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ANTECEDENTS

1. El dia 23 de novembre de 2022 va tenir entrada en el Registre del Consell
de Garanties Estatutaries un escrit de la vicepresidenta primera en funcions
de presidenta, de 22 de novembre (Reg. num. E2022000426), en que es
comunicava al Consell I'Acord de la Mesa del Parlament, de 22 de novembre,
pel qual, segons el que preveuen els articles 16.1.b i 23.b de la Llei 2/2009,
de 12 de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries (LCGE), es va admetre
a tramit la sol-licitud de dictamen sobre I'adequacio a I’'Estatut i a la Constitucid
de la Proposicié de llei de modificacié de l'article 8 de la Llei 5/2020, de 29
d’abril, de mesures fiscals, financeres, administratives i del sector public i de
creacio de l'impost sobre les instal-lacions que incideixen en el medi ambient,
amb relacié al fons de transicié nuclear i la creacid6 de I'0rgan de govern,
presentada el mateix dia 22 de novembre de 2022 per més d'una desena part
dels diputats del Parlament, del Grup Parlamentari d’Esquerra Republicana de

Catalunya.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessié del dia 24 de novembre de
2022, després d’examinar la legitimacié i el contingut de la sol:licitud, de
conformitat amb els articles 23 a 25, apartats 1 a 3, LCGE, va acordar la seva
admissid a tramit, es va declarar competent per emetre el dictamen
corresponent i en va designar ponent la consellera senyora Mercé Barceld

Serramalera.

3. En la mateixa sessid, a I'empara de l'article 25 LCGE, apartats 4 i 5, i de
I'article 35 del Reglament d’organitzacio i funcionament del Consell, va acordar
adrecar-se als sol-licitants, a tots els grups parlamentaris i també al Govern a
fi de sol-licitar-los la informacid i la documentacié complementaries de que

disposessin sobre la matéria sotmesa a dictamen.
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4. Finalment, després de les corresponents sessions de deliberacié del Consell,
el dia 1 de desembre de 2022 ha tingut lloc la votacio i I'aprovacié d’aquest
Dictamen, d’acord amb el que preveuen els articles 26 bis.4 LCGE i 38 del

Reglament d’organitzacié i funcionament del Consell.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L’objecte del Dictamen

Com s’acaba d’exposar en els antecedents, més d’'una desena part dels
diputats del Parlament, del Grup Parlamentari d’‘Esquerra Republicana de
Catalunya, han sol-licitat el dictamen d’aquest Consell sobre |'adequacié a
I'Estatut i a la Constitucidé de la Proposicio de llei de modificacié de I'article 8
de la Llei 5/2020, de 29 d’abril, de mesures fiscals, financeres, administratives
i del sector public i de creacid de I'impost sobre les instal-lacions que incideixen
en el medi ambient, amb relacié al fons de transicié nuclear i la creacié de
I’0rgan de govern, que s’emet en el si d’'un procediment de lectura unica, i a
I'empara dels articles 16.1.b, 23.b i 26 bis de la Llei 2/2009, de 12 de febrer,
del Consell de Garanties Estatutaries (LCGE).

En aquest fonament juridic exposarem breument el context normatiu en quée
s’insereix la iniciativa legislativa qlestionada per, a continuacid, fer mencié del
seu contingut i la seva finalitat. A més, sintetitzarem els dubtes de
constitucionalitat i d’estatutarietat que plantegen els peticionaris sobre els
preceptes sol-licitats i, finalment, assenyalarem |'estructura que adoptara el

Dictamen per tal de donar resposta adequada a les quiestions que se susciten.
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1. La Proposicié de llei, que consta d’un article Unic i tres disposicions finals,
com la seva mateixa rubrica indica, té per objecte la modificacié de I'article 8
de la Llei 5/2020, de 29 d'abril, de mesures fiscals, financeres, administratives
i del sector public i de creacid de I'impost sobre les instal-lacions que incideixen
en el medi ambient (en endavant, Llei 5/2020), en relaci6 amb el Fons de

Transicid Nuclear i I'0rgan de govern del Fons esmentat.

La precitada Llei 5/2020, en el text originari (cap. VIII del titol I), va crear i
regular, com a tribut propi de caracter finalista, I'impost sobre les instal:-lacions
esmentades, 'objecte del qual és gravar la incidencia, |'alteracié o el risc de
deteriorament de les activitats, entre d’altres, de produccid, emmagatzematge
o transformacié d’energia eléctrica (art. 9.a) sobre el medi ambient a
Catalunya, mitjancant les instal-lacions i altres elements afectes a aquestes
amb la finalitat de contribuir a compensar la societat del cost que suporta i

frenar el deteriorament de I'entorn natural (art. 8).

Va ser posteriorment, a través de l'article 94 de la Llei 2/2021, de 29 de
desembre, de mesures fiscals, financeres, administratives i del sector pubilic,
que es va modificar I'apartat 4 de l'article 8, relatiu a I'afectacio parcial dels
ingressos derivats de I'impost, i s’hi va incloure una nova lletra ¢, on s’afegia
a les anteriors afectacions previstes dels ingressos de I'impost una afectacid
d'un 20% dels ingressos relacionats amb les activitats de produccio,
emmagatzematge i transformacié d’energia electrica de caracter nuclear. La
dita afectacié estava destinada a nodrir un fons per financar actuacions de
desenvolupament socioeconomic i de transicid energetica justa de les zones

afectades per I'impacte ambiental de la produccié d’energia eléctrica nuclear.

Aquest Fons quedava adscrit al departament competent en materia d’empresa
i treball i es preveia una posterior regulacié reglamentaria per a la seva gestid.

Val a dir, en relacié amb aquesta darrera qlestid, que es troba en tramitacio,
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actualment en la fase d’informacié publica i audiéncia, el Projecte de decret

pel qual es regula el Fons esmentat.

Doncs bé, és precisament la lletra ¢ de I'article 8.4 Llei 5/2020, en relacié amb
I'anomenat Fons de Transicié Nuclear, la que ara modifica I'article Unic de la
Proposicido de llei objecte del nostre pronunciament, al qual, com hem dit,
s’afegeixen tres disposicions finals relatives a la creacié d’'un 6rgan de govern
del Fons (primera), I'habilitacié pressupostaria (segona) i I'entrada en vigor

(tercera).

2. En efecte, la Proposicio de llei, en el primer cas (art. Unic que modifica I'art.
8.4.c Llei 5/2020), s'adreca a reformar la regulacié preexistent en dos ambits
principals: d’'una banda, augmentar del 20 % existent al 50 % el percentatge
d’afectacié dels ingressos «per considerar que la quantia resultant és més justa
i coherent amb els objectius que pretén assolir»> (par. cinque de I’'exposicié de
motius) i, de l'altra, delimitar I'ambit territorial del Fons i «que deixi ben clar
quins municipis de les comarques afectades en son beneficiaris [...], [que] han
de ser aquells que es troben, d’acord amb el Pla d’'Emergencia Nuclear Exterior
de les Centrals Nuclears d’Asco i Vandellos —PENTA— a les Zones de
Planificacio 1i II, la qual cosa implicaria els municipis que es trobin en un cercle
de no més de 30 km de radi concentric a les dues centrals nuclears» (par. sise

de I'exposicié de motius).

En el segon cas (disp. final primera de la Proposicié de llei), es crea I'0rgan de
govern del Fons i se n‘estableix la composicid, «participat pel teixit social i
economic, administracions i especialment els ajuntaments que millor coneixen
el territori, les seves necessitats i prioritats» (par. seté de |'exposicid de

motius).

3. Tenint present aquesta regulacid, els diputats peticionaris formulen els seus

retrets de constitucionalitat i estatutarietat sobre dos preceptes de Ila
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Proposicio de llei: I'article Unic en la modificacidé que efectua de l'article 8.4.c
de la Llei 5/2020 i la disposici6 final primera de la mateixa Proposicié de llei,

d’acord amb la motivacié seglient.

En el primer suposit, qlestionen I'ambit territorial d’aplicacié del Fons, en la
mesura que, com hem vist, en establir que aquest es correspon amb els
municipis que es troben en un radi no superior a 30 km de les centrals d’Ascé
i Vandellds, queden inclosos quatre municipis de la Comunitat Autonoma
d’'Aragé (Favara, Faié, Mequinensa i Nonasp). L'anterior, al seu parer, genera
«una clara vulneracié dels principis basics i I'article 9 de la LOFCA, aixi com el
reconeixement de la potestat financera i competéncia per establir tributs, en
virtut dels articles 156 i 157.1.b de la Constitucid espanyola, ja que I'ambit
territorial d’aplicacié pretes per aquesta Proposicié de llei va més enlla del
marc competencial i la potestat tributaria de la Generalitat de Catalunya». En
definitiva, conclouen que «[e]n aquest suposit concret, la Proposicio de llei no
pot aplicar I'ambit territorial d’aquest Fons a quatre municipis que no formen

part de Catalunya».

En el segon suposit, els peticionaris al-leguen que les linies d’actuacio
prioritaries que sén objecte de financament pel Fons que esmenta la
Proposicid, aixi com la disposicié final primera, vulneren l'article 152 de I'EAC
i altres articles del mateix text normatiu respecte a disposicions competencials
concretes (art. 116, 133, 139, 144, 150, 151, 158, 159, 160, 162 i 171 EAQC).
I aix0 perque, ates que és la Generalitat la titular dels titols competencials
precitats, entenen que la presidéncia de I'd0rgan de govern del Fons ha de
recaure en el Departament d’Empresa i Treball, donat que, essent un Fons
adscrit a I'esmentat Departament, «és crucial que sigui aquest |I'encarregat de
vetllar per a la correcta governanca, coordinacid o desplegament de les
actuacions pertinents i de prioritzacié», sens perjudici de la representacid en

aquest organ dels diversos ens locals. També es considera adient que hi hagi
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representants d‘altres departaments de la Generalitat dels ambits

competencials que hi concorren.

4. Arribats a aquest punt, i per donar resposta a tots els aspectes indicats en
aquest primer fonament juridic, el Dictamen consta d'un segon fonament on,
partint de les dues objeccions principals contingudes en la peticid, s’efectuara
per a cadascuna d’elles I'analisi del marc constitucional i estatutari que es pot
veure afectat per, a continuacid, concloure si els preceptes sol-licitats s’ajusten

al parametre esmentat.

Segon. L’examen de I’'adequacio de I’article unic de la Proposicio de
llei en la modificacio que du a terme de I’article 8.4.c de la Llei 5/2020
i de la disposicio final primera de la Proposicio de llei al marc

constitucional i estatutari de competeéencies

1. Examen de l'article Unic de la Proposicid de llei en la modificacié que du a
terme de l'article 8.4.c de la Llei 5/2020

a) Com ha quedat exposat en el fonament juridic anterior, els sol-licitants de
dictamen entenen que la nova redaccié de l'article 8.4.c de la Llei 5/2020, en
incloure com a beneficiaris del tribut propi sobre instal-lacions que incideixen
en el medi ambient quatre municipis que pertanyen a la Comunitat Autonoma
d’Aragd, comporta la vulneracié dels principis basics i de I'article 9 de la Llei
organica 8/1980, de 22 de setembre, de financament de les comunitats
autonomes (LOFCA); del titol VI de I'Estatut d’autonomia de Catalunya,
especialment de l'article 202.3.a, aixi com dels articles 133.2, 156 i 157.1.b
de la Constitucid espanyola, normes que componen el marc normatiu
competencial de creacié de tributs propis per part de les comunitats

autonomes.
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En efecte, tal com al-leguen els peticionaris, el bloc de la constitucionalitat
relatiu a la competéencia de les comunitats autdonomes per a l'establiment de
tributs propis esta constituit pels preceptes constitucionals i estatutaris abans

citats, com també per I'article 9 LOFCA, a la qual fa remissié l'article 157.3 CE.

Com ja hem fet notar en diversos dels nostres pronunciaments (per tots, DCGE
3/2017, de 9 de marg, FJ 4.1), la potestat tributaria de la Generalitat es troba
limitada especificament, i pel que ara interessa, pel principi de territorialitat
(art. 9.a i .b LOFCA, en relaci6 amb l'art. 157.2 CE), segons el qual els
impostos autondomics no poden subjectar elements patrimonials situats fora
del territori de la comunitat autonoma respectiva, ni gravar rendiments
originats ni despeses, negocis, actes o fets realitzats més enlla d’aquest.
Tampoc poden gravar la transmissié de béns, drets i obligacions que no hagin
nascut o no s’hagin de complir en el dit territori o en el qual no resideix el seu

adquirent.

Dit aix0, hem de posar de manifest que aquest marc normatiu, pero, no és el
que ens permetra examinar la controversia plantejada, ni donar resposta als
dubtes dels peticionaris, en la mesura que el precepte questionat de la
Proposicid de llei ni se situa en la fase de creacié del tribut, ni en la de regulacio
del seu régim juridic, ni tampoc en la de la seva recaptacio, siné en el moment
posterior de |'afectacié d’'una part dels ingressos obtinguts a la constitucié de

I'anomenat Fons de Transicido Nuclear.

Aixi doncs, I'aspecte que per als sol-licitants planteja dubtes d’estatutarietat i
constitucionalitat és |'abast territorial del Fons de Transicido Nuclear esmentat,
gue es nodreix de part dels ingressos relacionats amb la produccid,
I'emmagatzematge i la transformacié d’energia d’origen nuclear i que cal
gestionar per tal de «finangar actuacions de desenvolupament socioeconomic

i de transicio energetica justa de les zones afectades per limpacte ambiental
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de la produccié d’energia electrica nuclear» (primer incis de I'art. 8.4.c de la

Proposicio).

D’aquesta manera, el conjunt d’actuacions acabades de mencionar ja no se
situa en I'ambit de les competéncies sobre tributs propis, sind principalment
en la competéncia de la Generalitat en materia de promocié de l'activitat
econdomica a Catalunya (art. 152.1 EAC), que inclou l'exercici de I'activitat de
foment de l'article 114 EAC, competéncia i funcid transversal que, en aquest
cas concret, es projecten sobre diversos ambits materials: la
reindustrialitzacid, la transicid energéetica, I'ambit agroalimentari, el turisme,
les noves tecnologies i el sector public, que sén les linies d’actuacid prioritaries
objecte de ser finangades pel Fons, tal com s’estableix en el tercer paragraf de

la proposta de modificacié de I'article 8.4.c.

Perd, com s’ha dit, el problema plantejat pels sol-licitants no versa propiament
sobre |'abast material dels titols competencials presents, motiu pel qual no cal
que ens detinguem a fer-ne I'analisi, sind sobre I'abast territorial del concret
exercici competencial i de foment a partir de la nova regulacié que es proposa.
I aix0 ens porta a dilucidar si la modificacié introduida en I'article 8.4.c de la
Llei 5/2020 pot resultar contraria a la regla general de la territorialitat de les
competencies autonomiques prevista en l'article 115 EAC, en tant que, entre
altres novetats i en la delimitacié que efectua de I'ambit territorial d’aplicacid
del Fons, queden inclosos, com a beneficiaris del Fons, quatre municipis de la

Comunitat Autonoma d’Arago.

Com és sabut, I'apartat 1 de l'article 115 EAC estableix una regla general:
«L'ambit material de les competéncies de la Generalitat esta referit al territori
de Catalunya». I preveu, també, la possibilitat d’exceptuar aquesta regla en
els «suposits a que fan referéncia expressament aquest Estatut i altres
disposicions legals que estableixen I'eficacia juridica extraterritorial de les

disposicions i els actes de la Generalitat».
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D’acord amb la regla general, el territori autonomic és el que delimita I'ambit
espacial dins del qual les comunitats autonomes poden exercir validament llurs
competencies. D'aquesta manera, la comunitat autbnoma només pot projectar
la seva actuacid des d’'un determinat titol competencial per a situacions
esdevingudes o localitzades dins del seu territori (STC 154/1985, de 12 de
novembre, F] 5 i 6). El territori actua, per tant, com a condicié de validesa de
les normes autondomiques i, a la vegada, actua també com a condicio
d’aplicabilitat, el que implica que les actuacions de les comunitats autonomes,
com a regla general, han de provocar llurs efectes dins del propi territori, sense
gue, en principi, puguin tenir repercussions fora d’aquest espai (STC 44/1984,
de 27 de marg, FJ 2).

Ara bé, com ha tingut oportunitat d’assenyalar aquest Consell en dictaminar
sobre suposits de possible eficacia extraterritorial i com es dedueix del mateix
article 115.1 EAC, tot i que el territori delimita habitualment, amb caracter
general, I'ambit espacial dins del qual les comunitats autdnomes poden exercir
llurs poders, també hi ha excepcions (entre molts d’altres, DCGE 9/2014, de
27 de febrer, F] 3; 5/2020, de 29 de maig, FJ 2, i 1/2022, de 14 de febrer,
FJ4).

En una linia similar cal esmentar la doctrina del Tribunal Constitucional, que
es resumeix, per exemple, en la STC 63/2018, de 7 de juny, quan sosté que
«[e]ste Tribunal ha distinguido entre el ejercicio de las competencias
autondmicas, como regla general limitado al ambito territorial
correspondiente, y los efectos del ejercicio de dichas competencias, que
pueden manifestarse en especificas ocasiones fuera de dicho ambito. En
concreto, hemos afirmado que la limitacion territorial de la eficacia de las
normas y actos no puede significar que le esté vedado a una Comunidad
Auténoma, en uso de sus competencias propias, adoptar decisiones

susceptibles de producir consecuencias de hecho en otros lugares del territorio
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nacional. La privacion a las Comunidades Auténomas de la posibilidad de
actuar cuando sus actos pudieran originar consecuencias mas alld de sus
limites territoriales supondria en la practica privarles de capacidad de
actuacién» (FJ 6). A partir d’aquest enunciat general, la jurisprudéncia
constitucional ha anat resolent, cas per cas, la possibilitat d’'una eficacia
extraterritorial de les normes autonomiques; aixi, per exemple, i pel que ens
interessa, I'ha reconegut en matéria de foment i promocié (STC 64/1990, de
5 d’abril, FJ 5 6).

Aixi, doncs, des d’aquest marc doctrinal i jurisprudencial, i en els termes
plantejats, caldra escatir seguidament si la proposta normativa conté una
regulacio aplicable o amb possibles efectes sobre quatre municipis pertanyents
a la Comunitat Autonoma d’Aragé i si aix0 pot vulnerar l'article 115.1 EAC en
relacié amb I'exercici competencial de I'article 152.1 EAC i la funcio transversal
de foment ex article 114.1 EAC projectats sobre els diversos ambits materials

als quals fa referéncia la Proposicio de llei.

b) En primer terme, cal posar en relleu I'existencia d’un desajust entre la nova
regulacio i el seu context normatiu. Aixi, I'actual article 8.2 de la Llei 5/2020,
en crear |'impost sobre les instal-lacions que incideixen en el medi ambient
com a tribut propi de la Generalitat, estableix que «[a]quest impost grava la
incidéncia, I'alteracio o el risc de deteriorament que ocasiona la realitzacié de

les activitats a que fa referencia I'article 9 sobre el medi ambient a Catalunya».

Pero és que, a més, I'exposicido de motius de la Proposicié de llei fa referéncia,
d’'una banda, al fet que el Fons de Transicid Nuclear «té l'objectiu de donar
resposta a lI'impacte d’un futur tancament de les centrals d’Ascé i de Vandellos,
gue incidiria en el teixit economic dels municipis del Priorat, el Baix Camp, la
Terra Alta, la Ribera d’Ebre i el Baix Ebre, que envolten les centrals nuclears i

qgue [...] comportaria la perdua d’'uns 3.000 llocs de treballs directes, en unes

11
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comarques que ja tenen greus problemes socioeconomics i que mostren un

desequilibri molt clar en referéncia al conjunt de Catalunya».

El fet anterior es ratifica en la disposicid final primera, quan, en regular la
composicié de I'0rgan de govern que gestionara el Fons, preveu la participacio
de 10 membres, dos membres per cada Consell Comarcal a proposta de
cadascun dels ens comarcals, cosa que ens porta directament a la referéncia
gue les comarques afectades sén les cinc comarques catalanes que s’'esmenten
en l'exposicid de motius i no les comarques aragoneses on s’integren els

municipis a que fa esment la peticid.

D’altra banda, I'exposicid de motius també indica que la previsié d’augment
del percentatge d’afectacié del Fons al 50% té l'objectiu de «rellancar i
equilibrar aquests territoris que sempre han estat solidaris en la creacid de
riquesa per al conjunt del pais», i sembla clar que, amb aquesta diccid, s’esta

referint al territori de Catalunya.

Conseglientment, del context normatiu de la Proposicié de llei, com també de
la seva part expositiva i de la disposicid final primera, es pot desprendre que
la voluntat del legislador és que I'ambit territorial del Fons se circumscrigui a
Catalunya, a les comarques catalanes i als municipis catalans. Enlloc es fa
referéncia a la necessitat de compensar també els municipis de Favara, Faio,
Mequinensa i Nonasp, pertanyents a I’Aragd, com tampoc s’hi esmenten de

manera expressa en |‘articulat de la norma.

De fet, la inclusid d’aquests municipis en la proposta normativa prové de la
precisido que es vol fer de I'expressid actualment vigent de «zones afectades»
(art. 8.4.c Llei 5/2020). De manera que en la Proposicio de llei s’estableix que
I’'ambit territorial d’aquest Fons es correspon amb els municipis que es troben
en un cercle no superior a 30 km de radi, concéntric a les centrals nuclears

d’Ascé i Vandellos. I aquesta delimitacid, certament més precisa, de les «zones

12
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afectades» es correspon amb la que en fa el Pla d’'emergéencia nuclear exterior
de les centrals nuclears d’Ascé i Vandellos (PENTA) quan, en determinar les
zones de planificacio I i II, fa referéncia a municipis catalans pero també a
aquells quatre de la Comunitat Autonoma d’Aragd. Tanmateix, es pot entendre
gue una questié sén les mesures a adoptar en cas d’emergéncia nuclear i les
zones que cal protegir i una altra de ben diferent és quins son els municipis
gue es poden beneficiar del Fons de Transicid Nuclear que es nodreix d’un

tribut propi de la Generalitat.

Del que acabem d’exposar, per tant, i segons la diccid literal del precepte, es
pot inferir que la proposta normativa si que inclou aquells municipis
aragonesos com a beneficiaris del Fons, fet que és el que pot tenir
consequencies rellevants per a I'estatutarietat i la constitucionalitat de l'article

Unic de la Proposicié de llei.

El primer aspecte a tenir en compte, doncs, per resoldre la qlestié que
examinem sobre si la proposta normativa té o no efectes extraterritorials és la
palesa contradiccié entre el context de la proposta normativa —que convida a
deduir que els recursos del Fons s’apliquen només en lI'ambit territorial de
Catalunya— i el que es dedueix de I'article Unic de la Proposici6 —que, en fer
referéncia a «30km de radi», inclou com a beneficiaris del Fons, sense cap

mena de dubte, quatre municipis aragonesos—.

Una segona quiestio rellevant per a la nostra analisi és la de la indeterminacio
del model de gestié del Fons. Ni de la Proposicié de llei ni de la Llei vigent
5/2020 —en tant que ambdues encarreguen aquesta funcié reguladora a un
futur reglament— es poden deduir quines seran les mesures o tipus
d’intervencions en les linies d’actuaci6 assenyalades com a prioritaries
(projectes de reindustrialitzacid, transicid energetica, ambit agroalimentari,
turisme, noves tecnologies i sector public) susceptibles de ser financades pel

Fons, tal com estableix la Proposicié de llei. Com tampoc no es pot deduir si
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els subjectes a financar sén entitats publiques (municipis aragonesos o altres
ens locals) i/o privats (particulars, empreses o associacions). Aix0 provoca la
incertesa, a partir de la norma proposada, de |'abast real de |'afectacié del

principi general de territorialitat de |'article 115.1 EAC.

Evidentment, i a titol il-lustratiu, no seria el mateix que la Generalitat aportés
als quatre municipis aragonesos determinades quanties dineraries amb la
finalitat genérica de pal-liar els efectes d’estar situats en un radi no superior a
30 km d’una central nuclear desmantellada, que el fet que aquestes quantitats
es destinessin a finalitats concretes o que, fins i tot, la Generalitat dugués a
terme actuacions directes sobre el territori d'aquests municipis aragonesos. En
tots aquests casos, pero, el contingut de la mesura de foment es traduiria,
previsiblement, en la generacié6 de determinades obligacions per a aquells
municipis o en haver de suportar en el seu territori determinades actuacions
de la Generalitat, cosa que transformaria una possible actuacié autonomica
amb mers efectes extraterritorials en una intervencio de la Generalitat sobre

uns territoris aliens a la Comunitat Autonoma de Catalunya.

Recapitulant el que s’ha exposat fins ara, de la proposta normativa se’n deriven
dues interpretacions contraposades des de la perspectiva examinada: una, que
porta a afirmar que I'ambit territorial d’aplicacié del Fons de Transicid Nuclear
compren uns determinats municipis catalans, a més de quatre municipis
aragonesos, i una altra, en la qual no es troben inclosos aquests darrers.
Tampoc no es determina en la Proposicié de llei el model de gestid del Fons,
cosa que impedeix coneixer amb exactitud el grau d’incidéncia de I'exercici de
les competencies de la Generalitat, en aquest cas, en el principi de

territorialitat previst en l'article 115.1 EAC.
En conseqliéncia, aquest Consell ha de concloure que resulta necessari, per tal
de preservar la constitucionalitat i I’'estatutarietat de la Proposicid de llei,

eliminar-hi les contradiccions detectades, i, en aquest sentit, la proposta
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legislativa ha d'aclarir quin és l'ambit territorial d’aquest Fons. Amb el
benentes que, en aquesta tasca de clarificacid, en principi, tant una opcié com
I'altra sén respectuoses amb la Constitucid i I'Estatut, si es tenen en compte

les consideracions seguents.

Si el legislador opta per cenyir els efectes territorials de la Proposta normativa
exclusivament a I'ambit de Catalunya, és a dir, si opta per limitar els beneficis
del Fons de Transicié Nuclear als ens locals de Catalunya, aleshores caldria
introduir una modificacié en el redactat. I, en aquest sentit, es proposa que,
en bona técnica normativa i en el marc de la tramitacié parlamentaria de la
Proposicid de llei, alla on es diu: «L’ambit territorial d’aplicacié d’aquest fons
es correspon amb els municipis que es troben en un cercle no superior a 30 km
de radi» es digui: «L'ambit territorial d'aplicacié d’aquest Fons es correspon
amb els municipis de Catalunya que es troben en un cercle no superior a 30 km

de radi».

Per contra, si el legislador entén que I'ambit territorial de la Proposta ha
d'abastar també els quatre municipis aragonesos, aleshores aquesta
normativa tindra clars efectes extraterritorials. I, en funcié de quin sigui el
model de gesti6 del Fons, ara per ara indeterminat, aquells efectes
extraterritorials podrien infringir la regla general de la territorialitat (art. 115.1
EAC) —ja s’han posat alguns exemples— o bé constituir una de les excepcions

a l'eficacia territorial de les competéncies autonomiques.

En conseqliencia, i desconeixent, en aquest moment, el concret model de
gestid, caldria, en tot cas, condicionar l'aplicacid extraterritorial del Fons a
I'establiment d’instruments de col-laboracié amb la Comunitat Autonoma
d’Aragd, previstos en I'ordenament juridic (com ara en els art. 145.2 CE, 178
EACi 47 iseg. Llei 40/2015, d'1 d’octubre, del régim juridic del sector public),

sigui en la mateixa Proposicié de llei, sigui en un moment posterior.
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2. Examen de la disposicié final primera de la Proposicio de llei

a) La disposicié final primera, qliestionada pels sol:licitants de dictamen, crea
I’0rgan de govern que gestionara el Fons de Transicié Nuclear i n'estableix la

composicié seglient:

Presidencia:

- Alcalde d'Ascbé.

- Alcalde de Vandellos i I'Hospitalet de I'Infant.

Vocals:

- 10 membres, dos membres per cada Consell Comarcal a proposta del Ple
de cadascun dels ens comarcals.

- 4 membres, a proposta de les organitzacions empresarials i sindicals més
representatives al territori.

- 2 membres, nomenats pel departament competent de la Generalitat.

Al mateix temps, preveu que aquest organ sera desenvolupat

reglamentariament.

Doncs bé, com s’ha exposat anteriorment, es qliestiona l'estatutarietat i la
constitucionalitat d’aquesta previsid en la mesura que la proposta normativa
atorga la presidéncia de I’'0rgan que es crea, i que ha de gestionar el Fons, als
alcaldes d’Ascé i de Vandellos, i fa que la presencia del «departament
competent» sigui minoritaria comparada amb la d’altres subjectes que
componen les vocalies. I, com que la gestié del Fons, d’acord amb la proposta
examinada, ha de respondre a prioritzar una seérie d’actuacions (la
reindustrialitzacid, la transicid energéetica, I'ambit agroalimentari, el turisme,
les noves tecnologies i el sector public), s’al-lega que aquesta concreta
composicié de I'drgan vulnera titols materials relacionats, principalment, amb
aquestes linies d’actuacid prioritaries. En concret, l'article 152 EAC, pero

també altres articles del mateix text normatiu respecte a disposicions
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competencials concretes (art. 116, 133, 139, 144, 150, 151, 158, 159, 160,
162 i 171 EAC).

Certament, la concreta gestid del Fons es fara des d’algun dels titols
competencials suara esmentats. Pero la disposicié final primera no regula cap
d’aquestes possibles activitats sind que es limita a la creacié de I'0organ de
govern i a determinar-ne la seva composicié, per la qual cosa cal descartar
d’entrada que es produeixi una vulneracio dels titols competencials al-legats

pels sol:licitants.

Per contra, aquesta actuacié reguladora s’inscriu en el titol exclusiu de la
Generalitat previst en I'article 150 EAC, el qual disposa que «[c]orrespon a la
Generalitat, en matéria d’organitzacio de la seva Administracio, la competéncia
exclusiva sobre: a) L'estructura, la regulacié dels organs i directius publics, el
funcionament i I'articulacio territorial». En el nostre Dictamen 2/2021, de 29
de juliol (FJ 2.1), recordavem «que, en relacid amb el vessant de la potestat
autoorganitzativa de la Generalitat, la competéncia és exclusiva, de tal manera
que constitueix l'expressi6 més genuina del dret a l'autonomia de les
nacionalitats i regions (STC 227/1988, de 29 de novembre, FJ 21.c) i inclou
les decisions per configurar lliurement els organs de I’Administracié catalana i,
entre d’altres, per establir les modalitats organitzatives i instrumentals per a
I'actuacié administrativa (per tots, DCGE 6/2016, d’1 de desembre, FJ 3, i
4/2020, F] 4.2)».

En expressid del Tribunal Constitucional, aquesta competéncia suposa «la
potestad para crear, modificar y suprimir los 6érganos, unidades
administrativas o entidades que configuran la respectiva Administracion
autondmica o dependen de ella (STC 55/1999, de 12 de abril, FJ 3, y las que
alli se citan) que nuestra doctrina ha identificado con la competencia
autondmica en materia de régimen de organizacidon de su autogobierno, esto

es, de decidir como organizar el desempefio de sus propias competencias»
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(STC 77/2017, de 21 de juny, F] 4). En conseqgliéncia, segueix dient el
Tribunal, «la Comunidad Auténoma puede “conformar libremente la estructura
organica de su aparato administrativo” (STC 165/1986, de 18 de diciembre,
FJ 6), creando los departamentos o unidades que estime convenientes en
orden al adecuado ejercicio de las competencias que le han sido atribuidas,
siempre y cuando con ello no interfiera en las que son propias del Estado»

(mateixa Senténcia mateix fonament juridic).

Per tant, d’aquest marc normatiu, doctrinal i jurisprudencial es deriva que el
legislador catala té, en principi i des de la perspectiva competencial, plena
capacitat per configurar lliurement els organs que formen part de la seva

Administracio.

Establert l'anterior, podriem inferir que, en la mesura que el legislador
autonomic és lliure a I’hora de configurar els organs de la seva Administracio,
la regulacié proposada no presenta cap problema d’estatutarietat. Pero, tot i
gue aixo és cert, només ho seria des d’una perspectiva competencial. I és que
en el suposit que examinem no es produeix cap controversia competencial sind
gue de la queixa s’infereixen retrets quant a la concreta composicio de I’'0rgan
de gestid del Fons, en tant que es produeix un desapoderament del
«departament competent» respecte de la funcid de lideratge del Fons i es
deixen en minoria en les vocalies els membres departamentals. Questié que
ens situa en un altre terreny de les causes d’inconstitucionalitat o
d’antiestatutarietat lligades a una possible vulneracié del principi de seguretat
juridica (art. 9.3 CE) o a la possible afectacié de la direccié politica del Govern
prevista a l'article 68.1 EAC.

b) En primer lloc, per dur a terme I'analisi de la disposicio final primera des del
vessant del compliment del principi de seguretat juridica, cal atendre de nou
a la diccié de la part dispositiva de la Proposicid de llei. Aixi, es constata que

el seu article Unic adscriu el Fons al departament competent en mateéria

18



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

d’empresa i treball, com ja ho fa la Llei vigent. També estableix que el régim
de gestid, que haura de regular un reglament, ha de preveure «la participacio
en la governanca i en la determinacié de prioritats d’actuacié del fons, de les
entitats locals, especialment els ajuntaments, aixi també com d’altres entitats
locals de caracter supramunicipal de les zones afectades i de les organitzacions

empresarials i sindicals més representatives».

Pero, dit I'anterior, que comporta una adscripcié del Fons al departament i una
remissié a la norma reglamentaria de la determinacid del régim juridic del
Fons, incloent-hi la composicié (ja que la condiciona a una participacio en la
governanca dels ens locals, empresaris i sindicats), acte seguit la disposicio
final primera de la Proposicio crea I'0rgan de gestio del Fons, en determina la
composicié i, amb poca sintonia amb les previsions anteriors, el configura com
a «organ de govern que gestionara el Fons» i atribueix la direccié i majoria
d’aquest organ als ens locals en contradiccié amb la funcié que, segons la
mateixa proposta, es despren que hauria de tenir I'0rgan de gestidé del Fons i

el paper del departament competent de la Generalitat al qual esta adscrit.

En el si de la mateixa proposta normativa, doncs, es configuren dos models
diferents d’organ: un, d’adscrit previsiblement al departament competent en
materia d’empresa i treball, en la mesura que s’hi adscriu el Fons, i per al qual
la norma reglamentaria ha de preveure la participacié en la governanca i en la
determinacio de prioritats d’actuacié del Fons de les entitats locals de les zones
afectades. Es tracta, per tant, d’'un organ de gestid6 del Fons dirigit per
I’Administracié de la Generalitat i en el qual els ens locals tindran certa

participacio en la presa de decisions.

L’altre model d’organ el crea, seguidament, la disposicio final de la Proposicid.
Es tracta d'un organ de govern, amb la funcié de gestio del Fons, amb majoria
amplia dels ens locals en detriment de la resta de components, inclosos els del

departament competent al qual s’adscriu el Fons.
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Aguesta contradiccié en el si de la Proposicio de llei, fruit d’'una deficient técnica
legislativa, ja avancem que, si bé no té prou entitat per considerar-ne la seva
inconstitucionalitat des de la perspectiva del principi de seguretat juridica

(art. 9.3 CE), si que pot presentar problemes d’estatutarietat.

Pel que fa al principi de seguretat juridica, i fent-nos resso, per tots, del DCGE
2/2021 (F] 3) i de la doctrina consultiva i la jurisprudéncia constitucional que
s’hi cita, hem de posar de manifest que aquest principi, en la mesura que conté
un concepte juridic remarcablement indeterminat, ha de ser interpretat de
manera restrictiva com a parametre de validesa constitucional (entre d’altres,
STC 90/2009, de 20 d’abril, F14 i 6, i 136/2011, de 13 de setembre, F] 12.b,
i DCGE 17/2010, de 15 de juliol, F] 1), de manera que només es pot considerar
vulnerat quan el contingut o les omissions d’un text normatiu produeixen
confusid6 o dubtes que generen en els seus destinataris una incertesa
raonablement insuperable sobre la conducta exigible o sobre la previsibilitat
dels seus efectes (STC 150/1990, de 4 d’octubre, F] 8; 96/2002, de 25 d’abril,
FJ 5; 212/1996, de 19 de desembre, F] 15, i 248/2007, de 13 de desembre,
FJ 5). Preval, doncs, la presumpcid de validesa de les lleis aprovades en el

marc de les institucions i el procediment legislatiu democratics.

Per tant, s’infringeix aquest principi constitucional quan «se introducen
perplejidades dificilmente salvables respecto a la previsibilidad de cual sea el
Derecho aplicable, cudles las consecuencias derivadas de las normas vigentes,
incluso cuales sean éstas» (DCGE 7/2015, de 4 de juny, FJ 2, fent citacié de
la STC 46/1990, de 15 de marg, FJ 4).

En conseqliéncia, no de tota técnica legislativa deficient se n’ha d’inferir
sempre una infraccié constitucional i «la seguretat juridica no ha de ser confosa
amb criteris d’oportunitat, ni tampoc amb |'encert o desencert de les opcions
decidides pel legislador (DCGE 18/2015, FJ 3)» (DCGE 6/2016, FJ 3).
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Aixi doncs, aplicant aquesta doctrina al cas que ens ocupa, cal entendre que
la disposicio final primera en relaci6 amb el darrer paragraf de l'article 8.4.c
de la Llei 5/2020, tot i presentar una estimable manca de coherencia, no és
d’entitat prou significativa per suposar la infraccido de l'article 9.3 CE, en la
mesura que la concreta composicié prevista a la disposicio final de la Proposicio
si que és almenys clara a favor d’un dels dos models organitzatius, pal-liant la

inseguretat juridica derivada de la contradiccié normativa assenyalada.

Ara bé, per tal de mantenir indemne el mandat al legislador de preservar en
el seu fer la bona técnica legislativa que li és exigible i els estandards adequats
de seguretat juridica, seria convenient que es clarifiqués la contradiccié que
ara presenta la Proposta normativa, determinant de forma coherent quina és
la naturalesa de I’'0rgan que crea i en un doble sentit: d’'una banda, si és un
organ consultiu, de participacido o de govern i de gestid, i, de l'altra, si és un
organ d’adscripcid departamental o bé es pretén configurar un organisme o
una entitat desvinculada del departament i de composicié local o mixta. En
aquest darrer cas, caldria que es dugués a terme amb compliment de totes les
garanties normatives i se n’establissin la naturalesa, la composicio i les

funcions.

Aclarida aquesta primera questid, que en cap cas suposa que aquest Consell
limiti la possibilitat del legislador per optar per un o altre model d’organ, sind
qgue l'insta a aclarir quin és el model d’0rgan que crea evitant contradiccions
normatives internes, convé ara centrar-se en la segona linia d’analisi i
examinar la proposta de composicié de I'0rgan des de la perspectiva de I'article
68.1 EAC.

Com es dedueix del que hem dit fins ara, el legislador esta facultat per crear,
entorn del Fons, un o diversos organs de distintes naturalesa, composicié i

funcions, d’acord amb el marc estatutari i legal. Ara bé, en el supodsit en quée

21



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

el legislador es volgués decantar, efectivament, per crear un organ de govern
i gestid del Fons, adscrit al departament competent en matéria d’empresa i
treball —ara hi és, en la Proposta, com un dels dos possibles models
organitzatius del Fons—, la llibertat del legislador per determinar-ne la
composicid i les funcions es veuria condicionada pel paper del Govern de la
Generalitat com a organ director de l'actuacié politica i I’Administracio de la
Generalitat (art. 68.1 EAC), en tant que les facultats directives del Govern en

aquest ambit, han de ser, en tot cas, servades.

Per tant, d’acord amb aix0, cal considerar que I'0rgan regulat en la disposicid
final primera de la Proposici6 de llei ha d’exercir funcions de gestid
administrativa i executiva, perdo sempre en el marc de les directrius i linies
d’actuacié que fixi el Govern mitjancant, si escau, el departament
corresponent. L'anterior tenint en compte, a més, que és al primer a qui
pertoca disposar I'habilitacié de la partida corresponent per a I'aplicacié del
Fons i a qui competeix, a través del departament d’adscripcid, dur a terme els

actes de disposicio del Fons i la seva gestié comptable.

En conseqliéncia, si finalment la proposta normativa optés per crear un organ
de gestid del Fons de Transicié Nuclear adscrit a la Generalitat, en el sentit de
ser I'0rgan de govern i direccio, caldria adequar la seva composicié de manera
gue respectés les facultats directives del Govern sobre I’Administracié de la

Generalitat.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics precedents,

formulem les seglients
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CONCLUSIONS

Primera. L'article Unic de la Proposicié de llei de modificacié de I'article 8 de
la Llei 5/2020, de 29 d’abril, de mesures fiscals, financeres, administratives i
del sector public i de creacid de I'impost sobre les instal-lacions que incideixen
en el medi ambient, amb relacié al fons de transicié nuclear i la creacié de
I’d0rgan de govern, en la modificacié que efectua de l'article 8.4.c de la Llei
5/2020, no vulnera l'article 115.1 EAC pel que fa a I'abast territorial i I’eficacia
de les competencies de la Generalitat sempre que s’interpreti en els termes
assenyalats en el fonament juridic segon.1.b d’aquest Dictamen.

Adoptada per unanimitat.

Segona. La disposicio final primera de la Proposicié de llei no vulnera el
principi de seguretat juridica de l'article 9.3 CE i troba empara en la
competencia de la Generalitat sobre |'organitzacié de la seva Administracio de
I'article 150 EAC sempre que s’interpreti en els termes assenyalats en el
fonament juridic segon.2.b d’aquest Dictamen.

Adoptada per unanimitat.

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

Centelles en la data indicada a I'encapcalament.
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