribuir entre tots els punts de contacte,
que poden remetre a l'autoritat competent afectada, informar-ne la Secretaria
del Consell, les aportacions que considerin oportunes en el termini de cinc
dies. La Secretaria ha d’elaborar un informe de valoracié sobre la reclamacié
rebuda en un termini de deu dies, que ha de ser tingut en compte per
l'autoritat competent a I'hora de decidir. Els informe emesos s’han

d’incorporar a I'expedient administratiu.»

Dels preceptes precitats, hem de destacar dues prescripcions d’abast
competencial especial: primera, que la Secretaria del Consell per a la Unitat
de Mercat disposa de plena capacitat de decisié per revisar la reclamacié
formulada i, en aquest sentit, per admetre-la o inadmetre-la, en funcié de si,
a parer seu, l'actuacié és o no compatible amb la llibertat d’establiment o
circulacié; segona, que l'informe de valoracié sobre la reclamacié rebuda ha

de ser tingut en compte per l'autoritat competent.

A la primera, la Generalitat, com a autoritat competent en un ampli ventall
de competéncies executives relacionades amb I'activitat economica, és
ignorada. Mentre que, a la segona, si l'informe de la Secretaria ha de ser
tingut en compte per la Generalitat, la seva capacitat de decisi6 queda
notoriament minvada. El parer quasi vinculant que es deriva d’aquest
mandat legal, objectivament, suposa una interferéncia en l'exercici de la
competencia, que es projecta també sobre les competéncies executives de

gueé disposa en relacié amb les activitats economiques.

A causa dels condicionaments previs que acabem de destacar en l'apartat 5

de l'article 26, la funcié formalment decisoria que l'apartat 6 atribueix a
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I'autoritat competent i, per tant, a la Generalitat, de resoldre la reclamacio

formulada resta ja molt atenuada. Aquest precepte estableix el seglient:

«6. Transcorreguts quinze dies des de la presentacio de la reclamacio, el punt
de contacte corresponent a l'‘autoritat competent afectada ha d’informar de la
resolucié adoptada per aquesta la Secretaria del Consell i la xarxa de punt de
contacte, i indicar les mesures que s’hagin adoptat per donar solucié a la

reclamacié.»

Altrament dit, si, d’'una banda, la potestat per revisar i valorar la reclamacio
no la pot tenir la Generalitat; i, d'una altra, a més, si l'informe que emet la
Secretaria I'ha de tenir en compte, la conclusioé logica és que el marge efectiu

de decisid de la Generalitat per resoldre la reclamacié resta molt minvat.

En aquest sentit, i des d'una perspectiva general, considerem que aquesta
regulacié procedimental excedeix amb escreix alld que sobre el procediment
administratiu comu estableix I'article 149.1.18 CE, que, segons ha fixat la
jurisprudéncia constitucional, a més d’incloure el procediment administratiu
en sentit estricte, també inclou «los principios y normas que prescriben la
forma de elaboracién de los actos, los requisitos de validez y eficacia, los
modos de revision y los medios de ejecucién de los actos administrativos [...]
(STC 227/1988)» (STC 50/1999, de 6 d'abril, FJ 3).

Ultra aixo, i ja des d’'un pla més especific, interpretem que no pot ser cap
altra la conclusié si, com acabem de constatar, I'’Administracio de la
Generalitat no disposa —per si mateixa—, com a titular de la competencia
executiva, de la potestat per revisar la reclamacié presentada per |'operador
economic, a fi de comprovar si es tracta d'una actuacié que pugui ser
incompatible amb la llibertat d’establiment o circulacié. Ans al contrari,
perqué qui la fa és un organ estatal, que és la Secretaria del Consell de la

Unitat de Mercat. Amb aquest antecedent, i per bé que després li
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correspongui resoldre la reclamaci6 de forma expressa o per silenci
administratiu (art. 26.6), el fet que, per a fer-ho, la Generalitat forcosament
hagi, a més, de «tenir en compte» un informe elaborat per la dita Secretaria,
sobre la valoracié de la reclamacié rebuda, que en cap cas no ha pogut

revisar, fa que en gran part la resolucié li vingui predeterminada.

Aquesta interferencia promoguda per la LGUM contrasta amb el principi
d’autonomia politica que reconeix l'article 2 de la Constitucid, que impedeix
I'existéncia de controls genérics, que impliquin una dependéncia jerarquica
de les comunitats autonomes respecte de I’Administracié de I’Estat. Aixi, com
ja va declarar el Tribunal Constitucional en una de les seves primeres
senténcies que «no se ajusta al principio de autonomia la previsién de
controles genéricos e indeterminados, que impliquen dependencia jerarquica
de las Comunidades Autdnomas, respecto a la Administracién del Estado»
(STC 6/1982, de 22 de febrer, F]1 7).

Aixi mateix, el grau d’intervencidé administrativa sobre les disposicions i actes
de la Generalitat, com el que permeten realitzar els preceptes de la LGUM
que acabem d’examinar, afecta directament el principi d’autotutela
administrativa que li correspon exercir. En tant que prerrogativa de
I’Administracié publica, d’acord amb aquest principi, no és permés que una
altra administracié intervingui en el seu ambit competencial de decisié ni
tampoc li cal accedir als tribunals de justicia perqué les seves decisions siguin
obligatories, sind que hauran de ser els destinataris de les seves disposicions
i actes els que ho hagin de fer. A més, en cas de resisténcia a acomplir una
decisid administrativa, en tant que administracid publica, la Generalitat
tampoc necessita la intervencid dels tribunals per imposar-la coactivament,
sind que ho pot fer a través dels seus propis mitjans coactius o de I'execucid

forgosa.
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Per tant, d’acord amb els arguments que hem exposat, el primer paragraf de
I'apartat 5 de l'article 26, aixi com el segon paragraf del mateix |'apartat 5,
lletra b, no troben empara en l'article 149.1.13 i .18 CE i vulneren les
competencies relacionades amb activitats economiques reconegudes al
capitol II del titol IV EAC, aixi com l'article 115.1 EAC, relatiu a l'abast

territorial i els efectes d’aquestes competencies.

B) Pertoca ara examinar els articles 27 i 28 i la disposici6 final primera. Ates
el seu contingut unitari i d’acord també amb la literalitat de les sol:licituds
formulades pel Govern i els diputats del Parlament, ho farem de forma

conjunta.

El contingut d’aquests preceptes ha estat descrit sumariament en el
fonament juridic primer, aixi com els arguments del Govern i dels diputats

del Parlament exposats en les seves respectives sol:-licituds.

L’habilitacié competencial a la qual s’acull I’'Estat, entenem que, més enlla de
la incidencia transversal de l'article 149.1.13 CE, en aquest cas també es
fonamenta en la competencia de l'article 149.1.6 CE relativa a «legislacié
processal». Sobre aquest particular, el canon fixat per la jurisprudencia
constitucional estableix que, d’‘acord amb aquest titol competencial,
correspon a |'Estat: salvaguardar la uniformitat dels instruments
jurisdiccionals (STC 135/2006, de 27 d’abril), mentre que les comunitats
autonomes solament poden introduir aquelles innovacions processals que
requereixi la seva connexid6 amb el dret substantiu autonomic (STC
243/2004, de 16 de desembre, i 135/2006). En el cas que ens ocupa, no hi
ha cap dubte que I'Estat disposa de la competéncia per dur a terme la
modificacid de la LJCA prescrita a la disposicid final primera i amb qué es
relaciona I'article 27, que atribueix la legitimacid processal activa a la
Comissidé Nacional dels Mercats i la Competéncia (en endavant, CNMC), per

interposar un recurs contencidos administratiu davant de qualsevol disposicid

67



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

de caracter general, acte, actuacid, inactivitat o via de fet que es consideri

contraria a la llibertat d’establiment o de circulacio.

D’acord amb el contingut de les sol-licituds formulades, centrarem la nostra
atencié especificament en l'article 27 i la seva relaci6 amb el que prescriu
I'article 127 quater LJCA, que resulta de la nova redaccid donada per la
modificacié de I'esmentada llei processal que estableix I'apartat tres de la
disposicié final primera, pel qual s’afegeix un nou capitol IV al titol V LJCA. Es
tracta d’'un nou procediment judicial per a la garantia de la unitat de mercat,
en que es pot apreciar la voluntat del legislador de prioritzar la resoluci6 dels
conflictes derivats de I'aplicacié del principi de la unitat de mercat, respecte
d’altres questions subjectes a la jurisdiccid contenciosa administrativa,
especialment per I'establiment de terminis molt curts i el caracter preferent

que explicitament s’atribueix a la tramitacio.

Quant a I'esmentat article 127 quater LJCA, destaquem especificament el que
preveuen els dos primers apartats en relacid6 amb la mesura cautelar de la

suspensio i els seus efectes:

«1. La Comissido Nacional dels Mercats i la Competéncia pot sol-licitar en el
seu escrit d'interposicié la suspensiéo de la disposicid, actes o la resolucio
impugnats, aixi com qualsevol altra mesura cautelar que asseguri |'efectivitat
de la senténcia.

2. Sol-licitada la suspensié de la disposicié, actes o la resolucié impugnats,
aquesta s’ha de produir de manera automatica, una vegada admes el recurs i
sense exigencia de fiancament dels possibles perjudicis de qualsevol
naturalesa que se’n puguin derivar. L'administracié I'actuacié de la qual s’hagi
de recorrer pot sol-licitar I'aixecament de la suspensié en el termini de tres
mesos des de la seva adopcié sempre que acrediti que del seu manteniment
es pugui seguir una pertorbacid greu dels interessos generals o de tercer que

el tribunal ha de ponderar en forma circumstanciada.»
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La CNMC, creada per la Llei 3/2013, de 4 de juny, és un organisme public
dels previstos en la disposicid addicional desena de la Llei 6/1997, de 14
d’abril, d’organitzacié i funcionament de I’Administracié general de I’Estat
(art. 1). Es tracta, per tant, d'un ens estatal que, com a tal, esta dotat de
personalitat juridica propia i plena capacitat publica i privada, i que exerceix
les seves funcions amb autonomia organica i funcional (art. 2.1 LCMC). Aixi
mateix, i com ja hem vist, la CNMC disposa de legitimacid per a la
interposicié de recurs contencids administratiu davant de qualsevol disposicid
de caracter general, acte, actuacid, inactivitat o via de fet que es consideri
contraria a la llibertat d’establiment o de circulacié procedent de qualsevol
autoritat competent (art. 27.1 LGUM). Per tant, en principi, la seva actuacié
es pot projectar sobre qualsevulla administracié publica. No obstant aixo, als
efectes d’aquest Dictamen, cal subratllar que la Generalitat i els ens locals,
en tant que autoritats competents, queden a expenses de l'aplicacié d'una
mesura cautelar que pot comportar una especial incidéncia sobre |'exercici

efectiu de Ilurs competéncies respectives.

Perque, d’aquesta manera, el privilegi processal que li reconeix l'article 127
quater LJCA, consistent a atribuir efecte suspensiu immediat a la impugnacié
de les disposicions i actes de les comunitats autonomes i, especificament, de
la Generalitat, suposa la configuracié d’'un contundent instrument processal
que temporalment li impedeix continuar exercint les seves competéncies
relacionades amb activitats economiques, si més no fins que cautelarment
I’0rgan judicial decideixi aixecar la suspensid o, si escau, fins que resolgui de

forma definitiva.

En vista d’aquesta modificacié de la LJCA operada per la disposicié final
primera LGUM, dues son les qliestions que es plantegen i a les quals hem de
donar resposta. La primera és de caracter processal, mentre que la segona,
necessariament, ha de concernir els efectes competencials que es puguin

derivar de l'anterior.
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Pel que fa a la primera, ja hem vist que, d’acord amb I|'enquadrament
competencial abans descrit (art. 149.1.6 CE) i el canon interpretatiu que es
deriva de la jurisprudencia constitucional (STC 243/2004 i 135/2006),
I'atribucié a I’'Estat de la competéncia exclusiva sobre legislacié processal
respon a la necessitat de salvaguardar la uniformitat dels instruments

jurisdiccionals.

El nou procediment per a la garantia de la unitat de mercat incorporat pel
capitol IV LJCA introdueix al precitat article 127 quater I'instrument processal
de la impugnacié suspensiva amb efectes automatics, promogut a instancia
d’una persona juridica publica, que és la precitada CNMC. Quant a aquest
tema, primer de tot ens hem de pronunciar sobre la legitimitat del legislador

per atribuir a un ens de I'Estat aquest instrument processal.

Amb aquesta finalitat, hem de subratllar el que la jurisprudéncia
constitucional ha interpretat sobre el dret d’accés a la jurisdiccio de les
persones juridiques publiques en defensa dels interessos generals. I, en

aquest sentit, ha afirmat que:

«corresponde a la Ley procesal determinar [...], los casos en que las personas
publicas disponen de acciones procesales para la defensa del interés general que
les estd encomendado.» (STC 175/ 2001, de 14 d'agost, F] 8)

Atenent a la competéncia de I'Estat en matéria de legislacié processal ex
article 149.1.6 CE, no hi ha cap impediment constitucional perque el
legislador pugui introduir un procediment contenciés administratiu especific
per garantir la unitat de mercat com el que preveu el nou capitol IV LICA.
Altrament dit, legislar sobre aixd forma part de les competéncies de |'Estat.

Pero un tema diferent son els efectes que aquest instrument processal pugui
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arribar a produir en I'ambit competencial; un aspecte que forma part de la

segona qilestido que examinarem més endavant.

Dit aix0, cal fer notar que els termes amb qué aquest procediment especial
ha estat incorporat al dret positiu no hi ha dubte que atribueixen una
privilegiada posicié a la CNMC com a ens estatal legitimat per interposar el
recurs contenciéos administratiu. Perque, en efecte, a través de la seva
decisid de presentar el recurs i un cop aquest hagi estat admes, les
disposicions generals, els actes o les resolucions impugnhades de qualsevol
autoritat competent, ja siguin de I’'Estat, de les comunitats autonomes o dels
ens locals, quedaran automaticament suspesos. I, a més, |'aplicacié de la
mesura cautelar de la suspensi® no comportara l|'exigéncia de la

contracautela de la fianga.

Sobre la posicidé atribuida a la CNMC, el Govern de la Generalitat dubta del
seu encaix constitucional i afirma que, com a organisme de control sobre les
disposicions de caracter general, no esta previst entre els reconeguts a
I'article 153 CE. Doncs bé, sobre aquest particular hem de precisar que la
funcié atribuida a la CNMC per la LGUM (art. 27) és la d’instar el control per
part de la jurisdiccid contenciosa administrativa, perdo no la d’exercir-lo
directament. I, aixi mateix, cal fer avinent que el Tribunal Constitucional no
és |'Unic organ jurisdiccional amb potestat per suspendre disposicions
normatives i actes de les comunitats autonomes, perque també els organs
contenciosos administratius gaudeixen de la potestat de suspendre la
disposicié reglamentaria o l'acte dictat per una comunitat autonoma (art.
153.c CEi 129 i seg. LJCA).

Si tornem a aquest tractament processal favorable atribuit per la LGUM a la
CNMC, ens cal remarcar, a mode de contrast, que quan es tracta de la
impugnacié de disposicions i actes de les comunitats autonomes davant el
Tribunal Constitucional (art. 161.2 CE i 76 i 77 LOTC), |'Unic organ legitimat
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per fer-ho és el Govern de I'Estat, i, a més, d’acord amb l'article 22.6 de la
Llei organica 3/1980, de 22 d’abril, del Consell d’Estat (en endavant LOCE),
en la redaccid6 donada per la modificacié continguda a la Llei organica
3/2004, de 28 de desembre, estableix que la Comissié Permanent del Consell
d’Estat haura de ser consultada amb caracter previ a la interposicié del
recurs. Mentre que, per contra, en el cas del nou procediment contencids
administratiu establert per la LGUM, |'Unic organisme legitimat és la CNMC,
tot i que l'objecte de la impugnacié sigui el mateix que el previst en el

procediment constitucional de l'article 161.2 CE.

A més, no acaba aqui el tractament favorable que la LGUM atorga a la
legitimacié processal per impugnar disposicions i resolucions autonomiques.
Concretament, a tot el que fins ara hem fet notar, cal afegir-hi, com
apuntavem abans, I'exclusié de l'exigéncia de fiangament per presentar el
recurs (art. 27.2). Sobre la rellevancia processal de la fianca com una mena
de contracautela, cal posar en relleu que, mentre que la mesura cautelar
serveix per prevenir els danys que es podrien derivar del retard en la
resolucid del procediment, i amb aquesta finalitat, i en virtut de la urgeéncia,
sacrifica les exigéncies de la justicia a les que deriven de la celeritat, la
fianca acompanya la mesura cautelar per assegurar el rescabalament dels
danys que podrien ser causats per |I'excessiva celeritat de la mesura cautelar.
Doncs bé, aquest equilibri processal és plenament ignorat per la LGUM, rad
per la qual es pot afirmar sense cap dubte que aquest és un factor addicional

que avala el privilegi processal del qual la CNMC és beneficiaria.

Aix0 dit, entenem, tanmateix, que les prescripcions processals dels apartats
1 i 2 del nou article 127 quater LJCA formen part de la competéncia del
legislador estatal per determinar els casos en que les persones juridiques
publiques disposen d’accions processals per dur a terme la defensa de
I'interes que els ha estat encomanat. I, en conseqlieéncia, des de la

perspectiva processal no observem cap tatxa d’inconstitucionalitat.
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Ara bé, la conclusié no pot ser la mateixa si, com ara ens correspon fer,
abordem el tema des de la perspectiva competencial. La qual cosa ens porta
a examinar, tal com hem anunciat abans, els efectes competencials que es
poden derivar de les modificacions processals operades en la LJCA, amb la

incorporacio del nou procediment especial per garantir la unitat de mercat.

En efecte, la constatada posicié de privilegi processal que la LGUM atribueix a
la CNMC, per disposar d’un rapid i agil instrument per activar I'accié de la
jurisdiccié contenciosa administrativa, permet que actui sobre un ampli
ventall d’ambits materials de competéncies de la Generalitat. De fet, ho
podra fer sobre totes les vinculades a l'activitat economica i respecte de les
quals es prenguin decisions en forma de disposicions generals, actes o
resolucions per part d'organs de I’Administracié autondmica, sempre que

consideri que siguin contraris a la llibertat d’establiment o de circulacio.

Es a dir, la favorable posicié processal que la LGUM atorga a la CNMC, si bé
no habilita per considerar que en si mateixa produeix una infraccio
competencial directa i explicita, si que permet afirmar que la vulneracid
competencial es produeix per menyscabament. En especial, per la posicidé
d’asimetria processal en la qual queda I’Administracio de la Generalitat en un
procediment de control de legalitat como és el que ja ha creat la LGUM, que
no solament afecta els actes administratius sind també les seves propies

disposicions generals.

En aquest sentit, també hem de constatar que el legislador atribueix un
efecte suspensiu amb caracter automatic al recurs presentat per la CNMC,
contra disposicions generals, actes i resolucions de les comunitats autonomes
i altres administracions publiques, que resulta excepcional en |I'ordenament.
En efecte, i cal reiterar-ho, aquesta previsid processal de forma excepcional

s’atribueix al Govern ex article 161.2 CE davant del Tribunal Constitucional.
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També, amb caracter excepcional, en I'ambit de la legislacié de regim local,
I'article 66 de la Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases de regim
local, preveu la suspensié dels actes i acords de les entitats locals que
menyscabin les competéncies de I'Estat o de les comunitats autdonomes o
interfereixin llur exercici, a sol-licitud de lI'ens demandant raonada en la
preservacié de l'interés general o comunitari, que I'0rgan judicial acordara, si
considera la sol-licitud «fundada», en el primer tramit subseglent a la
presentacié de la impugnacio. Doncs bé, en aquest cas, la LGUM no solament
atribueix aquesta potestat a un organisme public estatal, sind6 que també ho
fa en uns termes que permeten un Us ordinari, a més de limitar la capacitat
de I'0rgan judicial d’'avaluar la procedéncia d'una mesura cautelar tan

contundent.

Per bé que aquesta posicid avantatjosa que la LGUM proporciona a la CNMC
s’encabeixi —com ja hem dit— en la competéncia de I'Estat ex article 149.1.6
CE, aquesta no pot arribar a conduir a una regulacié abusiva de tal manera
gue menystingui la posicié de les parts davant la jurisdiccié. Fins al punt,
adhuc, de provocar una situacié d’indefensié de l'autoritat competent sobre
la materia, en aquest cas la Generalitat. I aquesta és la conseqliéncia a la
qual condueixen els apartats 1 i 2 de I'article 127 quater LIJCA, en la redaccid
donada per la modificacié operada per la LGUM.

Sobre aquest darrer aspecte, hem de dir que, en la mesura que el dret de
totes les persones a la tutela judicial comporta que en cap cas «pugui haver-
hi indefensiéo» (art. 24.1 CE), escau recordar que, sobre la posicid de
I’Administracié publica en I'ambit jurisdiccional i especificament en relacio
amb el dret a la tutela judicial (art. 24 CE), el Tribunal Constitucional ha

interpretat que:

«el derecho a la tutela judicial efectiva, como derecho fundamental protege,

antes que nada, a los individuos frente al poder. [...] ya en la sentencia
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14/1988, de 12 de abril, FJ 1, declard este Tribunal que “no se puede efectuar
una integra traslacion a las personas juridicas publicas de Derecho publico de
las doctrinas jurisprudenciales elaboradas en desarrollo del citado derecho
fundamental en contemplaciéon directa de derechos fundamentales de los
ciudadanos.» (STC 175/2001, F] 4)

Dit aix0, el Tribunal, en la mateixa resolucié, precisa que: «sdlo
excepcionalmente —y en ambitos procesales muy delimitados— podemos
admitir que las personas publicas disfrutan del derecho fundamental a la
tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE)» (FJ 8). I va afegir: «también, como
excepcidén, las personas publicas estan amparadas por el derecho a no sufrir

indefension en el proceso (art. 24.1 CE)» (FJ 8).

Per tant, interpretem que, amb la dita asimetria processal en els processos
judicials en els quals es dilucidi la garantia de la unitat de mercat, el
legislador estatal col-loca lI'administracid de l'autoritat competent en una
posicid especialment subordinada davant la CNMC. Una posicid que,
indirectament, incideix sobre I'autonomia politica de la Generalitat i I'exercici

de les seves competencies relacionades amb les activitats economiques.

En aquest sentit, i tal com varem dir en el nostre DCGE 12/2012, de 22
d’agost (FJ 5), quant a la invasid competencial per menyscabament de les
competencies autonomiques, la STC 104/1998, de 8 de juny, seguint la STC
49/1984, de 5 d’abril, ja afirmava que:

«es posible plantear para garantizar el ambito propio de autonomia,
supuestos de lesion por simple menoscabo, no por invasion de competencias
ajenas, de modo que no resulta indispensable que el ente que plantea el
conflicto recabe para si la competencia ejercida por otro sino tan sdlo que la
actuacion del otro afecte a su propio ambito de autonomia “condicionando o
configurando de forma que juzgan inadecuadas las competencias que en

virtud de esa autonomia ostentan.» (FJ 1)
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La mesura cautelar de la suspensié automatica de la disposicid, resolucié o
acte de la Generalitat després de I'admissié del recurs plantejat per la CNMC
comporta l'impediment, si més no temporal, de I'exercici ple de la
competéncia, i també barra el pas perque I’d0rgan jurisdiccional competent en
el moment de la presentacié del recurs per part de la CNMC pugui ponderar
la concurrencia de tots els elements de dret i de fet que hi puguin incidir,
sobretot si es tracta d’una disposicid de caracter general. I, a més, sense la
possibilitat d’obtenir un rescabalament per I'eventual dany que hagi pogut
patir, per la no-exigéncia de fiancament al recurrent. En aquest sentit,
I'actuacié de I'Estat a través de |'exercici de les seves competéncies en
materia processal, que com a tals no sén qlestionades, objectivament,
produeix un condicionament sobre |'exercici efectiu de les competéncies

estatutaries i, al capdavall, de I'autonomia politica.

En conseqliencia, i d’acord amb els arguments exposats, I'article 27 LGUM en
relaci6 amb els apartats 1 i 2 de l'article 127 quater LICA, resultant de la
modificacid realitzada per la disposicid final primera LGUM, vulnera per
menyscabament les competéncies relacionades amb activitats economiques

reconegudes al capitol II del titol IV de I'Estatut.

Per contra, un cop examinat el contingut de I'article 28, no observem motius

de vulneracio del bloc de la constitucionalitat.

3. Passem tot seguit a examinar la disposicid final tercera LGUM, per la qual
es modifica la Llei 12/2012, de 26 de desembre, de mesures urgents de
liberalitzaci6 del comerc i de determinats serveis. El seu apartat u ha
reformat I'apartat 1 de l'article 2 (ambit d’aplicacid), que ara ha quedat

redactat de la manera seglent:
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«1. Les disposicions que conté el titol I d’aquesta llei s'han d’aplicar a les
activitats comercials al detall i a la prestacié de determinats serveis previstos
a l'annex d’aquesta llei, efectuats a través d’establiments permanents, situats
en qualsevol part del territori nacional, i amb superficie Gtil d’exposicio i

venda al public que no sigui superior a 750 metres quadrats.»

Aixi mateix, el seu apartat dos reforma la disposicid final desena de la Llei
esmentada, quant a I'ampliacié per part de les comunitats autonomes del
llindar de superficie, del cataleg d’activitats i d’altres suposits d’inexigibilitat

de llicencies.

La questido essencial sobre la qual hem de parar atencié és la relativa a
I'ampliacid, ara a 750 metres quadrats, de les activitats comercials al detall, i
a les prestacions de determinats serveis previstos a I'annex de la precitada
Llei 12/2012.

A fi d’examinar la incidéncia que sobre les competeéncies de la Generalitat
suposa la introduccié del nou limit de 750 metres quadrats de la superficie
comercial, establert en el procés de liberalitzacié del comerg i de determinats
serveis, ens limitarem ara a reproduir allo que recentment fou el nostre
parer, emes amb motiu del DCGE 20/2013, de 19 de desembre, sobre la
Proposicido de llei del Parlament de Catalunya, d’horaris comercials i

determinades activitats de promocié.

En efecte, amb ocasié d’aquest parer consultiu, varem examinar el que
llavors podia suposar per a les competencies autonomiques I'ampliacié a 300
metres quadrats, un limit que havia estat establert amb caracter de norma
basica al Reial decret llei 20/2012, de 22 d’agost, de mesures per garantir

I'estabilitat pressupostaria i de foment de la competitivitat:

77



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

«|'ampliacié a 300 m? significa I'afectacié de quasi la totalitat del comerg, cosa
gue deixa un marge d’actuacid a la Generalitat irrisori en aquest aspecte, ja
que disposarien de llibertat horaria el 90% dels establiments comercials
detallistes (p. 13), per la qual cosa hem de concloure, com també ho feu el
Consell Consultiu en dos suposits semblants (DCC nim. 219, de 14 de juliol
de 2000, F IV.4.E, i DCC num. 267, de 7 de febrer de 2005, F V.4), que a
aquesta prescripcid no se |li pot atribuir el caracter de base, no perqué
formalment i aparent no doni marge al legislador autondmic (marca un llindar
maxim de superficie), sind perqué materialment no permet desenvolupar una
politica propia i singularitzada en materia d’horaris comercials (art. 121.1.c
EAC), ja que la pretesa base afecta quasi la totalitat de comergos detallistes.
Ara bé, mentre el Tribunal Constitucional no s’hi pronuncii expressament,
caldria que el legislador catala, en el preambul de la Proposicio, aportés les

raons que justifiguen separar-se d‘una norma declarada basica.» (FJ 3.4)

En coherencia amb el que llavors varem dir, aquests arguments ara s’han de
mantenir una vegada més. En conseqiéncia, per les raons exposades,
considerem que l'‘apartat u i, també, per connexid, l'apartat dos de la
disposicié final tercera no troben empara en l'article 149.1.3 CE i vulneren les

competencies de la Generalitat relatives a comerg de I'article 121 EAC.

4. Finalment, examinem la disposicié final quarta, relativa a la fixacié dels

titols competencials.

Pel que fa a aix0, també en aquest cas ens remetem al que varem
interpretar, d’acord amb la nostra doctrina, en el DCGE 17/2012, de 20 de
desembre (FJ 3.6), acollint el criteri de la jurisprudéncia constitucional:

«El Tribunal Constitucional ha declarat que les impugnacions de les
disposicions que qualifiquen determinats preceptes d’una norma estatal com a
basics tenen el caracter de «sistematiques» i, per tant, s’han de resoldre en el
mateix sentit que les impugnacions referides als preceptes substantius (STC
206/2001, de 22 d’octubre, FJ 29).»
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En conseqliencia, el parer d’inconstitucionalitat i d’antiestatutarietat que hem
emes sobre el contingut de determinats preceptes de la LGUM, esmentats al

llarg d’aquest Dictamen, s’estén també a la disposicid final quarta.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics precedents,

formulem les seglients

CONCLUSIONS

Primera. L'apartat segon de l'article 14, i per connexié I'apartat segon de
I"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 econdmiques reconegudes al capitol II del titol IV EAC.

Adoptada per majoria.

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

Adoptada per unanimitat.

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

Adoptada per unanimitat.
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Quarta. L'article 27 de la Llei 20/2013, de 9 de desembre, en relacido amb la
disposicié final primera que afegeix els apartats 1 i 2 de |'article 127 quater
de la Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdiccid contenciosa
administrativa, vulneren les competéncies relacionades amb activitats
economiques reconegudes al capitol II del titol IV EAC.

Adoptada per unanimitat.

Cinquena. L'apartat u i, per connexid, |'apartat dos de la disposicié final
tercera de la Llei 20/2013, de 9 de desembre, que donen nova redaccié a
I'article 2 i a la disposicid final desena de la Llei 12/2012, de 26 de
desembre, de mesures urgents de liberalitzacié del comercg i de determinats
serveis, vulneren les competéncies de la Generalitat relatives a comerg de
I"article 121 EAC.

Adoptada per unanimitat.

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

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

Adoptada per unanimitat.

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

Centelles en la data indicada a I'encapgalament.
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