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DICTAMEN 3/2023,d’1 de desembre,
sobre el Decret llei 3/2023, de 7 de nhovembre, de mesures urgents

sobre el regim urbanistic dels habitatges d’us turistic

El Consell de Garanties Estatutaries, amb |’assistencia del president Joan Vintrd
Castells, de la vicepresidenta Maria JesUs Larios Paterna, de la consellera
secretaria Margarida Gil Domenech, del conseller Enoch Alberti Rovira, de les
conselleres Mercé Barceld Serramalera, Montserrat Rosell Marti i Eva Pons
Parera i dels consellers Francesc Esteve Balagué i Eduard Roig Molés, ha

acordat emetre el seguent

DICTAMEN

Sol-licitat per més d’una desena part dels diputats del Parlament, del Grup
Parlamentari Socialistes i Units per Avancar, pels grups parlamentaris de Vox
en Catalufai de Ciutadansi el Grup Mixt, i per més d’una desena part dels
diputats del Parlament, del Grup Parlamentari Junts per Catalunya, respecte
del Decret llei 3/2023,de 7 de novembre, de mesures urgents sobre el regim
urbanistic dels habitatges d’Us turistic (DOGC nim. 9036, de 8 de novembre
de 2023).
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ANTECEDENTS

1. El dia 15 de novembre de 2023 va tenir entrada en el Registre del Consell
de Garanties Estatutaries un escrit de la presidenta del Parlament, de la
mateixa data (Reg. nim. E2023000430) en qué es comunicava al Consell
I’Acord de la Mesa del Parlament, del 14 de novembre, pel qual, de conformitat
amb l'article 27.1 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Garanties
Estatutaries (LCGE), es van admetre a tramit les sol-licituds de dictamen,
segons el que preveuen els articles 16.1.c i 23.c LCGE, sobre I'adequacié a
I'Estatut i a la Constitucié del Decret llei 3/2023, de 7 de novembre, de
mesures urgents sobre el reégim urbanistic dels habitatges d’Us turistic,
presentades el dia 13 de novembre de 2023, per més d’una desena part del
diputats del Parlament de Catalunya, del Grup Parlamentari Socialistes i Units
per Avancar (Reg. Parlament num. 115285), pel Grup Parlamentari de Vox en
Catalufa, el Grup Parlamentari de Ciutadans i el Grup Mixt (Reg. Parlament
num. 115330) i per més d’una desena part dels diputats del Parlament, del
Grup Parlamentari Junts per Catalunya (Reg. Parlament nim. 115331). La
documentacio tramesa pel Parlament adjuntava l'expedient d’elaboracié del
Decret llei, que contenia la memoria justificativa, l'informe juridic, el text del
Decret llei aprovat pel Govern i l'informe de la Direccio General de
Pressupostos.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessié del dia 16 de novembre de
2023, després d’examinar la legitimacid i el contingut de les tres sol:licituds,
de conformitat amb els articles 23 a 25, apartats 1 a 3, LCGE, va acordar la
seva admissidé a tramit i es va declarar competent per emetre els dictamens

corresponents.

Ates que aquestes sol-licituds requeien sobre la mateixa norma legal i tenien
objectes connexos que justificaven la unitat de tramitacié i decisio, en virtut

dels articles 19.2 LCGE i 31 del Reglament d’organitzacio i funcionament del
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Consell, es va acordar obrir el tramit d’audiéncia que preveu |'esmentat
precepte legal perque els sol-licitants fessin les observacions que estimessin

oportunes sobre la possible acumulacié dels procediments de dictamen.

Aixi mateix, el Ple va acordar|’assignacié com a ponent de la primera sol-licitud
a la consellera secretaria senyora Margarida Gil Domenech i va quedar pendent
I'assignacié de la segonai tercera sol-licituds, en espera de la resposta dels

sol-licitants sobre la possible acumulacié dels procediments.

3. En la mateixa sessid, a I'empara de I'article 25 LCGE, apartats 4 i 5, i de
I'article 35 del Reglament d’organitzacié i funcionament del Consell, va acordar
adrecar-se al Parlament, als peticionaris i a la resta dels grups parlamentaris,
com també al Govern, a fi de sol-licitar-los la informacid i la documentacio
complementaries de que disposessin sobre la norma sotmesa a dictamen.

4. Endata 23 de novembre de 2023 es va rebre en el Registre del Consell, en
resposta a la sol:licitud de documentacié complementaria adrecadaal Govem,
un escrit del director general de Relacions Institucionals i amb el Parlament
gue adjuntava tots els documents de I'expedient de tramitacié del Decret llei
del Govern, aportats també amb la sol:-licitud efectuada pel Parlament, amb
dos documents addicionals: una nota complementaria a l'informe juridic,
elaborada per la Secretaria de Territori, Urbanisme i Agenda Urbana, de 20 de
novembre de 2023, i un document d’analisi elaborat conjuntament per la
Secretaria de Territori, Urbanisme i Agenda Urbana i la Direcci6 General
d’Ordenacio del Territori, Urbanisme i Agenda Urbana, de 21 de novembre de
2023, el qualincorpora dades oficials procedents del Registre de Turisme i de
I'Institut d’Estadistica de Catalunya (Reg. nim. E2023000436i E2023000437).

5. Endata 24 de novembre de 2023, de conformitat amb el tramit d’audiencia
obert en virtut de I’'acord adoptat en la sessié de 16 de novembre de 2023, en

aplicacio dels articles 19.2 LCGE i 31 del Reglament d’organitzacio i
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funcionament del Consell, un cop transcorregut el termini per a la realitzacio
d’aquest tramit sense que s’hi haguessin presentat al-legacions, el Consell va
acordar acumularles sol-licituds presentades pels grups parlamentaris de Vox
en Catalufiai Ciutadansiel Grup Mixti la sol-licitud presentada per més d’una
desena part dels diputats del Parlament, del Grup Parlamentari Junts per
Catalunya, a la primera sol:licitud presentada per més d’una desena part dels
diputats del Parlament de Catalunya, del Grup Parlamentari Socialistes i Units
per Avancar, sobre el Decret llei 3/2023, de 7 de novembre de 2023, de

mesures urgents sobre el réegim urbanistic dels habitatges d‘Us turistic.

Aixi mateix, es va acordar que la consellera secretaria senyora Margarida Gil,
ponent per al Dictamen de la primera sol-licitud, assumis també les ponencies

de la segona i la tercera sol-licituds de Dictamen.

6. Finalment, després de les corresponents sessions de deliberacié del Consell,
el dia 1 de desembre de 2023 ha tingut lloc la votacid i I'aprovacié d’aquest
Dictamen, d’acord amb el que preveuen els articles 27.3 LCGE i 38 del

Reglament d’organitzaciod i funcionament del Consell.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L'objecte del Dictamen

Tal com s’acabad’indicar, al’'empara del que disposen els articles 16.1.ci 23.c
de la Llei 2/2009, s’ha sol-licitat dictamen d’aquest Consell per més d’una
desena part dels diputats del Parlament, del Grup Parlamentari Socialistes i
Units per Avancar, pels grups parlamentaris de Vox en Catalufiaide Ciutadans
i el Grup Mixt, i per més d’una desena part dels diputats del Parlament, del

Grup Parlamentari Junts per Catalunya, respecte del Decret llei 3/2023, de 7
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de novembre, de mesures urgents sobre el régim urbanistic dels habitatges
d’Us turistic (en endavant, DL 3/2023 o Decret llei).

A l'efecte de delimitar|’objecte de la nostra opinid consultiva, iniciarem aquest
fonament juridic amb una descripcié de la finalitat i del contingutd’aquesta
norma per, seguidament, contextualitzar-lo normativament. Addicionalment,
ens referirem als dubtes de constitucionalitat i d ‘estatutarietat que es formulen
en les tres peticionsi els motius que els fonamenten i, a I’4ltim, assenyalarem
I'estructura que seguira el present Dictamen per tal de poder tractar
adequadament les questions suscitades.

1. EI DL 3/2023 té per objecte, d’acord amb I'exposicié de motius, establir un
regim d’intervencid preliminar que consisteix a subjectar a una llicencia
urbanistica préevia la destinacid a I'Us turistic dels habitatges que es trobin en
els municipis amb problemes d’accés a I’'habitatge i els municipis en risc de
trencar I'equilibri de I'entorn urba per una alta concentracié d’habitatges d'Us
turistic (apt. I, par. 10).

L’'establiment d’aquest nou regim, segons la mateixa norma, té com a finalitat,
d’una banda, lluitar contra I'escassetat de I’'habitatge destinat a la residéncia
habitual i permanent de la ciutadania (atés que el creixement d 'habitatges d’us
turistic, en implicar el canvi de desti d’habitatges ja existents, és una de les
causes de disminucio del potencial mercat d’habitatges de caracter permanent
i habitual, que de per si ja és insuficient per cobrir la demanda residencial
habitual existent a Catalunya i més tenint en compte el seu creixement
poblacional actual), i, de l'altra, establir una ordenacid urbanistica que permeti
conciliar la satisfaccié del dret a I’'habitatge de la ciutadania amb el desti
d’alguns habitatges a |'Us turistic i I'exercici de I'activitat economica que li és
inherent (exposicié de motius, apt.I, par. 2i11).1 totaix0, atesa la necessitat
gue segueix expressant |’'exposicié de motius de regulacio del creixent mercat

d’habitatges d’Us turistic que ha proliferat al territori de Catalunya com a
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conseqliéncia de la concurréncia d’una serie de factors, com sén I'explosié de
la modalitat del turisme urba, I'aparicid de plataformes de comercialitzacié
d’allotjaments i el context regulador de la Unid Europea relatiu a la lliure
prestacio de serveis (apt. I, par. 1), aixi com els efectes derivats de |'aprovacio
de la Llei estatal pel dret a I'habitatge. L'anterior ha provocat que «de I'ordre
del 20 % dels municipis que es relacionen a I'annex d’aquest Decret llei, i que
representen un 50 % de la poblacié d'aquests, ja hagin regulat I'ordenacié dels
habitatges d’Us turistic, ates que la proliferacié d'aquesta modalitatja ha tingut

incidencia en l'accés a I’'habitatge» (apt. I, par. 4).

Per a l'assoliment d’aquests objectius, el Decret llei s’estructura en tres

articles, dues disposicions transitories, dues de finals i un annex.

L'article 1, en I'apartat 1, preveu la subjeccid al regim de llicencia urbanistica
previa la destinacid dels habitatges a |'Us turistic en els municipis amb
problemes d’accés a I’habitatge i els municipis en risc de trencar I’'equilibri de
I'entorn urba per una alta concentracié d’'habitatges d’Us turistic. En I'apartat
2 estableix que aquesta llicéncia té una durada de 5 anys, prorrogable per
periodes d’igual durada sempre que el planejament urbanistic ho permeti,
d’acord amb la disposicié addicional vint-i-setena del text refés de la Llei
d’urbanisme, aprovat pel Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost (en endavant,

TRLU) (nova disposicié addicional incorporada pel mateix DL 3/2023).

L'article 2, en I'apartat 1, identifica els municipis on I’habitatge d’Us turistic es
troba subjecte al regim de llicéncia urbanistica previa, per remissio a |'annex
del Decret llei que conté la llista dels municipis on hi ha problemes d‘accés a
I'habitatge o risc de trencar |I’'equilibri de I'entorn urba per una alta concentracié
d’habitatges d’Us turistic. Al seu torn, |'apartat 2 de l'article preveu que la
relacié de municipis té unavigénciade 5 anys, a comptar de I'entrada en vigor
de la norma i que, en tot cas, perdra vigencia en el moment que es publiqui

I'ordre que aprovi la relacié que la substitueixi.
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L'article 3 del Decret llei disposa la revisié periddica de la relacié de municipis
cada 5 anysiamb audiéncia prévia als municipis afectats, mitjangcant una ordre

de la persona titular del departament competent en matéria d’‘urbanisme.

La disposicid transitoria primera estableix els requisits dels municipis que
presenten problemes d’accés a I'habitatge, com també defineix la condicid per
ser considerat municipi en risc de trencar I'equilibri de I’entorn urba per una
alta concentracio d’habitatges d’Us turistic. L'apartat 1 es refereix als primers
i indica que han de complir almenys un dels dos requisits seglients: que la
carrega mitjana del cost del lloguer o de la hipoteca al pressupost personal o
dela unitat de convivencia, més les despeses i subministraments basics, superi
el trenta per cent dels ingressos mitjans o de la renda mitjana deles llars o bé
gue en el periode dels 5 anys anteriors a I'entrada en vigor del Decret llei el
preu de lloguer o compra de I'habitatge hagi experimentat un percentatge de
creixement acumulat almenys tres punts percentuals superior al percentatge
de creixement acumulat de I'index de preus de consum de Catalunya.

L'apartat 2 considera municipis en risc de trencar I'equilibri de I'entorn urba
per una alta concentracié d’habitatges d’Us turistic aquells que presentin una
ratio de 5 o més habitatges d’Us turistic per 100 habitants en el moment de

I'aprovacio del Decret llei.

La disposicio transitoria segona regula el regim transitori dels habitatges d’us
turistic degudament habilitats a I'entrada en vigor del Decret llei, en quatre
apartats. L'apartat 1 preveu que els titulars dels habitatges que ja estan
degudament habilitats i ubicats en un dels municipis enumerats en I'annex, en
el termini de 5 anys des de I'entrada en vigor del Decret llei, han d’obtenir la
llicencia urbanistica d’acord amb el regim establert a la disposicié addicional

vint-i-setena TRLU o bé cessar |'activitat.
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L'apartat 2 disposa una Unica ampliacié de fins a 5 anys més del regim
transitori establert a I'apartat 1 anteriorsi el titular de I’habitatge acredita que
el dit regim no compensa la pérdua del titol habilitant d‘habitatge d’Us turistic.
En aquest cas, I'ampliaci6 s’ha de sol-licitar a I'ajuntament on s’ubiqui
I'habitatge una vegada transcorreguts 4 anys des de I'entrada en vigor del
Decret llei i abans no finalitzi el periode transitori previst a |’'apartat 1.

L'apartat 3 estableix que el regim transitori previst en els dos apartats
anteriors té, per a tots els afectats, el caracter d‘indemnitzacio per tots els
conceptes relacionats amb les modificacions introduides pel Decret llei en

relacié amb el nou regim urbanistic dels habitatges d’Us turistic.

Finalment, I'apartat 4 preveu l'aplicacié del régim transitori als municipis que
s‘incorporin de nou a la llista com a conseqliéncia de posteriors ordres i, a
aquest efecte, indica que el termini de 5 anys previst a I’'apartat 1 i el termini
per a la sol-licitud de prorroga de |I'apartat 2 s’inicien a partir de I’entrada en

vigor de l'ordre corresponent.

Pel que fa a les disposicions finals del Decret llei, la primera conté dues
modificacions del TRLU. Aixi, en l'apartat 1 es modifica l'article 187.1, que
enumera els actes subjectes a lliceéncia urbanistica previa, afegint-hi com a
lletra p el nou suposit dels habitatges d’Us turistic en els municipis amb
problemes d’accés a I'habitatgei en els municipis en risc de trencar I'equilibri

de I'entorn urba per una alta concentracié d’habitatges d’Us turistic.

Aixi mateix, i vinculada a la modificacié anterior, |'apartat 2 de la disposicié
final primera afegeix una nova disposicié addicional, la vint-i-setena, al TRLU,
amb la finalitat de regular el regim urbanistic dels habitatges d’Us turistic. El
primer apartat disposa que en els municipis amb problemes d’accés a
I'habitatgei en els municipis en risc de trencar I’'equilibri de I'entorn urba per

una alta concentracié d’habitatges d’Us turistic, aquest uUltim només és
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compatible amb 1’'Us d’habitatge si ho permet expressament el planejament
urbanistic, quan es justifiqui la suficienciade sol qualificat pera|’Us d'habitatge
destinat al domicili habitual i permanent de la poblacié resident, tenint en
compte el regim de tinenca dels habitatges al municipi; el fet de no posar en
risc la proteccié de I'entorn urba, i el principi del desenvolupament urbanistic
sostenible de I'ambit que s’ordeni.

L'apartat segon estableix que les llicencies urbanistiques d’habitatges d’Us
turistic tenen una limitacié temporal de 5 anys, prorrogables per periodes
d’igual durada, sempre que el planejament urbanistic ho permeti. També
disposa que no es poden atorgar més llicencies que les resultants d‘aplicarun
maxim de 10 habitatges d’Us turistic per 100 habitants i, finalment, que en
I'atorgament de les lliceénciesi les prorrogues, els municipis han de garantir el
compliment dels principis de publicitat, objectivitat, imparcialitat,

transparéncia i concurréncia competitiva.

La disposicié final segona fixa I'entrada en vigor del Decret llei 'endema que

hagi estat publicat al Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya.

A I'GlItim, en I'annex del Decret llei hi figurala relacié dels 262 municipis amb
problemes d’accés a I’habitatgei en risc de trencar I'equilibri de I'entorn urba
per una alta concentracié d'habitatges d’Us turistic, que es troben subjectes al

nou regim de llicencia urbanistica previa que preveu la norma.

2. Exposats el contingut i la finalitat del Decret llei, per tal de situar-lo en el
context normatiu en qué s’'aprova, hem de fer esment de la normativa
europea, estatal i catalana amb la qual manté una connexié més directa per

la materia que regula.

La Llei 29/1994, de 24 de novembre, d’arrendaments urbans (LAU) distingeix

entre I'arrendament d’habitatge (que recau sobre una edificacio habitable per
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satisfer la necessitat permanent d’habitatge de l'arrendatari, art. 2.1) de
I'arrendament per Us diferent al d’habitatge (quanno té per objecte I'anterior
sind altres usos com, per exemple, el de temporada, art. 3.2). Amb les
modificacions dutes a terme per la Llei 4/2013, de 4 de juny, de mesures de
flexibilitzacio i foment del mercat de lloguer d’habitatgesi, posteriorment, amb
el Reial decret llei 7/2019, d’1 de marg, de mesures urgents en materia
d’'habitatgei lloguer, ha quedat exclos de I'ambit d’aplicacié d’aquesta norma
legal «la cessié temporal d’Us de la totalitat d‘un habitatge moblati equipat en
condicions d’'Us immediat, comercialitzada o promocionada en canals d’oferta
turistica o per qualsevol altre mode de comercialitzacié o promocid, i realitzada
amb finalitat lucrativa, quan estigui sotmesa a un regim especific derivat de la

seva normativa sectorial turistica» (art. 5.e).

Practicament totes les comunitats autdonomes, en virtut de les competéncies
en materia de turisme, han aprovat diverses regulacions sobre els habitatges
d’Us turistic, que, en linies generals i a grans trets, no difereixen
excessivament pero si que presenten especificitats sobretot pel que fa a la
durada de I'estada o al procedimenti la documentacié necessaria per iniciar

l'activitat.

En efecte, el nou fenomen de l'allotjament col-laboratiu, expressié de
I'economia col-laborativa, ha tingut un impacte molt important en el sector
turistic no només pel que fa als seus trets especials i caracteristics sind també
per la repercussio d’aquesta activitateconomica en el conjunt del territori, ates
gue ha modificat I'espai restringit i urbanisticament delimitat de les «zones
turistiques» i ha penetrat en |’'espai urba residencial, transformant d’aquesta

manera l’entorn urba.
A Catalunya, aquesta tipologia d’habitatges esta regulada en el Decret
75/2020,de 4 d'agost, de turisme de Catalunya, que té per objecte definirels

requisits turistics i de classificacid de les empreses i les activitats turistiques,
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de conformitat amb les previsions de la Llei 13/2002, de 21 de juny, de

turisme.

Defet, I'article 50 bis d’aquesta norma legal defineix els habitatges d ‘Us turistic
com aquells que son «cedits pel seu propietari, directament o indirectament,
a tercers, a canvi de contraprestacié economica, per a una estada de
temporada, en condicionsd’immediata disponibilitatiamb les caracteristiques
establertes per reglament». El precepte, a més, disposa que els habitatges
s’han de cedir sencers, de manera que no es permet la cessid per estances
(apt. 1), com també que, per iniciar I'activitat, requereixen del titol habilitant
exigit per la normativa vigent, que és necessari, a més, per oferir i
comercialitzar el servei turistic d’allotjament en |'habitatge o per fer-ne
publicitat. La prestacio dels serveis d'allotjament s’inicia quan es fa la publicitat
o la comercialitzacié de I'allotjament, directament o per mitja d‘un intermediari
(apt. 2). La cessidé de I'habitatge d’Us turistic s’efectua per periodes de temps
continu iguals o inferiors a 31 dies (art. 221-1 Decret 75/2020).

L’'exercici de I'activitat se sotmet a comunicacié prévia davant de I'ajuntament
del municipi on esta ubicat I’'habitatge, el qual ho comunica al Registre de
Turisme de Catalunya, que, després del tramit d’inscripcid, atorga un nimero
a I’habitatge turistic que lI'identifica plenament, a efectes legals. Els habitatges
turistics han de disposar de la cédula d’habitabilitat i complir en tot moment

les condicions técniques i de qualitat exigibles als habitatges en general.

Aguesta activitat de cessid temporal d’un habitatge, en la mesura que
comporta una prestacio de serveis d’allotjament turistic, es troba subjecta a
les prescripcions i els criteris de la Directiva 2006/123/CE del Parlament
Europeu i del Consell de 12 de desembre, relativa als serveis en el mercat
interior (Directiva 2006/123/CE), com també de la Llei 17/2009, de 23 de

novembre, sobre el lliure accés a les activitats de serveis i el seu exercicii la
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Llei 20/2013, de 9 de desembre, de garantia de la unitat de mercat (LGUM),
que va ser objecte del Dictamen d’aquest Consell 5/2014, de 14 de febrer.

Aixi doncs, qualsevol iniciativa normativa que limiti la llibertat d’iniciativa
economica i el lliure establiment per a la prestacido dels serveis haura

d’acomodar-se a les prescripcions normatives anteriors.

En concret, pel que ara interessa, atés I'objecte del Decret llei que acabem
d’exposar, la supeditaci6 de |'accés i |'exercici de l'activitat de cessid
d’habitatge d’Us a una autoritzacioé previa (com és la llicencia urbanistica), de
conformitat amb l'article 9 de la Directiva 2006/123/CE i els articles 9 de la
Llei 17/2009i 5 de la Llei 20/2013, és excepcional i ha de reunir una serie de
condicions entre les quals cal destacar que estigui justificada per una «rad
imperiosa d’interes general» i sigui proporcionada, de manera que |'objectiu
No es pugui aconseguir per cap altre mitja menys restrictiu o distorsionador

per a |'activitat economica.

Al respecte, cal portar a col-lacié la STJUE de 22 de setembre de 2020,
assumptes acumulats C-724/18i C-727/18 (peticions de decisid prejudicial
plantejades pel Tribunal de Cassacié de Franga), on el Tribunal declara
aplicable els articles 1 i 2 de la Directiva 2006/123/CE a les activitats de
destinacié d’habitatge a Us turistic (encara que en la Senténcia no s’empra
aquesta denominacio concreta, si que és assimilable al seu concepte). També
considera que l'autoritzacio6 previa de I'exercici de I'activitat esmentada s’entén
compresa en el regim d’autoritzacié previst en l'article 4.6 de la Directiva.
Finalment, sosté que la lluita contra I'escassetat d'habitatges es pot considerar
una rad imperiosa d'interés general i I'exigencia d’autoritzacio és
proporcionada a l'objectiu perseguit, ja que aquest no es pot assoliramb una
mesura menys restrictiva, en particular perquée un control a posteriori es

produiria massa tard per ser realment eficac.
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En relaci6 amb aix0, cal fer notar que I'exposicié de motius del Decret llei fa
referencia expressa a la necessitat de justificar la concurréncia dels requisits
de l'article 9 de la Directiva 2006/123/CE. Concretament, manifesta que
I'establiment del régim d’intervencio de subjeccid a llicéncia prévia que s'hi
preveu compleix les condicions de no discriminacié, necessitat i

proporcionalitat exigides en els termes literals seglients:

«no comporta cap discriminacié per rad de la nacionalitat, atés que s’aplica de
manera igualitaria a tots els habitatges situats en els municipis que reuneixin
les condicions que estableix aquest Decret llei; en segon lloc, es tracta d'una
mesura necessaria, en tant que els seus requisits es justifiquen per la rad
imperiosa d’interés general de garantir que en aquests municipis hi hagi una
oferta suficient d’habitatge destinat a l'allotjament permanent i habitual de la
ciutadania, el qual s'ha constatat que ha disminuit ostensiblement a causa de
la proliferaci6 de I’habitatge d’Us turistic; i, en darrer lloc, és una mesura
proporcionada, perque els requisits del régim de llicéncia urbanistica que
s’estableixen sén adequats per garantir la realitzacid de l'objectiu que es
persegueix i no van més enlla del que és necessari per assolir-lo, ni es poden
substituir per altres mesures menys restrictives que permetin obtenir el mateix

resultat, atés que un control a posteriori no seria eficag.»

3. El nostre parer consultiu ha de donar resposta adequada a tres sol-licituds
de dictamen que sén substancialment coincidents i que es projecten sobre el

Decretllei, tot i que amb algunes particularitats que exposarem seguidament.

La primera peticid, formulada per més d’una desena part dels diputats del
Parlament, del Grup Parlamentari Socialistesi Units per Avancar, questiona la
concurrencia del pressuposit habilitant en el Decret llei, especialment, en
relacié amb la disposicio transitoria segona. En aquest sentit, els sol:licitants
consideren que no hi ha la necessaria connexid entre la situacié
d’extraordinariai urgent necessitati la norma o mesura que s’adopta a través

d’aquest precepte, ja que la necessitat de modificar de forma instantania la
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situacid juridica existent no es dona perque |'efectivitat es demora 5 o fins a
10 anys i necessita d’un posterior desenvolupament normatiu a través
d’instruments de planejament. Igualment, assenyalen que la regulacié
establerta en el Decret llei «no justificaria un régim d’extincié dels titols
habilitants d’habitatge d’Us turistic existents actualment, tal com preveu la

disposicio transitoria segona, els quals no suposen cap increment».

Seguidament, també addueixen objeccions respecte dels limits materials de la
norma, ates que consideren que la regulacié del DL 3/2023, especialment en
els articles 1 a 3, la disposicié final segona i la disposicid transitoria segona,
afecta el dret a la propietat privada de l'article 33 CE. Aixi, indiquen que
aquests preceptes obliguen a I'‘obtencié d’una llicencia urbanistica per
continuar exercintuna activitat que ja es realitzava i, a més, estableix un régim
transitori al qual, tot i que li atorga caracter indemnitzador, el que realment fa
és excloure qualsevol indemnitzacio real per expropiacid forcosa del dret, la

qual cosa contravé l'article 33.3 CE.

Aguesta mateixa peticio al-lega també una vulneracié del marc de distribucié
competencial en considerar que I'exigencia de la llicéncia urbanistica prevista
en el Decret llei suposa un regim d’autoritzacié previa en una activitat
economica, com és la turistica, per la qual cosa entra en conflicte amb la
competencia exclusiva de I’'Estat sobre planificacid general de I'activitat
economica (art. 149.1.13 CE), tot i mencionar que la Generalitat té
competencies exclusives en materia d’habitatge, urbanisme i turisme.
Finalment, la peticid considera que la disposicid transitoria segona, quan
disposa, en l'‘apartat 3, que el regim transitori previst té caracter
d’'indemnitzacié, vulnera la competencia exclusiva de I’'Estat ex article
149.1.18 CE en mateéria de legislacié sobre expropiacié forcosa i en tot allo
relatiu al sistema de responsabilitat de totes les administracions publiques en

tant que estableix un suposit d‘indemnitzacidé no previst a I'article 48.c del RDL
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7/2015, de 30 d’octubre, pel qual s’aprova el text refds de la Llei del sol i
rehabilitacié urbana (en endavant, TRLSRU).

La segona peticid, presentada pel Grup Parlamentari de Vox en Cataluiia, el
Grup Parlamentari de Ciutadans i el Grup Mixt, se centra en la disposicié
transitoria segonadel DL 3/2023. Aixi, considera, en primer lloc, que aquesta
disposicio vulnera la competéncia exclusiva de |I'Estat ex article 149.1.18 CE,
ja que aquest ha regulat els suposits indemnitzadors en matéria urbanistica
sobre la base d’aquesta competéncia. Els peticionaris indiquen que la
disposicio transitoria segona del Decret llei deroga o exceptua I'aplicacié de
I'article 48.c TRLSRU, atés que exclou la indemnitzacid i I'entén compensada
perque fixa un termini de 5 anys per cessar |'activitat, ampliable si escau fins
a 5 anys més i, per tant, en la mesura que preveu l’extincié dels titols
habilitants de I'activitat d’habitatge d’Us turistic sense cap indemnitzacid, es
vulnera la competencia estatal en materia d’expropiacié forcosa i en tot allo
relatiu al sistema de responsabilitat de totes les administracions publiques. En
segon lloc, fan al-lusié a la vulneracié dels limits materials del decret llei i
argumenten que la disposicié transitoria segona de la norma afecta
directament el dret de propietat reconegut en |'article 33 CE, per tal com
introdueix una regulacié que es projecta amb caracter general sobre la
propietat d’uns drets (en concret, els titols habilitants d’activitat d’habitatge

d’Us turistic) que sén extingits sense cap indemnitzacio.

Finalment, consideren que no es dona el suposit habilitant exigit a un decret
Llei d’acord amb els articles 86.1 CE i 64.1 EAC, donat que no existeix la
necessaria connexio entre la situacié d’extraordinaria i urgent necessitati la
norma o mesura que s'adopta a través de la disposicié transitoria segona. En
aquest sentit, exposen que la necessitat de modificar de forma instantania la
situacid juridica existent no té lloc perque l'efectivitat de la mesura es demora
anys (50 10) i es condiciona a una altra norma (el planejament urbanistic),

gue no depen de la Generalitat, siné especialment dels ajuntaments.
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La darrera de les peticions, efectuada per més d’una desena part de diputats
del Parlament, del Grup Parlamentari Junts per Catalunya, adreca els seus
retrets de manera especial respecte dels articles 1, 2 i 3, la disposicid
transitoria primera, la disposicio transitoria segonaila disposicio final primera.
En primer lloc, considera que es vulnera el principi d'autonomia local establert
a I'Estatut (art. 86.1 i .3) i la Constitucié (art. 140), atés que regula ambits
destinats a la competéencia propia dels municipis d’acord amb els articles 84.1
i .2, lletres a, b, i, i j EAC. S'argumenta que la nova regulacié prefigura una
ordenacidé urbanistica que no respon a la decisié dels municipis mateixos i
envaeix les seves competéncies urbanistiques, ja que no podran de forma
individual i tenint en compte les seves singularitats decidir la configuracio
propia del municipi pel que fa a I'Us turistic dels habitatges. Finalment,
esmenta que, a més, es manlleven les competéncies municipals de regulacié

de l'activitat economica, en aquest cas, la turistica.

Dins de les consideracions vinculades amb |'autonomia local, es questiona
també el caracter uniforme del regim juridic introduit, sense tenir en compte
les realitats economiques individuals de cadascun dels municipis, del que es
sosté que resulta una afectacié al model municipal individual, la qual cosa es
vincula especialment a la previsié d’'una densitat de 5 o més habitatges per
cada 100 habitants.

En segon lloc, aquests peticionaris addueixen la vulneracié del pressuposit
habilitant i dels limits materials del decret llei, en tota la seva integritat, i,
concretament, quantals articles 1, 2 i 3, les disposicions transitories primera
i segona, com també la disposicid final primera. Aixi, al-leguen que la norma
objecte de dictamen no acredita, justifica o demostra la necessitat
extraordinaria i urgent relativa al fet que la situacid de manca d’habitatge
destinat a residencia permanent pugui ser solucionada amb |’afectacié del

regim dels habitatges d’Us turistici, en aquest sentit, es remeten a I’'exposicid
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de motius del DL 3/2023 per concloure que no s’aporta cap dada objectiva i
s’evidencia una manca de fonamentacid. Quant als limits materials, els
peticionaris indiquen que la contravencié prové de la incidéncia sobre els drets
d’accés al’'habitatge (art. 26 EAC) i de propietat (art. 33 CE), ja que consideren
guela novaregulacio afecta el contingut essencial d’aquest Gltim en la mesura
gue estableix una prohibicié de destinar determinats habitatges a Us turistici,
per tant, constreny el contingut del dret als seus titulars atés que ve a establir
com a unic Us el de residencia permanent, com a obligacié i amb caracter

general per a ells.

Per finalitzar, indiquen que el DL 3/2023 vulnera el principi de seguretat
juridica de I'article 9.3 CE, donat que la disposicio transitoria segona estableix
una regla de transitorietat respecte dels habitatges dUs turistic existents que
configura, no només un mecanisme confus, sind una situacié d’incertesa
absoluta i insuperable per als ciutadans afectats que els col-loca en una
inseguretat juridica que no es pot solucionar. Aixi, al-leguen que, en aquells
municipis en els quals ja se supera la densitatde 10 habitatges per cada 100
habitants, les activitats actuals degudament habilitades hauran de cessar, pero
la regulacié no estableix cap criteri per determinar de forma efectiva quines

activitats concretes han de cessar i quines no.

4. Una vegada delimitat I'objecte del Dictamen, indicarem |‘estructura que
adoptara el nostre pronunciament. En el fonament juridic seguent,
examinarem l'adequacié de la norma objecte de dictamen als requisits que,
sobre el pressuposit formal habilitant i els limits materials del decret llei,
contenen els articles 64.1 EACi 86.1 CE. Posteriorment, en el fonament juridic
tercer analitzarem l'ajustament de la norma al sistema de distribucid de
competéncies, en relaci6 amb el qual tractarem la competéncia de la
Generalitat en matéria d’urbanisme i habitatge i la possible vulneracié de
I'article 149.1.13 i .18 CE adduida pels sol:-licitants. En el fonament juridic

quart ens referirem a si el Decret llei respecta el principi d’autonomia local

17



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

previst a I'Estatuti a la Constitucid i, finalment, en el fonament juridic cinque
tractarem si les prescripcions de la norma contravenen el principi de seguretat

juridica ex article 9.3 CE.

Segon. L’examen de l'adequacio del Decret llei 3/2023 als requisits
establerts en els articles 64.1 EAC i 86.1 CE

Com s’ha dit, els tres escrits de peticié qliestionen|’adequacié del DL 3/2023
a l'article 64.1 EAC i 86.1 CE, tant pel que fa a la concurrenciadel pressuposit

habilitant com a la subjeccio als limits materials que s’hi preveuen.

La figura del decret llei, com és sabut, incorporada a I'ordenament juridic
catala en I'Estatut de 2006, habilita el Govern amb caracter extraordinari per
dictar una norma amb rang de llei. En conseqliéncia, el seu Us per part del
poder executiu ha de ser entés de forma estricta i, en aquest sentit, ha de
respectar els limits formals i materials que conté l'article 64.1 EAC. D'aquesta
manera, d’'una banda, el decret llei ha de respondre a una necessitat
extraordinaria i urgent (pressuposit formal habilitant) i, de l'altra, el seu
contingut no pot regularles matéries que sén vedades a aquest tipus de norma
(limit material). Aixi, «en la mesura que sostreu la matéria regulada del debat
parlamentari, és un instrument en mans de I'Executiu que ha de ser utilitzat
amb caracter estricte perque l'atribucié al Govern de la potestat legislativa
material és extraordinariai ha de respectar sempre el marc delimitador que
assenyala l'article 64.1 EAC» (DCGE 2/2019, de 22 de febrer, F] 2, amb citacio
del DCGE 7/2010, FJ 3).

Concretament, l'article 64.1 de I'EAC disposa:

«En cas d’una necessitat extraordinaria i urgent, el Govern pot dictar

disposicions legislatives provisionals sota la forma de decret llei. No poden
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ésser objecte de decret llei la reforma de I'Estatut, les matéries que soén
objecte de desenvolupament basic, la regulacié essencial i el
desenvolupament directe dels drets reconeguts per I'Estatut i per la Carta dels
drets i els deures dels ciutadans de Catalunya i el pressupost de la

Generalitat.»

Ates que es tracta d'una qlestio sotmesa de forma recurrent al nostre parer
consultiu, existeix una amplia doctrina del Consell envers |'aplicacié de l'article
64.1 EAC (DCGE 7/2010, de 22 d'abril, F]J 3; 1/2012,de 10 de gener, F] 2;
2/2012,de 16 de gener, F] 2; 16/2013,de 15 de novembre, FJ 2; 17/2013,
de 15denovembre, F]12; 15/2014,de 3 dejuliol, F12; 16/2014,d'11 dejuliol,
F12i3;5/2015,de 20 d’abril, F] 2; 2/2019, de 22 de febrer, FJ 2; 3/2020,
de 8 d’abril, FJ 2, i 2/2021, de 29 de juliol, FJ 2), a la qual ens remetrem i

esmentarem en el que sigui pertinent en aquest fonament juridic.

Igualment, el Tribunal Constitucional ha tractat en multiples ocasions aquesta
materia, també pel que fa als decrets llei emesos en I'ambit autonomic (per
totes, recentment, STC 15/2023, de 7 marc (F]J 3 a 6), que sintetitza la
doctrina de la STC 14/2020, de 28 de gener (FJ 2). En I'aplicacié d’aquesta
doctrina el Consell ha subratllat que s’han de tenir en compte «els matisos que
derivin de la nostra singularitat institucional» (DCGE 16/2013,F] 2, i 7/2010,
FJ 3). Aquesta singularitat es manifesta en la naturalesa unicameral del
Parlament i en el fet que, en I'exercicide la funcid consultiva sobre els decrets
llei del Govern de Catalunya, el Consell, a diferencia del Tribunal Constitucional
guan controla aquest tipus de normes, no pot coneixer el debat parlamentari

relatiu a la seva convalidacio.

1. Caliniciar, doncs, I'analisiamb I'examen de la concurrencia del pressuposit

habilitant, és a dir, I’'existeéncia d’'una extraordinaria i urgent necessitat.
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Pel que fa a aquest pressuposit formal, I'article 64.1 EACi l'article 86.1 CE sén
substancialment coincidents. De conformitat amb la jurisprudencia
constitucional i la nostra doctrina consultiva, cal analitzar la seva existéncia
des de dues dimensions: la presentacié explicita i raonada dels motius que han
estat tinguts en compte pel Govern i la necessaria connexid entre la situacio

de necessitat definida i les mesures concretes adoptades.

A) Tal com posavem de manifest en el DCGE 2/2021 (FJ 2), la doctrina del
Tribunal Constitucional ha sofert una certa evolucié des de la consideracid, en
una primera etapa, que el control extern sobre el caracter excepcional d’'un
decret llei s’havia de limitar per I'Us abusiu o arbitrari que fes el Govem
d’aquestafigura. A partir de I'any 2007, el mateix Tribunal ha adoptat un test
de valoracido més estricte, exigint la motivacio explicita i raonada i mostrant-
se més deferent amb el poder executiu en els casos d’intervencié de la
normativa excepcional en situacions factiques amb una especial
transcendencia o repercussié en |I'ambit economic o social i, per contra,
I'escrutini ha estat més estricte en suposits de normativa orientada a reformes
estrictament organitzatives o instrumentals minimament previsibles i que no

exigeixen una accié normativa immediata (DCGE 15/2014, FJ 2.3).

A l'anterior hem d’afegir que la jurisprudéncia constitucional (per totes, STC
16/2021,de 28 de gener, F] 3) ha establert que la valoracid de I'extraordinaria
i urgent necessitat d'una mesura pot ser independent de la seva
imprevisibilitat i, finsi tot, del fet que tingui l'origen en la mateixa inactivitat
del Govern, sempre que es doni |I'excepcionalitat de la situacié (amb esment
dela STC1/2012,de 13 degener,F]6).Alfild’aquesta doctrina, en la mateixa
Senténcia i fonament juridic el Tribunal considera que el que realment ha
d’importar no és tant la causa de les circumstancies que justifiquen la legislacié
d’urgencia com el fet que aitals circumstancies efectivament es produeixin
(amb esmentde les STC 11/2002,de 17 de gener, F]1 6, i 68/2007,de 28 de

marg, FJ 8) i es recolza, a I'hora de fer I'escrutini de la concurrencia del
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pressuposit habilitant, en una valoracié de conjunt de les circumstancies que
envolten el cas (fentesment de les STC 332/2005,de 15 de desembre, F] 5,
i 31/2011, de 17 de marg, FJ 3).

Aixi doncs, quan el decret llei es projecta sobre matéries de naturalesa
economica i social, com és el cas que ens ocupa, la doctrina consultivai la
jurisprudencia constitucional s’hnan mostrat més deferents respecte del marge
de decisié de I'Executiu a I’'hora d’exercir la seva facultat legislativa mitjancant
aquest instrument normatiu. En linies generals, la jurisprudéncia
constitucional ha estat forca benvolent quant a la validacio de les normes que
s’aproven emmarcades en una conjuntura economica i/o social que requereix
una regulacié urgent, sempre, aix0 si, que quedi prou justificada, de forma
explicita i raonada, en el text de la norma i en la documentacié que
I'acompanya (STC 93/2015, de 14 de maig, F] 7, amb citacié de la STC
29/1982,de 31 de maig, FJ 3). De fet, la fonamentacié de les causes que
porten a I'Executiu a actuar, excepcionalment, com a legislador, operen com
a limit juridic, de tal manera que, per bé que l'apreciacié inicial és un judici

politic del Govern, cal que aquest ho expliqui i raoni suficientment.

Es en aquest sentit que, en I’'ambit normatiu catala, I'article 38.3 de la Llei
13/2008,de 5 de novembre, de la presidenciade la Generalitati del Govem,

disposa que:

«Els projectes de decret llei han dincloure una exposicié de motius en quée es
raoni expressament la necessitat extraordinaria i urgent de la iniciativa i han
d’anar acompanyats amb un informe que justifiqui aquesta necessitat i
certifiqui que les mesures proposades son congruents i estan en relacioé directa
amb la situacié que s’ha d‘afrontar, i es poden acompanyar amb altres
memories, estudis, informes i dictamens sobre |‘adequacié de les mesures
proposades als fins que es persegueixen. En tot cas, els projectes de decret llei

han d’ésser objecte d’'un informe dels serveis juridics de la Generalitat.»
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Per tant, la justificacié de les motivacions adduides pel Govern per dictar la
norma esdevé un element substancial per valorar |I'existéncia del pressuposit
habilitant i, en aquest sentit, no pot consistir en la utilitzaciéo de férmules
generiques estereotipades o rituals, d’'una marcada abstraccio, sind que cal
concretar-la en I'analisi de la situacio que es dona i en I’'explicacio de tots els
factors que han determinat al Govern per dictar la disposicié i que queden
reflectits en el preambul de la norma, en |I'expedient que acompanya la seva
elaboracio i en el debat parlamentari de convalidacié. Tanmateix, i per raons
obvies de temporalitat, com hem avancat, el Consell, en el cas del control dels
decrets llei dictatsa Catalunya (art. 27 LCGE), no podra parar esment ni a la
intervencio parlamentaria que faci el membre del Govern per defensar-los
davant la Cambra ni al debat parlamentari subsegient en el marc del
procediment de convalidacio, ja que ambdds fets es produiran un cop el nostre
Dictamen s’hagi emes. Per aquesta rad, el Consell destaca que I'exposicié de
motius i la documentacié preparatoria del decret llei sén els elements
«determinants» pertal de portar a terme la seva analisi sobre el suposit de fet
habilitant de la norma. Ara bé, no sén els Unicssind que també ha de teniren
compte la documentacid6 complementaria posterior que pugui aportar el
Govern atenent la peticié del mateix Consell de conformitat amb I'article 25,
apartats 4 i 5, LCGE, com aixi es fa palés en diversos dictamens (entre d'altres,
DCGE 15/2014, F] 2; 5/2015, F1 2, i DCGE 2/2019, FJ 2).

En definitiva, el Consell, quan controla sien I'aprovacio d’un decret llei es dona
una situacio d’extraordinaria necessitat, ha de verificar que el Govern aporti
una argumentacio explicita, concreta i raonada que permeti fer «el test de
revisié formal que ens correspon dur a terme i que substancialment s’adreca,
també segons criteri de la jurisprudéncia constitucional, a descartar un Us
abusiu o arbitrari de la potestat normativa excepcional conferida al Govern per
I'article 64.1 EAC» (DCGE 5/2015,F] 2.3). Estracta d'una funcié que «no s’ha

d’identificar amb un control sobre I'oportunitat, I'eficacia o la bondat tecnica
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de les mesures adoptades, sind Unicament com l'existéncia d’un vincle
raonable entre aquestes i la situacid que exigeix l'accid6 normativa
reformadora» (DCGE 2/2019,FJ] 2; 6/2012,F] 2; 15/2014,F] 2; 16/2014,
FJ 2, amb citacié de la STC 1/2012,F] 6,7 i11).

En aquesta linia, el Tribunal Constitucional, en la seva jurisprudencia més
recent, ha mantingut aquests criteris. Aixi, d’'una banda, ha insistit en la
inadmissibilitat de les «férmules genériques, estereotipades i rituals» com a
justificacio de I'extraordinaria necessitat d’'un decret llei i, de I'altra, ha reiterat
gue el control sobre aquest element del suposit habilitant de la norma és
«extern», en el sentit que ha de «verificar» pero no substituir el «judici politic
o d’oportunitat» que correspon al Govern en el moment de I'aprovacio o a la
institucio parlamentaria en el tramit de la convalidacié (STC 15/2023, FJ 3;
18/2023, de 21 de marg, FJ 3).

B) Quant a I'existencia d’'una necessaria connexié entre la situacid
d’extraordinaria i urgent necessitat definida i les mesures concretes
adoptades, s’ha d’avaluar tenint en compte un doble criteri: d’'una banda, el
contingut, i d’altra banda, l'estructura de les disposicions del Decret llei
questionat. Des d'aquesta doble perspectiva, les mesures han de ser concretes
i d’eficacia immediata per fer front a la situacié d’extraordinaria i urgent
necessitat. En altres paraules, les disposicions han de tenir relacié directa o
indirecta amb la situacié que pretenen afrontar i, a més a més, han de

modificar de manera immediata la situacié juridica existent.

Al respecte, perd, no s’ha de confondre l'eficacia immediata de la norma
provisional amb I’'execucié instantania, aspecte, aquest, ja reiterat pel Tribunal
Constitucional en una doctrina constant (per totes, STC 16/2021, F] 4, o
237/2012,de 13 de desembre, F]J 6). Només la primera és un requisit de la
definicid constitucional del decret llei perque la celeritat de la completa

execucio estara en funcid de la naturalesa i complexitat de les propies mesures
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adoptades en cada decret llei per fer front a la situacié d'urgéncia. I, per tant,
el que és definitori és que I'accié normativa perseguida sigui immediata i
directa (STC 18/2023, F]15).

C) A les exigéncies anteriors cal afegirtambé I'acreditacid de I'existenciadela
urgencia. Aquesta s’ha d’entendre com la necessitat d’una actuacié normativa
immediata i, en general, s’ha vinculat a avaluar si des del punt de vista del
procediment legislatiu ordinari no existeix una altra opcié que facilités la
tramitacié de la disposicid sense haver de recorrer a I’'excepcionalitat d’'una
norma d’origen governamental, tenint en compte que, en el cas de l'exercici
de la potestat legislativa per un govern autonomic, el Tribunal Constitucional
ha declarat que un factor a tenir en compte és el temps inferior que requereix
tramitar un projecte de llei en l'assemblea autonomica, pel fet que és
unicameral (STC 8/2023,de 22 de febrer, F] 5, amb citacié de moltes altres).

Des d’aquesta perspectiva, cal valorar, doncs, si hagués estat possible una
altra férmula de tramitacid legislativa sense haver de recorrer a aquesta figura,
com per exemple el procediment per lectura Unica, per bé que, en aquest cas,
nomeés és possible si la naturalesa del projecte ho aconsella o la simplicitat de
la formulacié ho permet (art. 138 Reglament del Parlament) o bé mitjancant
el procediment d’urgéncia (art. 107 Reglament), que també possibiliten una

significativa celeritat en la tramitacié de la iniciativa legislativa.

Aixi, i en concordanca amb aquestes condicions, el Consell va entendre que el
Govern Unicament estaria legitimat per exercir la potestat normativa
mitjancant decret llei quan per la via de la tramitacidé parlamentaria de
naturalesa més urgent no fos raonablement viable o possible assolir els
objectius perseguits per l'acci6 normativa (DCGE 1/2012, FJ 2, i STC
137/2011, de 14 de desembre, FJ 4).
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No obstant aixo, com posavem de manifest en el DCGE 2/2019, F] 2, cal tenir
en compte que el Tribunal Constitucional, en diverses sentencies (per totes,
STC 93/2015, F] 6 i, més recentment, STC 126/2023, de 27 de setembre,
FJ 3), ha flexibilitzat I'exigencia de la justificacié expressai individualitzada de
la inadequacio del procediment legislatiu per atendre a temps els objectius
governamentals, sobretot si en queda acreditada la necessitat extraordinaria

gue justifiqui una actuacié normativa de caracter immediat.

En aquest sentit, la STC 93/2015, es pronuncia en els termes seglents:

«No procede, sin embargo, exigir al gobierno autondémico, para entender
realizada la motivacién de la situacién de necesidad que le incumbe (por todas,
STC 142/2014, de 11 de septiembre), una justificacion expresa e
individualizada de la inadecuacion del procedimiento legislativo para atender a
tiempo los objetivos gubernamentales. Lo que es necesario para que la
legislaciéon provisional del Gobierno se ajuste al presupuesto que la habilita es
que describa la situacion de necesidad de modo explicito y razonado, pero no
que se refiera expresamente a todos y cada uno de los elementos
determinantes de la misma, lo que no seria coherente con que la citada doctrina
constitucional califique la decisidn gubernativa de dictar un decreto-ley de
“juicio politico o de oportunidad” y defina la verificacion de esta decisién que
atafie al Tribunal como “control externo” a realizar mediante una “valoracion
conjunta de todos aquellos factores que determinaron al Gobierno a dictar la

disposicion legal excepcional”.»

En resum, el Tribunal requereix que el control juridic que li pertoca, que
sempre és extern i no pot suplantar els organs constitucionals que tenen
atribuida l'aprovacio i convalidacié dels decrets llei, tingui suport en una
«valoracion conjunta de las circunstancias que rodean al caso» (STC 16/2021,
FJ 3, citant les STC 332/2005,de 15 dedesembre, F]1 5,1 31/2011,de 17 de
marg, FJ 3).
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En aquesta linia d’entendre la urgencia en un sentit més ampli, admesa pel
Tribunal Constitucional, el Consell, en el DCGE 2/2019 (FJ 2), seguint
I'antecedent similar del DCGE 15/2014 (FJ 2), va acceptar, a través d’una
valoracié conjunta dels factors del suposit i de la rellevancia de I'aplicacié
immediata dels efectes de les mesures establertes en el Decret llei, que es
donava la situacid d’'urgencia sense entrar a valorar de manera determinant la
viabilitat del recurs als procediments legislatius accelerats previstos al

Reglament del Parlament.

D) Exposat el parametre relatiu als requisits del pressuposit formal habilitant
dels articles 64.1 EAC i 86.1 CE, pertoca ara projectar-lo sobre el DL 3/2023.

Al respecte, com hem fet palés, el motiu principal de vulneracié que al-leguen
els sol-licitants rau en el fet que no existeix la necessaria connexid entre la
situacié d’extraordinaria i urgent necessitat que pretén afrontar, aixo és,
actuar en contra de |'escassetat de I’'habitatge destinat a residéncia habitual i
permanent de la ciutadaniailes mesures concretes previstes al Decret llei per
fer-hifront. L'anterior, addueixen, es fa especialment visible en relacié amb la
disposicio transitoria segona, ja que la necessitat de modificar de forma
instantania la situacio juridica existent no es dona perquée l'efectivitat es
demora 5 o fins a 10 anys i necessita d'un posterior desenvolupament
normatiu a través d’instruments de planejament. A més, una de les sol-licituds
considera que I'exposicio de motius del Decret llei no aporta cap dada objectiva

i s’hi evidencia una manca de fonamentacio.

Dit aix0, en primer lloc efectuarem |'analisi de la justificacié per part del Govem

de I'existéncia de I'extraordinaria i urgent necessitat.
En I'exposiciéo de motius i, sobretot, en la memoria justificativa del decret llei
aportada a I'expedient, el Govern inclou coma raons que I’lhan portat a normar

amb caracter extraordinari i urgent les seglients:
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— La insuficiéncia del parc d’habitatges d’Us residencial per cobrir la demanda
residencial existent, més tenint en compte el creixement poblacional actual de

Catalunya, que esta molt per sobre de la mitjana europea.

— El mercat creixent d’habitatges d’Us turistic que esta proliferant al territori
de Catalunya, que té fortes conseqiieéncies negatives, com ara el deteriorament
de la convivencia veinal, el trencament de I'equilibri de I'entorn urba, la
gentrificacid turisticai lIimpacte en la caréncia d’habitatges d’Us residencial
permanent per a la poblacid resident. De fet, segons es despren de la
documentaciéo que confegeix I'expedient, en aquells entorns de maxima
activitat turistica s’ha observat la substitucid de I'oferta d’habitatges destinats
a residéncia habitual i permanent per I'oferta d’habitatges d’Us turistic, atesa
la major rendibilitat economica d’aquests darrers.

— L'explosio de la modalitat de turisme urba i I'aparicié de plataformes de

comercialitzacié d’allotjaments.

— L'atractiu de Catalunya com a destinacid turistica. Segons dades de
I'EUROSTAT, és una de les 3 regions amb més pernoctacions|’any 2019, i en
temporada d’hivern una de les 4 regions amb més afluencia, la qual cosa
incentiva i promou la posada a disposicié dels visitants i turistes de nous

habitatges d’Us turistic.

— A aquesta situacié descrita de necessitat extraordinaria, s’hi ha afegit la
urgéncia derivada de I'aprovacid, el passat 24 de maig, de la Llei 12/2023 pel
dret a I'habitatge. Se sosté que aquesta Llei preveu un conjunt de mesures per
fomentarla contencid il’abaratiment dels preus del lloguer en zones de mercat
tens i provocara un éxode dels habitatges que en principi estaven oferts al
mercat de lloguer cap a altres modalitats, entre les quals la cessié d’habitatge

per a us turistic.
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L'explicacié de la situacié de I'extraordinaria necessitat que fa I’'exposicié de
motius del Decret llei i la documentacid inclosa en I'expedient de la seva
tramitacié identifica clarament una circumstancia com és I'accelerat increment
en els darrers anys de la destinacié a Us turistic dels habitatges en determinats
ambits territorials, amb la conseglient disminucié dels habitatges dedicats a
Us residencial i amb els efectes negatius, d’'una banda, de dificultar el gaudi
del dret constitucional dels ciutadans a I’'habitatge en un context d’augment
significatiu de la poblacié de Catalunyai, de I'altra, de provocar la ruptura de
I'equilibride I’entorn urba. Aquests elements permeten estimar, de conformitat
amb les caracteristiques del control extern propi del Consell descrites més
amunt, que la justificacid no és generica, ni estereotipada, ni ritual sind que,
com exigeix la jurisprudéncia doctrinal i la nostra doctrina evocades
anteriorment, conté una argumentacié explicita i raonable de factors i de

situacions factiques.

Dit aix0, es pot observar també que, en la relacid de factors explicatiusde la
necessitat extraordinaria del Decret llei, no tots deriven d’una concurréncia de
fets nous ni imprevisibles, ni apareixen sempre envoltats de precisos nexes
causals o de dades quantitatives. Respecte a aquestes questions, cal recordar
que, pel que fa la imprevisibilitat, el Tribunal Constitucional no exigeix
necessariament aquest requisit, sind fonamentalment la mateixa existéncia de
la situacio de necessitat extraordinaria. Quant a I'abséncia d'un complet aparell
de dades per il-lustrar el suposit de fet habilitant del decret llei, la
jurisprudencia constitucional no ho ha considerat un requisitimprescindible i,

aixi, en una Senténcia molt recent, afirma el seglent:

«[n]Juestra extensa jurisprudencia sobre el art. 86.1 CE nunca ha exigido que
la definicion de la situacién de extraordinaria y urgente necesidad haya de venir
justificada con, o apoyada en, datos concretos, reales o actuales, ni en

informacion estadistica de procedencia oficial o de otro tipo. Todo ello puede
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contribuir, sin duda, a esclarecer las premisas en las que se basa la definicion
gubernamental de la situacién de extraordinaria y urgente necesidad, pero no
constituye un requisito imprescindible que acarree, en caso de incumplimiento,
la grave sancion de la declaracion de inconstitucionalidad vy nulidad.» (STC
18/2023, FJ 5)

Ara bé, com es despren de la jurisprudencia constitucional i també de la nostra
doctrina consultiva (DCGE 15/2014,F12,i 2/2019, F] 2), és util i recomanable
que el Govern, en el preambul del decret llei i en la memoria justificativa,
expliciti amb dades precises i concretes l'existéencia de la situacio
d’extraordinaria necessitat. Aixd, més enlla que la seva omissié no sigui
inconstitucional o antiestatutaria, constitueix un exercici de transparéncia en
la mesura que, de forma excepcional, |'Executiu esta exercint la potestat

legislativa.

En el cas que ens ocupa, el document d’analisi aportat a aquest Consell com a
documentacié complementaria, en data 23 de novembre, ha completat de
manera satisfactoria I'explicacié de la situacio d’extraordinaria necessitat. En
aquest sentit, en el text esmentat consten el nombre d’habitatgesd’us turistic
gue han presentat comunicacio prévia des de I'aprovacié de la Llei 12/2023.
Segons s’'indica en el dit document, les dades disponibles al Registre de
Turisme, des del 23 de maig al 23 de setembre de 2023, mostren que s’ha
produit una inscripcié de 4.358 nous habitatges, el que suposa un 4,4 % del
parc total d’aquesta tipologia d’habitatges. A més, continua dient el document,
la xifra és provisional i probablement s’haura de corregir a I'alga, ja que els
ajuntaments disposen de dos mesos per tal de trametre la informacié al
Registre i caldra comptabilitzar totes aquelles comunicacions que encara no
hagin estat notificades. Comparant aquesta dada, circumscrita als 4 mesos
esmentats, amb la de la franja situada entre els anys 2017 a 2022, que va ser
de 30.808, s’infereix una tendencia alcista d’aquesta activitat els darrers

mesos. En definitiva, s’'acredita amb més fonament I'existencia de la situacié
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factica de necessitat extraordinaria, ja indicada en el preambul i en la memoria
justificativa del Decret llei, que habilita I'aprovacié d’aquesta norma, és a dir,
I'increment de la destinacié d’habitatges a usos turistics i la disminuci6 del
nombre d’habitatges residencials, amb els seus corresponents efectes
pertorbadors de l'efectivitat del dret constitucional a I'habitatge i de I'equilibri
de I'’entorn urba.

Quant a la congruencia entre la mesura adoptadaii la finalitat que es pretén
assolir, I’exposicié de motius del Decret llei i la documentacié complementaria
gue acompanya la norma expressen que |'aparicio dels habitatges d’'Us turistic
té efectes directes sobre la dimensié del mercat de lloguer d’habitatge
permanent i habitual i comporta una disminucié de I'oferta d’habitatges per a
aquesta finalitat, especialment en aquells municipis previstos a I'annex. Per
tant, la mesura descrita al Decret llei per pal-liar aquest efecte, consistent a
sotmetre a autoritzacié préevia la destinacié de I’'habitatge a Us turistici alhora
limitar el nombre d’habitatges destinats a aquest Us, compleix la condicié de
la necessaria connexié exigida per la jurisprudénciaila doctrina constitucional,
ates que no es podra destinar a Us turistic cap nou habitatge que no disposi
de llicencia urbanistica en els municipis assenyalats en el Decret llei i sempre

gue el planejament urbanistic ho permeti.

A més a més, els efectes de I'aplicacio del Decret llei sén immediats i directes.
Efectivament, a partir de I'entrada en vigor de la norma (I’endema de la seva
publicacid), tots els habitatges que es vulguin destinar a Us turistic, ubicats en
municipis amb problemes d’accés a I'habitatgei/o en risc de trencar I'equilibri
de I'entorn urba per una alta concentracié d’habitatges d’Us turistic, hi queden
sotmesos i hauran d’obtenir llicencia urbanistica previa. En aquests casos, i
sense la dita llicéncia, no podran exercir |'activitat d’habitatge d’Us turistic.
Que aix0 és aixi ho corrobora el fet que, consultat el lloc web de la Generalitat
(canalempresa.gencat.cat), que és I'Unic habilitat per comunicar una nova

activitat de destinacié d’habitatge a Us turistic, s’explicita expressament que,
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si el municipi on s’ubica I’'habitatge d’Us turistic esta afectat pel DL 3/2023, la
comunicacioé d’inici no generara cap efecte juridic fins que I'ajuntament no

resolgui favorablement la llicencia.

Aguesta exigencia, a més, s’incorpora, com és logic en una adequada técnica
legislativa, al text refés de la Llei d’urbanisme, afegint a aquest efecte una
nova lletra, la p, a I'apartat 1 de I'article 187, que regula els suposits subjectes

a llicencia urbanistica previa.

Aixi mateix, i vinculada a l’'anterior modificacid, el Decret llei afegeix una nova
disposicio addicional, la vint-i-setena, a I'esmentat text refds, on s’estableix
que el planejament urbanistic haura de permetre expressament la
compatibilitat de I’Us turisticamb I'Us d’habitatge destinata domicili habitual i
permanent. En qualsevol cas, no es podran atorgar més llicencies que les
resultants d’aplicarun maxim de 10 habitatges d’Us turistic per 100 habitants.
Del literal de la disposicié es despren un impediment o una prohibicié de la
destinacié de nous habitatges a Us turistic en els municipis assenyalats en

I'annex, mentre no es regulila seva compatibilitat pel planejament urbanistic.

Al respecte, cal recordar, igualment, que no es pot confondre |'eficacia
immediata de la norma amb |'execucid instantania. En el cas examinat, la
completa execucio es troba en funcid dels mecanismes que adopta el mateix
Decret llei (la previsid corresponent en el planejament urbanistic i l'atorgament
de la llicencia corresponent), perd aixdo no significa que les prescripcions que
s’hi preveuen no tinguin I'efecte immediat que justifica I'adopcié de la mesura

i que exigeix la jurisprudéncia constitucional.

Pel que fa a la disposicio transitoria segona, a la qual els peticionaris fan
referencia especial, el fet de permetre diferir I'obtencié de la llicencia
urbanisticaa 5 o 10 anys semblaria desdibuixar I'eficacia immediata del Decret

llei. Tanmateix, segons es despren de la diccid del precepte, es pretén
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compassar el regim transitori dels habitatges degudament habilitats a
I'entrada en vigor del Decret llei amb la durada de les llicencies urbanistiques
exigides per a la seva aplicacio, que, de conformitat amb l'article 1.2, és de 5

anys.

En aquest cas, a més a més, el perllongament de I'activitat d’habitatge d’Us
turistic, ja habilitada degudament, té a tots els efectes el caracter
d’'indemnitzacié. Des d’aquesta perspectiva és una opcido del legislador
governamental incloure aquesta disposicié en el text del Decret llei, atés que
té una estreta connexié de sentit amb la regulacio establerta i, de la seva

aplicacio immediata amb caracter urgent, se’'n deduiran els efectes exposats.

Es aquesta connexio la que justifica la inclusié en el Decret llei d’'una norma
gue va més enlla de la finalitat de frenar el creixement de |'activitat dels pisos
turistics, ja que produeix també efectes restrictius sobre les activitats que
existien previament. Correspon al Govern, i al Parlament en el moment de la
convalidacid, valorar politicament si el Decret llei ha d’incloure la regulacio
d’aspectes connectats amb el seu objectiu fonamental o que se’'n deriven, i
I'examen del Consell al respecte ha de limitar-se a considerar si existeix una
vinculacié d'aquestes mateéries que justifiqui la seva regulacié simultania. En
aquest cas, la modificacio pro futur del regim juridic, amb el sotmetiment de
I'activitat a llicéncia, planteja naturalment algunes qliestions sobre els efectes
d’aquest canvi en les activitats que ja s’estaven realitzant a 'empara de les
comunicacions efectuades. Es tracta d'un aspecte que s‘integra habitualment
en el régim transitori de les normes que modifiquen un regim d’autoritzacio i

gue, en consequiencia, resulta raonable incloure en el Decret llei.

En conseqliéncia, podem concloure que, de |'exposicid6 de motius i de la
documentacié que acompanyen |'elaboracié i la tramitacié del Projecte de
decret llei, se’'n desprenen motius suficients per considerar que existeix una

necessitat extraordinaria i que el Govern I'ha raonat i justificat de forma
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suficient i, a més, existeix una connexidé o un vincle raonables entre la mesura

que s'adopta i la situacié que exigeix I'adopcié esmentada.

Una vegada determinat que existeix I'extraordinaria necessitat i que aquesta
ha estat justificada de manera suficient, hem d’examinarsi hi ha urgéncia en
I'aprovacio del DL 3/2023. Al respecte, recordem que, de conformitat amb la
nostra doctrina i la jurisprudéncia constitucional, la urgéncia s’ha d’entendre
com la necessitat d’una actuacié normativa immediatai, en general, es vincula
a la impossibilitat d‘implementar el contingut de la regulacié o, en altres
paraules, d’assolirla finalitat desitjada mitjancant els procediments legislatius
accelerats de lectura Unica o d'urgéncia establerts al Reglament del Parlament
(DCGE 1/2012, F] 2; STC 137/2011, F] 4). També cal reiterar que tant el
Tribunal Constitucional com el Consell han flexibilitzat en ocasions aquesta
vinculacié entre la urgéncia i la impossibilitat de recoérrer als procediments
parlamentaris mitjancant una valoracié de conjunt de tots els elements a
consideraren l'apreciacié de la concurréncia del suposit de fet habilitant d’'un
decret llei sense entrar especificament a valorar la viabilitat de I'alternativa
dels procediments parlamentaris d’urgencia (STC 93/2015, FJ 6; DCGE
15/2014, F1 2,i2/2019, FJ 2).

En el cas que ens ocupa, es pot constatar en primer lloc que ni I'exposicié de
motius del Decret llei, ni la memoria justificativa, ni la documentacid
complementaria posterior fan cap mencid expressa als procediments
legislatius alternatius. En relaci6 amb aquest aspecte hem de reiterar la
recomanacio, ja feta anteriorment d’acord amb la nostra doctrina consultiva,
gque l'exposicid6 de motius d’un decret llei i tota la documentacidé que
I'acompanya continguin tots els elements justificatius del suposit de fet
habilitant.

En segon lloc es pot observar que la urgéncia es vincula en els tres documents

considerats als efectes de I'aprovacid de la Llei estatal 12/2023, de 24 de maig,
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pel dret a I'habitatge, i especificament a I'«éxode dels habitatges que en
principi estaven oferts dins del mercat del lloguer d’habitatge habitual cap a
altres modalitats de tinenca, com la propietat, el lloguerturistic o el lloguerde
temporada». S’ha d'assenyalar que en |I'exposicié de motius i en la memoria
justificativa la virtualitat dels efectes esmentats no és presentada de manera
inequivoca com una realitat factica ja existent sind com una conseqliéncia
possible de futur, la qual cosa ens porta a feravinent novamentla recomanacio
de l'explicitacio clara i concreta de tota la configuracié del suposit de fet
habilitant.

Es en el document d’analisi, tramés pel Govern el 23 de novembre com a
documentacié complementaria, on es troba de manera precisa la justificacio
de la urgéncia del Decret llei 2/2023 vinculada als efectes de I'aprovacio de la
Llei estatal 12/2023 derivats de les mesures previstes en aquesta norma en
materia de congelacié o abaratiment dels preus de lloguer d’habitatge. En
aquest sentit, com ja s’ha dit, es donen dades oficials del periode de maig a
setembre de 2023 que il-lustren efectivament que s’esta produint a Catalunya
un increment molt significatiu d’altes d’habitatges d’Us turistic al Registre de
Turisme, concretament 4.358, que suposa un 4 % del parc total d’habitatges
d’Us turistic (HUT), i al mateix temps se subratlla que, per posar fi a aquest
fenomen, cal una mesura d’efecte immediat com és I'aprovacié d’un decret llei
amb l'exigencia de llicencia urbanistica per a habitatges d’Us turistic en

determinats municipis.

Aguesta justificacié dela urgencia és I'Unic punt del document que ha tingut
en compte el Consell, en la mesura que aporta dades empiriques procedents
d’un registre public (en aquest cas el de Turisme) i de I'Institut d’Estadistica
de Catalunya. Aquest element, valorat conjuntament amb els altres factors de
la necessitat extraordinaria ja examinats anteriormenti de conformitat amb la
nostra doctrina ja aplicada en suposits similars, permet concloure que, en

aquest punt, el Decret llei respecta el requisit de I'article 64.1 EAC. Aixi, segons
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la valoracio politica del Govern, que aquest Consell només pot revisar en el
sentit de si es formula explicitamenti si és raonable o plausible, sense que la
puguem substituir o en fem una revisid material, esdevé necessari actuar
normativament per parar de manera immediata el que es qualifica d’exode cap
als habitatges d’Us turistic en els ambits territorials on el gaudi del dret
constitucional a I'habitatge no es pot garantir o I'entorn urba esta en risc.

En vista del que s’ha exposat, considerem que el DL 3/2023 s’ajusta als

requisits relatius al pressuposit formal ex article 64.1 EAC.

2. El segon dels aspectes a tractar és el del respecte als limits materials del
decret llei fixats en els articles 64.1 EAC i 86.1 CE, que s’han d’observar
forcosament a I'hora de dictar-lo i sobre els quals els peticionaris també
presenten objeccions, en relacidé especialment amb el dret a la propietat
privada de l'article 33 CE.

De conformitat amb l'article 64.1 EAC, les matéeries que estan vedades a la
regulacié per aquest instrument legislatiu sén «la reforma de I’'Estatut, les
materies que son objecte de lleis de desenvolupament basic, la regulacio
essencial i el desenvolupament directe dels drets reconeguts per |I'Estatuti per
la Carta dels drets i deures dels ciutadans de Catalunyai el pressupost de la
Generalitat». Sobre aix0 convé tenir present que, com ha sostingut el Tribunal
Constitucional, els limits formals i materials als quals estan sotmesos els
decrets llei autondmics sén, com a minim, els mateixos que la Constitucié
imposa al decret llei estatal i, conseglientment, pel que ara interessa, és
d’aplicacid I'article 86.1 CE quant a la limitacio material de no afectarels drets,
els deures i les llibertats dels ciutadans regulats en el titol I de la Constitucié
(entred’altres, STC 16/2021,F] 3, que es refereixa la STC 93/2015, de 14 de
maig, FJ 3 a 6).
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Sobre |'abast de la clausula «no podran afectar», la mateixa jurisprudéncia
constitucional de la qual ens hem fet resso en la nostra doctrina consultiva
(per tots, DCGE 2/2019, de 22 de febrer, F] 2) ha interpretat, des dels seus
inicis (STC 111/1983, de 2 de desembre), que no pot ser entesa de manera
que redueixi al no res el Decret llei, el qual ha de poder donar resposta a les
perspectives canviants de la vida actual. Sempre, aixo0 si, que no es reguli per
aquest instrument «el régimen general de los derechos, deberes y libertades
del Titulo I, ni dé pie para que por Decreto-ley se vaya en contra del contenido

0 elementos esenciales de alguno de tales derechos» (FJ] 8).

En concret, sobre la possible afectacio al dret de propietat de I'article 33 CE a
través del decret llei, la jurisprudencia constitucional ha tingut en compte
I'especial configuracié d’aquest dret en la mesura que «por imperativo
constitucional, la ley debe delimitar el contenido de ese derecho en atencidn a
su funcién social (art. 33.2 de la Constitucidén). Dicha funcidn social, por otra
parte, opera no sélo en abstracto, por asi decir, para establecer el contenido
de la institucién constitucionalmente garantizada, sino también en concreto,
en relacion con las distintas clases de bienes sobre los que el dominio recae.
El legislador puede establecer, en consecuencia, regulaciones distintas de la
propiedad en razén de la naturaleza propia de los bienes y en atencion a
caracteristicas generales de éstos (por todas, STC 149/1991,de 4 de julio, FJ
8)» (STC 112/2006, de 5 d'abril, FJ 20).

Més recentment, en la STC 9/2023,de 22 de febrer, el Tribunal es pronuncia
sobre l'abast del limit material ex article 33 CE en materia d’habitatge,
comengant per reconeixer el dret a la propietat com un conjunt de facultats
individuals sobre les coses, perd també i al mateix temps com un conjunt de
drets i obligacions establerts d’acord amb les lleis en atencié a valors i
interessos de la comunitat (entre d’altres, STC 37/1987,de 26 de marg, FJ 2;
STC 204/2004,de 18 denovembre, F1 5, i STC 154/2015, de 9 de juliol, FJ 4)

i, en aquest sentit, indica que «“la fijacion del contenido esencial de la
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propiedad privada no puede hacerse desde la exclusiva consideracion subjetiva
delderecho o de los intereses individuales que a este subyacen, sino que debe
incluir igualmente la necesaria referencia a la funcidn social, entendida no
como mero limite externo a su definicion o ejercicio, sino como parte
integrante del derecho mismo” (STC 204/2004, F] 5, y las alli citadas)»
(F1 4.c).

Seguint la mateixa doctrina constitucional, el Tribunal reitera que es vulnera
el limit material del dret a la propietat de I'habitatge si la norma té per objecte
una regulacio directa i general del dret o n’afecta el seu contingut essencial,
que cal entendre com la «recognoscibilidad de cada tipo de derecho dominical
en el momento histdrico de que se trate y como posibilidad efectiva de
realizacién del derecho, sin que las limitaciones y deberes que se impongan al
propietario deban ir mas alla de lo razonable (SSTC 37/1987, de 26 de marzo,
FJ2;170/1989,de 19 de octubre, F] 8 b); 89/1994,de 17 de marzo, F1 4,y
204/2004, FJ 5» (STC 9/2023, F] 4).

D’acord amb la doctrina esmentada que acabem d’exposar, pertoca ara
examinarsi el DL3/2023 respecta els limits materials en relacio, en particular,
amb l'afectacio6 al dret de propietat (art. 33 CE). Les tres peticions coincideixen
a considerar que la norma afecta directament aquest dret, encara que per
diversos motius, com sén que el regim transitori previst, tot i que se li atorga
caracterindemnitzador, el que realment fa és excloure qualsevol indemnitzacié
real per expropiacié forcosa, la qual cosa contravé l'article 33.3 CE; o bé que
la disposicid transitoria segona de la norma introdueix una regulacié que es
projecta amb caracter general sobre la propietat d’uns drets (en concret, els
titols habilitants d’activitat d’habitatge d’Us turistic) que son extingits sense
cap indemnitzacio, i, finalment, que s’afecta el contingut essencial del dret a
la propietat en la mesura que s’estableix una prohibici6 de destinar
determinats habitatges a Us turistici, per tant, es constreny el contingut del

dret als seus titulars atés que fixa com a unic Us el de residencia permanent,
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com a obligacié i amb caracter general per a ells. Totes les peticions es
vinculen de manera expressa als limits materials especifics del decret llei i, en
consequeéncia, el nostre examen s’ha de limitar també a aquesta giestio, sense
gue ens correspongui contrastar el contingut de la regulacié amb les exigéncies
constitucionals generalsque es puguinderivardel dret de propietatila llibertat
d’empresa.

Per a la nostra analisi cal partir, com hem apuntat, del fet que el dret a la
propietat, i en especial quan es projecta sobre I’habitatge, té una especial
vinculacié amb la satisfaccio d’interessos generals i principis rectors com ara
el dret a un habitatge digne, que modulen la seva consideracidé i la possibilitat

definitoria del legislador.

Dit aix0, el Decret llei, tot i que és evident que té incidéncia en el dret de
propietat, en primer lloc, no efectua una regulacié general ni directa del dret
a la propietat de I’'habitatge, per tal com estem davant d’una regulacié puntual
i sectorial en materia d’urbanisme i habitatge que preveu una mesura
d’intervencié administrativa per a I|'exercici d’una activitat. Entenem,
igualment, que tampoc s’esta afectant el contingut essencial del dret de
propietat que el fa reconeixible perque la seva regulacié esta limitada a
imposar una série de condicionaments (sotmetiment a autoritzacid) que afecta
nomeés una de les possibles facultats de disposicié del propietari (destinar
I'habitatge a Us turistic), deixantintacta la resta de facultats com ara dedicar-
lo al lloguerde temporada o a lloguer per residencia habitual (aquestadarrera
precisament és la finalitat d’interes social a la qual va adrecada la norma,
segons consta en I'exposicié de motius) o, finsi tot, alienar-lo. D’altra banda,
€s una mesura de caracter limitat per tal com afecta només aquells habitatges
dels municipis llistats en I'annex de la norma i no necessariament amb caracter
permanent. Finalment, quant a I'afectacid, que pot ser més intensa per als

propietaris d’habitatges que compten, en I’entrada en vigordel Decret llei, amb
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un titol habilitant per a I'exercici de I'activitat, la disposicio transitoria segona

de la norma en preveu un mecanisme compensatori a tall d'indemnitzacio.

Per contrast, aquesta situacié és ben diferent de I'examinada pel Tribunal
Constitucional en la Senténcia 16/2021, F] 5.f, on es va declarar la vulneracid
del limit material del Decret llei 17/2019,de 23 de desembre, en relacié amb
el dret de propietat, en la mesura que els preceptes examinats estaven
destinats a un unic Us possible d‘una tipologia de béns mitjancant una
regulacié directai amb caracter general dels vessants individual i institucional
del dret de propietat sobre I’habitatge. I, a més, perqueé contenien una
regulacié de «medidas coactivas, no voluntarias, limitativas del derecho de
propiedad. Limitaciones de la maxima intensidad, ademas, puesto que no
suponen la delimitacion externa del ejercicio del derecho en régimen de
libertad por puras consideraciones abstractas de interés u orden publico, sino
gue constrifien estrechamente al propietario mediante érdenes o deberes
normativos —obligaciones concretas de hacer, como ocupar la vivienda u
ofrecer un alquiler social— que se ponen bajo la inspeccion y vigilancia de la
administraciéon y cuyo incumplimiento habilita a esta para imponer esa
conducta forzosamente mediante requerimientos y multas coercitivas, para

imponer sanciones y para expropiar la vivienda».

Aixi doncs, de conformitat amb la jurisprudéncia constitucional i la nostra
doctrina consultiva, hem de considerar que el DL 3/2023 s’ajusta als limits
materials d’aquesta font normativa pel que fa a l'afectacié del dret de
propietat.

Encara que no ho addueixin els peticionaris, a la mateixa conclusido hem
d'arribar quant a l'afectacié a la llibertat d’empresa de I'article 38 CE. En
efecte, tot i que el sotmetiment de I'activitat d’habitatge d’Us turistic a llicencia
urbanistica té una certa incidencia en la llibertat d’empresa, en la mesura que

restringeix I’'exercicilliure de I'activitat economica esmentada, la normacié que
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du a terme el Decret llei és sectorial i puntuali, per tant, no es pot considerar
una regulacié directa ni s‘insereix en el que es pot qualificar del seu nudli
essencial, com ara els principis i les garanties per al lliure establiment i la
circulacio del conjunt dels operadors economics (DCGE 2/2019, FJ 2). Més
encara si tenim en compte que, en el suposit que ens ocupa, la llibertat
d’'empresa esta indefectiblement lligada al dret de propietat, perque
precisament el fonament de l'activitat econdmica la constitueix el bé
(habitatge) i la dita activitat consisteix en un determinat aprofitament
economic d’aquest bé (amb la seva destinacié a habitatge d’us turistic), de
manera que aquesta no es pot deslligardel compliment de la funcié social de
la propietat. Ates que hem conclos que no s’afectava el nucli essencial del dret
de propietat, hem de considerar, doncs, que tampoc no s’infringeix el nucli

essencial de la llibertat d’'empresa.

Per tot el que s’ha exposat, el DL 3/2023 no vulnera el pressuposit habilitant
ni els limits materials de la figura del decret llei, de conformitat amb els articles
64.1 EACi 86.1 CE.

Tercer. L’examen de Il’adequacio del Decret llei 3/2023 al marc
estatutarii constitucional de distribucio de competeéncies i I’afectacio
als articles 149.1.13i .18 CE

En aquest fonament juridic situarem el Decret llei en el seu marc competencial
i, posteriorment, ens referirem a la possible afectacio als articles 149.1.13 i

.18 CE que addueixen els sol:licitants.

1. A l'efecte d’enquadrar competencialment la norma, ens hem de referir, com
és habitual, al seu objecte i la seva finalitat. Aixi, en la mesura que el Decret
llei t& com a objecte principal establir un nou suposit d’exigéncia de llicencia

urbanistica per a I'exercici d’'una activitat economica en materia d’habitatge
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d’Us turistic i com a finalitat, segons I'exposicié de motius, lluitar contra
I'escassetat de I'habitatge destinat a la residencia habitual i permanent de la
ciutadania, entenem que la regulaci6 que s’hi conté troba empara
principalment en el titol competencial relatiu a 'urbanisme (art. 149.5 EAC),
en relacié amb I'habitatge (art. 137 EAC).

Per tal de lluitar contra I'escassetat d’habitatge esmentadai com diu I'exposicié
de motius de la norma, s’estableix una ordenacié urbanistica que permeti
conciliar la satisfaccié del dret a I'habitatge, constitucionalment protegit, amb
el desti d'alguns habitatges a I'Us turistic i I’exercici de I'activitat econdmica
gue li és inherent. Es tracta, doncs, d’intentar concordar la satisfaccié d'un
dret mitjancant els instruments que atorga la competéncia en mateéria
d’urbanisme, fonamentalment la planificacié urbanistica i la modificacid del
regim d’intervencié administrativa en I’'exercici de I'activitat d’habitatges d'Us

turistic.

La Generalitat disposa de titol competencial per intervenir en ambdues

materies (urbanisme i habitatge) amb I'abast que exposarem seguidament.

A) Pel que fa a la competéncia en materia d’'urbanisme, es recull en el capitol
II del titol IV EAC («De les competéncies») i especificament a I'article 149.5.

Inclou, en tot cas:

«a) La regulaci6 del régim urbanistic del sol, que inclou, en tot cas, la
determinacid dels criteris sobre els diversos tipus de sol i els seus usos.

b) La regulacid del régim juridic de la propietat del sol, respectant les
condicions basiques que I'Estat estableix per garantir la igualtat de l'exercici
del dret a la propietat.

c) L'establiment i la regulacid dels instruments de planejament i gestid

urbanistica, i també de llur procediment de tramitacié i aprovacié.
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d) La politica de sol i habitatge, la regulacié dels patrimonis publics de sol i
habitatge i el régim de la intervencid administrativa en [I'edificacié, la
urbanitzacio i I'Us del sol i el subsol.

e) La proteccié de la legalitat urbanistica, que inclou, en tot cas, la inspeccid
urbanistica, les ordres de suspensié d'obres i llicéncies, les mesures de

restauracio de la legalitat fisica alterada, i també la disciplina urbanistica. »

Recordem que la competencia de la Generalitat en aquest ambit és exclusiva,
cosa que es tradueix en el fet que li pertoca exercir de manera integra, tal com
es despren de l'article 110.1 EAC, la potestat legislativa, la potestat
reglamentaria i la funcié executiva. A més a més, remarca que |'exercici
d’aquestes potestats i funcions, mitjancant les quals pot establir politiques
propies, correspon exclusivament a la Generalitat. En suma, I'Estat no pot
intervenir en aquesta materia, «tant pel que fa a la funcio legislativa com a
I'executiva, fins al punt que ni tan sols pot dictar normes de naturalesa
supletoria encaminades a integrar les hipotétiques llacunes que es puguin
produiren la legislacié autonomica» (DCGE9/2013, FJ 2, amb citacié del DCGE
4/2013,de 7 demaig, FJ 2), com va declararla STC 61/1997,de 20 de marg.

El Tribunal Constitucional, enla STC 170/2012, de 4 d’octubre, fent citacié de
I'abans esmentada STC 61/1997, ha definit el concepte material d'urbanisme

i les potestats publiques que porta implicites:

«"“[E]l contenido del urbanismo se traduce en concretas potestades (en cuanto
atribuidas a o controladas por Entes publicos), tales como las referidas al
planeamiento, la gestidon o ejecucién de instrumentos planificadores y la
intervencién administrativa en las facultades dominicales sobre el uso del
suelo y la edificacidn, a cuyo servicio se arbitran técnicas juridicas concretas;
a lo que ha de afiadirse la determinacion, en lo pertinente, del régimen juridico
del suelo en tanto que soporte de la actividad transformadora que implica la
urbanizaciéon y edificacion”, [...] no debe perderse de vista que en el reparto

competencial efectuado por la CE a las Comunidades Auténomas a las que se
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ha atribuido la competencia exclusiva sobre el urbanismo, y por ende es a
tales Entes publicos a los que compete emanar normas que afecten a la

ordenacién urbanistica, en el sentido mas arriba expuesto.» (FJ 12)

En aquest mateix sentit, el Consell,en els DCGE 6/2011,de 20 de maig, FJ 3,
i 8/2011, de 27 de setembre, F] 2, ha considerat que és a les comunitats
autonomes —en el cas que ens ocupa, a la Generalitat— i no a I'Estat a qui
correspon fixar normativament I'ordenacié urbanistica a través de les potestats
del planejament, la gestié o I'execucié d’instruments de planificacid i altres

instruments d’intervencido administrativa.

Conseguentment, des del vessant competencial, i pel seu contingut, la
regulacio que conté el Decret llei troba empara en la competencia exclusiva de
la Generalitat en materia d’urbanisme ex article 149.5 EAC, que considerem
com a titol prevalent, a la qual hem d’afegir, per la finalitat que pretén assolir
la norma i per la configuracié d’algun dels seus preceptes (com ara la disp.
trans. primera), la competéncia en matéria d’habitatge ex article 137 EAC, a

la qual ens referim seguidament.

B) Com a qliestio prévia cal posar en relleu la configuracié del dret a I’'habitatge
entés com a objectiu o finalitat a assolir pels poders publics, en aquest cas,
pel Govern de la Generalitat, atés que, com hem apuntat, lluitar contra
I'escassetat d’habitatge és la finalitat perseguida per la norma objecte
d’analisi. A aquest efecte, tal com afirmavem en el recent Dictamen 1/2023,
de 2 d’'agost, F] 2, al qual ens remetem, el dret a I’habitatge és un dret que
ha de guiarla politica social i econdomica que serveix d’orientacio a I'accio dels
poders publicsi que es recull expressament tant en la normativa internacional
com en els articles 47 CE i 26 EAC. Ambdods preceptes reconeixen el dret a un
habitatge digne i adequat i han establert, de forma expressa, un mandat als

poders publics amb I'objectiu de garantir-lo i fer-lo efectiu.
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Aguesta és la interpretacié que ha fet el Tribunal Constitucional en diverses
senténcies; per totes, la STC 93/2015, recollidaen el DCGE 1/2023 esmentat
(FJ 2): «el derecho a una vivienda digna[...] mas que un derecho subjetivo es
un mandato a los poderes publicos autondmicos [...], garantiza la posicion

juridica del ciudadano que necesita un lugar donde vivir».

Pel que fa a I'ambit competencial, la competéncia exclusiva de la Generalitat
en matéeria d’habitatge també s’estableix al capitol II del titol IV EAC («Deles
competencies») i és regulada especificament a l'article 137, que enumera les
submateries sobre les quals es projecta. L'exercici d’agquesta competencia,
igual que I'anterior en mateéria d’'urbanisme, també correspon a la Generalitat
amb caracter exclusiu; per tant, les mateixes consideracions que hem fet

abans sobre |'abast de la competéencia sén aplicables aqui.

El Consell s’ha referit a aquest titol competencial en el recent DCGE 1/2023,
on, mencionant altres pronunciaments (DCGE 9/2013, de 8 d'agost, F] 2.2.A,
i8/2011,de 27 de setembre), n'ha destacat el conjunt de potestats que, sense
anim exhaustiu, I'integren, com ara l'activitat de foment, de promocid, de
programacio i I'execucié especificament de I’'habitatge protegit; la regulacio i
les condicions d’habitabilitat i de primera ocupacio; el control de la qualitat o
la sostenibilitat de la construccid, aixi com la verificacié del compliment de les
normes de conservacido i manteniment dels habitatges. Aspecte, aquest,
afermat pel mateix Tribunal Constitucional, que ha declarat en nombroses
senténcies que la competéncia autondomica sobre aquesta mateéria faculta la
comunitat autonoma per desenvolupar una politica propia en aquest ambit i

gue I'Estat no disposa d’una competencia especifica sobre habitatge.
Pel que ara interessa, el Tribunal Constitucional, en la Senténcia 37/2022, de

10 de marg, F] 4, ha destacat el vessant de la competencia de la Generalitat

ex article 137 EAC en el desenvolupament de politiques publiques en matéria
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d’habitatge centrades en |'activitat administrativa d’ordenacié i foment del
sector.

2. Una vegada descrit breument |'abast dels titols competencials de la
Generalitat en matéeria d’'urbanisme i habitatge, que I'habiliten per adoptar una
regulacid com la continguda al DL 3/2023, pertoca ara esclarir el dubte
projectat per un dels peticionaris sobre si els instruments utilitzats en aquesta
norma podrien entrar directament en conflicte amb la competéencia de I'Estat
en materia de planificacié economica prevista a I'article 149.1.13 CE, en la
mesura que el Decret llei «podria xocar amb una ordenacié general de
I'activitat economica en el nostre territori creant diferencia de drets entre

ciutadans més enlla del que és raonable».

Com s’ha posat de manifest, la cessié temporal d’habitatge per a Us turistic
estava inicialment regulada a la LAU. Amb la modificacié operada per la Llei
4/2013, de 4 de juny, de mesures de flexibilitzacié i foment del lloguer
d’habitatgesva quedaral marge del seu ambit d’aplicacid, de manera que han
estat les comunitats autonomes les que han anat legislanti confegint el marc
juridic aplicable en relacid amb I'esmentada modalitat de cessié temporal de
I'4s de I'habitatge. Per la seva banda, les comunitats autonomes han regulat
la matéria des de diferents titols competencials propis, indistintament, com
son I'habitatge, l'urbanisme o el turisme. En el cas de Catalunya, i en virtut de
la competéncia exclusiva de I'article 171 EAC, els habitatges d’Us turistic, com
ja hem fet pales, ha estat objecte de regulacié en la Llei 13/2002 i en el Decret
75/2020 que la desplega, comtambé en el DL 3/2023, sobre la base, en aquest

darrer cas, de les competéncies en materia d’'urbanisme i habitatge.

Com hem vist, la competéncia de la Generalitat en materia d’urbanisme i
habitatge és exclusivai I'Estat no disposa de cap titol especific en la materia.
La seva titularitat competencial, doncs, en aquest ambit, exclou I’'Estat per a

la seva regulacié directa, per bé que no impedeix la seva intervencid
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mitjancant altres titols competencials, com, per exemple, I'article 149.1.13 CE,

o per la coincidéncia amb altres competéncies.

L'article 149.1.13 CE invocat per un dels peticionaris, relatiu a les bases i la
coordinacié de la planificacié general de I'activitat econdmica quan es projecta
sobre les competencies, és un titol competencial de naturalesa horitzontal o
transversal. La transversalitat del titol imposa una interpretacio restrictiva del
seu abast. Si no fos aixi, es buidarien de contingut les competéncies de les
comunitats autonomes, amb la particularitat que en resultaria lesionat de
forma molt greu el sistema de repartiment i distribucié competencial entre

I'Estat i les comunitats autonomes i la voluntat del constituent.

El Tribunal Constitucional, de manera reiterada i des de fa molt temps, ja ha
alertat d'aquest risc i advertit el legislador estatal que I'Us indiscriminat o
abusiu d’aquest titol competencial podria comportar el buidament de les
competéncies autonomiques i, en conseqlieéncia, s’ha d’interpretar de manera
restrictiva (STC 74/2014, de 8 de maig, FJ 3; 26/2012, d’'1l de marg, F] 7;
125/1984,de 20 de desembre, FJ 1, i especificament en matéria d’urbanisme
STC 143/2017,de 14 de desembre, F] 2.B; 61/1997,F) 24i 36, 170/2012,
FJ 12).

La competéencia estatal basada en la invocacié de I'article 149.1.13 CE, doncs,
no es pot projectar sobre qualsevol accié de naturalesa econdomica, sind que
ha de tenir, segons la jurisprudencia constitucional, una incidencia directa i
significativa sobre |'activitat econdmica general; en cas contrari, quedaria
mancada de contingut una materia o un titol competencial més especific (STC
45/2001,de 15 defebrer, FJ 8). Tot i aix0, el Tribunal Constitucional, en altres
ocasions, ha apel-lat a la transcendéncia apreciable i general sobre I'economia
per validar la intervencid de I'Estat per la via de l'article 149.1.13 CE (STC
206/1997, de 27 de novembre, F] 9).
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Aixi mateix, la nostra doctrina consultiva, sense qlestionar el caracter
transversal de I'article 149.1.13 CE en |'ordre economic, que es projecta sobre
els diferents sectors de I'economia, és forga curosa en la seva apreciacié. En
aquest sentit, no tota mesura, pel simple fet de tenir incidéncia economica,
habilita l'actuacié sobre la base d’aquest titol competencial, sind que és
determinant que tingui una incidéncia significativa en |'activitat economica
general. En el DCGE 9/2013, de 8 d’agost (FJ 2.3.A), varem incidiren el fet
gue «la intervencio de I'Estat a I'empara d’aquest titol se sotmeti a un test o
regla d’incidéncia directa i significativa sobre I'activitat economica general, de
manera que només la normativa que reguli o ordeni l'activitat econdomica

general pugui ser legitimament aprovada emparant-s’hi».

I a tall de conclusid, indicavem que «“s’ha de mantenir la regla que en els
suposits de concurrencia entre aquest titol i un altre de més especific,
normalment autonomic, aquest ultim ha de prevaldre sobre aquell, tret que
I'objecte de la controveérsia presenti l’'exposada incidencia directa i significativa
sobre |'activitat econdmica general” (DCGE 4/2013,FJ 2.1.B, fent esment del
DCGE 2/2011, F] 2.1)».

De tot el que hem exposat, atenent la competéncia exclusiva de la Generalitat
en matéria d'urbanismei habitatge, com també el caracter restrictiu amb que
s’ha d’interpretar el titol competencial estatal, segons la jurisprudéncia
constitucional (STC 170/2012,F] 12) i la doctrina del Consell (DCGE 1/2023,
FJ 3.3.A) hem de descartarque el Decret llei puguientrar en conflicteamb la
competéencia de I'Estat en matéria de planificacié economica, prevista a l'article
149.1.13 CE, ja que no té la transcendéncia economica directa i general per
afectar a aquesta competéncia. En tot cas, si es produeix una intervencié
normativa posterior de I’'Estat en aquest ambit material sobre la base d’aquest
titol competencial sera el moment d’analitzar la hipotética contradiccio entre

la norma legislativa de la Generalitat i I'eventual regulacié estatal.
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En conclusid, considerem que el DL 3/2023 no conculca la competéncia de
I’'Estat de l'article 149.1.13 CE.

3. Seguidament, procedirem a escatir els dubtes plantejats en les altres dues
sol-licituds sobre la possible contravencié de la competencia estatal ex article
149.1.18 CE en matéria de legislacidé sobre expropiacio forcosa i sistema de
responsabilitat de totes les administracions publiques. Al respecte, els escrits
dels peticionaris sostenen que la disposicid transitoria segona del Decret llei,
en la mesura que preveu |'extincid de titols habilitants de I'activitat d’habitatge
d’Us turistic sense cap indemnitzacio, crea una excepcié al regim general de
I'article 48 TRLSRU, vulnerant aixi la competéncia exclusiva de I'Estat ex article
149.1.18 CE. En suport de la seva argumentacido addueixen diferents
senténcies del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya relatives al Pla d'usos
de Ciutat Vella de 2013, sobre l'extincié sense indemnitzacié dels titols
habilitants d’habitatges d’us turistic que en 6 anys no s’agrupessin en edificis
complets, en les quals el Tribunal entén que aquest cas és un suposit
indemnitzatori dels que regula el text refds de la Llei del sol (antic art. 35.c
RDL 2/2008 i ara 48.c TRLSRU).

L'article 48 TRLSRU regula els casos en que és procedent una indemnitzacio
per les lesions sofertes en els béns i els drets, derivades de determinades
actuacions dels poders publics. Entre aquests, la lletra ¢ preveu «[l]a
modificacid o extincid de I'eficacia dels titols administratius habilitadors d’obres
i activitats determinades pel canvi sobrevingut de l'ordenacio territorial o
urbanistica», que és l'apartat concret esmentat pels peticionaris i sobre el qual

projecten els dubtes.
Val a dirque aquest article, ubicat al titol VI del text refds, relatiu a expropiacio

forcosa i responsabilitat patrimonial, ha estat dictat per I'Estat en exercici de

la seva competéncia prevista a 'article 149.1.18 CE, que fa referencia, pel que
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ara interessa, al sistema de responsabilitat de totes les administracions

publiques.

El mateix Tribunal, a I'hora d’abordar la regulacié de les indemnitzacions per
alteracioé del planejament, tot i considerar que la seva incardinacié com a
institucié expropiatoria o de responsabilitat patrimonial és una tasca de la
doctrina, ha optat tendencialment per reconduir-la al sistema de
responsabilitat de les administracions publiques (STC 164/2001,F]47,quees
refereix a la doctrinadela STC 61/1997, F] 33). Cal entendre, doncs, que el
dret d’indemnitzacié fixat en l'article 48 TRLSRU de referencia pot ser
considerat una concrecid de la responsabilitat patrimonial de I’Administracid,
gue exigira l'existencia d'un dany efectiu, individualitzat, avaluable
economicament i una lesid antijuridica que I'administrat no té I'obligacié de
suportar.

Es important afegir que I'ambit de I'ordenacid territorial i urbanistica és
enormement restrictiva quant al rescabalament als afectats. En aquest sentit,
I'article 4 TRLSRU estableix que ambdues soéon funcions publiques no
susceptibles de transaccié que organitzen i defineixen I'Us del territori i del sol
de conformitat amb l'interés general, determinant les facultats i els deures del
dret de propietat del sol segons la destinacié d’aquest. Aquesta determinacioé
no confereix dret a exigir indemnitzacio, llevat dels casos expressament

establerts a les lleis.

Exposat el marc en el qual cal ubicar I'article 48 TRLSRU, convé ara que ens
detinguem en el contingut de la disposicié transitoria segona del Decret llei
glestionada. Com ja hem descrit en el fonament juridic primer, aquesta
disposicio dissenya un regim transitori en el qual el titular d’'un habitatge d'Us
turistic ubicat a qualsevol dels municipis assenyalats en el seu annex,
degudament habilitat per exercir I'activitat amb caracter previ a I'entrada en

vigor del Decret llei, tot i estar obligat a sol:licitar la Ilicencia urbanistica, pot

49



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

seguir exercint la seva activitat, sense disposar de la llicencia esmentada,
durant un maxim de 5 anys i, excepcionalment, fins a 5 anys més, fent un
total de 10 anys com a topall. Conseglentment, durant aquests 5 0 10 anys
maxim podra continuar exercint, si escau, |'activitat economica d’habitatge
d’Us turistic. I aquest decalatge temporal, segons la diccio literal del precepte,
«té, per a tots els afectats, el caracter d’indemnitzacio per tots els conceptes
relacionats amb les modificacions introduides per aquest Decret llei en relacid

amb el nou régim urbanistic dels habitatges d’Us turistic».

En altres paraules, el precepte preveu un mecanisme de caracter compensatori
gue es concreta en la possibilitat de mantenir I'activitat d’habitatge d’Us turistic
durant5 anys, sens perjudici de la prorroga addicional de finsa un maxim de
5 anys més i, per tant, en la possibilitat de continuar percebent els ingressos

economics que se’n deriven.

Del que acabem d’exposar es despren que la regulaciéo que du a terme la
disposicio transitoria segona no es pot incardinaren el supodsit de I'article 48.c
TRLSRU, ni, en general, de 'article 48 d’aquesta norma. En efecte, els suposits
als quals es refereix aquest article (com també les STSIC que addueixen els
sol-licitants) sén els relatius a danys que deriven directament d’un canvi
sobrevingut de l'ordenacid territorial o urbanistica. El suposit objecte de
dictamen, per contra, és una mesura continguda en una norma de rang legal
gue estableix un regim transitori per pal-liar uns possibles efectes perjudicials
sobre els titulars d’activitats d’habitatge d'Us turistic, que, en tot cas, s’haura
de referir a la responsabilitat derivada dels actes del legislador (en aquest cas,
governamental autonomic) prevista a l'article 32.3 de la Llei 40/2015, d'1

d’octubre, de regim juridic del sector public, que estableix el seglent:

«Aixi mateix, els particulars tenen dret a ser indemnitzats per les
administracions publiques de tota lesié que pateixin en els seus béns i drets

com a conseqliéncia de l'aplicacid6 d’actes legislatius de naturalesa no
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expropiatoria de drets que no tinguin el deure juridic de suportar, quan aixi
s'estableixi en els mateixos actes legislatius i en els termes que s’hi

especifiquin.»

Aguesta canalitzacié de la responsabilitat per actes del legislador, que troba
empara en el dit article 32.3 de la Llei 40/2015, és una disposicié de caracter
basic que, igual que l'article 48 TRLSRU abans esmentat, també ha estat
dictada per I'Estat en virtut de la competencia establerta a larticle
149.1.18 CE.

Del tenor literal d'aquesta disposicid es despren que el legislador pot establir
els termes de la indemnitzacié a queé tindran dret els particulars de tota lesié
gue pateixin en llurs béns i drets que no tinguin obligacié de suportar, i que

derivin de I'aplicacio d’actes legislatius de naturalesa no expropiatoria.

Nogensmenys, i a banda d’aquesta disposicid legal de caracter basic, el
Tribunal Constitucional, en diverses senténcies (STC 79/2019,F]6; 164/2001,
F147,i61/1997,F] 33), ja havia resolt que, més enlla de la regulacié estatal
(en materia d’indemnitzacions), les comunitats autdonomes també podien

establir altres suposits en concepte de responsabilitat administrativa.

«Al Estado le corresponde establecer el régimen de responsabilidad de las
administraciones publicas, si bien “el art. 149.1.18 CE no puede excluir que,
ademas de esa normativa comlUn que representa el sistema de
responsabilidad para todo el territorio, las comunidades auténomas puedan
establecer otros supuestos indemnizatorios en concepto de responsabilidad
administrativa, siempre que, naturalmente, respeten aquellas normas
estatales con las que en todo caso habrdn de cohonestarse y sirvan al

desarrollo de una politica sectorial determinada”.»

Tal com hem fet palés en el fonament juridic segon, la regulacié continguda al

Decret llei imposa una serie de condicionants (sotmetiment a llicencia
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urbanistica) i no es pot obviar que estableix una limitacié a les possibles
facultats de disposicié del propietari, com és la de destinar I’'habitatge a Us
turistic en els municipis assenyalats a I'annex i vinculat, en tot cas, al que
resulti del planejament urbanistic, perd en cap cas estem davant d'una
expropiacio forgosa en el sentit de l'article 33 CE, atés que no es produeix una
privacié singular de I’'habitatge ni, per descomptat, es pretén desposseir el
contingut del dret. Reiterada jurisprudéncia del Tribunal Constitucional (STC
108/1996,de 13 dejuny; 170/1989,de 19 d’octubre; 99/1987,d'11 de juny;
37/1987, de 26 de marg, i 227/1988, de 29 de novembre), en ocasid
d’analitzar el concepte d’expropiacié implicit en I'article 33.3 CE, circumscriu
aquesta a la privacié singular de la propietat privada o de drets o interessos
patrimonials legitims acordada imperativament pels poders publics, per causa
justificada d’utilitat publica o interes social. Conseglientment, per tal que operi
la garantia de l'article 33.3 CE, és necessari que «concurra el dato de la
privacion singular caracteristica de toda expropiacién, es decir, la sustraccién
o ablacién de un derecho o interés legitimo impuesto a uno o varios sujetos»
(STC 227/1988, FJ 11).

Una altra cosa sén, a criteri del Tribunal Constitucional, les mesures de
caracter legal impulsades pel legislador que impliquin una reforma restrictiva
de dretsindividualso la limitacié d’alguna de les seves facultats, que no estan
prohibides per la Constitucid «ni dan lugar por si solas a una compensacion
indemnizatoria» (STC 227/1988, de 29 de novembre, FJ 11,i 112/2006,de 5
d’abril, F] 20).

El Govern de la Generalitat, fent Us de les seves competéncies exclusives en
materia d’urbanisme i d’habitatge, exercint una competencia legislativa
mitjancant decret llei, ha previst en el mateix acte legislatiu a la disposicid
transitoria segona un regim indemnitzatori singular i especific, sobre la base

d’establir una compensacid per aquells titulars d’habitatges que, a la seva
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entrada en vigor, disposessin de la pertinent habilitacié prévia, permetent-los

seguirexercint I'activitat durant 5 anys més o, en cas de prorroga, fins a 10.

La tecnica legislativa emprada per la Generalitat en aquest cas no és nova. Ha
estat utilitzada també pel legislador estatal en altres regulacions sectorials. A
tall d’exemple, a la Llei 22/1988, de 28 de juliol, de costes, que preveia la
compensacié de la pérdua de terrenys privats amb I'atorgament de
concessions administratives pera un periode de 30 anys prorrogables 30 anys
més. Aquest mitja, diferent de I'estricta compensacié monetaria, va ser tractat
enla STC 149/1991,de 4 de juliol, F] 8, on el Tribunal, després de considerar
gue la transformacio dels béns demanials del titulars en concessio implicava
una singular forma d’expropiacid, va concloure que, en aquest cas, s’havia
d’entendre que existia indemnitzacio fixada per la mateixa Llei, validant, en

consequencia el mecanisme que s’hi preveia.

Més recentment, el Reial decret llei 13/2018, de 28 de setembre, va fixar la
compensacio de la perdua de titols de vehicles de transport amb conductor
(VTC) amb un regim transitori de 4 anys, prorrogables per un maxim de dos
anys més previa sol-licitud de I'afectat, que tenia caracter indemnitzatori,

segons predicava la norma.

Per bé que, en el suposit concret del Decret llei, no ens trobem davant d’una
norma de naturalesa expropiatoria, si que té lloc la limitacié d’'una de les
facultats de disposicid del dret de propietat en el sentit exposat al llarg
d’aquest Dictamen i, per tant, el legislador governamental en presumeix un
efecte perjudicial per al destinatari, en particular per a aquell que disposava
ja d’un titol habilitant per a I'exercici de I'activitat. En conseqiiencia, la norma
ha previst en la disposicid transitoria segona un regim transitori que ha
qualificat expressament d’indemnitzatori, com hem dit. Recordem que la
possibilitat del legislador (estatal o autonomic) d’establir un régim de caracter

no pecuniari esta legalment previst, amb caracter basic, a 'article 32.3 de la
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Llei 40/2015, dictada per I'Estat sobre la base de l'article 149.1.18 CE,
modalitat que, com hem indicat, es pot entendre que ja havia estat validada
pel Tribunal Constitucional en la STC 149/1991, sobre la Llei de costes, tot i

referir-se, en aquell cas, a un suposit expropiatori.

Aixi doncs, i per les raons exposades, considerem que la regulacié prevista per
la disposicid transitoria de referéncia, a més de no entrar en contradiccié amb
I'article 48.c TRLSRU, que ja hem dit que no és aplicable, respecta les
previsions de l'article 149.1.18 CE i el desenvolupament basic que n’efectua
I'article 32.3 de la Llei 40/2015, per tal com estableix un mecanisme
indemnitzatori a través d’una modalitat singular que no comporta una
compensacid monetaria directa i que és fruit de l'opcid del legislador
governamental de conformitat amb les seves competencies sobre urbanismeii
habitatge.

Finalment, una glestié diferent és si el manteniment temporal de I'activitat
previst a la disposicié transitoria segona, a més de ser un mecanisme
compensatori que hem considerat respectués amb el marc competencial de
I'article 149.1.18 CE, pot suposar una indemnitzacio suficient, qliestié aquesta
que no pot ser examinada per aquest Consell, ja que excedeix |'objecte de la
nostra analisi de vulneracié competencial al-legada pels peticionaris.

En conseqgiiencia, per tot el que s’ha exposat, la disposicié transitoria segona
del Decret llei no vulnera l'article 149.1.18 CE.

Quart. L’'examen de I'adequacio del Decret llei 3/2023 al principi

d’autonomia local

En aquest fonament juridic ens referirem al principi d’autonomia local que

I'escrit d’un dels peticionaris entén infringit perla integritat del Decret llei atés
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gue aquesta norma «regula sobre ambits destinats a la competéncia propia
dels municipis d’acord amb l'establert pels articles 84.1i 84.2 a), b), i) i j) en
relacié al 86.1 i 86.3 de I'Estatut de Catalunya aixi com l'article 140 de la

Constitucié Espanyola».

En concret, la sol:licitud considera que la nova normativa prefigura una
ordenacid urbanistica que no respon a la decisié dels municipis mateixos, els
guals no tenen marge sobre la decisié del model de ciutat «que vol ser o que
necessita dibuixar per les seves singulars condicions econdmiques, socials,
culturals, historiques o territorials». A més a més, estima que s’afecta
directament el model municipal individual, en fixar les condicions aplicables
als municipis amb efectes legals de forma general sense tenir en compte les
realitats economiques individuals de cadascun i ni tan sols haver sotmes tal
consideracié a una participacié previa d’aquests.

Aixi, segons el parer de la peticié, una densitatde 5 o més habitatges d'Us
turistic per 100 habitants, que porta com a conseqliencia serinclosos a I’'annex
del Decret llei, no té el mateix efecte real en tots els municipis. En alguns
casos, segueix dient, pot ser una ratio alta, perd en altres pot ser insuficient,
atenent el model propi de municipi en questié. Cal entendre, doncs, que
glestiona el caracter uniforme de la regulacié definida per a tots els municipis,

sense tenir en compte les seves diverses realitats socioeconomiques.

1. El principi d’autonomia local, que s’al-lega vulnerat, esta establert en els
articles 137 CE i 84.1 EAC (pel que fa als municipis en els art. 140 CE i 86
EAC). L'article 86.1 EAC estableix que el municipi és I'ens local basic de
I'organitzacié territorial i el mitja essencial de participacié de la comunitat local
en els assumptes publics. L'apartat 3 del mateix article disposa que I'Estatut
garanteix al municipi I'autonomia per a I’'exercici de les competéncies que té
encomanades i la defensa dels interessos propis de la col-lectivitat que

representa.
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En relacié amb |'abast d’aquest principi, hem de fer referencia a la doctrina
gue ha elaborat el Tribunal Constitucional en multiplicitat de senténcies en que
s’ha pronunciat sobre la garantia constitucional de I'autonomia local (entre
d’altres, STC 41/2016,de 3 demarg, F191i 11.b; 111/2016,de 9 de juny, FJ]
11§ 12; 45/2017, de 27 d'abril, FJ 3.b; 54/2017, d'11 de maig, FJ 4.b;
101/2017, de 20 de juliol, FJ 5.a; 105/2019, de 19 de setembre, F] 4, i
82/2020,de 15dejuliol, F15), la qual ha estat acollida pel Consell en els seus
pronunciaments (per tots, DCGE 8/2014, de 27 de febrer, i recentment
1/2023, de 2 d’'agost).

Com veurem, la jurisprudéncia constitucional ha partit de la configuracié d'un
contingut minim concretat en el dret de la comunitat local a participar
mitjancant organs propis en el govern i I'administracié dels afers que els
concerneixen ila intensitat de la qual es determinara en funcié de la relacio
que existeixi entre els interessos locals i els supralocals en aquests afers o
materies (STC 161/2019, de 12 de desembre, FJ 5.10.a).

L’autonomia local és un concepte que permet diverses configuracions legals,
sempre, pero, que respectin aquesta garantia constitucional. El parametre
d’analisi, en aquest cas, pivotara sobre si el legislador ha respectat o no
aquesta garantia constitucional i només esdevindra inconstitucional o
antiestatutaria si aguesta no es respecta. A sensu contrario, cal entendre que

no tota afectacié a les competencies locals és contraria a I'autonomia local.

La Constitucié no precisa quines competéncies corresponen als municipis, de
manera que recau en el legislador estatal i autonomic (estatutari o ordinari) la
tasca de determinar-les. En el cas del legislador autonomic, haura de tenir en
compte la legislacié basica de I'Estat, dictada a l'empara de larticle
149.1.18 CE.
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En efecte, el legislador autonomic, quan pretengui legislar sobre una materia
que afecti I'autonomia local, haura de respectar, d’'una banda, la regulaci6
sobre regim local dimanant del seu Estatut d’autonomia, la legislacid basica
dictada per I’'Estat i, en ultim terme, la garantia constitucional de I'autonomia

local.

L'Estatut, comja vam dir en el nostre DCGE 8/2014, i hem reiterat en el recent
1/2023, ha efectuat una extensa regulacié del regim local a Catalunya, tant
des de la perspectiva de l'organitzacié territorial i institucional com
competencial (art. 83a 93, 151i160)i financera (art. 217 a 221),iincorpora
clausules de garantia de l'autonomia local, bé en forma de principis, bé
mitjangant I'atribucié de competéencies, com és el cas de la competéncia en
I'ordenacidi gestié del territori, l'urbanismeii la disciplina urbanistica, prevista
a l'article 84.2. 1 aixd amb el benentés que la determinacié concreta de les
competencies correspondra al legislador, tal com indica lI'apartat 2 de l'article

84 abans d’enumerar les materies propies dels governs locals.

Des del punt de vista competencial, l'article 160.1.b EAC estableix que
correspon a la Generalitat la competéncia exclusiva en materia de regim local
que, respectant el principi d’autonomia local (garantia constitucional), inclou
la determinacio, d'acord amb les lleis, de les competéncies i de les potestats
propies dels municipis i dels altres ens locals, en els ambits especificats per
I'article 84.2 EAC que, com hem vist, abasta I'ordenacio i gestid del territori,

l'urbanisme i la disciplina urbanistica.

En definitiva, 'autonomia constitucionalment garantida als ens locals tal com
recolliem als dictamens del Consell esmentats no assegura un minim de
competencies (STC 32/1981, de 28 de juliol, FJ 3), i la configuracié concreta
de les competencies locals, com ja hem dit, correspon a I'Estat i les comunitats
autonomes, en el marc de les seves competencies respectives (STC 105/2019,
de 19 de setembre, FJ] 4).
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El Tribunal Constitucional, per la seva banda, en la Senténcia 41/2016, de 3
de marg (FJ 11.b), ha concretat que «el Estado y las Comunidades Auténomas
disponen de “libertad de configuracién”, pero deben graduar “el alcance o
intensidad de laintervencion local ‘en funcién de la relacidn existente entre los

intereses locales y supralocales dentro de tales asuntos o materias’”».

Del tenor literal d’aquesta Senténcia del Tribunal, com també de diverses
senténcies sobre la matéria (STC 4/1981, de 2 de febrer, F] 3; 32/1981, de
28 dejuliol, F14; 170/1989,de 19 d’octubre, F19; 51/2004,de 13 d’abril, FJ
9), es despren que les lleis sectorials hauran de ponderarels interessos locals
i supralocals concernits, assegurant que els municipis tinguin competencies
propies en ambits d’interés exclusiu o prevalentment municipal. Aquesta
capacitat d’intervencié en els assumptes que els afecten sera tant més
rellevanti decisiva «cuanto mayorsea el saldo favorable a sus intereses en un
determinado ambito» (STC 124/2023, de 26 de setembre, F] 6.a).

A tall de resum del que acabem de dir, de conformitat amb la precitada STC
124/2023 (F]5), que reprodueix la STC 82/2020, de 15 de juliol (FJ 6), per
determinarsi la intervencio del legisladorautondomic en la regulacié del réegim
local respecta o no la garantia constitucional de I'autonomia local, s’haura de

valorar:

«“i) si hay intereses supralocales que justifiquen que la comunidad auténoma
haya dictado esta regulacién; ii) si el legislador autonémico ha ponderado los
intereses municipales afectados; vy iii) si ha asegurado a los ayuntamientos
implicados un nivel de intervencidn tendencialmente correlativo a la intensidad
de tales intereses. Todo ello sobre la base de que la comunidad auténoma
puede ejercer en uno u otro sentido su libertad de configuracion a la hora de

distribuir funciones, pero garantizando el derecho de la comunidad local a
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participar a través de 6rganos propios en el gobierno y administracién” (SSTC
152/2016, de 22 de septiembre, F1 6, y 92/2018, de 19 de septiembre, F1 4).»

Especificament, pel que fa a l'urbanisme, com ha recordat el Tribunal
Constitucional, és un ambit d’interés municipal preferent i, per tant, per
imperatiu de la garantia constitucional (art. 137,140i 141.2 CE), el legislador
autonomic, en realitzar la tasca en que es configuren les competencies locals,
«debe graduarla intensidad de la participacidon del municipio en funcién de la
relacién entre intereses locales y supralocales. Respetando lo anterior, esta
legitimado “para regular de diversas maneras la actividad urbanistica, y para
otorgaren ella alos entes locales, y singularmente a los municipios, una mayor
0 menor presencia y participaciéon en los distintos ambitos en los cuales
tradicionalmente se divide el urbanismo (planeamiento, gestion de los planes
y disciplina)” (STC 159/2001, F]J 4)» (STC 161/2019, F] 5.a).

En linies generals hem de dir que els ajuntaments han assolit un paper molt
important en I'ambit del planejament. La intervencid dels ens locals en
I'exercici d’aquesta potestat ha disposat d’un clar suport i legitimacié
democraticai, a més, com també ha assenyalat el Tribunal Suprem en diverses
senténcies relatives a assumptes de la mateixa matéria objecte del nostre
Dictamen, entre d’altres, la 75/2021, de 26 de gener, la du a terme
I’Administracié més propera al ciutada i esta articulada amb un grau més alt

de participacié i coneixement de la concreta realitat social.

Quant al'ambit relatiu a la previsioé d’habitatgesd’Usturistic en el planejament,
malgrat que no és considerat parametre pel Consell, és rellevant esmentar que
el Tribunal Suprem mitjancant dues senténcies, la 1550/2020, de 19 de
novembre, i la 75/2021, esmentada, confirma la competéncia municipal
perque, en I'ambit de l'ordenacid urbanistica, es puguin establir mesures
reguladores relatives a la implantacié d’habitatges d’Us turistic en una

determinada zona de la ciutat, fonamentades en raons imperioses d’interés
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general com sén la proteccié de I'entorn urba i el dret dels ciutadans a un
habitatge digne i adequat. La Senténcia 1550/2020 afectava I’Ajuntament de
Bilbao, que I'any 2018 va aprovar una modificaciéo molt detallada del seu Pla
general d’ordenacié urbana (PGOU), en relaci6 amb la regulacié de I'Us de
I'allotjament turistic. La STS 75/2021 es va dictar en relacié amb I'aprovacio
definitiva del Pla especial urbanistic de I’Ajuntament de Barcelona per a la

regulacio dels habitatges d’Us turistic de la ciutat.

Finalment, i pel que fa al caracter uniforme de la regulacié del Decret llei,
convé fer avinent que, per si mateix, no constitueix una vulneracio del principi
d’autonomia local. El respecte d’aquest principi es deriva dels parametres
exposats en els paragrafs precedents, que han de ser atesos en tot cas,
independentmentde I'opcid politica del legislador sobre un grau major o menor
d’uniformitat del regim aplicable i de la valoracié del seu encert. El
reconeixement general de la realitat diversa entre municipis en funcié del
nombre d’habitants, I'extensid, la situacid territorial, les caracteristiques
socioeconomiques o les capacitats de gestid, present en la jurisprudenciaien
la doctrina, ha legitimat la previsié legislativa de concrets regims juridics
diversos, perd0 no ha comportat el qlestionament d’altres regulacions

uniformes.

En aquest sentit, resulta rellevant, tot i que no s’hi fa esment en la peticio,
que I'Estatut assumeix en el seu article 88 un «principi de diferenciacié»
segons el qual «[l]es lleis que afecten el regim juridic, organic, funcional,
competencial i financer dels municipis han de tenir en compte necessariament
les diferents caracteristiques demografiques, geografiques, funcionals,
organitzatives, de dimensié i de capacitat de gestid que tenen». Aquesta
previsié, diferenciada del contingut de I'autonomia municipal recollit als
articles precedents, es configura expressament com un principi que atribueix
al legisladorla decisid sobre les conseqiiencies d’aquesta consideracio dins de

la resta de principis i interessos que poden resultard’aplicacié. La propia diccid
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del precepte descarta que exigeixi I'existéncia d’un contingut normatiu: en
primer lloc, en definir I'obligacié resultant com la de «tenir en compte»; en
segon lloc, pel caracterobert i la indeterminacié de les qliestions considerades,
i, en tercer lloc, per la seva mateixa naturalesa de principi. Des d’aquestes
consideracions, caldra contrastar el contingut del Decret llei amb les previsions
d’aquest article de I'Estatut.

2. Un cop exposat el parametre, el projectarem sobre el Decret llei que es

questiona.

Hem de partir del fet que aquesta norma, congruentment amb la decisio de
sotmetre a l'exigéncia de llicencia urbanistica prévia la destinacio dels
habitatges d’Us turistic en els municipis amb problemes d’accés a I’'habitatgei
en els municipis en risc de trencar I'equilibri de I'entorn urba per una alta
concentracid d’habitatges d’Us turistic, ha afegit, en relaci6 amb aquests, una
nova lletra, la p, a l'apartat 1 de l'article 187 del text refés de la Llei
d’urbanisme, en el sentit d’ampliar en el dit text els supodsits en que cal
disposar de llicencia urbanistica. Recordem que, fins a la seva entrada en
vigor, l'activitat de destinacié d'habitatge d’Us turistic estava sotmesa, en tot

el territori, a la comunicacié previa (art. 187 bis.c TRLU).

Igualment, afegeix una nova disposicié addicional, la vint-i-setena, al text
refés de la Llei d’urbanisme, derivant al planejament urbanistic la
compatibilitat dels habitatges d’Us turistic en el municipi, sempre que es
justifiqui la suficiencia de sol qualificat per a I'lUs de I’'habitatge destinat al
domicili habitual i permanent de la poblacié resident, tenint en compte: el
regim de tinenca dels habitatges al municipi, el fet de no posar en risc la
protecci6 de l'entorn urba i el principi del desenvolupament urbanistic
sostenible de I'ambit que s’ordeni.
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L'atorgament de la llicencia, doncs, de conformitat amb la nova disposicid
addicional, la vint-i-setena, que s’afegeix al text refds, estara condicionada al
gue estableixi el planejament urbanistic, que haura de tenir en compte, per
donar-la o no, la suficiencia de sol qualificat per a I'Us de I’'habitatge destinat
al domicili habitual i permanent de la poblacié resident, i valorar també els
condicionants esmentats en el paragraf anterior.

Les llicencies tenen una limitacié de 5 anys, prorrogables per periodes d’igual
durada, sempre que el planejament urbanistic ho permeti. Tanmateix, i per
mandat exprés de I'apartat segon de la nova disposicio addicional vint-i-setena
que s’afegira al text refés: «[e]n cap cas es poden atorgar més llicencies que
les resultants d’aplicar un maxim de 10 habitatges d'Us turistic per 100

habitants».

Recordat, a fi del que ara interessa, el contingut del Decret llei i la seva
afectacidé sobre I'ambit municipal, correspon ara verificar si se segueixen els
criteris de la doctrina constitucional per considerar que la regulacié esmentada

és respectuosa amb la garantia constitucional de I'autonomia local.

En primer lloc, i quant a l'interés supralocal que justifica la regulacié, es pot
confirmar que existeix. En efecte, ja hem vist al llarg d’aquest Dictamen que
la Generalitat du a terme la regulacié per tal d’abordari pal-liar un problema
vinculat a I'escassetat d’habitatge d’Us residencial en determinats municipis i
actuant amb la conviccié que el mercat creixent de I’'habitatge d’Us turistic
agreuja el problema.

En segon lloc, en la regulacio es ponderen els interessos municipals afectats i
s’'assegura als ajuntaments implicats el nivell d’intervencié correlatiu a la
intensitat dels seus interessos. Aix0 és aixi perque, per assolir la finalitat de la
norma, s’ha pres la determinacié d’utilitzar un instrument (la llicencia

urbanistica) que I'ajuntament és el competent per atorgar-lo. I, a més a més,

62



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

el seu atorgament es troba subordinat a la previsié expressa del planejament

urbanistic, la competéncia de determinacié del qual correspon als municipis.

Al fil de tot el que s’ha exposat, per tal com el Decret llei, en la regulacié que
efectua i dins del marge decisori i discrecional intrinsec a una norma de rang
legal, respecta les competéncies municipals, tant en I'ambit del planejament
com en el de l'atorgament de les llicencies urbanistiques, observant en
conseqliencia els interessos que els son propis, no vulnera el principi

d’autonomia local constitucionalment garantida.

No modifica la conclusié a la qual acabem d’arribar la consideracié dels
peticionaris sobre el fet que la nova normativa ha establert condicions als
municipis sense tenir en compte les realitats socioeconomiques individuals de
cadascuni que, en ser definides de manera lineal (sense matisos), afecten
directament el respectiu model municipal. A I'efecte, destaquen la fixacio del
llindardela densitat de 5 0 més habitatges percada 100 habitants que suposa

situar el municipi en I'annex del Decret llei.

Al respecte entenem que, dins del seu marge decisori i per assolir la finalitat
gue es proposa, el legislador governamental ha estimat, després de justificar-
ho a la memoria, reiteradament esmentada, que el llindarde 5 habitatges d'Us
turistic per 100 habitants en un municipi és un nombre que, per si mateix, és
prou elevat com per distorsionar I'entorn urba, siguin quines siguin les seves
caracteristiques, i provocar un desplagament de gran nombre de residents,
cosa que es pot evitar amb una correcta ordenacio a través del planejament
urbanistic i el sotmetiment de I'activitat d’habitatge d’Us turistic a llicéncia

urbanistica.

El mateix podem dir quant al segon dels topalls maxims que estableix la norma
de 10 habitatges d’Us turistic per 100 habitants, com a limit maxim

d’atorgament de llicencies i que igualment es troba justificat a la memoria.
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Aixi doncs, en tant que la mesura que ha adoptat el legislador no és irraonable
i esta justificada, no pertoca al Consell pronunciar-se sobre la seva oportunitat
o si aquesta és la més adequada o la millor de les possibles, ni tampoc valorar

materialment la justificacid de la proporcionalitat invocada pel Govern.

Ultra aixo0, i respecte del glestionament del caracter uniforme de la nova
regulacidi el seu contrastamb el principi de diferenciacié de I'article 88 EAC,
cal constatar, per comencar, que el Decret llei conté una regulacié especifica
que afecta determinats municipis. No es tracta per tant d'una regulacié
uniforme, sind que atén a la diversitat de les realitats municipals i no pot,

conseguentment, afirmar-se que ignori les previsions de |'article 88 EAC.

Certament, aquesta regulacié especifica és Unica per a tots ells, sense ulteriors
diferenciacionsque podrien derivar-se de les seves particulars condicions, i ve
determinada per la concurrencia d’unes caracteristiques uUniques, i
assenyaladament per I'existéncia de 5 habitatges d’Us turistic per cada 100
habitants, que els peticionaris consideren que podrien ser més flexibles i
diferenciades; és també una regulacid que se superposa, sense fer-hi
referéncia concreta, al regim especial dels municipis turistics de I'article 75 del
text refés de la Llei municipal i de régim local de Catalunya, aprovada pel
Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, i dels municipis d’interes turistic
previstos a la Llei 13/2002, de 21 de juny, de turisme de Catalunya. La
valoracid d’aquestes qlestions no correspon, perd, a un examen de
conformitat juridica amb el marc estatutari i constitucional sind a I'exercici de
les facultats legislatives i les opcions politiques del Govern en I'aprovacié del
Decret llei i del Parlament en la seva eventual convalidacid i tramitacié com a

Projecte de llei.

Finalment, convé fer notar que la tramitacié per decret llei i I'extraordinaria i

urgent necessitatqueli és inherent fa impossible la participacié del Consell de
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Governs Locals, a qui I’'Estatut, en I'article 85, atorga el caracter i les funcions

de representacié de municipis i vegueries.

El DL 3/2023 si que preveu un sistema de participacié, mitjancant audiencia
previa dels municipis afectats, quan es dictin les futures ordres de revisid, que
tindra lloc cada 5 anys, per part de la persona titular del departament

competent en matéria d’urbanisme (art. 3).

No cal insistir, d’altra banda, en la importancia de la intervencid i participacio
dels municipis en la tramitacid de qualsevol iniciativa que afecti els seus
interessos, especialment rellevant en aquest cas en tant que, com acabem
d’indicar, la norma en qlestié deriva als municipis I'articulacio de les mesures
que preveu mitjancant la planificacié urbanistica i els atribueix també la
potestat d'atorgar les llicencies, les seves prorrogues i la gestié de resoldre les
incidencies que resultin de I'excés d’activitat existent fins ara en el municipi

respectiu.

Aguesta participacié, naturalment, s’hauria de produir en el cas que el Decret
llei es tramités com a Projecte de llei, amb la qual cosa es possibilitaria, llavors,
gue els municipis, a través del Consell de Governs Locals, poguessin fer
present, en el tramit legislatiu, les seves diverses situacions, necessitats,

interessos i singularitats.

Cinque. L'examen de I'adequacio del Decret llei 3/2023 al principi de

seguretat juridica de I'article 9.3 CE

En aquest darrer fonament juridic ens referirem al principi de seguretat juridica
gue una de les sol-licituds considera vulnerat per la disposicid transitoria
segona del Decret llei. Segons exposa en |'escrit, en els municipis que, a hores

d’ara, ja superin la ratio de 10 habitatges d’uUs turistic per 100 habitants,
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alguns dels habitatges destinats a Us turistic seran excedents i, per tant,
I'activitat haura de cessar. Des d’aquesta perspectiva, els sol:licitants estimen
que si la regulacié no estableix els criteris pels quals es determinen les
activitats concretes que cessen i les que no, els titulars actuals d’habitatges
d’Us turistic en aquells municipis on n’hi hagi amb escreix «no poden de cap

forma superable determinar I'afectacié del Decret sobre el seu habitatge».

1. Pel quefa al principi de seguretat juridica (art. 9.3 CE), tal com ha reiterat
el Consell en nombrosos dictamens (DCGE 17/2010, de 15 de juliol, FJ 1;
2/2021, de 29 de juliol, FJ 3.1, i 1/2023, FJ 3.7) i la jurisprudencia
constitucional (STC 90/2009, de 20 d'abril, FJ 4 i 6, i 136/2011, de 13 de
setembre, F] 12.b), conté un concepte juridic eminentment indeterminat, que
ha de ser interpretat i aplicat de manera restrictiva com a parametre de
validesa constitucional. Les lleis aprovades per les institucions democratiques
i en el marc d’un procediment legislatiu legalment establert compten amb la
presumpcio de validesa pel que fa a la seva interpretacio, per la qual cosa la
doctrina constitucional ha entés que només es pot considerar vulnerat aquest
principi quan, tenint en compte les regles d’interpretacié admissibles en dret,
el contingut o les omissions d‘un text normatiu produeixen confusié o dubtes
que generin en els seus destinataris una incertesa raonablement insuperable
sobre la conducta exigible o sobre la previsibilitat dels seus efectes (entre
d’altres, STC 248/2007, de 13 de desembre, F] 5; 234/2012, de 13 de
desembre, FJ 8, i, més recentment, 16/2023, de 7 de marg, FJ 8).

Aguest Consell ha assenyalat, en relacié amb la seguretat juridica, que
«|'esmentat principi garanteix la seguretat del que es coneix o es pot arribar a
coneixer com a prohibit, ordenat o permes pels poders publics a I’'hora de
desenvolupar una determinada activitat en les relacions amb els ciutadans i
les organitzacions publiquesi privades» (DGCE 2/2021, F] 3.1.C, fent citacio,
entre d’altres, del DCGE 6/2016, FJ 2).
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Aixi mateix, ha considerat reiteradament que no de tot defecte de técnica
legislativa s’ha d’inferir sempre una infraccié constitucional, ja que, per tal que
una norma esdevinguiinvalida per aguest motiu «cal que la configuracid de la
seva regulacié impossibiliti que els destinataris, de manera insuperable,
coneguin les conseqgiliencies que es puguin derivar de la seva aplicacié, [...]
essent per regla general la jurisprudéncia constitucional deferent cap al
legislador»> (DCGE 1/2023, F] 3, fent citacié dels dictamens 8/2017, F] 2, i
6/2016, F] 3, entre d’altres). Tampoc s’ha de confondre aquest principi, segons
ha fet pales el Consell, amb criteris d’oportunitat, ni amb I’encert o desencert
de les opcions decidides pel legislador (DCGE 5/2022, d'1 de desembre, F] 2;
18/2015, de 26 de novembre, F] 3,1 6/2016, d'1 de desembre, FJ 3).

2. Ens correspon ara aplicar la doctrinai la jurisprudencia exposades sobre la
disposicio transitoria segona per tal d’escatir si vulnera el principi de seguretat

juridica i donar resposta aixi a la questid plantejada pel peticionari.

En efecte, aquest precepte, com el seu titol indica, regula el regim transitori
dels habitatges d’Us turistic degudament habilitats amb caracter previ a
I'’entrada en vigor del Decret llei. En aquest sentit, com sigui que exigeix la
llicencia urbanistica per exercir I'activitat d’Us turistic en els municipis llistats
a lI'annex, alhora permet que els titulars dels habitatges que ja disposaven de
titol habilitant amb caracter previ a la seva entrada en vigor puguin continuar
exercint aital activitat durant 5 anys i percebin, a aquest efecte, logicament,
els ingressos econdomics que se’'n deriven (apt. 1). Si el titular acredita que
aquest terminide 5 anys no compensa la perdua del titol habilitant d’habitatge
d’Us turistic, pot sol-licitar una ampliacié del regim transitorifinsa 5 anys més.
La peticid d’ampliacié s’ha de fer efectiva davant I'ajuntament on s’ubiqui
I'habitatge, en un termini de 4 anys comptats a partir de I’entrada en vigor del
Decret llei i abans no fineixi el termini de 5 anys (apt. 2). Aquest regim
transitori, a més, té, a tots els efectes, com hem tingut ocasié d’'analitzar en

I'apartat relatiu a I'analisi competencial de l'article 149.1.18 CE, caracter
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indemnitzatori (apt. 3), i s'aplicara també als habitatges d’Us turistic dels
municipis inclosos en la nova ordre del titular del departament competent en

materia d'urbanisme en el termini de 5 anys (apt. 4).

De la diccié literal del regim transitori previst per la disposicid transitora
segonaen els seus quatre apartats, se’'n pot extreure la conclusié que aquest
precepte no contravé el principi de seguretat juridica entesa com a certesa del
dret, atés que el seu text esta redactat en uns termes clars i certs que no

presenten dubtes dels seus efectes juridics.

Tanmateix, el tractament d’aquesta disposicié transitoria segona no es pot fer
de forma aillada sind que I'hem de posar en relacié amb la disposicio final
primera, que analitzarem des d’aquesta perspectiva en virtut de |'article 19.1
dela Llei 2/2009,de 12 defebrer, del Consell. En primer lloc, perque I'apartat
primer de la disposicié transitoria segona s’hi remet, en la mesura que es
refereix a «una llicéncia urbanistica adequada al que disposa a la disposicié
addicional vint-i-setena del text refés de la Llei d’urbanisme», la qual
introdueix, precisament, la precitada disposicié final. En segon lloc, perqué en
I’escrit dels peticionaris s’explicita que en aquells municipis inclosos en I'annex
del Decret llei que en l'actualitat ja superin la ratio de 10 habitatges d’'Us
turistic per 100 habitants, «les activitats actuals sobrants hauran de cessar»
i, per tant, relacionen I'apartat 2 de la nova disposicié addicional vint-i-setena
amb el cessament de 'activitat previst en I'apartat 1 de la disposicié transitoria
segona. Al seu parer, la regulacié no estableix els criteris que s’aplicaran per
determinarquines activitats concretes hauran de cessari quines no en aquest

Cas.

Certament la norma no especifica com s’articulara aquesta situacié que es
produira, amb tota seguretat, en alguns dels municipis si atenem la situacié
descrita pel mateix Decret llei, respecte a l'increment d’aquesta activitat.

L'Gnica particularitat que esmenta al respecte |'apartat 2 de la disposicié final

68



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

és que els municipis, en I'atorgament de llicéncies i les seves prorrogues, han
de garantir el compliment dels principis de publicitat, objectivitat,

imparcialitat, transparencia i concurrencia competitiva.

De l'analisi conjunta de les dues disposicions (transitoria segona i final
primera) s’infereix que els titulars d’habitatges d’Us turistic amb titol habilitant
a lI'entrada en vigordel Decretllei que vulguin continuar operant amb |'exercici
de l'activitat de lloguer de referéncia, hauran d’obtenir una llicéncia urbanistica
adequada al que disposa la disposicié addicional vint-i-setena i que, en
I'atorgament de les llicencies i les seves prorrogues, els ajuntaments hauran
de garantir els principis més amunt esmentats. Desplaca, per tant, a I’'ambit
dels municipis la concrecio i I'articulacid dels mecanismes pertinents per a
I'atorgament de les llicencies i les seves prorrogues, amb el mandat que han
de respectar els principis de publicitat, objectivitat, imparcialitat, transparéncia
i concurrencia competitiva, i tenint present que en cap cas es poden atorgar
més llicéncies que les resultants d’aplicar un maxim de 10 habitatges d’Us
turistic per 100 habitants.

De I'examen del parametre i de la seva projeccié sobre ambdues disposicions
es pot concloure que no sén contraries al principi de seguretat juridica entes
com a claredat i certesa del dret, ja que es coneix de manera certa a quin
regim juridic estaran subjectes les dites activitats (obtencié de llicencia
urbanistica durant el periode transitori, prorroga o cessacié de l'activitat), com
també els principis generals que han de regir I'atorgament de les llicencies
urbanistiques (publicitat, objectivitat, imparcialitat, transparéncia i

concurréncia competitiva).

Dit aix0, és cert que l'aplicacid i I'execucié d'aquesta norma requerira una
regulacio ulterior i concreta d’alguns criteris per fer efectius els principis que
s’hi enuncien. En aquest sentit, convé posar de manifest que la seva previsio

caldra incorporar-la en una eventual conversidé del Decret llei en llei, en una
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altra norma legal sectorial, en el desenvolupament reglamentari corresponent
i, especialment, en la normativa emanada pels municipis en virtut de les seves

competencies.

En atencié a tot el que s’ha exposat, la disposicié transitoria segona, com
tampoc la disposicio final primera del DL 3/2023, no contravenen el principi de

seguretat juridica de I'article 9.3 CE.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics precedents,

formulem les seglents

CONCLUSIONS

Primera. El Decret llei 3/2023,de 7 de novembre, de mesures urgents sobre
el regim urbanistic dels habitatges d’us turistic no vulnera l'article 64.1 EAC,
guant al pressuposit habilitant, ni els articles 64.1 EAC i 86.1 CE, pel que fa
als limits materials del decret llei.

Adoptada per unanimitat.

Segona. E| Decret llei 3/2023 no vulnera l‘article 149.1.13 CE ni,
especificament, quant a la disposicié transitoria segona, I'article 149.1.18 CE i
troba empara en les competencies de la Generalitat en materia d’urbanisme
(art. 149.5 EAC) i habitatge (art. 137 EAC).

Adoptada per unanimitat.
Tercera. El Decret llei 3/2023 no vulnera el principi d’autonomia local de

I'article 86 EAC i 140 CE.

Adoptada per unanimitat.
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Quarta. La disposicio transitoria segonaiila final primera del Decret llei 3/2023
no vulneren el principi de seguretat juridica de l'article 9.3 CE.

Adoptada per unanimitat.

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

Centelles en la data indicada a I'encapgalament.
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