
 
 
 
Nota en relació amb el Dictamen 1/2025, de 19 de març, sobre el Decret llei 2/2025, 
de 25 de febrer, pel qual s’adopten mesures urgents en matèria d’habitatge i 
urbanisme 
 
Conclusions del Dictamen 
 
Primera. El Decret llei 2/2025, de 25 de febrer, pel qual s’adopten mesures urgents en 
matèria d’habitatge i urbanisme, quant al pressupòsit habilitant, en una consideració de 
conjunt, no vulnera l’article 64.1 EAC. 
Adoptada per unanimitat. 
 
Com a obligació derivada de l’Estatut correspon al Govern justificar la concurrència del 
pressupòsit que l’habilita per dictar un decret llei, de tal manera que el control jurídic que 
el Consell pot exercir s’ha de basar en els elements que aporti el Govern, bé al mateix 
decret llei, en la documentació preparatòria que figuri a l’expedient de la seva elaboració 
o, si escau, en la de caràcter complementari que pugui aportar. El dit control del Consell 
s’ha de limitar a comprovar que la justificació existeix, i que és suficient i raonable, sense 
que pugui substituir o suplantar el Govern en la tasca de fonamentació de la 
concurrència del pressupòsit habilitant i de la necessitat de recórrer al decret llei per fer 
front a la situació de necessitat extraordinària i urgent que l’ha motivat. 
 
El Govern ha basat la justificació del Decret llei 2/2025, que ve exigida a més 
explícitament, a la Llei 13/2008, de 5 de novembre, de la presidència de la Generalitat i 
del Govern (art. 38.3), en cinc elements diferents, que formen part de l’expedient del 
Decret llei 2/2025, tramès pel Parlament: el preàmbul del mateix Decret llei 2/2025; la 
«Memòria justificativa del Decret llei pel qual s’adopten mesures urgents en matèria 
d’habitatge i urbanisme», de 24 de febrer de 2025, de la Secretaria d’Habitatge, del 
Departament de Territori, Habitatge i Transició Ecològica; la «Memòria justificativa del 
Decret llei pel qual s’adopten mesures urgents en matèria d’habitatge i urbanisme», de 
24 de febrer de 2025, de la Secretaria de Territori, Urbanisme i Agenda Urbana, del 
mateix Departament; l’«Informe jurídic en relació amb el projecte de Decret llei pel qual 
s’adopten mesures urgents en matèria d’habitatge i urbanisme», de 24 de febrer 2025, 
de la Secretaria General del mateix Departament, i l’«Informe de la Direcció General de 
Pressupostos del Departament d’Economia i Finances», de 24 de febrer de 2025, sobre 
l’impacte pressupostari d’aquesta norma. Als anteriors s’afegeix un sisè element, aportat 
pel Govern en data de 14 de març de 2025, en resposta a la sol·licitud d’informació i 
documentació complementàries que li va adreçar el Consell a l’empara de l’article 25.5 
LCGE, que porta per títol «Informe del Departament de Territori, Habitatge i Transició 
Ecològica davant la petició de dictamen al Consell de Garanties Estatutàries, en relació 
amb el Decret llei 2/2025, de mesures urgents en matèria d’habitatge i urbanisme». 
 
De l’anàlisi del preàmbul del Decret llei 2/2025 es desprèn que la causa que al·lega per 
justificar les mesures que adopta, en conjunt, és la manca d’aprovació de la llei del 
pressupost per a l’exercici de 2025 i la consegüent situació de pròrroga pressupostària, 
que afectaria «[l]a problemàtica de l’accés a l’habitatge», que «requereix que s’adoptin 
amb urgència mesures que permetin garantir-lo, tot i la inexistència d’un nou 
pressupost». El Tribunal Constitucional ha admès que la no aprovació de la llei de 
pressupostos i la situació resultant de pròrroga pressupostària que es produeix poden 
legitimar el recurs al decret llei, amb la finalitat d’adaptar els estats d’ingressos i de 
despeses pressupostàries prorrogats, però la situació de pròrroga pressupostària no pot 
justificar, en si mateixa, l’adopció mitjançant decret llei d’altres mesures que no tinguin 
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relació amb aquesta qüestió i que, per tant, si s’escau, s’hauran de fonamentar en una 
necessitat extraordinària i urgent d’actuar pròpia i específica (STC 137/2003, FJ 5). 
 
El preàmbul del Decret llei 2/2025 fa referència també al fet que «el decret llei és 
l’instrument més immediat per garantir-ne l’assoliment» (de les mesures que conté), 
però, la conveniència política o, inclús, la necessitat de dotar-se d’una determinada 
normativa, o el desig d’abreujar el procés de decisió, o d’utilitzar la via més ràpida o el 
mecanisme més directe per assolir determinades finalitats o la millora de la seguretat 
jurídica, no constitueixen una justificació de la necessitat extraordinària i urgent que 
habilita el Govern per dictar un decret llei. D’altra banda, no es justifica, ni tampoc es pot 
apreciar en termes lògics, una connexió de sentit entre les moltes i diverses mesures 
contingudes en el Decret llei 2/2025 —que s’entenen cobertes en general per la 
necessitat originada per la manca de llei de pressupostos per a l’exercici de 2025— i la 
situació de pròrroga. 
 
En conseqüència, es conclou que el preàmbul no justifica de manera adequada, suficient 
ni raonable la necessitat extraordinària i urgent que habilita l’aprovació d’un decret llei, 
segons l’article 64 EAC. 
 
De l’examen de les dues memòries justificatives del decret llei es desprèn que efectuen 
consideracions força generals sobre la gravetat de la situació de l’habitatge a Catalunya 
i les finalitats de les mesures o els grups de mesures adoptades, però no es refereixen 
a una necessitat urgent i extraordinària d’actuació que justifiqui el recurs a un instrument 
legislatiu excepcional com és el decret llei, al marge dels procediments parlamentaris. 
Ni la gravetat d’una situació per si sola ni la facilitat o rapidesa més grans per assolir 
determinats objectius polítics i normatius, ni els beneficis que aportarien les mesures, 
per més legítims que siguin, no constitueixen, per ells mateixos, motius de justificació 
suficient de la necessitat extraordinària i urgent que permet recórrer a la figura del decret 
llei. 
 
Igualment, les memòries resulten incongruents amb la justificació del pressupòsit 
habilitant que fa el mateix Decret llei 2/2025 en el seu preàmbul, que se centra en la 
manca d’aprovació del pressupost de la Generalitat en l’exercici del 2025 i la subsegüent 
situació de pròrroga pressupostària. Així, és difícilment compatible aquesta justificació 
amb l’afirmació que contenen, en el sentit que les mesures del Decret llei 2/2025 no 
tenen impacte pressupostari. 
 
Es conclou, doncs, que les consideracions realitzades en aquestes dues memòries no 
justifiquen de forma suficient la necessitat extraordinària i urgent per dictar el Decret llei 
2/2025, com tampoc la justifica l’Informe jurídic, que es remet exclusivament al preàmbul 
del Decret llei 2/2025 i a les memòries esmentades, i no afegeix res de nou al respecte. 
Per la seva part, l’Informe de la Direcció General de Pressupostos es refereix 
específicament a l’impacte pressupostari del Decret llei 2/2025 i, per tant, no incorpora 
res a la justificació del pressupòsit habilitant d’aquesta norma. 
 
El Consell pot sol·licitar al Govern (i també al Parlament, als ens locals i a les altres 
institucions públiques de Catalunya, així com als sol·licitants del dictamen) la informació 
i la documentació que siguin necessàries per emetre el dictamen (art. 25.4 i .5 LCGE). 
Aquesta informació i documentació, naturalment, si és aportada, ha de ser tinguda en 
compte a l’hora d’emetre el dictamen corresponent, tal com ja es va fer en el DCGE 
3/2023 (FJ 3). En el cas present, és valorada perquè el Consell pugui formar-se la seva 
opinió sobre la concurrència del pressupòsit habilitant en el Decret llei 2/2025. 
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L’Informe del Departament de Territori, Habitatge i Transició Ecològica, de 14 de març, 
va més enllà del que és l’objecte i el sentit del tràmit d’aportació de documentació 
complementària al Consell, pel fet que contesta explícitament als peticionaris i fa 
consideracions jurídiques sobre la legitimitat constitucional i estatutària del Decret llei 
2/2025. El tràmit previst als apartats 4 i 5 de l’article 25 LCGE no consisteix en la 
possibilitat de fer al·legacions sobre els retrets de constitucionalitat o d’estatutarietat 
formulats en la petició de dictamen, sinó en la posada a disposició del Consell de la 
informació i la documentació existents relatives a la norma examinada perquè pugui 
formar adequadament la seva opinió consultiva. El precepte legal esmentat no habilita, 
doncs, perquè les institucions interessades i destinatàries d’aquest tràmit siguin part en 
el procediment d’emissió de dictàmens i facin al·legacions sobre l’objecte d’aquests 
darrers, convertint-lo en un procediment de caràcter contradictori. 
 
Ara bé, atès que també recull nombroses dades i informacions sobre la situació 
d’emergència residencial que ja existien, però que no figuraven ni al preàmbul del Decret 
llei 2/2025 ni a les memòries que l’acompanyen, i que la documentació de l’expedient 
del Govern és determinant però no excloent, l’Informe esmentat resulta admissible a 
l’efecte de la seva valoració per part del Consell. I, de resultes de la seva valoració, es 
pot apreciar que justifica la concurrència d’una situació de necessitat extraordinària per 
causa de l’emergència residencial que es produeix a Catalunya, deguda a factors 
diversos, que descriu d’una manera concreta i específica, i que es produeix també una 
necessitat urgent d’actuar, atesa l’evolució prevista d’aquesta situació d’emergència 
residencial; els temps necessaris per tramitar una llei en seu parlamentària, que han 
d’incloure els que es requereixen per a la tramitació de l’avantprojecte, i el temps que 
cal esperar perquè tinguin resultats les mesures previstes per generar habitatges 
assequibles en la quantitat desitjable. 
 
Al respecte, cal recordar que la doctrina constitucional ha declarat explícitament que les 
situacions vinculades a un bé de primera necessitat com és l’habitatge poden legitimar 
la ràpida reacció legislativa del Govern, ja que aquesta és una matèria de «màxima 
rellevància» (STC 93/2015, FJ 9, i 16/2021, de 28 de gener, FJ 4). 
 
En conclusió, quant al pressupòsit habilitant, el Decret llei 2/2025, en una consideració 
de conjunt, no vulnera l’article 64.1 EAC.  
 
Segona. Les mesures contingudes en els apartats 3, 4, 7, 9, 11, 15 i 19 de l’article 3 del 
Decret llei 2/2025 no tenen connexió de sentit amb la necessitat extraordinària i urgent 
que justifica aquest Decret llei i, per tant, vulneren l’article 64.1 EAC. 
Adoptada per unanimitat. 
 
Una sèrie de mesures del Decret llei 2/2025 no superen el control de la congruència 
perquè no tenen cap connexió amb els objectius immediats que vol assolir el Decret llei 
2/2025. Es tracta de les relacionades amb l’emergència climàtica i l’estalvi energètic 
que, d’acord amb la Memòria de la Secretaria de Territori, Urbanisme i Agenda Urbana 
tenen per objectiu «combatre l’emergència climàtica, incentivar el necessari estalvi 
energètic i incorporar regulacions que simplifiquin els tràmits per les instal·lacions 
d’obtenció d’energies renovables». En concret, estan contingudes als apartats següents 
de l’article 3 DL 2/2025: l’apartat 3, que modifica l’article 9 bis.1.b TRLU, quant a la 
regulació de la implantació d’instal·lacions per a l’aprofitament de l’energia solar 
mitjançant captadors solars tèrmics o panells fotovoltaics sense modificació del 
planejament urbanístic, en el cas d’edificacions aïllades; l’apartat 4, que reforma l’article 
9 bis.2 TRLU, referit a les normes d’aplicació sobre instal·lacions per a l’aprofitament de 
l’energia solar i la rehabilitació d’edificacions, flexibilitzant els requisits per poder ocupar 
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sòls reservats a sistemes urbanístics o terrenys privats inedificables que siguin 
indispensables per instal·lar elements relacionats amb l’accessibilitat de les persones o 
per reduir la demanda energètica anual de l’edifici, sense modificació del planejament 
urbanístic, i l’apartat 7, que modifica l’article 47.6.h TRLU, substituint el terme 
«electricitat» per «energia» en la regulació de les instal·lacions de producció d’energia 
mitjançant fonts renovables destinades a l’autoconsum com a noves construccions 
admissibles en sòl no urbanitzable. 
 
Així mateix, no s’observa tampoc la congruència de les mesures relacionades amb el 
règim d’usos provisionals del sòl establertes en els apartats següents de l’article 3 DL 
2/2025: l’apartat 9, que modifica l’article 52.2 i .3 TRLU, incorporant la possible 
autorització d’usos i obres provisionals, i l’apartat 11, que modifica l’article 53.3.a TRLU, 
afegint com a un dels usos provisionals que es poden autoritzar «l’aparcament de 
vehicles», juntament amb els ja permesos d’«emmagatzematge o el dipòsit simple i mer 
de mercaderies, de béns mobles». 
 
Igualment, no mantenen la deguda connexió l’apartat 15 de l’article 3 DL 2/2025, que 
incorpora un nou apartat 7 a l’article 98 TRLU sobre mesures relatives a la modificació 
dels sistemes urbanístics d’equipaments esportius, per afegir que, quan les 
modificacions de planejament tinguin per objecte la construcció d’equipaments docents 
o sanitaris de titularitat pública, declarats d’interès general, no serà exigible el 
manteniment de la superfície i funcionalitat dels sòls destinats a equipaments esportius. 
D’acord amb la Memòria de la Secretaria de Territori, Urbanisme i Agenda Urbana, amb 
aquesta mesura es flexibilitzen els requisits per donar compliment a les modificacions 
de planejament associades a actuacions declarades d’interès general, però no es pot 
apreciar la connexió que pugui tenir amb les finalitats generals que persegueix el Decret 
llei 2/2025, vinculades amb l’emergència residencial. 
 
I, finalment, dins d’aquest grup de mesures, tampoc no es pot apreciar una connexió de 
l’apartat 19 de l’article 3 DL 2/2025 amb les finalitats que justifiquen el Decret llei. Aquest 
precepte modifica l’article 202.1 TRLU, relatiu a la caducitat dels procediments de 
protecció de la legalitat urbanística, ampliant de 6 a 18 mesos el termini màxim per dictar 
resolució i notificar-la, amb suspensió (abans interrupció) d’aquest termini en els 
supòsits previstos a la legislació de procediment administratiu comú (eliminant també la 
referència a la notificació mitjançant edictes). Com s’ha dit, no és possible apreciar una 
inserció lògica d’aquesta modificació, relativa a la protecció de la legalitat urbanística, 
en el conjunt de mesures per fer front a l’emergència residencial que justifica el Decret 
llei 2/2025. Tampoc la Memòria de la Secretaria de Territori, Urbanisme i Agenda Urbana 
ofereix cap argument al respecte, ja que només fa una referència genèrica a la 
necessitat de garantir la seguretat jurídica. 
 
Per tant, les mesures tot just esmentades no són congruents ni tenen connexió directa 
amb la finalitat de fer front a l’emergència residencial que cerca el Decret llei 2/2025, de 
tal manera que no queden emparades en el pressupòsit habilitant del Decret llei i són 
contràries a l’article 64.1 EAC. 
 
Tercera. La resta de mesures contingudes en el Decret llei 2/2025 tenen connexió de 
sentit amb la necessitat extraordinària i urgent que el justifica i, per tant, no vulneren 
l’article 64.1 EAC. 
Adoptada per unanimitat. 
 
Respecte a la segona dimensió del supòsit habilitant de la legislació d’urgència, que és 
la connexió de sentit entre la situació de necessitat extraordinària i urgent explicitada i 
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les mesures que adopta el Decret llei, convé remarcar que la doctrina constitucional ha 
admès l’ús del decret llei de caràcter transversal per afrontar determinades conjuntures 
problemàtiques, sempre que s’exposin raonadament els motius que s’han tingut en 
compte per incloure cada bloc d’aquestes mesures (STC 199/2015, FJ 3). Certament, 
les mesures adoptades en el Decret llei 2/2025 són variades i heterogènies, per bé que 
es poden agrupar en dos grans blocs estretament relacionats entre si, atès que un d’ells 
(urbanisme) proveeix de les tècniques i els instruments necessaris per fer efectives les 
necessitats i els objectius de l’altre (habitatge). Dit això, tenint en compte el que explicita 
el Govern en la documentació complementària, tampoc no resulta fàcil aïllar unes 
mesures de les altres, pel fet que formen un sistema integrat que adquireix sentit en la 
seva visió global i no des d’una perspectiva individual en la qual podria ser més 
qüestionable la seva justificació (en la línia apuntada, STC 38/2016, FJ 5, i 93/2015, FJ 
7.b). De fet, en aquests casos, d’un complex conjunt de mesures que el Govern ha 
considerat necessàries per assolir la finalitat cercada pel decret llei, el control jurídic 
extern de la connexió de sentit no ha de consistir tant en l’anàlisi de cadascuna d’elles 
singularment considerada sinó en la valoració de si forma part d’un conjunt en el qual 
totes plegades, de manera raonable i coherent (i potser amb diferent intensitat), 
s’encaminen al compliment de la finalitat cercada per la norma. Com a resultat d’aquesta 
valoració conjunta no respectarien, per contra, el supòsit habilitant per manca de 
connexió les que de manera clara i evident no tinguessin cap relació amb el conjunt i no 
es poguessin emparar en la finalitat pretesa pel Decret llei. 
 
En atenció a aquestes consideracions, es pot entendre, doncs, que les mesures que 
adopta el Decret llei 2/2025, en els diversos àmbits que afecta, estan vinculades 
directament a la resposta urgent que es vol donar a aquesta situació extraordinària, 
perquè formen un conjunt que es posa al servei dels diversos objectius que ha fixat el 
Govern per fer front a l’emergència residencial, també des d’un punt de vista estructural, 
amb mesures de tipus divers que conflueixen en una finalitat comuna i que, algunes 
d’elles, requereixen d’un temps considerable per donar resultats. Això avala la connexió 
de sentit que s’ha d’exigir entre les mesures adoptades en un decret llei i la situació de 
necessitat extraordinària i urgent que permet que es pugui dictar. 
 
En conseqüència, cal entendre que l’Informe de 14 de març conté una justificació 
adequada, suficient i raonable de la necessitat extraordinària i urgent per dictar el Decret 
llei 2/2025 i de la connexió de les mesures que preveu aquesta norma, considerades 
globalment, amb el pressupòsit que habilita l’ús d’aquest instrument normatiu 
excepcional per part del Govern, sens perjudici del que succeeix amb determinades 
mesures. 
 
Quarta. El Decret llei 2/2025 no vulnera l’article 64.1 EAC quant al límit material relatiu 
al «pressupost de la Generalitat». 
Adoptada per unanimitat. 
 
L’examen del Decret llei 2/2025 mostra que cap de les mesures que inclou es pot 
considerar dins de la categoria de contingut mínim i necessari de la llei de pressupostos 
(art. 212 EAC) ni de les modificacions dels crèdits pressupostaris que es puguin fer amb 
posterioritat a l’aprovació de la llei del pressupost (DCGE 3/2020, FJ 2, i 2/2012, FJ 2). 
S’entenen per modificacions pressupostàries a l’efecte de la seva exclusió per l’article 
64.1 EAC només les de la llei de pressupostos que alteren les autoritzacions de 
despesa, i no les d’ingressos (FJ 2.3). Aquesta definició de pressupost es manté 
igualment en una situació de pròrroga pressupostària. I això amb independència de la 
transcendència econòmica que puguin tenir o de la seva necessària o convenient 
traducció en crèdits i autoritzacions pressupostàries, que s’hauran de realitzar a través 
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de l’instrument jurídic adequat. Tampoc l’impacte pressupostari que es pugui derivar 
d’alguna de les mesures previstes (sobre el qual adverteix l’Informe de la Direcció 
General de Pressupostos que poden comportar ingressos o despeses més elevades o 
fins i tot alguna en concret pot suposar un increment del dèficit de la Generalitat si les 
quantitats alliberades es destinen a inversió) implica que hagin de ser regulades 
forçosament a la llei de pressupostos i, consegüentment, vedades a l’àmbit material del 
decret llei. 
 
Cinquena. Es recomana que el Govern trameti al Parlament l’Informe del Departament 
de Territori, Habitatge i Transició Ecològica, de 14 de març de 2025, per tal que pugui 
ser tingut en compte en el debat parlamentari sobre la validació del Decret llei 2/2025, 
als efectes indicats al fonament jurídic tercer, apartat 1.F. 
Adoptada per unanimitat. 
 
Malgrat que el preàmbul, les memòries i els informes elaborats en la preparació del 
Decret llei 2/2025 no justifiquin de manera suficient, adequada ni raonable el pressupòsit 
de fet que habilita el Govern per dictar-lo, la seva concurrència queda acreditada per 
l’Informe complementari que es va trametre al Consell el dia 14 de març. Ara bé, perquè 
aquesta conformitat del Decret llei a l’Estatut (art. 64.1), des del punt de vista de la 
justificació de la seva necessitat extraordinària i urgent, que el Consell ha constatat a 
partir d’una documentació de la qual només ell disposa, es pugui tenir en compte en el 
debat parlamentari sobre la validació i, si escau, sigui apreciada pel Tribunal 
Constitucional, cal que s’aporti aquest Informe al debat mencionat. I l’anterior, sigui 
facilitant-lo directament al Parlament, sigui incorporant la informació i les anàlisis que 
conté en les intervencions parlamentàries del Govern en aquest debat (o fins i tot d’altres 
grups parlamentaris, com va succeir en el cas de la STC 137/2003). 
 
Sisena. Es recomana, si és el cas, tramitar el Decret llei 2/2025 com a projecte de llei a 
fi d’aprovar, si escau, les mesures a què fa referència la conclusió segona mitjançant 
una llei ordinària, d’acord amb les raons exposades al fonament jurídic tercer, apartat 
1.F. 
Adoptada per unanimitat. 
 
Atès que hi ha certes mesures incloses en el Decret llei 2/2025 que no tenen la 
necessària connexió de sentit amb la situació d’emergència residencial que el justifica i 
que, en conseqüència, excedeixen l’habilitació del Govern per fer ús d’aquest instrument 
excepcional, es fa avinent que aquestes normes, si s’escau, s’haurien d’incorporar a 
l’ordenament jurídic mitjançant una llei ordinària. Per aquest motiu, es recomana que el 
Decret llei 2/2025 es tramiti, si és el cas, com a projecte de llei, a fi de mantenir-les a 
l’ordenament en el supòsit d’un eventual pronunciament d’antiestatutarietat per no 
concórrer en elles el pressupòsit habilitant del Decret llei  

Setena. Es recomana, amb caràcter general, que el Govern, a l’hora d’elaborar un 
decret llei, justifiqui la necessitat extraordinària i urgent de dictar-lo en la seva exposició 
de motius i en la documentació emesa en el procés de la seva preparació, que manifesti, 
a més, la connexió de sentit de les mesures proposades amb la situació que s’ha 
d’afrontar, d’acord amb el que disposa també l’article 38.3 de la Llei 13/2008, de 5 de 
novembre, de la presidència de la Generalitat i del Govern. 
Adoptada per unanimitat. 


