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ANTECEDENTS

1. El dia 1 d’abril de 2025 va tenir entrada en el Registre del Consell de
Garanties Estatutaries un escrit de la vicepresidenta primera del Parlament,
de la mateixa data (Reg. nium. E2025000093), en qué es comunicava al
Consell I’Acord de la Mesa del Parlament, d’1 d’abril, 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 va admetre a tramit la sol:licitud 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 5/2025, de 25 de marg, pel qual s’adopten
mesures urgents en matéria fiscal, de despeses de personal i altres
d’administratives, presentada el dia 31 de marc de 2025, per més d’una
desena part dels diputats del Parlament, del Grup Parlamentari de Junts (Reg.
Parlament nim. 31839). La documentacié tramesa pel Parlament adjuntava
I'expedient d’elaboracié del Decret llei, que contenia, a més del text del Decret
llei aprovat pel Govern, un Informe de la Direccié General de Pressupostos, un
Informe juridic de I’Assessoria Juridica i un Informe justificatiu sobre la
necessitat i oportunitat del projecte de Decret llei de la Secretaria General,

tots del Departament d’Economia i Finances.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessié del dia 4 d’abril de 2025,
després d’examinar la legitimacio i el contingut de la sol-licitud, de conformitat
amb els articles 23 a 25, apartats 1 a 3, LCGE, va acordar la seva admissié a
tramit, es va declarar competent per emetre el dictamen corresponent i va
acordar realitzar una ponencia conjunta del conseller senyor Francesc Esteve

i la consellera senyora Mercé Barceld.

3. En la mateixa sessid, a I'empara de l'article 25 LCGE, apartats 4 i 5, i de
I'article 35 del Reglament d’organitzacié i funcionament del Consell, va acordar

adrecar-se als sol:licitants, a tots els grups parlamentaris i també al Govern a
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fi de sol-licitar-los la informacid i la documentacié complementaries de que

disposessin sobre la norma sotmesa a dictamen.

4. En data 7 d’abril de 2025 es va rebre en el Registre del Consell un escrit de
la directora general de Relacions Institucionals i amb el Parlament, que
adjuntava com a documentacid complementaria un Informe emeés en la
mateixa data pel secretari general del Departament d’Economia i Finances
(Reg. nim. E2025000100).

5. Finalment, després de les corresponents sessions de deliberacié del Consell,
el dia 16 d’abril de 2025 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’organitzacié i funcionament del Consell.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L’'objecte del Dictamen

Tal com s’acaba d’exposar, més d’una desena part dels diputats del Parlament,
del Grup Parlamentari de Junts, a I'empara dels articles 23.ci 27.1 LCGE, han
sol-licitat dictamen al Consell respecte del Decret llei 5/2025, de 25 de marg,
pel qual s'adopten mesures urgents en materia fiscal, de despeses de personal
i altres d’administratives, sotmeés a la validacié del Parlament (en endavant,
Decret llei 5/2025, Decret llei o DL 5/2025, indistintament).

Per tal de precisar I'objecte del nostre pronunciament, exposarem, de primer,
les raons que, segons el mateix Decret llei 5/2025, justifiquen la seva adopcio,
aixi com també, molt sintéticament, |'estructura de la norma i el contingut de
les mesures que contenen els seus preceptes. En segon lloc, donarem compte
dels dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat que el Decret llei suscita als

peticionaris i els motius en qué els fonamenten. I, a I'Ultim, indicarem quina
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sera l'estructura del Dictamen a fi i efecte de respondre de manera adequada

a les quiestions precedents.

1. El Decret llei 5/2025, tal com la seva mateixa rubrica indica, inclou tres
grans tipus de mesures a les quals dedica els titols corresponents: les mesures
urgents en materia fiscal (titols 1 i 2), les mesures en materia de despeses de
personal (titol 3) i altres mesures administratives (titol 4). Sens perjudici que
posteriorment aprofundirem en la finalitat i la justificacié de les mesures
concretes, I'exposicid de motius del Decret llei indica que la norma respon
principalment a «dues necessitats imperatives de la societat catalana». En
primer lloc, la dificultat d’accés a un dret basic com és el de I’'habitatge atesa
la situacié actual de manca d’habitatge protegit i la necessitat de finangcament
sostenible. I, en segon lloc, la proteccié de les victimes de violencia masclista,
especialment per tal de facilitar-los l'accés a [|'habitatge introduint-hi
deduccions fiscals, atés que «[g]larantir un habitatge segur i accessible és
fonamental per proporcionar a aquestes persones que sovint es troben en
situacions de vulnerabilitat extrema, un entorn estable on puguin reconstruir

les seves vides i recuperar la seva autonomia» (par. 5).

Seguidament, indica també que és essencial i urgent, en un context de
continua evolucié economica i social, «adoptar mesures en I'ambit fiscal per
donar resposta a les noves realitats economiques i socials, amb |'objectiu de
fomentar la recuperacié economica, impulsar la competitivitat i assegurar una
distribucié justa de la carrega tributaria» (par. 13) de manera que, davant
d’aquest context, es fa necessari «adoptar un seguit de mesures per articular

la resposta de politica econdmica més urgent en mateéria tributaria» (par. 14).

Particularment, fa eémfasi en el fet que «[e]s considera urgent garantir
I'equiparacié de les deduccions per acolliment familiar amb les de naixement i
adopcié perque les families que acullen menors rebin el mateix suport fiscal
que les families que tenen fills biologics o n‘adopten. Aix0 és important per

assegurar a Catalunya que totes les formes de creacié de familia rebin un
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tractament just i igualitari, i es fomenta I'acolliment familiar com una opcié

viable per a la cura de menors en situacié de vulnerabilitat» (par. 20).

Igualment, I'exposicié de motius fa esment que «[l]a manca d’aprovacié dels
pressupostos per al 2025 crea una situacid de prorroga pressupostaria que
afecta la capacitat del Govern per financar adequadament els serveis publics
essencials» (par. 39) i afegeix la necessitat, segons la doctrina del Tribunal
Constitucional, que les mesures que no tenen una relacié directa amb aquesta
questié «ha[n] de justificar-se [...] de manera propia i especifica». En aquest
context, continua, «les mesures que s’inclouen en el titol 3 del decret llei [...]
responen a necessitats urgents i especifiques que no poden esperar el procés

legislatiu ordinari» (par. 40).

En darrer terme, i en referencia a una de les mesures del titol 4 (art. 12, relatiu
a la societat Energies Renovables Publiques de Catalunya, SAU), I'exposicio de
motius menciona també el context actual de transicidé energetica i compromis
amb la sostenibilitat i la necessitat d’assolir I'objectiu de «promoure un model

energetic més net i eficient» (par. 46).

2. El Decret llei s’estructura en quatre titols, que contenen dotze articles, que,
a més d’incorporar regulacié propia, afecten dues lleis, tres textos refosos i el
llibre sise del Codi tributari de Catalunya, aprovats per sengles decrets
legislatius; una disposicié transitoria; una de derogatoria; dues disposicions

finals, i un annex.

A continuacid, efectuarem una sintesi de les principals mesures introduides pel
Decret llei 5/2025 i ho farem, seguint I'estructura mateixa de la norma, a

través del contingut dels preceptes que compren.

A) El titol 1 DL 5/2025, relatiu a les mesures en matéria fiscal sobre
modificacions en I'ambit dels tributs propis, es divideix en dos capitols, que

inclouen un sol article cadascun.
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El primer capitol, rubricat «Impost sobre les emissions de dioxid de carboni
dels vehicles de traccié mecanica», conté |'article 1, que modifica, amb efectes
de I'1 de gener de 2025, l'article 46.2.b de la Llei 16/2017 de I'1 d’agost, del
canvi climatic per tal d’establir la no subjeccié a I'impost esmentat de tots els
vehicles en situacié de baixa temporal i no només per causa de robatori com

la regulacié precedent.

El segon capitol, relatiu al canon de l'aigua, esta integrat per |'article 2 que,
en els setze apartats de qué consta, modifica diversos preceptes del text refos
de la legislacié en matéria d’aiglies de Catalunya, aprovat pel Decret legislatiu
3/2003, de 4 de novembre, amb relacio als tributs que recauen en el cicle de
I'aigua (en endavant, TRLA), duent a terme variacions en la configuracié

d’aquest tribut.

En aquest sentit, I'apartat 1 aclareix, dins de les definicions, la de |I'Us de I'aigua
(modificacié de l'art. 2.14.c TRLA). L'apartat 2 eximeix les comunitats de
regants de I'obligacié d’aportar un aval previ a l'inici de les obres relatives a
projectes per millorar I'eficiencia hidrica, I'estalvi energetic i la reutilitzacio
d’aiglies sempre que compleixin determinats requisits economics i de
compromis dels usuaris (modificacié de I'art. 49.2 TRLA). L'apartat 3, a més
d’una petita correccié lingtistica, es refereix a I'exempcié de responsabilitat de
les entitats subministradores quan actuen com a substitutes del contribuent,
disminuint I'import incobrat relatiu al canon de I'laigua que dona lloc a aquesta

exempcio de 150 a 50 euros (modificacié art. 66.3 TRLA).

L'apartat 4 del precitat article 2 regula la quota tributaria del canon de I'aigua
partint del resultat d’'una part fixa i d’'una part variable, distingint entre els
usos domestics i industrials (addicié d’un nou art. 66 bis TRLA). L'apartat 5,
en consonancia amb la nova previsié de |'article 66 bis TRLA i pel que fa als
subjectes, elimina els minims de facturacid, entre d’altres, a persones usuaries
domeéstiques i industrials de 6 m3 al mes, a més de fer una petita modificacio

lingUistica d’adaptacié de genere i una renumeracié dels apartats del precepte
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(modificacié de I'art. 67 TRLA). Els apartats 6, 7 i 8 es refereixen als tipus de
gravamen aplicable als usos domestics de l'aigua i, a més de correccions
linglistiques des de la perspectiva de genere (els dos darrers), efectuen,
respectivament, un increment del coeficient que s’aplica sobre el volum d’aigua
corresponent al segon tram (apt. 6, que modifica I'art. 69.2.b TRLA); una
variacio de les condicions generals que han de complir els contribuents per
beneficiar-se de la tarifa social, a més d’afegir-hi quatre nous col-lectius que
hi poden optar (beneficiaris de I'ingrés minim vital, persones que viuen en
habitatges socials o que tenen ingressos inferiors als indicadors de renda de
suficiencia de Catalunya i les persones refugiades) (apt. 7, que modifica I'art.
69.8 TRLA), i una supressio de la bonificacié addicional dels grans consumidors

d’aigua per a reg (apt. 8, que modifica I'art. 69.9 TRLA).

Els apartats 9 i 10, relatius al tipus de gravamen general en els usos industrials
i assimilables, agricoles i ramaders, a més de modificacions linglistiques
d'adaptacié de genere, incrementen el coeficient relatiu a la reutilitzacio
directa d’aigles, que abans era zero (apt. 9, que modifica I'art. 71.5 TRLA),
com també el coeficient relatiu als metres cubics usats i no lliurats a terceres

persones (apt. 10, que modifica I'art. 71.10.a TRLA).

L'apartat 11, en relaci6 amb el tipus de gravamen especific per a usos
industrials assimilables, agricoles i ramaders, afegeix un coeficient sobre el
tipus ordinari en els suposits d’aiglies abocades a xarxes de clavegueram, de
col-lectors generals, de salmorres i emissaris (addicié d’un nou apt. 6 a l'art.
72 TRLA), i I'apartat 12 augmenta el coeficient d’'abocament al sistema (Kan),
al qual queden afectats els abocaments anteriors quant al tipus de gravamen
especific (modificacid de l'art. 72 bis.7 TRLA). L'apartat 13 ajusta la quota
tributaria especifica per als usos agricoles o ramaders no exempts, de

conformitat amb els canvis anteriors (modificacié de I'art. 74 TRLA).

A I'Ultim, els apartats 14, 15i 16 introdueixen disposicions d’addicié en relacio,

respectivament, amb el tractament de dades personals contingudes en les
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declaracions tributaries i les obligacions a que es troba sotmesa I’Agéncia
Catalana de I’Aigua (apt. 14, que afegeix I'apt. 3 a la disp. add. vint-i-novena
TRLA); el régim aplicable a entitats subministradores no professionals
(apt. 15, que afegeix una nova disp. add. trenta-tresena al TRLA), i el regim
de declaracid i metode per obtenir el valor en la determinacié de les materies

oxidables (apt. 16, que afegeix una nova disp. trans. setzena al TRLA).

L'article 2 (apts. 5, 13, i 4, respectivament) s’ha de posar en relacié amb la
disposicié final primera DL 5/2025, que estableix que les modificacions de
I'article 67, l'article 74 i I'addici6 de I'article 66 bis TRLA entren en vigor I'1 de
gener de 2026.

B) El titol 2 DL 5/2025, quant a les mesures en mateéria fiscal sobre tributs

cedits, es subdivideix en quatre capitols, que tenen un article cadascun.

a) El capitol I, relatiu a I'impost sobre la renda de les persones fisiques (IRPF),
conté l'article 3, que modifica el llibre sisé del Codi tributari de Catalunya (en
endavant, CTC, per referir-nos també al llibre sise), aprovat pel Decret
legislatiu 1/2024, de 12 de marg, per introduir variacions en aquest impost

amb efectes de I'1 de gener de 2025.

L'apartat 1 reforma l|'escala autondomica de |'impost, rebaixant-ne el tipus
aplicable als trams més baixos i simplificant-la en tant que passa de tenir 9
trams a 8 (modificacié art. 611-1 CTC). L'apartat 2 aprova la deduccié per
acolliment familiar de persones menors d’edat i n’equipara els imports de
deduccié amb els vigents per al naixement i I'adopcié (modificacié art. 612-1
CTC). L'apartat 3 actualitza la deduccié per al lloguer de I’'habitatge habitual
per a determinats col-lectius (contribuents de 32 anys o menys, que passen a
35 anys o menys; aturats de 183 dies o0 més en |’exercici; persones amb grau
de discapacitat igual o superior al 65 %, i vidu o vidua de 65 anys o més), de
manera que augmenta el topall de renda per poder-ne ser beneficiaris,

incrementa I'import maxim de deduccid i suprimeix el requisit que exigeix que
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les quantitats dedicades al lloguer excedeixin el 10 % dels rendiments nets del
contribuent (modificacié art. 612-3 CTC).

L'apartat 4 introdueix una nova deduccié per lloguer de I'habitatge habitual
per part de victimes de violéncia masclista (addicié art. 612-11 CTC) i I’'apartat
5, per inversid en societats cooperatives agraries i d’habitatge sota una série
de condicions i requisits (addicié art. 612-12 CTC).

b) El capitol II, referent a l'impost sobre successions i donacions, esta
configurat per un unic article 4, que, en els seus 5 apartats, modifica també el

llibre sisé del Codi tributari de Catalunya en I'ambit de la reduccié de I'impost.

Els apartats 1 i 2, en relacié amb la reduccié de I'impost per donacié de diners
als descendents per adquirir el seu primer habitatge habitual, amplia el termini
de que disposa el donatari per adquirir I’habitatge, que passa de 3 a 6 mesos
(modificacié art. 632-20 i 632-21.1.d CTC). L'apartat 3, per al cas
d'incompliment dels requisits per gaudir del benefici fiscal per donacié de
diners als descendents per adquirir el seu primer habitatge habitual o per
donacié de diners destinats a I'adquisicié d’aquest habitatge habitual a favor
dels descendents, regula la previsid de I'autoliquidacié i devolucié de la part
de lI'impost que s’hagi deixat d’ingressar com a conseqiiéncia de la reduccid

aplicada i els interessos de demora (addicié d’un apt. 4 a l'art. 632-21 CTC).

L'apartat 4 du a terme una regulacié especifica de la reduccié de I'impost per
la donacié d’un habitatge que ha de constituir I’habitatge habitual o per la
donacié de diners destinats a I'adquisicido d’aquest habitatge habitual a favor
de victimes de violéncia masclista (nova subseccié onzena CTC-art. 632-25:
suposit d’aplicacio i 632-26: requisits). L'apartat 5, per la seva banda,
estableix una bonificacié de la quota tributaria de I'impost de successions per

als descendents i ascendents d’una causant victima de violéncia masclista.

c) El capitol III, quant a l'impost sobre transmissions patrimonials i actes

juridics documentats, inclou un Unic article 5, que, en els seus dotze apartats,
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modifica els tipus de gravamens aplicables i el regim de bonificacions
aplicables a l'impost, des de les seves dues vessants: les transmissions
patrimonials oneroses i els actes juridics documentats (en ambdds casos per

als béns immobles o mobles).
Pel que fa a les transmissions patrimonials oneroses:

L'apartat 1 modifica I'article 641-1 CTC en els seus diversos apartats pel que
fa al tipus impositiu de les transmissions patrimonials oneroses de béns
immobles i mobles. Quant als primers, modifica la tarifa que grava la
transmissié d'immobles i la constitucid i la cessid de drets reals que hi recaiguin
en funcio del valor de I'immoble, que passa de 2 a 4 trams de base imposable
i s’estableix una tarifa amb un tipus marginal més elevat en funcié del valor
de I'immoble (modificacié de l'apt. 1 de l'art. 641-1); també s’estableix la
tributacidé del 20 % per a la transmissié d’habitatges quan I’'adquirent sigui una
persona fisica o juridica que tingui la consideracié de gran tenidor (amb dues
excepcions) i aquesta mateixa tributacié s’aplica per a la transmissiéo d’un
edifici sencer d’habitatges (nous apts. 5 i 6 de l'art. 641-1). Quant als béns
mobles, s’estableix que, en el cas de transmissid de vehicles classificats amb
el distintiu ambiental de 0 emissions, el tipus de gravamen és del 0% (nou
apt. 4 de lI'art. 641-1 CTC).

L'apartat 2 eleva fins als 35 anys (anteriorment 32) I'edat fins a la qual els
joves poden beneficiar-se del tipus del 5% aplicable a la transmissié d’un
immoble que ha de constituir I'habitatge habitual del subjecte passiu
(modificacié art. 641-5 CTC) i I'apartat 3 introdueix un nou tipus de gravamen
reduit del 5% en l'adquisicié de I’habitatge habitual per les victimes de la

violéncia masclista (nou article 641-5 bis CTC).

A més de les mesures en relacio amb la reduccié del tipus impositiu també
s’afegeixen previsions sobre les bonificacions de la quota de l'impost. En

aquest sentit, I'apartat 4, quant als béns mobles, estableix una bonificacié del

10
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100 % en la quota de I'impost en la transmissié d’obres d’art i antiguitats per
revendre-les (nou art. 641-11 CTC). Respecte de la transmissié dels béns
immobles, la regulacié de les bonificacions es troba en els apartats 5, 6 i 7,
respectivament, en el suposit de les cooperatives d’habitatge sense anim de
lucre (bonificacié del 100 %, nou art. 641-12 CTC), els edificis d’oficines o
edificis d’estructura no finalitzada, per a la seva transformacié en habitatges
en regim de proteccid oficial (bonificacié del 50 %, nou art. 641-13 CTC) i els
immobles que hagin de constituir la seu social o el centre de treball d’empreses

0 negocis professionals (bonificacié del 50 %, nou art. 641-14 CTC).
En relacié amb els actes juridics documentats:

L'apartat 8, quant al tipus impositiu dels documents notarials, incrementa el
gravamen aplicable (del 2,5% al 3,5 %) en cas de documents en qué s’hagi
renunciat a I'exempcié de I'IVA (modificacié art. 642-1.a CTC). Igualment,
quant a les mesures que suposen bonificacions, els apartats 9, 10 i 11 es
refereixen, respectivament, a la bonificacié del 100 % de la quota de I'impost
per les escriptures publiques que documentin la transmissié d’'un immoble que
ha de constituir I'habitatge habitual en el cas dels joves (nou art. 642-6 CTC);
a la bonificacié d’'un 50 % de la quota per les escriptures publiques en el cas
dels edificis d'oficines o edificis d’estructura no finalitzada, per a la seva
transformacié en habitatges en regim de proteccié oficial (nou art. 642-7), o
també del 50 % en el suposit d'immobles que hagin de constituir la seu social

o el centre de treball d’'empreses o negocis professionals (nou art. 642-8 CTC).

En Ultim terme, I'apartat 12 incorpora una nova bonificacid del 75 % de la
guota gradual d’actes juridics documentats I'escriptura publica de constitucid
en regim de propietat horitzontal per parcel-les, regulat a I'article 553-53 del
llibre cinqué del Codi civil de Catalunya, en el suposit dels poligons industrials
i logistics, de manera transitoria i per a les escriptures atorgades fins al 31 de

desembre de 2027 (nova disp. trans. sisena CTC).

11
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Cal fer avinent que, de conformitat amb |'apartat 2 de la disposicié final

segona, els anteriors articles 4 i 5 DL 5/2025 entren en vigor al cap de tres
mesos de lI'endema de la publicacié al Diari Oficial de la Generalitat de

Catalunya del Decret llei.

d) El capitol 1V, sobre I'impost sobre el diposit de residus en diposits controlats,

la incineracid i la coincineracid, format per un unic article 6 i un annex, du a

terme una modificacié de la disposicid transitoria cinquena CTC augmentant
els tipus de gravamen aplicables a I'impost, de conformitat amb el que disposa

l'annex.

Aquest precepte es troba afectat per la disposicid transitoria DL 5/2025, que

estableix I'entrada en vigor dels tipus de gravamen de l'article 6 el primer dia

del trimestre natural posterior al de I’'entrada en vigor del Decret llei.

C) El titol 3 DL 5/2025, pel que fa a les mesures en matéria de personal,
compren quatre articles que introdueixen bé noves previsions o bé n’afegeixen

d’altres en la normativa preexistent, modificant-la.

Aixi, 'article 7 fa referéncia a I’'habilitacio de l'increment retributiu del personal
inclos en el titol III de la Llei 2/2023, de 16 de marg, de pressupostos de la
Generalitat per a I'any 2023, en el moment en que es dugui a terme |'aprovacio

de la normativa basica.

L'article 8 possibilita I'increment de les quanties per al 2025 de les pensions
reconegudes per la Llei 18/1984, de 20 de marg, en el percentatge que
s’estableixi per a les pensions del sistema de la Seguretat Social per a I'any
2025.

L’article 9 modifica la refosa en un text Unic dels preceptes de determinats
textos legals vigents a Catalunya en matéria de funcié publica, aprovada pel
Decret legislatiu 1/1997, de 31 d’octubre, amb, d’una banda, I'addicié d’una

disposicié addicional trenta-tresena (apt. 1), per garantir que les retribucions

12



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

dels funcionaris en practiques no siguin inferiors al salari minim
interprofessional, i, d’‘altra banda, l'addici6 d’'una disposicid transitoria
quinzena que determina per a l'any 2025 l'equivaléncia entre aquestes

retribucions i el salari minim interprofessional (apt. 2).

L'article 10 reforma l'article 52.2 de la Llei 5/1994, de 4 de maig, de regulacié
dels serveis de prevencié d’incendis i de salvaments de Catalunya per tal
d’equiparar el dret d'indemnitzacié dels bombers voluntaris amb el personal
funcionari integrat en el cos de Bombers de la Generalitat, en el suposit que,
de la prestaci6 de serveis, se'n derivin seqleles fisiques de caracter

permanent.

D) El titol 4 DL 2/2025, relatiu a altres mesures administratives, conté dos

articles.

L'article 11 modifica I'article 8 (apts. 1 i 2 i addicié d’'un apt. 6) del text refds
de la Llei de I'Institut Catala de Finances, aprovat pel Decret legislatiu 1/2022,
de 26 de juliol, per tal d’ampliar les capacitats de financament de I'Institut a
persones fisiques en el marc de foment de politiques publiques sostenibles i
de proteccid del medi ambient, i especialment les relacionades amb I’habitatge
protegit, a més d’habilitar-lo perque pugui concedir financament amb garantia

hipotecaria o un altre dret real de garantia sobre un immoble d’Us residencial.

L'article 12 preveu que la societat Energies Renovables Publiques de
Catalunya, SAU presti serveis energetics i de subministraments a les altres
institucions de la Generalitat que estableix el capitol V del titol II EAC i a

I’Oficina Antifrau de Catalunya.

A 1'Ultim, la_disposicid derogatoria (a la disp. trans. ja ens hi hem referit

abans), en el seu apartat 1 i les 5 lletres que inclou, deroga una serie de
capitols del text refos de la Llei de taxes i preus publics de la Generalitat de
Catalunya, aprovat pel Decret legislatiu 3/2008, de 25 de juny, que regulaven

diferents taxes. Aixi:
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a) El capitol IV del titol II, en relacié amb la taxa per la presentacio simultania
d’'un nombre superior a deu escrits o documents en els registres administratius
de la Generalitat adrecats a altres administracions publiques; b) el capitol I del
titol IV, quant a la taxa per la prestacié de serveis a les industries agraries i
alimentaries; c) el capitol IV del titol XIII en relacid amb la taxa per a les
sol-licituds de desqualificacié voluntaria dels habitatges de proteccié oficial o
amb proteccid oficial; d) el capitol III del titol XXIII, relatiu a la taxa per
I'emissid dels informes d’estrangeria en relacio amb I’'adequacié de I’habitatge
necessari per al reagrupament familiar, i €) el capitol VI del titol XXVI, quant
a la taxa per la inscripcié i modificacid de dades en el Registre de centres i
entitats de formacié professional per a l'ocupacié del Servei d’Ocupacié de

Catalunya.

L'apartat 2 de la disposicié derogatoria suprimeix l'article 641-8 CTC, relatiu a
la bonificaci6 de la quota per la transmissid d’habitatges a empreses
immobiliaries de I'impost d’actes juridics documentats i transmissions

patrimonials.

La disposicié final segona, apartat 1 (ja hem fet mencié precedentment de

I'apt. 2 i de la disp. final primera) estableix I’entrada en vigor I’endema de la
seva publicacié al Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, sens perjudici

de les dates especifiques que fixen determinats preceptes de |'articulat.

3. La peticié dels diputats del Parlament, del Grup Parlamentari de Junts,
demana el parer d’aquest Consell sobre el Decret llei 5/2025 i, d’'una manera
especial, respecte del seu preambul, «que conté els fonaments i arguments
gue pretenen justificar la seva aprovacié», i del conjunt de preceptes, i hi
afegeix la referencia explicita als articles 1 a 12 i les disposicions transitoria,
derogatoria i finals primera i segona, «que vulneren l'article 64 de I'Estatut de

Catalunya i I'article 86 de la Constitucié espanyola».
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Els sol:-licitants addueixen els seus dubtes en un Unic fonament juridic, que
conté dos apartats. El primer, dedicat a la vulneracié dels pressupostos
habilitants de la figura del decret llei, i el segon, centrat en la vulneracié dels

seus limits materials.

En aquest sentit, quant al primer, i fent reproduccié tant de la jurisprudéencia
constitucional com de la doctrina d’aquest Consell recollida en el DCGE 1/2025,
de 19 de marg, constaten que s’acredita la improcedéncia de I'aprovacié del
Decret llei per manca dels pressupostos habilitants perque, tot i que la norma
conté una fonamentacid, a tall de causa o situacié a donar resposta, que
justifica la necessitat d’emprendre les mesures legals, «no conté en cap cas
una justificacié de que aquestes actuacions només i exclusivament es puguin
adoptar i executar mitjancant la figura del decret llei, ni tampoc que la urgéncia
sigui tal que la decisid de fons no pugui adoptar-se amb la tramitacié d’un

projecte de llei (pels tramits d’urgéncia si s’escau)».

Es més, a parer dels peticionaris, segons la mateixa exposicié de motius i el
contingut material del Decret llei, es desprén que les nombroses i heterogenies
decisions i mesures es poden adoptar perfectament per les vies del
procediment legislatiu ordinari (i, si s'escau, urgent), «[p]rocediment que pot
durar de forma efectiva uns pocs mesos més i que de fet és la forma adequada
de la tramitacio legislativa sense manllevar al Parlament les competéencies que

li sén propies».

Pel que fa al segon apartat, relatiu a la vulneracié dels limits materials del
decret llei, el retret dels diputats sol-licitants s’adreca, d’'una banda, a la
constatacié de la improcedéncia de substituir la llei d’acompanyament de
pressupostos mitjancant la figura del decret llei i, de I'altra, a la improcedéncia

de regular condicions essencials dels tributs mitjancant aquest instrument.

Aixi, sostenen que el contingut del Decret llei és eminentment el d'una llei

d’acompanyament de pressupostos, <«amb [|‘objectiu d’implementar
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normativament mesures que alteren les despeses i ingressos de la Generalitat
de Catalunya» i, per tant, «basicament pressupostari», aspecte reforcat per
I'heterogeneitat de les modificacions legals que conté, que demostra la seva
vocacié de figura pressupostaria. Al respecte, fan mencié de |'exposicié de
motius de la norma quan explicita que <«la manca d’aprovacié dels
pressupostos per al 2025 crea una situacid de prorroga pressupostaria que
afecta la capacitat del Govern de financar adequadament els serveis publics
necessaris» i, després de referir-se a la doctrina del DCGE 1/2025, conclouen
que, de la seva aplicacid, en resulta que «el Decret llei excedeix en la seva
integritat i pel seu contingut pressupostari dels limits materials admesos per

utilitzar la figura del decret llei».

A continuacié, al-leguen també que el Decret llei vulnera I’'Estatut i la
Constitucié en la mesura que té per objecte materies excloses de la figura del
decret llei com ara la tributaria (amb reserva constitucional de llei), també
amb els limits i matisos jurisprudencialment acceptats. D’aquesta manera,
amb reproduccid de jurisprudencia constitucional (STC 35/2017, d’1 de marg),
mantenen que de la seva aplicacidé en resulta una «evident extralimitacid del
decret llei i una efectiva alteracié dels elements essencials del tribut, en les
previsions dels articles 1, 2, 3, 4, 5 i 6 del mateix». En efecte, a parer seu,
aquests articles modifiquen les condicions, els requisits, els tipus i, en
essencia, la condicid i la posicié dels obligats tributaris en els tributs que tenen
per objecte, de manera que l'alteracié dels tributs que regulen els articles
esmentats és essencial, modificant i regulant els elements essencials del dret
a contribuir «essent, per tant, una regulacidé que s’extralimita del contingut

admissible en materia tributaria dels decrets llei».

4. Arribats a aquest punt, estem en condicions d’exposar quina és |'estructura
que adoptara el nostre Dictamen per tal, d'una part, de delimitar la
concurréncia o no del pressuposit habilitant de la «necessitat extraordinaria i

urgent» que l'article 64 EAC exigeix per considerar que tant el Decret llei
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5/2025 com les mesures que s’hi contenen han estat dictats validament pel
Govern, i de l'altra, per escatir I'observanca o no dels limits materials que ha
de respectar aquesta norma d’origen governamental (en aquest cas, en
materia pressupostaria i tributaria). A aquest efecte, el Dictamen, a més del
present i primer fonament juridic, constara de dos fonaments juridics més: un
segon, sobre el parametre de constitucionalitat i d’estatutarietat dels decrets

llei, i un tercer i darrer, que aplicara el dit parametre al Decret llei 5/2025.

Segon. El parametre del pressuposit habilitant i els limits materials del
decret llei ex article 64.1 EAC

Seguidament, un cop determinat l'objecte del Dictamen, en el present
fonament juridic delimitarem el parametre d’estatutarietat aplicable als

decrets llei emesos pel Govern d’acord amb el que disposa |'article 64.1 EAC.

En primer lloc, amb relacié al requisit del suposit habilitant de la necessitat
extraordinaria i urgent i al limit de la matéria «pressupost», reproduirem en
aquest fonament juridic la totalitat del parametre exposat en el Dictamen
1/2025, de 19 de marg, sobre el Decret llei 2/2025, de 25 de febrer, pel qual
s’adopten mesures urgents en materia d’habitatge i urbanisme (FJ 2) quant
als dos aspectes indicats, atés que s’estima que és plenament vigent i

traslladable a la controversia que suscita el Decret llei 5/2025.

I aix0 anterior, d’'una banda, perqué en el breu periode de temps que ha
transcorregut des de l'emissié del DCGE 1/2025, no s’han produit canvis
rellevants en la jurisprudencia constitucional que conforma el dit parametre,
meés enlla de la publicacié de la STC 64/2025, de 13 de marg, que resol el
recurs d’inconstitucionalitat ndm. 798-2024 promogut contra diversos
preceptes del Decret llei catala 3/2023, de 7 de novembre, que no introdueix
novetats al respecte. I de l'altra, perque I'objecte d’aquest Dictamen és també
una legislacié excepcional dictada pel Govern, que genera als sol:licitants uns

dubtes substancialment coincidents respecte dels requisits i limits que ha de
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respectar ara el Decret llei 5/2025, als quals aquest Consell ha de donar

resposta.

Una altra cosa és |'aplicacio del parametre d’estatutarietat esmentat al Decret
llei 5/2025, que es projectara de manera singular i especifica sobre aquesta

norma en el fonament juridic tercer del present Dictamen.

En segon lloc, quant al parametre relatiu als limits del decret llei en matéria
tributaria, atés que és una qlestido nova que es deriva de I'analisi del Decret
llei 5/2025 i que ha estat també objecte de retret pels peticionaris, I'exposarem

més endavant, en |'apartat tercer d’aquest mateix fonament juridic.

1. La necessitat extraordinaria i urgent com a pressupodsit habilitant dels

decrets llei

L’Estatut (art. 64.1) habilita el Govern per tal que, en cas d’'una necessitat
extraordinaria i urgent, pugui dictar disposicions legislatives provisionals sota
la forma de decret llei. Com ha dit repetidament aquest Consell en les
nombroses ocasions en qué s’ha pronunciat sobre aquesta figura normativa
(per tots, DCGE 3/2023, d'1 de desembre, i tots els dictamens que se citen en
aquest), aixi com també el Tribunal Constitucional en la seva abundant
doctrina sobre aquesta questid (per totes, les recents STC 121/2024, de 9
d’octubre, i 126/2023, de 27 de setembre, i les altres que se citen en
aquestes), aquesta facultat normativa del Govern té caracter extraordinari, ja
que, en el nostre sistema constitucional i estatutari, la potestat general per fer

lleis correspon al Parlament.

L'aprovacid per part del Govern d’'una norma amb rang i forca de llei, encara
gue després hagi de ser validada pel Parlament, suposa una limitacié a la
funcio legislativa d’aquest darrer, en la mesura que sostreu la materia que és
objecte del decret llei al debat que es produeix en el procediment parlamentari,
amb tot el que aquest porta associat en termes de publicitat, deliberacio

publica i pluralisme, i també de participacié politica. Participacié no sols dels
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grups parlamentaris que representen els ciutadans sin6 també dels altres
actors que poden intervenir en el procés d’elaboracid de les lleis en sentit
ampli, incloent-hi la preparacié de l'avantprojecte de llei, entre els quals es
troben les entitats locals quan la norma que s’elabora afecta |'urbanisme i
altres mateéries que els sén especialment sensibles. Per aquest motiu, tant el
Consell com el Tribunal Constitucional han considerat sempre que aquesta
facultat legislativa del Govern tenia caracter excepcional i que, en
conseqliencia, havia d’interpretar-se de manera estricta, de forma que el seu
exercici respongui efectivament al pressuposit que, tant segons la Constitucid
(art. 86.1) com segons |'Estatut (art. 64.1), I’'habilita: que es produeixi una
situacid de necessitat extraordinaria i urgent, a la qual el Govern hagi de

respondre mitjancant normes de rang legal.

La Constitucid i I'Estatut, en efecte, coincideixen en termes practicament
idéntics en establir el pressuposit habilitant dels decrets llei («[e]n cas d'una
necessitat urgent i extraordinaria», en l'art. 86.1 CE, segons la versié oficial
catalana publicada en el BOE, el 29 de desembre de 1978, i «[e]n caso de
extraordinaria y urgente necesidad», segons la versid oficial castellana
publicada en el BOE, en la mateixa data, i «[e]n cas d’una necessitat
extraordinaria i urgent», en l'art. 64.1 EAC). Conseglientment, tal com ha dit
el Consell des del primer pronunciament que va emetre sobre un decret llei
del Govern de la Generalitat (DCGE 7/2010, de 22 d’abril, FJ 3), la doctrina de
referéncia aplicable en aquesta questid és la que ha elaborat el Tribunal
Constitucional (en un primer moment emesa amb relacié a l'art. 86.1 CE i
després projectada, amb singularitats propies, sobre els decrets llei
autonomics), com d‘altra banda ha assenyalat el mateix Tribunal (per totes,
STC 126/2023, FJ 3). Tanmateix, el Consell ha indicat també que s’han de
tenir en compte «els matisos que derivin de la nostra singularitat institucional»
(DCGE 3/2023, FJ 2; 16/2013, de 15 de novembre, FJ 2, i 7/2010, F] 3),
referida especialment al caracter unicameral del Parlament de Catalunya i al

fet que el Consell realitza un control dels decrets llei previ a la seva validacid

19



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

i, per tant, abans de dur-se a terme el debat parlamentari corresponent (DCGE
3/2023, F] 2). També el Tribunal Constitucional ha dit que, en el cas dels
decrets llei aprovats pels governs de les comunitats autonomes, malgrat que
les exigéncies minimes derivades del principi democratic siguin identiques per
a tots els decrets llei, s’han de ponderar les diverses situacions o contextos
institucionals en qué es produeixen, entre els quals la competéncia de la
comunitat autonoma i la configuracié del seu parlament (STC 126/2023, FJ 3),

tal com es veura després.

Com s’ha dit, la doctrina consultiva i constitucional sobre el pressuposit
habilitant dels decrets llei és molt amplia i extensa. A continuacid, se'n
sintetitzen els elements principals, fent atencié especial a aquells que resulten
més rellevants en el cas present i tractant, d’'una banda, els criteris que s’han
d’emprar per justificar I’'existéncia del suposit que habilita el Govern per dictar
un decret llei (A) i, de l'altra, la manera en que s’ha de fer aquesta

justificacid (B).

A) En primer lloc, s’ha de comencar per remarcar la significacié que té la
previsié del «cas d'una necessitat extraordinaria i urgent» com a Unica clausula
habilitant dels decrets llei, que permet que el Govern pugui utilitzar aquesta
facultat legislativa excepcional. Els decrets llei, d’acord amb aquesta clausula,
nomeés es poden dictar en aquest suposit, sense que resultin admissibles altres
circumstancies o situacions com a causa justificadora per dictar aquesta norma

d’origen governamental.

La necessitat extraordinaria i urgent, per0, no es pot identificar
necessariament amb |'aparicid de situacions imprevisibles, sind que pot ser
deguda a la produccié de situacions o conjuntures excepcionals, especialment
en els ambits economic i social o, fins i tot, podria tenir lloc a causa d’una
inaccié del Govern (DCGE 3/2023i1/2012, de 10 de gener, F] 2; STC 1/2012,
de 13 de gener, F] 6). Ambdds, Consell i Tribunal Constitucional, en els

dictamens i senténcies mencionats, han remarcat que no importa tant la causa

20



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

que ha generat la situacié extraordinaria com que aquesta realment existeixi i
quedi degudament justificada pel Govern, en els termes que es dira més

endavant.

En aquest sentit, s’ha assenyalat que l'extraordinaria i urgent necessitat és
quelcom diferent, en qualitat, de la conveniéncia politica o, inclis, de la
suposada necessitat de dotar-se d‘una determinada normativa, situacions
aquestes que, per elles mateixes, res no diuen respecte a si s’ha apreciat la
indefugible exigencia que habilita per sostreure I'ordenacié al procediment
parlamentari, seu ordinaria, amb caracter general, de la legislacid. Aixi mateix,
s’ha ressaltat que no és fonament de la potestat legislativa excepcional del
Govern el desig d’abreujar el procés de decisid, o d’utilitzar la via més rapida
o el mecanisme més directe per assolir determinades finalitats (STC 121/2024,
FJ 4.B.c) ni l'adopcié d'una concreta técnica o formulacié normativa per
millorar la seguretat juridica (STC 111/2021, de 13 de maig, FJ 6).

S’ha indicat, a més, que tampoc és suficient I'al-legacié d’estalvi o avantatge
economic arran d’una determinada operacid (STC 152/2017, de 21 de
desembre, F] 6) ni la invocacié genérica d’efectes beneficiosos derivats de
I'aplicacid de les mesures adoptades, ni ho és |'atorgament de beneficis
concrets a determinats subjectes o col-lectius, fins i tot quan es diu que és
convenient que aquests beneficis no es demorin, perque, indica el Tribunal
Constitucional, el que resulta rellevant en aquests casos és que es justifiqui
gue l'atorgament d’aquests beneficis amb caracter immediat constitueixi una
necessitat extraordinaria i urgent (STC 61/2018, de 7 de juny, FJ 9).
Igualment, no n’hi ha prou per fonamentar la concurréncia d’una
extraordinaria i urgent necessitat d’actuar el fet que s’hagi alterat el calendari
d’adopcié de determinades mesures del Govern per la irrupcié d’una situacié
extraordinaria, sind que, una altra vegada, cal que es justifiquin en si mateixes
la urgencia i la necessitat d’adoptar aquestes mesures sense dilacio
(STC 111/2021, F1 6).
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De forma especial, en el cas present cal indicar, i sens perjudici de les
consideracions especifiques que es faran posteriorment, que el Tribunal
Constitucional ha admeés que la no aprovacié de la llei de pressupostos i la
conseglient situacié de prorroga pressupostaria que es produeix pot legitimar
el recurs al decret llei, amb la finalitat d’adaptar els estats d’ingressos i de
despeses pressupostaries prorrogats (per actualitzar a la inflacid els drets
economics que es pretenen liquidar, per autoritzar les operacions de
financament dels credits prorrogats o per actualitzar les retribucions dels
funcionaris o les pensions, entre els objectius que cita el Tribunal
Constitucional). Ara bé, també ha dit que la situaci6 de prorroga
pressupostaria no pot justificar, en si mateixa, I'adopcié mitjancant decret llei
d’altres mesures que no tinguin relacié amb aquesta qliestidé i que, per tant, si
s’escau, s’hauran de justificar en una necessitat extraordinaria i urgent
d’actuar propia i especifica (STC 137/2003, de 3 de juliol, F] 5).

En segon lloc, la urgéncia s’ha d’entendre com la necessitat d’'una actuacio
normativa immediata amb valor de llei (DCGE 3/2023, FJ 2.1.C). La
concurréncia de la urgencia es pot valorar per referéncia a les possibilitats de
recorrer al procediment legislatiu per adoptar la mesura en qliestio, tenint en
compte les opcions que ofereix (la tramitacié d'urgéncia o de lectura Unica) i
les circumstancies i els factors presents (l'existéncia d’un parlament
unicameral en el cas de les comunitats autonomes, la seva carrega legislativa
0, si escau, el fet que el parlament estigui dissolt). Tanmateix, no és necessari
que la legitimitat de I'Us del decret llei estigui condicionada exclusivament a la
justificacio de la impossibilitat o, almenys, d’una dificultat molt greu d’adoptar
la mesura mitjancant els procediments legislatius disponibles (DCGE 3/2023,
FJ 2.1, i 2/2019, de 22 de febrer, F]J 2, i STC 103/2017, de 6 de setembre,
FJ 4). En aquest sentit, no es pot exigir al Govern «una justificacién expresa e
individualizada de la inadecuacién del procedimiento legislativo para atender

a tiempo los objetivos gubernamentales» (STC 93/2015, de 14 de maig, FJ 6).
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Aixi, el Consell ha entés que es pot examinar |'exigencia de la urgéncia «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,
[...] sense entrar a valorar de manera determinant la viabilitat del recurs als
procediments legislatius accelerats previstos al Reglament del Parlament»
(DCGE 3/2023, F] 2.1.C). L'essencial és, doncs, que es justifiqui una necessitat
de resposta normativa immediata per fer front a la situacié extraordinaria que
s’ha produit. En la mateixa linia s’ha pronunciat la doctrina constitucional, que
ha reconegut que és admissible una accié normativa absolutament immediata
sense que l'actuacié publica orientada a I'assoliment d’aquests objectius del
govern autonomic admeti cap retard, ni tan sols la curta durada que
comportaria la tramitacié legislativa particularment agil que caracteritza
I'aprovacié de les lleis a les cambres autonomiques (STC 40/2021, de 18 de
febrer, FJ 3, amb citacidé de la STC 93/2015, FJ 9).

La urgencia que justifica les mesures adoptades per decret llei implica que
aquestes han de tenir eficacia immediata. Aix0, pero, no s’ha de confondre
amb la seva execucié immediata o instantania, ja que pot resultar necessari
modificar el marc normatiu vigent perque es puguin emprendre després les
actuacions concretes per fer front a la situacié extraordinaria (DCGE 3/2023,
FJ 2.1; STC 16/2021, de 28 de gener, F] 4, amb citacié de jurisprudéencia

anterior).

En tercer lloc, s’ha d’assenyalar que el Consell i el Tribunal Constitucional
exigeixen, de manera constant i reiterada, una connexié de sentit entre les
mesures adoptades i la circumstancia extraordinaria produida, entesa com a
relacié logica o de congruéncia de les mesures amb la situacié que s’ha
d’afrontar (DCGE 3/2023, FJ 2.1.B, i STC 40/2021, FJ 4, amb la nombrosa
doctrina citada sobre el requeriment de la connexié de sentit, que es remunta
al moment inicial del control dels reials decrets llei per part del Tribunal
Constitucional —STC 29/1982, de 31 de maig, FJ 3— i, respecte dels decrets

23



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

llei aprovats pel Govern de la Generalitat, del Consell —DCGE 7/2010, F] 4—).
La valoracio de l'existéncia d’aquesta connexio de sentit de les mesures amb
la situacid extraordinaria s’ha de fer, com ha indicat repetidament el Tribunal
Constitucional en la jurisprudéncia i doctrina acabades de citar, tant des del
punt de vista del contingut de les mesures adoptades (observant si tenen o no
una relacié logica raonable, directa o indirecta, amb la situacié extraordinaria)
com també per la seva estructura (observant si, amb independéncia del seu

contingut, modifiquen de forma immediata la situacié juridica existent).

B) Altrament, cal destacar la importancia essencial que té la justificacio de la
concurréncia del pressuposit habilitant dels decrets llei, en els termes que
s’han indicat a I'apartat anterior, i els requeriments que ha de complir aquesta
justificacié per poder ser considerada suficient i adequada, que se sintetitzen
a continuacié d’acord amb la jurisprudencia del Tribunal Constitucional i la

doctrina d’aquest Consell.

a) En aquest sentit, com a punt de partida cal assenyalar que I'adopcié d’un
decret llei és una decisi6 politica del Govern, i la valoracié de la necessitat
d’actuar legislativament en una situacié determinada, que es considera
extraordinaria i urgent, és essencialment un judici politic, que correspon
realitzar al Govern i, després, al Parlament, a qui se sotmet la seva validacid.
Aguesta configuracié dels decrets llei com una decisid politica no significa,
pero, que la facultat per dictar-los sigui completament lliure o discrecional,
sind que, ben al contrari, tant la Constitucié (art. 86) com I’Estatut (art. 64)
han establert limits per a la seva utilitzacid, en la mesura que es tracta d’una
potestat normativa extraordinaria del Govern, tal com s’ha indicat des del
primer moment en la jurisprudencia constitucional i en la nostra doctrina
consultiva, i s’ha recordat a I'inici d’aquest fonament juridic. Aquests limits, en
forma d’exigencia d’'una causa habilitadora per dictar els decrets llei i de
I'exclusio de determinades matéries del seu ambit, constitueixen una autentica

limitacid juridica de la potestat del Govern per emetre’ls, que, en
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conseqiéncia, pot ser controlada en termes juridics, encara que en moments

i amb efectes diversos, pel Tribunal Constitucional i per aquest Consell.

La valoracié que tant I'alt Tribunal com el Consell, de manera distinta, poden
efectuar sobre els decrets llei, que no pot ser d’oportunitat politica ni
d’excel-léncia tecnica, no pot suplantar el judici politic que fan el Govern i,
després, el Parlament sobre la concurréncia d’una situacié d’extraordinaria
urgencia i respecte a la necessitat de dictar, en aquesta situacid, mesures
legislatives de resultat immediat. Per aquest motiu, constitueix un element
essencial dels decrets llei que el Govern justifiqui I'existéncia del pressuposit
habilitant que I'ha portat a dictar una mesura d’aquest tipus. Per tant, el
control juridic que exerceixen posteriorment el Tribunal Constitucional i el
Consell, com aquests han dit de forma repetida i constant (per tots, amb citacid
abundant de jurisprudéncia, STC 121/2024, F] 4.B, i DCGE 3/2023, F] 2, i els
altres a qué aquest es remet), té caracter extern i s’ha de dirigir a comprovar

que la justificacié existeix, que és suficient i que és raonable.

Resulta, per tant, imprescindible la justificacié del Govern, a través de la
pluralitat de mitjans en qué pot fer-se, com es veura en l'apartat segient, fins
al punt que, si manca aquesta justificacié, el Tribunal Constitucional ha
declarat que no pot apreciar si concorre el pressuposit habilitant i, com que no
pot presumir-lo pel seu compte, declara la vulneracié de I'article 86.1 CE i la
nul-litat del decret llei en qlestidé (STC 61/2018, FJ 6). Aixi, la justificacio del
decret llei per part del Govern es configura com una veritable carrega de prova
per valorar |'existéncia del pressuposit habilitant i, per tant, la legitimitat del
decret llei (STC 121/2024, F] 4).

b) La justificacié de la concurréencia del pressuposit habilitant del decret llei
gue correspon al Govern, que permeti la seva valoracié ulterior i el seu control
juridic, pot fer-se a través d’una pluralitat de mitjans (STC 121/2024, FJ] 4;
DCGE 3/2023, FJ 2), entre els quals figura, d’entrada, el mateix decret llei, en

la seva exposicié de motius. Aquest no és, pero, I'Unic lloc on es pot fer aguesta
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justificacid i d’on ha de partir inexorablement el control juridic que se’n faci. El
Tribunal Constitucional, a la STC 12/2015, de 5 de febrer, F] 3, ha indicat, en
efecte, que:

«nuestra doctrina ha precisado que no es necesario que tal definicién expresa
de la extraordinaria y urgente necesidad haya de contenerse siempre en el
propio Real Decreto-ley, sino que tal presupuesto cabe deducirlo igualmente de
una pluralidad de elementos. A este respecto, conviene recordar que el examen
de la concurrencia del citado presupuesto habilitante de la “extraordinaria y
urgente necesidad” siempre se ha de llevar a cabo mediante la valoracion
conjunta de todos aquellos factores que determinaron al Gobierno a dictar la
disposicién legal excepcional y que son, basicamente, los que quedan reflejados
en la exposicién de motivos de la norma, a lo largo del debate parlamentario
de convalidacién, y en el propio expediente de elaboracidén de la misma (SSTC
29/1982, de 31 de mayo, FJ 4; 182/1997, de 28 de octubre, F] 4; 11/2002, de
17 de enero, F] 4; y 137/2003, de 3 de julio, F] 3).»

Aixi, la justificaciéo es pot contenir també en la documentacié generada en
I'elaboracié del decret llei i que figura en el seu expedient i en les exposicions
que es van fer en els debats parlamentaris de la seva convalidacié. Sobre
aquesta pluralitat d’elements utilitzables per verificar el compliment del
pressuposit habilitant cal fer, en el cas de Catalunya i del control previ d’aquest

Consell, algunes consideracions especifiques.

En primer lloc, i atés que la intervencié del Consell es produeix abans que
tingui lloc el debat parlamentari sobre la validacié del decret llei, hem destacat
gue el Consell «no podra parar esment ni a la intervencié parlamentaria que
faci el membre del Govern per defensar-los davant la Cambra ni al debat
parlamentari subseglient en el marc del procediment de convalidacio, ja que
ambdds fets es produiran un cop el nostre Dictamen s’hagi emes». I segueix:
«[pler aquesta rad, el Consell destaca que I’exposici6 de motius i la

documentacié preparatoria del decret llei sén els elements “determinants” per
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tal de portar a terme la seva analisi sobre el suposit de fet habilitant de la
norma» (DCGE 3/2023, F] 2.1.A).

Aquest caracter «determinant» del propi decret llei i de la documentacié
preparatoria ve reforcat a més pel fet que la mateixa legislacioé catalana obliga
el Govern a incloure la seva justificacid en aquests mateixos instruments. Aixi,
en efecte, la Llei 13/2008, de 5 de novembre, de la presidéncia de la

Generalitat i del Govern (art. 38.3), estableix que:

«Els projectes de decret llei han d’incloure una exposicié de motius en qué 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 sén congruents i estan en relacié directa
amb la situaci6 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.»

Tanmateix, en segon lloc, cal tenir present també que aquests documents no
son els Unics que es poden fer servir per valorar el compliment del pressuposit
habilitant d’un decret llei, ja que, com també recorda el DCGE 3/2023, el
Consell «ha de tenir en compte la documentacié complementaria posterior que
pugui aportar el Govern atenent la peticid del mateix Consell de conformitat
amb l'article 25, apartats 4 i 5, LCGE, com es fa palés en diversos dictamens
(entre d’altres, DCGE 15/2014, FJ 2; 5/2015, F] 2, i DCGE 2/2019, F] 2)» (FJ
2.1.A). En conseqliéncia, el caracter «determinant» que aquest Consell ha
reconegut al propi decret llei i a la documentacid que I'acompanya, indicada a
I"article 38.3 de la Llei 13/2008, no es pot entendre en el sentit d’exclusiu. Al
seu torn, per0, aquesta manca d’exclusivitat a l'efecte de justificar la
concurréncia del pressuposit habilitant del decret llei no suposa que aquesta
documentacié deixi de considerar-se com el mitja principal, general i ordinari

a través del qual s’ha de justificar el decret llei.
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c) La fonamentacié de la concurréncia del pressuposit habilitant ha de ser
concreta i especifica respecte de les mesures que s’adoptin mitjancant decret
llei (STC 15/2023, de 7 de marg, FJ 3.c). Aixo implica que, quan aquest regula
diverses materies o conté una pluralitat de mesures, la justificacié s’ha de
projectar sobre totes elles (STC 111/2021, FJ 4), si bé aquest examen pot
acompanyar-se d’una consideracié generica de les causes invocades pel
Govern per a l'aprovacioé del decret llei, com a acte normatiu unitari (per totes,
STC 34/2017, d’1 de marg, F] 4; 18/2016, de 4 de febrer, F14i5, i 332/2005,
de 15 de desembre, F] 5). Les diverses mesures que s’incloguin en un decret
llei hauran d’estar, doncs, justificades en relacid amb la situacié d’urgéncia i
necessitat que ha portat a dictar-lo, sense que sigui suficient una referéncia

general al seu conjunt, que pretengui justificar-lo globalment.

Amb tot, aixd no suposa haver de justificar cada precepte o cada mesura de
manera singular i individualitzada, sind que és possible analitzar-los (en la
justificacié del Govern i, després, en el control d’aquesta justificacid) en un
tractament conjunt per grups de normes, segons les diverses materies incloses
en el decret llei, encara que sempre haura de concérrer, en tots ells, la situacid
de necessitat extraordinaria i urgent (STC 15/2023, FJ] 3.c), en els termes que

hem vist en I'apartat 1.A d’aquest fonament juridic.

A més, s’ha de tenir en compte que també resulta possible una valoracié de
conjunt si es tracta de mesures que, encara que siguin heterogénies, formin
part d'un sistema integrat i tinguin sentit en una visié global i no de manera
aillada cada una d’elles. Aix0 és especialment aplicable a la relacié de sentit
entre les mesures, diverses i heterogenies, aprovades en un decret llei i la
justificacio de I'extraordinaria urgéncia i necessitat en que s’ha basat el Govern
per dictar-lo (aixi, p. ex., STC 38/2016, de 3 de marg, F] 5, i 93/2015, F1 7.b,
en que el Tribunal Constitucional arriba a resultats diferents en la valoraci6 de
la concurrencia del pressuposit habilitant sobre les distintes mesures

contingudes en els decrets llei sotmesos al seu control).
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d) Finalment, s’ha de destacar que la justificacid que ha de realitzar el Govern
ha de presentar els motius que I'han portat a dictar el decret llei d'una forma
«explicita i raonada» (ja des de la STC 29/1982, FJ 3). Aquesta exigéncia, no
obstant, no ha estat sempre interpretada en els mateixos termes pel Tribunal
Constitucional, la jurisprudéncia del qual, com ha observat el Consell (DCGE
3/2023, FJ 2.1.A, i 2/2021, de 29 de juliol, FJ 2), ha evolucionat
considerablement, passant de comprovar només que el Govern no fes un us
abusiu i arbitrari d’aquesta facultat normativa excepcional a aplicar un criteri
de control més estricte, que exigeix una motivacid més rigorosa per part del

Govern.

Aixi, la doctrina constitucional actual exigeix que la justificacié del decret llei
sigui concreta i suficient, de forma que analitzi les circumstancies del cas i les
mesures que s’adopten, sense que es pugui recorrer a férmules vagues,
abstractes, generiques, estereotipades o rituals (STC 121/2024, F] 4.B.c, i
113/2024, de 10 de setembre, FJ 4.b), que no argumentin especificament i de
manera concreta en relacié amb el cas. Encara més si es tracta d'una mesura
de tipus organitzatiu, suposit en el qual la verificacié de l'existéncia de la
situacié excepcional ha de seguir uns criteris més estrictes (DCGE 2/2021, de

29 de juliol, FJ 2.2.A, amb citaci6 d’altres dictamens precedents).

Tampoc ha admes el Tribunal Constitucional, com s’ha dit ja en I'apartat 1.A
d’aquest fonament juridic, que satisfaci aquesta exigéncia de justificacid
explicita i raonada una simple valoracié de la conveniéncia politica o, fins i tot,
de la necessitat de dotar-se d’'una determinada normativa (STC 121/2024,
FJ 4.B.c), ni la invocacié generica d’efectes beneficiosos derivats de la seva
aplicaciéo immediata (STC 61/2018, FJ 9), el desig d’una entrada en vigor de
la mesura en qliestid per la via més rapida (STC 125/2016, de 7 de juliol, FJ 4)
o l'adopcié d’una concreta formulacid normativa per millorar la seguretat
juridica (STC 111/2021, FJ 7). Totes aquestes finalitats sén legitimes i poden

fins i tot ser necessaries, pero per elles mateixes no justifiquen la necessitat
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extraordinaria i urgent que permet adoptar un decret llei, de tal manera que
també haura de concoérrer —i justificar-se— aquesta causa habilitadora per
considerar que el decret llei s’ha dictat dins dels limits que fixen els articles
86.1 CE i 64.1 EAC.

2. Els limits materials dels decrets llei, en especial la llei de pressupostos de la

Generalitat

Com ja s’ha indicat, la peticié de dictamen al-lega també que el contingut del
Decret llei 5/2025 és eminentment el contingut d’una llei de pressupostos,
amb l'objectiu d’'implementar normativament mesures que alteren les
despeses i ingressos de la Generalitat de Catalunya i, per tant, és basicament
pressupostari. Afegeix, que I'heterogeneitat de les modificacions legals que
conté demostren la seva vocacid de figura pressupostaria i que de conformitat
amb la doctrina d’aquest Consell excedeix dels limits materials imposats per
I’'Estatut.

L'article 64.1 EAC, en efecte, estableix que «[n]o poden ésser objecte de
decret llei [...] el pressupost de la Generalitat», entre altres matéries. Aquesta
exclusid no figura explicitament en I'article 86.1 CE, en relacié amb els reials
decrets llei que pot dictar el Govern de I'Estat (cosa que no impedeix que el
Tribunal Constitucional hagi considerat que, atés que la llei de pressupostos
esta subjecta a una reserva de llei especifica a l'article 134 CE, s’hagi de
considerar igualment com a limit implicit de I'ambit material dels decrets llei
[STC 111/2021, FJ 3]). Aix0, pero, no és obstacle perqué I'Estatut pugui
incloure’l, ja que pot establir condicions i limits addicionals als que preveu la
Constitucid, que tenen el caracter de minims (STC 121/2024, F1 4,1 126/2023,
FJ 3, amb citacié d’anteriors).

Per definir la matéria «pressupost de la Generalitat», a fi de valorar després si

el Decret llei 5/2025 envaeix I'ambit material que I'article 64.1 EAC exclou de
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la facultat de dictar aquest tipus de normes, cal acudir al concepte que el
mateix Estatut utilitza. Aixi, I'article 212 EAC diu:

«Article 212. El pressupost de la Generalitat
El pressupost de la Generalitat té caracter anual, és Unic i inclou totes les
despeses i tots els ingressos de la Generalitat, i també els dels organismes, les

institucions i les empreses que en depenen.»

D’acord amb aquesta definicio, la Llei de finances publiques de Catalunya
(Decret legislatiu 3/2002, de 24 de desembre, pel qual s’aprova el text refés
de la Llei de finances publiques de Catalunya), concreta el contingut del

pressupost de la Generalitat en els termes segients (art. 27.1):

«Article 27

1. El pressupost de la Generalitat constitueix I'expressié quantificada, conjunta
i sistematica de les obligacions que, com a maxim, poden reconéixer la
Generalitat i les seves entitats autonomes, i dels drets que poden liquidar-se

durant |'exercici corresponent.»

Definit el pressupost de la Generalitat en aquests termes basics, s’ha
d’entendre que s’inclouen també en aquest concepte les modificacions dels
credits pressupostaris que es puguin fer amb posterioritat a I'aprovacié de la
llei del pressupost, com ha dit ja aquest Consell en ocasions anteriors (DCGE
3/2020, de 8 d’abril, F]1 2,1 2/2012, de 16 de gener, F] 2, i els altres dictamens
que se citen), sense que sigui necessari ara, per pronunciar-nos sobre el
Decret llei 5/2025, entrar a analitzar a través de quins mecanismes i en quines

condicions resulta legitim fer-ho.

Als efectes del cas present, és suficient considerar que el limit material que
conté I'article 64.1 EAC es refereix al «contingut minim i necessari de la llei de
pressupostos que resulta predeterminat constitucionalment i estatutariament.
Aguesta exclusié té una primera conseqiiéncia, consistent en la impossibilitat

que el pressupost de la Generalitat sigui aprovat per decret llei» (DCGE
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2/2012, F]1 2.2). Igualment, «[I]a prohibicié estatutaria de regular mitjancant
decret llei el pressupost de la Generalitat condueix, en segon lloc, a I'exclusid
de les modificacions pressupostaries, enteses, no com qualsevol modificacid
de la llei de pressupostos, sind com les modificacions del contingut minim i
necessari, constitucionalment i estatutariament predeterminat, de la llei de
pressupostos». I, per delimitar més precisament la qlestid, el Consell va
seguir dient que «[e]n coheréncia amb el fet que els efectes juridics de la
previsié d’ingressos i I'autoritzacié de despeses, que constitueix el contingut
minim i necessari de la llei de pressupostos, es redueixen a |'autoritzacié de la
despesa i no comprenen la previsidé d’ingressos, s’entenen per modificacions
pressupostaries les de la llei de pressupostos que alteren les autoritzacions de
despesa» (FJ 2.3).

Aguesta definicio de pressupost es manté igualment en una situacid de
prorroga pressupostaria, com ha indicat també el Consell, de tal manera que
«|'abast de la prorroga de la llei de pressupostos, i la seva possible extensio a
diversos tipus de normes, no modifica el concepte de pressupost com a
contingut minim i necessari estatutariament predeterminat de la llei de
pressupostos, amb |’‘abast exposat fins al moment i al qual es refereix I'article
64.1 EAC», amb la conseqliencia, per exemple, que les normes relatives a
I'’endeutament no es converteixen, en virtut de la prorroga, en normes
pressupostaries excloses a |'efecte de |'article 64.1 EAC (DCGE 2/2012, F] 2.5).
I I'anterior amb independeéncia, naturalment, que hagin de sotmetre’s al régim
constitucional i estatutari especific que disciplina aquest tipus de normes
(DCGE 2/2012, F] 2.6).

3. Els limits materials del decret llei en I'ambit tributari

Segons s’ha exposat en el fonament juridic primer, els sol:licitants consideren
que el Decret llei 5/2025 aprovat vulnera els limits materials estatutaris i

constitucionals en tant que altera els elements essencials d’un tribut.
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De fet, entre les matéries esmentades a |'article 64 EAC com a excloses de la
regulacio del decret llei, no s’hi troba la tributaria. Aixd no obstant, el Tribunal
Constitucional ha establert que els limits formals i materials que afecten el
decret llei autonomic sén, com a minim, els que la Constitucié imposa al decret
llei estatal (art. 86.1 CE), i que |'estatut corresponent hi pot afegir «cautelas
o exclusiones» addicionals (STC 40/2025, d’11 de febrer, F] 4; 121/2024, FJ
4; 126/2023, FJ 3; 107/2015, de 28 de maig, FJ 2, i 93/2015, F] 5). En la
mesura, doncs, que el Tribunal ha interpretat que els limits de I'article 86.1 CE
es troben inclosos en l‘article 64 EAC, cal escatir com podria un decret llei
vulnerar aquest darrer precepte si en resulta afectada la matéria tributaria.
Primerament, pero, cal referir-se a com s’estableix la relacié entre aquesta

materia i I'article 86.1 CE en no trobar-s’hi tampoc mencionada expressament.

Certament, entre les matéries vetades al decret llei en |'article 86.1 CE, la
tributaria no hi esta citada. En canvi, es fa referéncia, entre d’altres, a
I'afectacio als drets, els deures i les llibertats dels ciutadans regulats en el titol
I, i, entre ells, es troba en l'article 31 el deure de contribuir al sosteniment de
la despesa publica d’acord amb la capacitat econdmica de cadascu mitjancant
un sistema tributari just (apt. 1), a més de la reserva de llei per establir

prestacions personals o patrimonials de caracter public (apt. 3).

Ara bé, d’acord amb la doctrina constitucional, del fet que la matéria tributaria
estigui subjecta al principi de reserva de llei (art. 31.3, esmentat, i art. 133.1
i .3 CE) i que aquesta reserva tingui caracter relatiu i no absolut «“no se deriva
necesariamente que se encuentre excluida del ambito de regulacion del
Decreto-ley, que podra penetrar en la materia tributaria siempre que se den
los requisitos constitucionales del presupuesto habilitante y no ‘afecte’, en el
sentido constitucional del término, a las materias excluidas”, limite material
“que no viene senalado por la reserva de Ley”» (STC 108/2004, de 30 de juny,
F17).
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Per tant, a allo que el Tribunal atén en interpretar el limit material de |'article
86.1 CE «no es, pues, al modo cédmo se manifiesta el principio de reserva de
Ley en una determinada materia, la tributaria en este caso (si tiene caracter
absoluto o relativo y qué aspectos de dicha materia se encuentran amparados
o no por dicha reserva), sino mas bien al examen de si ha existido “afectacion”
por el Decreto-ley de un derecho, deber o libertad regulado en el titulo I de la
Constitucién. Lo que exigira tener en cuenta la configuracion constitucional del
derecho o deber afectado en cada caso y la naturaleza y alcance de la concreta
regulacion de que se trate» (STC 108/2004, FJ 7, i, en el mateix sentit,

11/2024, de 18 de gener, F] 2, i 189/2005, de 7 de juliol, F] 7).

A aquesta mateixa conclusid cal arribar en el context de I'ordenament juridic
catala si del que es tracta és d’'una regulacié per part del decret llei de tributs
estatals cedits a la Generalitat (art. 202.3.b EAC).

En aquest cas, com s’apuntava anteriorment, per tal de determinar si la
regulacié d’un decret llei vulnera o no el limit material d’aquest darrer en
exercici de la potestat tributaria, cal examinar si, efectivament, ha «afectat»
un dret, un deure o una llibertat regulats en el titol I de la Constitucié. I aixo
exigira tenir en compte, com s’ha dit, la regulacié concreta del tribut, a més

de la configuracié especifica del dret o el deure que afecta.

Aquesta «afectacio» tindra lloc, en tot cas, segons el Tribunal Constitucional,
si el decret llei altera el regim general del tribut o els elements essencials
d’aquest que incideixen en la carrega tributaria, repercutint en el deure general
dels ciutadans de contribuir al sosteniment de la despesa publica d’acord amb

la seva riguesa mitjancant un sistema tributari just (art. 31.1 CE):

«De manera que vulnerara el art. 86 CE “cualquier intervencion o innovacion
normativa que, por su entidad cualitativa o cuantitativa, altere sensiblemente la
posicion del obligado a contribuir segiin su capacidad econdmica en el conjunto
del sistema tributario”.» (STC 108/2004, F] 7, i també 35/2017, F1 5; 139/2016,
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de 21 de juliol, F1 6; 100/2012, de 8 de maig, F]1 9, i 182/1997, de 28 d’octubre,
F] 7, per totes)

De conformitat amb el que s’ha indicat, cal tenir en compte, en cada cas, «“en
qué tributo concreto incide el decreto-ley —constatando su naturaleza,
estructura y la funcion que cumple dentro del conjunto del sistema tributario,
asi como el grado o medida en que interviene el principio de capacidad
econdmica—, qué elementos del mismo —esenciales o no— resultan alterados
por este excepcional modo de produccion normativa y, en fin, cual es la
naturaleza y alcance de la concreta regulacidon de que se trate”» (STC 73/2017,
de 8 de juny, FJ 2, i també 11/2024, FJ 2; 78/2020, d'1 de juliol, FJ 3;
83/2014, de 24 de juny, F1 5; 189/2005, F1 7, o0 182/1997, F] 7).

Aplicant aquesta perspectiva tridimensional, el Tribunal Constitucional, de
manera casuistica, ha considerat vetades al decret llei modificacions
substancials de I'impost sobre la renda de les persones fisiques (STC 19/2012,
de 15 de febrer, F] 3.d; 189/2005, F] 8; 182/1997, F] 9, entre d’altres) i ha
estés aquesta doctrina a l'impost sobre societats (STC 11/2024, F] 3.B;
78/2020, Fl 4.a, i 73/2017, F] 3.a), aixi com també a I'impost sobre la renda
de no residents com a apéndix o complement dels anteriors (STC 73/2017, FJ
3 i 4). En canvi, en altres casos, encara que s’acceptés que podrien ser
estructurals del sistema tributari, com ara I'impost sobre béns immobles i
I'impost sobre transmissions patrimonials i actes juridics documentats, ha
avalat la seva alteracio per decret llei perque consistia en correccions parcials
en la forma de tributar operacions singulars d’entre les moltes que resten
subjectes als impostos afectats (STC 14/2020, de 28 de gener, F] 6). Per tant,
no considera traslladable als casos anteriors «la doctrina establecida para
elevaciones del tipo de gravamen del IRPF (STC 182/1997), o de su base
imponible (STC 189/2005), o para regularizaciones extraordinarias, a tipo
reducido y sin recargos ni sanciones, de los impuestos sobre la renta de
personas fisicas y juridicas sefialados (STC 73/2017)» (STC 14/2020, F] 6).
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Tampoc ho és la reduccié en la base imposable de I'impost sobre successions
i donacions exclusivament en els suposits de transmissid mortis causa de
I'empresa familiar i de I'habitatge habitual del causant, ja que aquell no es
«configura como un tributo global sobre la renta o sobre el consumo, sino que
se limita a gravar una manifestacion concreta de capacidad econdmica [...]
razon por la cual no puede afirmarse que [...] repercuta sensiblemente en el
criterio de reparto de la carga tributaria entre los contribuyentes» (STC
189/2005, FJ 8).

Finalment, ha admeés modificacions rellevants, com la del tipus de gravamen,
en impostos especials sobre el consum (STC 137/2003, en relacié amb I'impost
sobre determinats mitjans de transport, i STC 108/2004, per a l'impost
especial sobre I'alcohol i begudes derivades), perqué ha entés que aquests
impostos es limiten a gravar una manifestacié concreta de la capacitat
economica i no es configuren com un tribut global sobre la renda o sobre el
consum, sense que la seva modificacié parcial repercuteixi sensiblement en el
criteri de repartiment de la carrega tributaria entre els contribuents (STC
14/2020, FJ 6). El mateix ha considerat respecte la modificacié de la base
imposable de l'impost sobre I'increment de valor dels terrenys de naturalesa
urbana, pel fet que és un impost local que no constitueix un pilar basic dins
del conjunt del sistema tributari ni tampoc dins de la imposicié directa (STC
182/2021, F] 4.A i 5.B, criteri reiterat posteriorment en la STC 17/2023, de 9
de marg, FJ 3.0).

Questio diferent és si la regulacié fa referéncia a tributs propis (art. 202.3.a
EAC). I aix0 perque en relacié amb aquests darrers, |'article 203.5 EAC disposa
una reserva a favor de la llei parlamentaria per «establir» els tributs propis
quan diu que «[l]a Generalitat té competéencia per a establir, mitjancant una
llei del Parlament, els seus tributs propis, sobre els quals té capacitat

normativa».
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Aquesta referéncia explicita a la llei del Parlament és una dada de la qual s’ha
de partir, perque, a diferencia dels esmentats articles 31.3 i 133.1i .3 CE, en
que la reserva legal que contenen no exclou, com diu el Tribunal
Constitucional, el joc del decret llei en la regulacié del deure de tributar si no
és que s’«afecta» aquest deure (de manera que el grau d’afectacié proscrit no
prové de la reserva de llei sind de «la configuracién constitucional del derecho
o deber afectado en cada caso y la naturaleza y alcance de la concreta
regulacion de que se trate»), en el cas de I'establiment dels tributs propis,
I'article 203.5 EAC preveu de forma inequivoca i contundent una reserva a
favor de la llei del Parlament. Per tant, la participacid del decret llei en Ia
regulacioé d’un tribut propi si que depén, a diferéncia del que podria passar en
I'ambit dels tributs cedits, de I'abast de la reserva de llei a favor de la llei del

Parlament.

En conseqliencia, la possibilitat que el decret llei entri a regular un tribut
dependra, exclusivament, de com s’interpreti |'abast de |'acte del seu
«establiment». Es obvi que aquest grau de regulacié normativa inclou, en tot
cas, la creacié ex novo del tribut en qilestio. Aixi ho ha formulat el Tribunal
Constitucional en la STC 107/2015 (FJ 2) i, més recentment, en la STC
40/2025 (FJ 6). En la primera d’elles, es diu, en aquest sentit que:

«El Estatuto de Autonomia de Catalufia contiene una prevision muy especifica a
este respecto: la Generalitat establece tributos propios “mediante ley del
Parlamento” (art. 203.5). La creacién de tributos propios queda asi vedada, no
solo al reglamento, sino también al decreto-ley. De este modo, el legislador
estatutario preserva y refuerza la posicion del Parlamento catalan frente a diversas
potestades normativas del Gobierno autonémico, tanto la ordinaria de caracter
reglamentario (art. 68.1 EAC), como la extraordinaria de rango legal (art. 64.1
EAC). No interesa ahora detenerse a precisar qué regulaciones tributarias de
caracter reglamentario son compatibles con la reserva de ley. Importa soélo

concluir que el art. 203.5 EAC impone un inequivoco limite material al decreto-ley
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catalan, traducido en la imposibilidad de crear tributos propios mediante este

instrumento normativo.» (FJ 2)

I, en la segona, referint-se a la diferéncia de tractament de la reserva de llei

entre la Constitucid i I'Estatut (en aquest cas, d’Andalusia) diu que:

«Cuando la Constitucion o un estatuto de autonomia establece una reserva de ley,
lo que hace es proscribir el reglamento o, al menos, reducir considerablemente su
juego dentro de una materia. Ahora bien, el decreto-ley, en cuanto norma con
rango de ley, es un instrumento idéneo para cumplir aquella reserva legal (STC
60/1986, de 20 de mayo, FJ 2). Otra cosa es que la reserva establecida sea a
favor de una “ley del Parlamento”, como ocurre en el caso del art. 131.3 EAANd.
El decreto-ley quedard entonces vedado. Asi lo apreciamos en relacion con
regulaciones fiscales que la Generalitat de Catalufia, de acuerdo con su Estatuto

(art. 203.5), debia hacer “mediante una ley del Parlamento”.» (FJ] 6.a)
I continua la mateixa Sentencia:

«no es apropiado hablar de colaboracion para describir la relacién entre la ley que
establece una regulacién (en este caso, la Ley 1/2004 de creacion del Consejo
Audiovisual de Andalucia) y el decreto-ley que, haciendo valer la identidad de
rango, la modifica (en este caso, el art. 7 del Decreto-ley 2/2020). De ahi que no
pueda aceptarse que mediante decreto-ley el Gobierno regule, siquiera en grado
minimo, cuestiones que el Estatuto de Autonomia ha confiado a la ley
parlamentaria (art. 131.3 EAANnd).» (FJ 6.a)

Aplicat al cas de Catalunya, la qlestid que I’'Estatut, en el seu article 203.5,

«ha confiat a la llei parlamentaria» és la d’«establir els seus tributs propis».

També resulta evident que alld que ha quedat establert per llei del Parlament
hagi de ser modificat pel mateix tipus de llei, almenys, pel que fa als elements
essencials del tribut (que, en tot cas, es preserven per la reserva de llei, STC
11/2024, F] 2), en tant que son els que el configuren o I'«estableixen». Primer,
perque l'article 203.5 EAC no delimita el grau de regulacié de la llei només en

termes de «creacid», sind en termes més amplis d’«establiment», i, segon,
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perque es desnaturalitzaria el mandat estatutari si, un cop configurats els
elements essencials del tribut per llei en sentit formal, el decret llei pogués
dur-ne a terme una modificacid substancial, desdibuixant aixi els seus trets

essencials.

Pertocara, doncs, en l'apartat corresponent del proper fonament juridic,
analitzar si el Decret llei 5/2025 ha respectat els limits materials en materia
tributaria, en els termes exposats, en el suposit de tributs estatals cedits i, si
escau, propis. En el primer cas, pel que ara interessa, caldra examinar els tres
aspectes seglents: a) el tribut en qué ha incidit el Decret llei, atenent la seva
naturalesa i I'estructura i funcié que compleix dins del conjunt del sistema
tributari, aixi com el grau o mesura en que intervé el principi de capacitat
economica; b) els elements del tribut que resulten alterats, quant al seu
caracter essencial, i c) la naturalesa i I’'abast de la concreta regulacié de que
es tracti, a fi de determinar de quina manera afecta el repartiment de la
carrega tributaria que ha de suportar la generalitat dels contribuents en els

termes prohibits per la doctrina constitucional.

Tercer. L’aplicacio del parametre al Decret llei 5/2025

Un cop exposat el parametre que és d’aplicacié en aquest Dictamen, ens
correspon, en el present fonament juridic, examinar I'adequacié del Decret llei
5/2025 a I’Estatut. Al respecte, és necessari distingir dues analisis: (1) la
valoracié de la concurréencia del pressuposit habilitant i (2) la valoracié del
respecte als limits materials del decret llei, pel que fa a l'exclusié del

pressupost de la Generalitat i a I'afectacié a la mateéria tributaria.

1. Valoracié de la concurréncia del pressuposit habilitant en el Decret llei
5/2025

En aquest apartat examinarem una primera dimensié d’aquest requisit, en el

sentit de si existeix una situacié de necessitat extraordinaria i urgent, com
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també una segona, relativa a l'exigéncia de la connexié de sentit de les

mesures adoptades per fer front a aquesta situacio.

A) Tal com ha quedat exposat en el fonament juridic precedent, la tasca de
justificar la concurréncia del pressuposit que habilita per dictar un decret llei
correspon al Govern, autor de la norma, i per tant, el control juridic que el
Consell de Garanties Estatutaries pot exercir s’ha de basar en els elements que
aquell faci constar al mateix decret llei, que aporti en la documentacid
preparatoria que figuri a I'expedient de la seva elaboracié o, si escau, en la de
caracter complementari tramesa d’acord amb l'article 25.5 LCGE. El dit control
s’ha de limitar a comprovar que la justificacié existeix i que és suficient i
raonable, ja que no és funcid del Consell substituir o suplantar el Govern en la
tasca de fonamentacio i motivacio de la concurrencia del pressuposit habilitant
i de la necessitat de recorrer al decret llei per fer front a la situacié de

necessitat extraordinaria i urgent que I’ha motivat.

El Govern ha fonamentat la justificacié del Decret llei 5/2025, en: a) |'exposicio
de motius de la norma objecte del present Dictamen i altra documentacio
emesa de conformitat amb el que disposa l'article 38.3 de la Llei 13/2008, en
relaci6 amb l'expedient del projecte de decret llei; b) I'Informe justificatiu
sobre la necessitat i I'oportunitat del projecte de Decret llei 5/2025, de 24 de
marg¢ de 2025, redactat per la Secretaria General del Departament d’Economia
i Finances de la Generalitat; c) I'Informe juridic de I'’Assessoria Juridica del
Departament d’Economia i Finances, de la mateixa data que l'anterior,
d) I'Informe sobre l'impacte pressupostari del Decret llei, redactat per la
Direccié General de Pressupostos del Departament d’Economia i Finances,
també de 24 de marg de 2025 i, amb posterioritat: e) I'Informe de la Secretaria

General del Departament d’Economia i Finances, de 7 d’abril de 2025.

S’han d’examinar, doncs, els documents que han estat detallats en 'apartat

precedent per tal de valorar si contenen una justificacié de la concurrencia del
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pressuposit habilitant del Decret llei 5/2025, d’acord amb els requeriments que

s’han exposat en el parametre.
a) L'exposicié de motius del Decret llei 5/2025

L'exposicio de motius del Decret llei que s’examina especifica que aquesta
norma «respon principalment a dues necessitats imperatives de la societat

catalana»:

La primera, segons diu, aborda la dificultat d'accés a un dret basic com és el
de I'habitatge:

«La crisi habitacional ha esdevingut un problema greu que afecta una gran part

de la poblacid, especialment les families amb menys recursos.

La combinacié de preus elevats i la manca d’oferta suficient fa que sigui dificil
per a la ciutadania accedir a un habitatge assequible. Aquesta situacio crea un
entorn en qué és urgent millorar I’eficiéncia i I’eficacia de I’Administracié publica
per facilitar les politiques publiques que abordin la crisi habitacional. Millorar

I'accés a I’habitatge contribueix al benestar general de la societat.

La situacio actual de manca d’habitatge protegit i la necessitat de finangcament
sostenible és una necessitat urgent de la societat catalana. Aquest problema
requereix una actuacié immediata per abordar-lo de manera efectiva. La
implementacié de mesures per ampliar el parc d’habitatge protegit té un
impacte social i economic directe, millorant les condicions de vida de moltes
persones. A més, un financament sostenible assegura que aquestes mesures
siguin duradores i efectives a llarg termini. En definitiva, abordar la crisi
habitacional amb politiques publiques eficients i eficaces és essencial per

garantir el benestar de la societat catalana.»

La segona, tal com explicita el Decret llei, inclou mesures destinades a
assegurar la proteccid de les victimes de violéencia masclista. Considera
essencial que les administracions publiques adoptin mesures efectives per

protegir les victimes i prevenir aquests actes i també urgent implementar
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mesures que facilitin I'accés a I'habitatge per a les victimes de violéncia
masclista, introduint-hi deduccions fiscals. Aixi, seguint amb |’exposicié de

motius, alldo que pretén és:

«Garantir un habitatge segur i accessible és fonamental per proporcionar a
aquestes persones que sovint es troben en situacions de vulnerabilitat extrema,
un entorn estable on puguin reconstruir les seves vides i recuperar la seva

autonomia.»

L'exposicio de motius mateixa, després de delimitar les dues necessitats

imperatives a que respon la norma, hi torna a incidir, a tall de resum:

«En resum, aquest Decret llei és una resposta necessaria i urgent a dos
problemes socials de gran importancia: la dificultat d’accés a I’habitatge i la
proteccié de les victimes de violéncia masclista. Les mesures adoptades
busquen garantir drets fonamentals i millorar la qualitat de vida de la
ciutadania, demostrant el compromis de les institucions amb el benestar

social.»

I conclou, seguidament, que el Govern es planteja afrontar aquests reptes

mitjancant un seguit de mesures de caracter tributari.
Aixi mateix, I'exposicié de motius també fa mencié al fet que:

«en un context de continua evolucié econdmica i social, és essencial i urgent
adoptar mesures en l'ambit fiscal per donar resposta a les noves realitats
economiques i socials, amb l'objectiu de fomentar la recuperacié economica,
impulsar la competitivitat i assegurar una distribucié justa de la carrega

tributaria.»

En aquest context, declara que «resulta necessari adoptar un seguit de
mesures per articular la resposta politica economica més urgent en matéria

tributaria».
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Aixi, les mesures relacionades amb |'accés a I'habitatge, projectades en alguns
casos en la proteccié dels col-lectius més vulnerables, amb especial
consideracio pel de les victimes de violencia masclista, es troben principalment
en el titol 2 del Decret llei 5/2025 (i, per connexié tematica, |'apt. 1, lletres c
id,il'apt. 2 de la disposicid derogatoria), que, com hem descrit en el fonament
juridic primer amb detall, consisteixen en un conjunt de modificacions en
I'ambit dels tributs cedits, regulats en el llibre sise del Codi tributari de
Catalunya. I aix0, sens perjudici que en el titol 4 també hi ha una mesura que

respon al mateix objectiu de fer front a I'emergéencia habitacional (art. 11).

Cal fer avinent, com ja s’ha avancat, que les modificacions i addicions
tributaries que, dins d’aquest titol 2, efectuen els articles 4 (impost sobre
successions i donacions) i 5 (impost sobre transmissions patrimonials i actes
juridics documentats) entren en vigor als tres mesos de I'endema de la
publicacid del Decret llei al Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya (apt. 2
de la disposicié final segona). I que, en relaci6é amb aquest termini de
posposicié en la seva aplicacid, I'exposicié de motius estableix que «atenent a
la urgéncia en la seva implementacid es fixa un periode de tres mesos per a
I'entrada en vigor d’aquestes modificacions, perquée I’Agéncia Tributaria de
Catalunya, entitats financeres i col-laboradors de I'administracié tributaria
puguin fer les adaptacions informatiques necessaries per implementar les

NOVES mesures>».

Referint-se a aquell mateix context «de continua evolucié economica i social»,
I'exposicid de motius al-lega també que «resulta necessari adoptar un seguit
de mesures per articular la resposta de politica economica més urgent en
materia tributaria i inclou altres mesures addicionals en matéria de despeses

de personal».

Per tant, d’entrada, s’observa que, al fil de la mateixa exposicié de motius, el

Decret llei 5/2025 no només té les dues finalitats interconnectades que enuncia
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tan rotundament al principi, sind que fa esment de quatre altres objectius

diferents, als quals fem referéncia a continuacié.

En efecte, d’'una banda, s’articula una «resposta de politica economica més
urgent en materia tributaria», que es recull en el titol 1, en el qual es contenen
un seguit de modificacions de dos tributs propis. Es el cas del capitol I del titol
1, que, com hem vist, també al fonament juridic primer, conté una modificacid
tecnica de I'impost sobre les emissions de didoxid de carboni dels vehicles de
tracciéd mecanica (periode impositiu i meritacié), amb relacio al qual I'exposicid
de motius especifica que «la urgéncia i necessitat en la tramitacid d’aquesta
modificacio és essencial per garantir la coheréencia legal i la seguretat juridica
pels contribuents», ja que aquesta darrera «és especialment rellevant en
materia fiscal» en la mesura que «l’aplicacié correcta de la normativa pot tenir
un impacte directe en els contribuents afectats», i del capitol II del titol 1 (i
per relacio, de la disposicié final primera), que reforma el canon de l'aigua
(nous col-lectius que es poden acollir a la tarifa social o supressié dels minims
de facturacid) perque «és urgent per assegurar que els usuaris paguin de
manera més justa i proporcional al seu consum real, evitant carrecs excessius
i incentivant 1'Us sostenible dels recursos hidrics. Implementar aquestes
modificacions rapidament pot alleujar la carrega economica per a moltes llars,

especialment les que tenen ingressos baixos».

També és el cas del capitol IV del titol 2 (art. 6 i annex), que reforma I'impost
sobre el diposit de residus en diposits controlats, la incineracid i la
coincineracio, el tipus de gravamen del qual entrara en vigor el primer dia del
trimestre natural posterior al de I'entrada en vigor del Decret llei (disp. trans.).

En aquest darrer suposit, segons I'exposicié de motius, la modificacié operada:

«[é]s del tot necessaria i urgent [...] per mantenir el financament adequat de
les inversions relacionades amb millores en la gestié de residus i el medi
ambient a que s’han de destinar els ingressos derivats de la recaptacié d’aquest

impost, ja que contribueix a prevenir problemes ambientals i a garantir la
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sostenibilitat a llarg termini. Sense una recaptacié suficient, les iniciatives

destinades a la proteccié del medi ambient podrien veure’s compromeses.»

D’altra banda, s’expressa també una necessitat d’actuacié en mateéria
d’equiparacié de les families d’acollida amb les biologiques i d’adopcid en
I'article 3.2 del capitol I (impost sobre la renda de les persones fisiques) del
titol 2 del Decret llei, relatiu a la deduccié per naixement o adopcié d’un fill o

d’una filla o per acolliment quan es considera urgent:

«garantir I'equiparacio de les deduccions per acolliment familiar amb les de
naixement i adopcido perqué les families que acullen menors rebin el mateix
suport fiscal que les families que tenen fills bioldogics o n‘adopten. Aix0 és
important per assegurar a Catalunya que totes les formes de creacié de familia
rebin un tractament just i igualitari, i es fomenta I'acolliment familiar com una

opcio viable per a la cura de menors en situacié de vulnerabilitat.»

En tercer lloc, s’estableixen diverses mesures en materia de despeses de
personal al titol 3, també explicitades en el fonament juridic primer (regulacio
de l'increment retributiu basic del personal, quantia de les pensions, retribucié
dels funcionaris en practiques i indemnitzacions dels bombers voluntaris) les
quals, en un context de prorroga pressupostaria, «responen a necessitats
urgents i especifiques que no poden esperar el procés legislatiu ordinari» i que
«[a]ixd assegura la continuitat dels serveis publics, la proteccid de les
persones vulnerables, I'equitat i la justicia social, i el benestar dels treballadors

publics». Dit aix0, I'exposicié de motius del Decret llei afegeix que:

«La situacié de prorroga pressupostaria legitima I’Us del decret llei per adaptar
els estats d’ingressos i despeses pressupostaries prorrogats, i la urgéncia
d'incloure aquestes mesures es justifica per diversos motius com soén la
necessitat d’ajustar els drets econdomics per reflectir la inflacié. Aixd inclou
I'aplicacio de l'increment retributiu basic del personal al servei de la Generalitat
i la quantia per al 2025 de les pensions reconegudes per la Llei 18/1984, del
20 de marg, sobre el personal eventual, contractat i interi al servei de la

Generalitat en el periode anterior al 1939. Aquesta actualitzacié de les
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retribucions dels funcionaris i les pensions assegura que es mantinguin justes i

adequades, especialment en un context d’inflacié i augment del cost de la vida.

D’altra banda, per un principi d’equitat i justicia social, cal garantir que les
retribucions dels funcionaris en practiques no siguin inferiors al salari minim
interprofessional. Aix0 assegura que tots els funcionaris en practiques rebin

una compensacioé justa i digna per la seva feina.

Es modifica la Llei 5/1994, de 4 de maig, de regulacié dels serveis de prevencié
i extincié d’incendis i de salvaments de Catalunya, amb la finalitat d’introduir
el dret d'indemnitzacié dels bombers i bomberes voluntaris amb motiu de la
prestacié altruista dels seus serveis, en el marc funcional dels serveis de
prevencid, extincid d’incendis i salvaments, en el suposit que se'n derivin

seqleles fisiques de caracter permanent.»

A més, quant a l'esmentada situacid de prorroga pressupostaria, com a

capcalera d’aquestes mesures, també es diu especificament que:

«La manca d’'aprovacio dels pressupostos per al 2025 crea una situacié de prorroga
pressupostaria que afecta la capacitat del Govern per financar adequadament els

serveis publics essencials.»

I que el Tribunal Constitucional «ha establert que la situacié de prorroga
pressupostaria no pot justificar, per si mateixa, |'adopci6 de mesures
mitjancant decret llei que no tinguin relacié directa amb aquesta questié. Per
tant, qualsevol altra mesura ha de justificar-se per una necessitat

extraordinaria i urgent d’actuar de manera propia i especifica».

Sobre aix0, el Tribunal Constitucional mateix ha admeés que la no aprovacié de
la llei de pressupostos i la situacid resultant de prorroga pressupostaria que es
produeix poden legitimar el recurs al decret llei, amb la finalitat d’adaptar els
estats d’ingressos i de despeses pressupostaries prorrogats (per actualitzar a
la inflacid els drets economics que es pretenen liquidar, per autoritzar les

operacions de financament dels credits prorrogats o per actualitzar les
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retribucions dels funcionaris o les pensions, entre els objectius que cita el
Tribunal Constitucional). Aixi mateix, també ha dit que la situacié de prorroga
pressupostaria no pot justificar, en si mateixa, I'adopcié mitjancant decret llei
d’altres mesures que no tinguin relacié amb aquesta qlestié i que, per tant, si
escau, s’hauran de fonamentar en una necessitat extraordinaria i urgent
d’actuar propia i especifica (STC 137/2003, F] 5).

En darrer terme, d’acord amb |'exposici6 de motius, es preveuen «altres
mesures administratives necessaries i urgents» en el «context actual de
transicié energetica i compromis amb la sostenibilitat». Es tracta de la prevista
en l'article 12 del titol 4, relativa a la societat Energies Renovables Publiques
de Catalunya, SAU, la necessitat extraordinaria i urgent de la qual «es justifica
per garantir la gestid publica de l'energia, que pot comportar una major

eficiéncia i estalvi de costos».

I ja per finalitzar, cal fer referencia al primer apartat de la seva disposicio
derogatoria, que deixa sense efecte un nombrds conjunt de preceptes del text
refos de la Llei de taxes i preus publics de la Generalitat de Catalunya, aprovat
pel Decret legislatiu 3/2008, de 25 de juny, que ja ha quedat descrit en el

fonament juridic primer.

Per tant, de I'’examen del contingut de I'exposicié de motius es despren que el
Decret llei 5/2025 té com a finalitats principals afavorir I'accés a I'habitatge,
incloent-hi la proteccid en aquest ambit dels col-lectius més vulnerables i,
especialment, de les victimes de violéncia masclista (titol 2 i art. 11 del titol 4
i connexos). I, addicionalment, persegueix els objectius d’articular una
resposta de politica economica més urgent en mateéria tributaria (titol 1 i art. 6
del titol 2 i connexos), de garantir I'equiparacié de les families que acullen
menors amb les que tenen fills bioldgics i d’adopciod (art. 3.2 del titol 2), de fer
front a un context de prorroga pressupostaria (titol 3) i de promoure un model

energetic més net i eficient (art. 12 del titol 4).
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Arribats a aquest punt, val a dir que el Decret llei 5/2025 no fonamenta perqué
«és l'instrument més immediat per garantir-ne I'assoliment» (dels objectius i
les finalitats que proposa). Aixi, a tall de formula buida de contingut, només
afirma que «aquest Decret llei es justifica per les raons d’interés general que
persegueix aquesta norma i que exigeix d’'un instrument juridic eficag, i aixi el
Decret llei és I'instrument més immediat per garantir-ne I’'assoliment», sense

cap motivacié ulterior.

En conseqliencia, fetes les consideracions anteriors, tot i que I'exposicidé de
motius del Decret llei 5/2025 explica clarament quines son les circumstancies
i el context de I'emergéencia habitacional i la necessitat d’adoptar mesures que
coadjuvin a millorar aquesta situacié per facilitar I'accés a I'habitatge i, en
especial, del col-lectiu de victimes de la violencia masclista, les raons que
al-lega des del punt de vista de la necessitat extraordinaria i urgent no soén
suficients per justificar que el Govern les aprovi mitjancant la seva potestat
legislativa excepcional. Quant a la resta de finalitats perseguides per la horma,
gue se situen en un planol més secundari i obeeixen a altres situacions,
I'exposicié de motius efectua consideracions més aviat de caracter generic
sobre els avantatges o beneficis que es podrien derivar de la implementacié
de les mesures corresponents, les quals tampoc no fonamenten la seva

aprovacié per decret llei.

Tanmateix, aquest no seria el cas de les mesures relatives al personal del titol
3 les quals, en principi, almenys en el seu conjunt, trobarien aval en la situacio
de prorroga pressupostaria, per la manca d’aprovacié dels pressupostos de la

Generalitat per a I'exercici 2025.

b) L'Informe justificatiu sobre la necessitat i oportunitat del projecte de Decret
llei 5/2025, de data 24 de marg de 2025, de la Secretaria General del

Departament d’Economia i Finances de la Generalitat
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L'Informe conté, en esséncia, tres blocs principals. En el primer explica els
motius que fonamenten |'aprovacié del projecte de Decret llei, les necessitats
a queé vol respondre i els reptes que pretén afrontar, i ho fa, majoritariament,
amb la transcripcio literal de I'exposicié de motius ja analitzada, per bé que

introdueix, en aquest apartat, dos elements nous:

Un, per justificar les mesures de caracter no tributari que conté la norma,
estableix que «es pretén establir les bases per a una Administracié capac de
donar respostes rapides i eficaces a situacions concretes que requereixen una
intervencid rapida i decisiva, i que no poden esperar els terminis inherents al

procediment legislatiu ordinari».

I l'altre, per fonamentar I'Us d’aquesta legislacid excepcional, recull que la
«situacié de prorroga pressupostaria legitima I'Us del decret llei per adaptar
els estats d’ingressos i despeses pressupostaries prorrogats, i la urgencia
d'incloure aquestes mesures es justifica per diversos motius com sén la

necessitat d'ajustar els drets economics per reflectir la inflacio».

En definitiva, com s’ha indicat, a banda de reproduir els arguments de
I'exposicid de motius, fa només consideracions generiques sobre els beneficis
gue aportarien determinades mesures, en termes de facilitar l'accés a
I’habitatge, donar resposta a noves realitats economiques i socials, procurar la
regulacié coherent en la tributacid o garantir la gestié publica de I’'energia, i
conclou que tot aix0 justifica la necessitat extraordinaria del Decret llei, per tal
d’assegurar l'efectivitat immediata de les mesures. Cap d’aquests objectius,
per ell mateix, constitueix una justificacié suficient de la necessitat
extraordinaria i urgent d’actuar normativament que es requereix perque el
Govern pugui fer Us de la potestat excepcional de dictar decrets llei, d’acord

amb el parametre exposat en el fonament juridic precedent.

A continuacié, I'Informe, en un segon bloc, analitza individualment totes les

mesures previstes en el Decret llei i preveu l'impacte pressupostari de cada
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una d’elles, com també veurem que fa I'Informe de la Direccié General de
Pressupostos. En la relacié individualitzada de les mesures, tampoc no
s’aporten noves fonamentacions ni motivacions respecte de les contingudes a
I'exposici6 de motius de la norma que justifiquin de manera suficient
I'existéncia de la necessitat extraordinaria i urgent de cada una d’elles. Aquest
seria el cas, per exemple, d’arguments com ara que la modificacié de I'impost
sobre emissions de dioxid de carboni dels vehicles de traccié mecanica «resulta
necessaria per tenir una regulacié coherent de la tributacid de tots els suposits
de baixa temporal; i urgent per no generar greuges comparatius entre
contribuents»; que es vol donar compliment a normativa europea de |'any
2000; que les modificacions efectuades en I'ambit dels tributs cedits «volen
donar resposta a les situacions d’emergéncia economica i social que demanden
resposta de forma urgent»; que les modificacions de I'IRPF s6n urgents perque
«es preveu la seva aplicacié amb efectes de 1’1 de gener del 2025, per tant,
iniciat ja el periode impositiu (si bé, abans de la meritacié de I'impost, el 31
de desembre)», o que la modificacid «ha estat una qiestié reclamada per

I’Agencia Tributaria de Catalunya, organ gestor del tribut».

Igualment, entenem que tampoc seria motiu suficient per apreciar la situacio
habilitant la rad concreta que aporta I'Informe respecte a Ilarticle 12 DL
5/2025, sobre la prestacié de serveis i subministraments d’energia per part de
la societat Energies Renovables Publiques de Catalunya, SAU com a mitja propi
del Parlament i les altres institucions de la Generalitat del capitol V del titol II
EAC, i de I'Oficina Antifrau de Catalunya, que no consta al Decret llei, i que diu

que:

«D’aquesta manera, prossegueix el procés d’integracié de la gestid de tots els
sistemes de produccid d’electricitat d’origen renovable que son titularitat de la
Generalitat, fet que permetra incrementar l'eficacia i I’eficiencia en la gestio i,
en general, millorar i facilitar I'execucié de les politiques energétiques i

industrials de Catalunya.»
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Amb la mateixa estructura i el contingut de la part articulada, I'Informe
analitza la disposicid derogatoria i les disposicions finals. En aquest cas,
tampoc es constata que es fonamenti I'existéncia de la urgencia de la seva
adopcié, més enlla d’explicar a quina finalitat i a quin objecte responen. Aixi,
pel que fa a l'apartat primer, lletra a (taxa per a la presentacid simultania d'un
nombre superior a deu escrits en els registres administratius), al-lega que la
mesura s'adopta per causa del desenvolupament de I'administracio digital que
ha facilitat I'accés als registres electronics, i davant la constatacidé que des de
I'any 2022 la taxa que merita aquest fet no s’ha aplicat mai. Pel que fa a la
lletra b (taxa per a la prestacid de serveis a indUstries agraries i alimentaries),
addueix raons de tramitacid telematica del Registre de les dites industries i
simplificacid de costos per als administrats. Quant a la lletra c (taxa per a les
sol-licituds de desqualificacié voluntaria dels habitatges de proteccié oficial o
amb proteccid oficial), indica raons de seguretat juridica i coheréncia
normativa per tal d’adequar la regulacié a la normativa d’habitatge que ha

suprimit la desqualificacié voluntaria d’habitatges amb proteccié oficial.

També la lletra d (taxa per I'emissié dels informes d’estrangeria en relacié amb
I'adequacié de I'habitatge necessari per al reagrupament familiar), que
I'Informe diu que esta adrecada a protegir aquest reagrupament familiar, el
dret a un habitatge digne i la promocié de la proteccié de les families. I,
finalment, la lletra e (taxa per la inscripcié i modificacid de dades en el Registre
de centres i entitats de formacié professional per a l'‘ocupacié del Servei
d’'Ocupacié de Catalunya), respecte a la qual disposa que és necessaria per
unificar els criteris del sistema educatiu amb el sistema laboral i consolidar una

Xarxa de centres unificada.

Quant a l'apartat 2 de la dita disposicid derogatoria, que suprimeix |'article
641-8 CTC, relatiu a la bonificacié de la quota per la transmissié d’habitatges
a empreses immobiliaries de I'impost d’actes juridics documentats i

transmissions patrimonials, l'Informe la fonamenta pel fet que no ha
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aconseguit assolir del tot les finalitats que la justificaven i, a més, perque

suposa un cost important per a la hisenda, en temes de menor recaptacid.

Addicionalment, i pel que fa a les disposicions finals primera (entrada en vigor
de les mesures corresponents al canon de l'aigua) i segona (apt. 1, entrada en
vigor Decret llei, i apt. 2, entrada en vigor diferida per als art. 4 i 5 —impost
de successions i donacions i impost sobre transmissions patrimonials i actes
juridics documentats—), I'Informe sosté que s’adopten per motius de
congruencia juridica i coheréncia interna de la norma, per a I’'adaptacié al canvi

de les mesures substantives a les quals es refereixen.

El que es despren d’aquesta part de I'examen de I'Informe esmentat és que,
d’'una banda, s’exposa la finalitat que persegueix cada mesura o grup de
mesures que, en el seu ambit respectiu, adopta el Decret llei 5/2025. Totes
aquestes finalitats sén, sens dubte, finalitats que legitimament pot perseguir
el Govern, i tampoc es pot qliestionar la necessitat i la urgencia d’emprendre
actuacions legislatives per assolir-les. Pero, com s’ha dit, ni la necessitat ni la
urgencia, per si soles, ni tampoc la facilitat més gran per aconseguir aquests
objectius significa que es pugui utilitzar el decret llei, que només estara
habilitat en casos de necessitat extraordinaria i urgent, degudament justificats

en els termes que s’han indicat en el fonament juridic segon.

Finalment, dedica un tercer bloc a examinar la congruéncia o la relacié directa
de les mesures amb la situacié que afronta el Decret llei, per a la qual cosa
exposa detalladament quins sén els titols competencials que té la Generalitat
per aprovar-les i com es projecten sobre cada ambit material afectat, alhora
que afirma que «hi ha plena homogeneitat entre les situacions descrites en el
preambul i el contingut de la part dispositiva; és a dir, hi ha “connexié de

sentit” entre la situacié definida i les mesures que al Decret llei s'adopten».

c) L'Informe juridic de I’Assessoria Juridica del Departament d’Economia i
Finances, de data 24 de marg de 2025
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L'Informe consta de tres apartats de consideracions sobre la configuracié
general dels decrets llei, la configuracié particular en I'ambit de la Generalitat
i I'analisi del projecte de decret llei (estructura, titol, férmula de promulgacié,
part expositiva, part dispositiva, part final, organs, analisi formal i
conclusions). Després d’analitzar i reproduir la doctrina d’aquest Consell de
Garanties Estatutaries, en |'apartat 1.4 de I'Informe es menciona que el
projecte de decret llei conté I'exposicid de motius preceptiva, que es recorda
gue «és especialment rellevant en el marc dels decrets llei, ja que I'apartat 3
de l'article 38 de la Llei 13/2008 estableix que els projectes de decret llei han
d’incloure una exposicié de motius en que es raoni expressament la necessitat
extraordinaria i urgent de la iniciativa». A continuacid, es transcriuen
integrament diferents fragments de I'exposicié de motius esmentada i acaba
concloent que, tenint en compte que analitza en cada una de les mesures que
integren la proposta la seva urgéncia extraordinaria, es dona compliment als

requisits formals exigits en aquests tipus de normes.

Val a dir que també incorpora algun breu argument dels que s’han exposat en
I'Informe anterior, juntament amb d‘altres, com en el cas de la modificacio del
canon de l'aigua, que afegeix que, «en periodes de sequera resulta
determinant amb urgéncia un Us adequat dels recursos hidrics i ajustar la
regulacido dels mecanismes de control», o de l'article 12, abans esmentat,
sobre I'entitat d’Energies Renovables Publiques de Catalunya, SAU, respecte
al qual diu que la mesura «resol un problema puntual pero substancial que no
justifica la tramitacid d’un projecte de llei especific», que tampoc permeten

apreciar la concurrencia del suposit habilitant del decret llei.

Pel que fa a les mesures de personal del titol 3, atesos el seu contingut i la
seva finalitat, ja hem avalat en I'analisi de I'exposicido de motius que la situacid
de prorroga pressupostaria permet que s’aprovin mitjancant decret llei.
L'Informe, a més, afegeix per a algunes d’elles arguments addicionals de la

urgencia per adoptar-les. Quant a l'increment retributiu dels funcionaris (art.
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7), posa en relleu que «[l]a urgéencia d’aquesta mesura esta motivada per
poder fer efectiu I'increment en el moment en que es dugui a terme I'aprovacio

de la normativa basica» i «de manera més o menys immediata».

I respecte de l'increment de la quantia de les pensions reconegudes per la Llei
18/1984 (art. 8), al-lega que la urgencia ve motivada per la necessitat de

mantenir el poder adquisitiu d’aquest col-lectiu.

En definitiva, aquest Informe es remet gairebé exclusivament a |I'exposicioé de
motius del Decret llei 5/2025 i no afegeix nous arguments substancials als que
ja han estat objecte d’analisi en els apartats anteriors per motivar les mesures

que es contenen en aquesta norma.

d) L'Informe justificatiu sobre I'impacte pressupostari del Decret llei 5/2025,
de la Direcci6 General de Pressupostos del Departament d’Economia i

Finances, de 24 de marg de 2025

L'Informe conté, en el primer apartat, una justificaci6 de la proposta, que
coincideix exactament amb la que conté I’'exposicidé de motius del Decret llei
5/2025, sobre la manca d’aprovacié dels pressupostos de la Generalitat de
Catalunya per al 2025 i la situacié de prorroga pressupostaria i el context de
continua evolucié economica i social que fa que sigui essencial i urgent adoptar
mesures en |'ambit fiscal per donar resposta a les noves realitats economiques
i socials, amb |'objectiu de fomentar la recuperacié econdomica, impulsar la
competitivitat i assegurar una distribucié justa de la carrega tributaria. A
continuacio, descriu les mesures en els mateixos termes en qué ho fa el Decret

llei objecte de dictamen.

En el segon apartat analitza I'impacte pressupostari de manera individualitzada
per a totes les mesures, exceptuant-ne aquelles que no es poden quantificar.
En aquest darrer grup hi ha les despeses corresponents a |'increment retributiu

basic del personal al servei de la Generalitat per a I'exercici 2025 perqueé es
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desconeix encara l'increment retributiu que s’aprovara per a |'exercici 2025,

rad per la qual no es pot determinar el seu impacte en el pressupost.

Com el seu propi nom indica, aquest Informe es refereix especificament a
I'impacte pressupostari del Decret llei 5/2025, de manera que res no afegeix
a la justificacio del pressuposit habilitant d’agquesta norma respecte del que ja
indiquen sobre aquesta qlestid la mateixa exposicid6 de motius i altra

documentacié de I'expedient, que ja hem tractat en els apartats anteriors.

D’altra banda, la possible incidencia que pugui tenir aquest Informe en relacio
amb la valoracié de I'observanca del limit material ex article 64.1 EAC per part
del Decret llei sera tractada quan analitzem l'aplicacio d’aquest segon element

del parametre d’estatutarietat a la norma objecte de dictamen.

e) El dia 7 d’abril de 2025 ha tingut entrada en el Registre d’aquest Consell un
escrit de la mateixa data de la Direccié6 General de Relacions Institucionals i
amb el Parlament que adjunta un Informe de la Secretaria General del
Departament d’Economia i Finances que porta per titol «Informe que respon a
I’escrit presentat pel Grup Parlamentari de Junts sol-licitant dictamen al Consell
de Garanties Estatutaries, en relacid al Decret llei 5/2025, de 25 de marg, pel
qual s'adopten mesures urgents en materia fiscal, de despeses de personal i
altres administratives». Tal com consta en els antecedents, I'Informe esmentat
ha estat trames pel Govern atenent a la peticié que pot fer el Consell a les
institucions publiques que no siguin les sol-licitants de dictamen perquée i
enviin «la informaciod i la documentacié que siguin necessaries o convenients

per a |I'exercici de les seves competencies», segons disposa l'article 25.5 LCGE.

La gliestié és que, com va succeir en el precedent DCGE 1/2025 (FJ 3) i aquest
ja va posar en relleu, de nou, I'Informe, tal com, a més, reflecteix el seu titol,
conté una part amb al-legacions que resta fora de I'ambit que correspon a la
documentacié complementaria perquée s'adreca a donar resposta a les critiques

formulades pels diputats sol-licitants de dictamen, ignorant que el procediment
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d’emissié de dictamens no té caracter contradictori i que, per tant, no admet
aquest tipus de participacid d’un tercer que no sigui el peticionari. I, aixi
mateix, pretén suplir I'exigéncia que deriva de la Llei 13/2008 (art. 38.3), en
el sentit que la justificacid per dictar un decret llei ha d’incorporar-se a
I'exposicié de motius de la mateixa norma o, si no, en la documentacié que

conforma el seu expedient d’elaboracié per part del Govern.

En aquest sentit, en aquell mateix Dictamen, el Consell va considerar necessari
fer una recomanacié expressa al Govern, que ara es reitera, atés que ens
trobem en les mateixes circumstancies «perqué la justificacid expressa dels
decrets llei que dicti, que han d’acreditar de manera suficient, adequada i
raonable la concurréncia d’una necessitat extraordinaria i urgent d’actuar, es
realitzi al mateix decret llei, en la seva exposicié de motius, en les memories i
els informes emesos en el seu procés d’elaboracié, en compliment de la
legislacid vigent (art. 38.3 Llei 13/2008)» (FJ 3).

Tanmateix, mantenint una perspectiva no formalista, com varem dir també en
el DCGE 1/2025, citat, «l’expedient del Govern és determinant perd no
excloent», de manera que la justificacidé del suposit habilitant de la norma es
pot justificar a partir d’'una pluralitat d’elements i de la valoracié conjunta de
tots aquells factors que han pogut conduir al Govern a dictar la disposicié legal

excepcional.

Un d’aquests elements és, doncs, I'Informe de 7 d’abril, tramés com a
documentacié complementaria, que resulta admissible a l'efecte de la seva
valoracid per part del Consell en totes aquelles explicacions que se cenyeixin
a justificar les situacions de necessitat extraordinaria i urgent a qué vol fer
front el Decret llei 5/2025, sense prendre en consideracid en cap cas les

argumentacions juridiques formulades en resposta a la sol-licitud de dictamen.

- La primera part de I'Informe esmentat esta dedicada a la justificacié de la

concurrencia de I'extraordinaria i urgent necessitat d’un seguit de mesures que

56



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

conté el Decret llei examinat. A aquests efectes, recull tant I'argumentacié de
I'exposicid de motius del Decret llei objecte de dictamen com la de I'Informe
del Departament de Territori, Habitatge i Transicid Ecologica, de 14 de marg
de 2025, a que s’ha fet referéncia abans, que va ser trames a aquest Consell
com a documentacié complementaria relacionada amb el Decret llei 2/2025,
el contingut del qual ja es va analitzar en el DCGE 1/2025 (FJ 3). A continuacié,
amplia I'anterior amb altres dades que considera essencials per reforgar la
motivacio i la justificacid de les mesures relatives a la situacido d’emergéncia

habitacional i de dificultat d’accés a I’habitatge.

En concret, respecte a la projeccid6 d’aquesta situacid en el col-lectiu de
victimes de violencia masclista, que encara titlla de més greu, després de
reproduir literalment els paragrafs de I’'exposicid de motius, fa igualment un
esfor¢ d’argumentari més gran i aporta noves dades per justificar I'existencia

del suposit de fet habilitant:

«La manca d’habitatges publics disponibles, unida a la discriminacio a la qual
s6n sotmeses les dones en multiples facetes de la vida publica i privada,
augmenten la seva vulnerabilitat a I’hora d’accedir als habitatges. D'una banda,
la bretxa salarial entre homes i dones fa que els ingressos d’'aquestes siguin
més baixos que els dels homes, dificultant poder fer front als pagaments del
lloguer o hipoteca, aixi com accedir a habitatges de major qualitat en termes

de salubritat i seguretat.»
I també:

«L’habitatge és un factor fonamental en els processos de recuperacio de les
victimes de violéncia masclista. Les problematiques derivades del seu accés
poden impossibilitar que la dona abandoni la convivéncia amb el maltractador,
entrant en una espiral d’abus i, en el cas d’abandonar la convivéncia i no
disposar de les xarxes de suport adequades, en processos de sensellarisme

femeni.»
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En el text s'aporten dades extretes de I'enquesta anual d’estructura salarial de
I'any 2022, de l'informe de «Rentas Minimas de Insercién en Espana 2023 i
de lI'informe «La Casa a Cuestas: la vivienda en datos 2024» de |'Observatori

d’Habitatge Assequible.

En sintesi, es pot dir que I'Informe de 7 d’abril referma les dades de que ja
disposava el Consell quan va apreciar la concurréncia de la situacid de la crisi
d’accés a I'habitatge que va habilitar per dictar el Decret llei 2/2025 i que, per
tant, també empara en aquest aspecte el dictat del Decret llei 5/2025, objecte

del present Dictamen.

- A continuacié, I'Informe de 7 d’abril conté un seguit de raonaments per
tractar de justificar I'existéncia del supodsit de fet habilitant en relacié amb el
bloc de mesures referides al canon de I'aigua, que fonamenta en els seglients

motius:

1. Les necessitats addicionals a la planificacié hidrologica derivada del
problema estructural de falta d'aigua a Catalunya.

2. La necessitat de complir amb la normativa europea.

3. Els romanents de crédit compromesos de I’Agéncia Catalana de I'Aigua i la
falta d’excedent per invertir.

4. L'impacte de la manca d’aplicacio de I'impost sobre el valor afegit al canon
de l'aigua.

5. La falta d’ingressos addicionals per la no aprovacio de lleis de pressupostos.

En el primer i el tercer motiu fa referéncia a la necessitat improrrogable
d'inversions per combatre la sequera, que es tradueix en I|'exigéncia
peremptoria d’invertir en la modernitzacié de les xarxes d’abastament d’aigua
i, sobretot, en obres per incrementar la capacitat d’obtenir aigua que no prové
d’abastaments tradicionals o embassaments; al fet que els romanents de

credit de I’Agencia Catalana de I’Aigua estan practicament compromesos en la
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seva totalitat, i que aixd provoca la limitacié de la seva capacitat financera per

afrontar les noves inversions.

Certament, tal com s’indica en I'Informe, tot i la millora de la situacié hidrica,
(que podem constatar amb la Resoluci6 TER/1006/2025, de 21 de marg, a
través de la qual s’actualitzen els estats de sequera hidrologica de diverses
unitats d’explotacié) un futur escenari de sequera continua essent una

amenaca significativa i real per a la gestid dels recursos hidrics.

Ara bé, hem de tenir en compte que l'increment de la recaptacié que suposara
la regulacié del canon de l'aigua no necessariament s’haura de destinar a
I'execucié d’inversions per combatre la sequera, ni tampoc a les actuacions
previstes a la Llei 9/2023, de 19 de maig, de mesures extraordinaries i urgents
per afrontar la situacié de sequera excepcional a Catalunya, atés que tal com
disposa l'article 63.1 del Decret legislatiu 3/2003, que no ha estat modificat
pel Decret llei 5/2025, el canon de l'aigua resta afectat a: la prevencié en
origen de la contaminacié i la recuperacié i el manteniment dels cabals
ecologics; l'assoliment dels altres objectius de la planificacid hidrologica, i
particularment la dotacié de les despeses d’inversid i d’explotacié de les
infraestructures que s'hi preveuen, i les altres despeses que genera

I'acompliment de les funcions que s’atribueixen a I’Agencia Catalana de I'Aigua.

I en els paragrafs segon i tercer de I'esmentat article s’estableix que «[e]l
rendiment del canon de I'aigua s’afecta sense altres condicionaments que els
derivats del volum de recaptacié i del criteri de la necessitat de financament
de cada despesa, degudament ponderada per I’Agéncia Catalana de I'Aigua» i
gue «[e]l pagament d’interessos i I'amortitzacié de credits es poden garantir a

carrec de la recaptacio que s’obtindra amb el canon de I'aigua».

L'Informe referenciat especifica que les despeses d’explotacid, manteniment i
reposicié de sistemes de sanejament i de sistemes de regeneracié s’han

incrementat molt en els darrers anys, el que provoca que el canon vagi
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majoritariament a despesa corrent, amb poc marge per inversio. I aixo sense
gue el Decret llei objecte de dictamen determini en cap moment una afectacio
directa dels ingressos del canon a les inversions relacionades amb la crisi

hidrica.

Al respecte perd, quant a l'anterior, s'observa que les mesures que inclou el
Decret llei i que permetran obtenir més recursos per fer front a inversions per
combatre la sequera, en la modernitzacidé de les xarxes d’abastament d’aigua
i, sobretot, en obres per incrementar la capacitat d’obtenir aigua que no prové
d’abastaments tradicionals o embassaments sén conseqiéncia, en la seva
major part, de l'article 2.4 del Decret llei pel qual s’afegeix I'article 66 bis al
text refds de la legislacid en materia d’aigles de la Generalitat de Catalunya
(que consisteix en la supressié dels minims de facturacié i la previsid que la
quota del canon de l'aigua s’obtingui del resultat de la suma de la part fixa i la
part variable) i, en segon lloc de I'article 2.5 del Decret llei que modifica I'article
67 de lI'esmentat text refés (que consisteix en la substitucié del sistema
d’aplicacié de minims de facturacié a usuaris domeéstics i industrials, per anar
a un sistema en que el canon té una part fixa i una de variable en funcié del

consum i la contaminacio).

Ambdues mesures, segons |I'Informe d‘impacte pressupostari de la Direccié
General de Pressupostos, tindrien un impacte positiu, o sigui, un increment
d'ingressos, conjuntament, de 61 milions d’euros, és a dir, més del 75 % de
I'increment que suposaria I'entrada en vigor de totes les mesures relacionades

amb el canon de l'aigua.

No obstant aix0, per tal com la disposicié final primera del Decret llei 5/2025
difereix l'entrada en vigor d’aquestes dues mesures exposades al dia 1 de
gener de 2026, mancaria en aquest cas l'element d'immediatesa que tant
aquest Consell com el Tribunal Constitucional han exigit per considerar que
una mesura compleix amb el requisit de la urgencia per a la seva adopcié (per
tots, DCGE 16/2013, FJ 3, amb citacié de la STC 6/1983, de 4 de febrer, FJ
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5), de manera que no quedaria justificat el motiu al-legat per I'Informe de fer
front a les despeses d’inversions per combatre la sequera de manera

immediata.

La consideracid anterior no queda invalidada per les raons que havia aportat
anteriorment I'Informe justificatiu de la Secretaria General del Departament
d’Economia i Finances, de 24 de marg, arglint que la justificacié d’endarrerir
un exercici fiscal I'entrada en vigor de les modificacions relacionades amb la
supressio dels minims de facturacié per una part fixa per obtenir aixi la quota
tributaria del canon de l'aigua és perque els col-lectius afectats puguin
adaptar-se als canvis vinculats amb la supressié dels minims de facturacié per
una part fixa (Agencia Catalana de I’Aigua i entitats subministradores), que,
en tot cas, entenem que podrien satisfer-se a través dels mateixos

mecanismes dins d’una llei, si escaigués, aprovada per urgencia.

El segon dels motius fa referéncia a |'obligatorietat del compliment dels
objectius ambientals marcats per Europa, en concret esmenta la Directiva (UE)
2024/3019 del Parlament Europeu i del Consell, de 27 de novembre de 2024,
sobre el tractament de les aiglies residuals urbanes, que provoca que I’Agéncia
Catalana de I'Aigua hagi d’incorporar millores en algunes estacions

depuradores d’aigles residuals que gestiona.

Respecte del compliment del dret europeu com a rad que fonamenta
I'existéncia del pressuposit habilitant dels decrets llei, la jurisprudencia
constitucional s’hi ha pronunciat en diverses ocasions. En unes primeres
senténcies, davant de la utilitzacidé del decret llei per a la transposicié obligada
d’'una determinada directiva, el Tribunal Constitucional va remarcar que les
normes internes adoptades per a la seva incorporacio en |'ordenament juridic
intern han de respectar tant els condicionants juridics del dret de la Unié com
els del mateix marc constitucional i, per tant, «la invocacién de los
condicionantes establecidos en los Tratados de la Unidn Europea o la existencia

de una obligacién mas o menos apremiante derivada del Derecho de la Unién
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tampoco pueden conducir a ignorar o minusvalorar los principios y requisitos
gue la Constitucion impone a los poderes publicos nacionales, como por
ejemplo el principio de legalidad, los derechos fundamentales o la funcién del
legislador democratico» (STC 1/2012, F] 9, citada i reproduida en el DCGE
16/2013, FJ 2). Aixi doncs, utilitzar el decret llei per la rad que ha transcorregut
el termini de transposicid d’una directiva, sense cap altra precisié, no
s’adequaria al pressuposit habilitant i «constituiria un uso abusivo de una
facultad excepcional conforme a la Constitucién» (STC 199/2015, de 24 de

setembre, F] 8, de manera que transcriu la STC 1/2012, anteriorment citada).

En aquest sentit, en el DCGE 16/2013 varem fer citaciéo de la STC 1/2012
esmentada, recordant que «por la mera razén de que hubiera transcurrido el
plazo de transposicidon, sin mayores precisiones, no se adecuaria al
presupuesto habilitante» i, per tant, que, «tot i la litispendéncia davant el
Tribunal de Justicia de la Unié Europea d’una demanda contra Espanya per
incompliment d’aquesta transposicié. Aquestes directives tenien llargs terminis
d'incorporacioé al dret intern, per la qual cosa el retard en el seu compliment

no justificava la utilitzacié a darrera hora del decret llei» (FJ 2).

Posteriorment, sobretot en la matéria de personal (reforma del sistema de
pensions, jubilacions, temporalitat en |'ocupacid), el Tribunal ha entés
correctament justificada la necessitat extraordinaria i urgent en la millor
adaptacié de la regulacid a l'interes general, «asi como para satisfacer las
recomendaciones del Consejo de la Unidn Europea de 10 de julio de 2012, en
el ambito de la sostenibilidad del sistema de pensiones y el impulso del
envejecimiento activo. Esta reforma debia acometerse en un plazo tasado [...]
ya que, precisamente, la modificacion de estas previsiones por razones
vinculadas a la mejor adecuacion de las exigencias de sostenibilidad del
sistema es el objetivo que persigue el gobierno» (STC 61/2018, de 7 de juny,
FJ 7, amb citacié de la STC 33/2017, d’1 de marg, FJ 3).
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També en la STC 145/2023, de 25 d’octubre (FJ 4), en relacié amb els plans
de rehabilitacié i resiliencia previstos per un Reglament europeu, considera,
d’una banda, que els terminis compromesos en el Pla no permeten recérrer a
la tramitacié d’un projecte de llei per urgencia, de manera que «la Gnica opcién
posible para asegurar el cumplimiento del compromiso es acudir a la figura del
real decreto-ley», i, de l'altra, que existeix una circumstancia sobrevinguda
derivada de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unié Europea en la
interpretacié de la Directiva 1999/70/CE del Consell, de 28 de juny, que fa
necessaria «una intervencién urgente del legislador a fin de precisar el régimen
juridico aplicable, de forma que pueda conjugarse adecuadamente el efecto
util de la directiva mencionada con el aseguramiento de los principios
constitucionales de igualdad, mérito y capacidad en el acceso al empleo

publico».

Dit aix0, I'Informe no fa cap referéncia a cap procés de transposicido de
normativa europea ni a cap termini peremptori per adoptar els canvis
normatius en mateéria tributaria que ara ens ocupen; és més, de l'article 33 de
la recent Directiva (UE) 2024/3019 es despren que estableix I'obligacid als
estats membres de posar en vigor les disposicions quant a la seva part
principal, el 31 de juliol de 2027 i, per les mesures contingudes en els articles
12113, I'l d’agost de 2025.

Pel que fa a la Directiva 60/2000/CE del Parlament Europeu i del Consell, de
23 d’octubre de 2000, per la qual s’estableix un marc comunitari d’actuacié en
I'ambit de la politica d’aiglies, a banda que es va aprovar fa més de dues
decades, lI'Informe es limita a exposar un procés encetat fa temps de
recuperacido dels costos dels serveis vinculats al cicle de l'aigua, que a
Catalunya és el canon de l'aigua el que compleix aquesta previsid i que la
modificacid de la mesura és «assegurar que aquest tribut ecologic continui
essent eficag en la consecucid dels objectius de proteccié del medi ambient pel

qual fou creat».
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Per tant, entenem que les raons al-legades des d’aquesta perspectiva del
compliment d’objectius mediambientals marcats per Europa no justifiquen la
concurréncia d’unes circumstancies excepcionals que poden avalar I'Us del

decret llei per modificar el canon de l'aigua.

A continuacid, el quart dels motius esgrimits en I'Informe de 7 d’abril fa
referéncia a I'impacte economic que té per a I’Agencia Catalana de I'Aigua la
no subjeccié a I'impost sobre el valor afegit del canon de l'aigua, fet que es va
posar de manifest, segons diu, en la resposta a una consulta vinculant de la
Direccié General de Tributs efectuada el mes de marg de I’'any 2023. De la data
de l'inici dels efectes negatius derivats de la resposta a la consulta vinculant,
se’n despren la inexisténcia del supodsit habilitant de la urgéncia, ates que han
transcorregut més de dos anys des que es va posar de manifest el motiu
esgrimit. Per altra banda, en I'Informe tampoc s’aporta cap referencia a
I'impacte que suposa aquesta mesura destinada a pal-liar una reduccié dels

ingressos de I’Agencia.

A I'Ultim, la referéncia a la manca d’ingressos addicionals per la no aprovacié
de lleis de pressupostos no constitueix, en si mateix, un motiu que justifiqui

I'extraordinaria i urgent necessitat.

En definitiva, podem dir que la finalitat perseguida per la horma objecte de
dictamen amb la modificacié del canon de l'aigua, per la seva naturalesa,
s’hauria pogut dur a terme, amb plena eficacia, mitjangant el tramit legislatiu
d’'urgéncia que, com sabem, permet |'adopcié de terminis molt reduits (la

meitat o encara menys, si ho acorda la Mesa del Parlament).

Per tot aix0, en conseqiéncia, s’ha de concloure que I'Informe de 7 d’abril
tampoc no justifica de manera adequada, suficient ni raonable la necessitat
extraordinaria i urgent que habilita I'aprovacié d’'un decret llei ex article 64

EAC respecte de l'article 2 DL 5/2025, que introdueix modificacions en el text
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refés de la legislacié en matéria d’aiglies de Catalunya, aprovat pel Decret

legislatiu 3/2003, amb relacid als tributs que recauen sobre el cicle de l'aigua.

- L'Informe també aporta una nova argumentacio per justificar I'existéncia del
suposit de fet habilitant en relacié amb les mesures que afecten I'impost sobre
el diposit de residus en diposits controlats, la incineracid i la coincineracid.
Tanmateix, com és el cas de l'exposicié de motius del Decret llei i de la
documentacioé de I'expedient, és de caracter generic i no aporta cap dada més
que sigui rellevant i que permeti apreciar I'extraordinaria i urgent necessitat
perqué el Govern faci Us de la seva potestat legislativa excepcional. Aixi,
s’explica de nou la bondat de la mesura proposada, fonamentant-la en la
finalitat d’incentivar la prevencid i la recollida de residus per assolir els
objectius de recuperacio i reciclatge i per necessitats d’inversid fixades en el

nou pla territorial per a I'any 2030.

D’acord amb el seu contingut i la seva finalitat, i sense questionar-ne la
idoneitat, podem dir que aquesta mesura s’insereix clarament en les politiques
de proteccié del medi ambient a les quals no fa referéncia en cap moment
I'exposicid de motius ni tampoc la documentacioé de I'expedient de la norma,
atés que la primera noticia en aquest sentit arriba en un Informe tramés com
a documentacié complementaria al Consell. Malgrat aquesta anomalia
procedimental, el Consell pot valorar-lo per les raons que hem exposat abans
i que ja varem indicar en el DCGE 1/2025, pero el resultat d’aquesta valoracio
continua essent que I'Informe no conté una justificacié que permeti avalar, en
els termes exposats en el fonament juridic segon, que s’aprovi mitjancant

decret llei.

En conseqiliencia, no es justifica de manera adequada, suficient ni raonable la
necessitat extraordinaria i urgent que habilita I'aprovacié d’un decret llei ex
article 64 EAC, respecte de l'article 6, que introdueix modificacions en el Decret

legislatiu 1/2024, de 12 de marg, pel qual s’aprova el llibre sise del Codi
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tributari de Catalunya, en relacié amb |I'impost sobre el dipdsit de residus en

diposits controlats.

- Seguint 'ordre de I'Informe, aquest es refereix, en I'ambit de I'impost sobre
transmissions patrimonials oneroses, a la introduccié d’una bonificacié en la
transmissié d’obres d’art i antiguitats adquirides per galeristes i antiquaris per
revendre-les, i en justifica I'extraordinaria i urgent necessitat, de manera
soma, per la necessitat «d’una accidé rapida per garantir la preservacio del
patrimoni cultural», i que «l’elaboracié d’una llei de caracter singular per

regular aquest suposit suposaria una demora considerable».

Una vegada més, som davant d’'una justificacié de caracter general sobre
I'adequacidé i conveniéncia —que no discutim— de la mesura per garantir la
finalitat abans indicada, que no es basa en arguments prou solids per poder
verificar |'existéncia del suposit habilitant del decret llei, com tampoc ho fa,
d’altra banda, I'exposicid de motius que, a més, la situa entre les mesures

destinades a lluitar contra la situacié d’emergencia habitacional.

Per tant, cal entendre que el dit Informe tampoc no justifica de manera
adequada, suficient ni raonable la necessitat extraordinaria i urgent que
habilita I'aprovacié d’un decret llei ex article 64 EAC, respecte de |'article 5 DL
5/2025, que afegeix un nou article 641-11 al llibre sise CTC.

- En darrer terme, en la segona part de I'Informe sobre la qlestié de la
regulacido de les condicions essencials dels tributs mitjancant decret llei, a
banda de fer esment, entre d’altres, de la modificacié de I'impost sobre les
emissions de dioxid de carboni dels vehicles de traccid mecanica, sense aportar
noves raons que justifiquin la necessitat extraordinaria i urgent de la regulacié
per decret llei, es dediquen tot un seguit d’arguments per motivar I'adopcié de
la mesura que incorpora al tram autonomic de I'impost sobre la renda de les

persones fisiques com és la deduccid per acolliment familiar.
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Efectivament, i a més de la fonamentacié que inclou I’exposicié de motius, que
reprodueix, I'Informe aporta un seguit de dades de context, i una justificacid
de les mesures previstes en |'apartat segon de |'article 3 del Decret llei, que
fan referencia a la modificacié de I'article 612-1 del llibre sise del Codi tributari
de Catalunya, relatiu als tributs cedits i que incorpora una deduccié al tram
autonomic de I'IRPF per als casos d’acolliment familiar de menors d’edat,
vinculades a I'Informe sobre |'estrategia del Govern per a |la
desinstitucionalitzacié dels infants menors de 6 anys tutelats acollits en centres

residencials.

Entre aquestes dades contextuals que fonamentarien la necessitat urgent
d’adoptar la mesura I'Informe indica que, el marg de 2025, hi ha un total de
790 families acollidores en alguna de les modalitats d’acolliment familiar en
familia aliena i que atés que el nombre de families, amb alguna variacio, s'ha
mantingut estable al llarg dels anys, cal, doncs, impulsar mesures per
fomentar el creixement de families acollidores i, en aquest sentit, I'impuls de
mesures fiscals que puguin beneficiar-les és una de les accions que no sols
contribueixen al seu reconeixement, sind que afavoreixen a nivell fiscal el fet

d’acollir un infant tutelat.

Amb aix0, conclou I'Informe, es preveu que la mesura aprovada contribueixi a
I'augment de families acollidores a Catalunya, que haurien de ser unes 200

noves families per any.

Per tant, cal entendre que el dit Informe justifica de manera adequada,
suficient i raonable la necessitat extraordinaria i urgent que habilita I'aprovacio
d’'un decret llei ex article 64 EAC, respecte de l'article 3.2 DL 5/2025, que
modifica l'article 612-1 CTC.

Arribats a aquest punt, tot i que el lloc idoni per justificar de manera suficient
el pressuposit habilitant hagués estat I'exposicido de motius del decret llei o, si

no, la documentacié de I'expedient, la situacié d’emergencia habitacional i de
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dificultat d’accés a I'habitatge, destacadament per als col-lectius més
vulnerables i, especialment, per a les victimes de la violéncia masclista i el
tractament just i igualitari de les families que acullen menors es troben
ampliament i detalladament justificades a I'Informe de 7 d’abril trameés a
aquest Consell com a documentacié complementaria (art. 25.5 LCGE) per la

Secretaria General del Departament d’Economia i Finances.

Igualment, el contingut de I'Informe al qual s’ha fet referéncia en els apartats
precedents i el context temporal en que s’ha aprovat el present Decret llei
porta a aquest Consell a apreciar la concurrencia de la urgéencia per fer front a
la situacié extraordinaria que representa la crisi habitacional i la conseglient
dificultat d’accés a I’habitatge. I aix0 és aixi en la mesura que en el Dictamen
1/2025 dictat per aquesta institucid, en relacié amb el Decret llei 2/2025, de
mesures urgents en matéria d’habitatge i urbanisme, es conclogué que,
efectivament, quedava demostrada pel Govern de forma suficient, adequada i
raonable la crisi de I'accés a I’'habitatge i la necessitat urgent d’encarar aquesta
situacié extraordinaria. Deiem aleshores que «es pot entendre, doncs, que les
mesures que adopta el Decret llei 2/2025, en els diversos ambits que afecta,
estan vinculades directament a la resposta urgent que es vol donar a aquesta
situacid extraordinaria, perque formen un conjunt que es posa al servei dels
diversos objectius que ha fixat el Govern per fer front a |'emergéncia
residencial, també des d’un punt de vista estructural, amb mesures de tipus

divers que conflueixen en una finalitat comuna» (FJ 3).

Certament, el DCGE 1/2025 va avalar la situacié d’emergencia habitacional
com a habilitant del Decret llei 2/2025 no perqué aquest la fonamentés
suficientment ni tampoc la documentacid de |'expedient sind perqué es
justificava complidament en altres dades existents en la documentacio
complementaria tramesa al Consell en aplicacié de |'article 25.5 LCGE, com

també és ara el cas.
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I si escassament fa un mes, quan es va emetre el Dictamen transcrit, quedava
justificada de manera suficient, adequada i raonable I'emergencia habitacional,
aixo és, el pressuposit de fet que habilitava el Govern per dictar el Decret llei
2/2025, el curt lapse de temps transcorregut entre aquell Dictamen i la present
opinid consultiva permet sostenir amb certesa que la situacié d’emergéncia
habitacional i de dificil accés a I'habitatge segueix plenament vigent com a
situacid excepcional i que, per tant, es manté temporalment i actual el suposit
habilitant del Decret llei ara examinat pel que fa a les mesures directament

relacionades amb la reiterada emergencia.

En conclusio, fetes les consideracions anteriors, els articles 3.1, 3.3, 3.4i 3.5
i els articles 4 i 5 del titol 2 i I'article 11 del titol 4 i, per connexid, la disposicio
derogatoria, apartat 1, lletres c i d, i apartat 2, i la disposicid final segona,
apartat 2, del Decret llei 5/2025, que inclouen un conjunt de mesures que
tenen per finalitat afrontar la situacio de crisi habitacional (i, especialment, en
relacio amb les victimes de violencia masclista), com també l'article 3.2, pel
que fa a la deduccié del tram autondmic de I'IRPF per a les families acollidores
de menors per tal d’equiparar-les a les bioldgiques i a les que adopten; els
articles 7 a 10 del titol 3, I'objectiu dels quals és encarar la situacio de prorroga
pressupostaria, i la disposicié final segona, apartat 1 (quant a la determinacio
de I'entrada en vigor de les mesures anteriors) respecten el suposit habilitant
de la necessitat extraordinaria i urgent que exigeix l'article 64.1 EAC per dictar

el Decret llei.

Per contra, els articles 1 i 2 del titol 1, I'article 6 del titol 2 i 'annex, com també
I'article 12 del titol 4 i, per connexid, la disposicid transitoria, la disposicid
derogatoria, apartat 1, lletres a, b i e, la disposicié final primera i la disposicid
final segona, apartat 1 (quant a la determinacié de I'entrada en vigor de les
mesures anteriors) no respecten el suposit habilitant de la necessitat

extraordinaria i urgent que exigeix l'article 64.1 EAC per dictar el Decret llei.
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Arribats a aquest punt, convé recordar, com varem dir en el DCGE 1/2025,
gue la «documentacidé complementaria tramesa al Consell no forma part de
I'expedient d’elaboracié del Decret llei, ni tampoc, obviament, del mateix
Decret llei. Perdo el fet que el control del Consell sigui anterior al debat
parlamentari sobre la validacio, i que el Dictamen s’hagi d’emetre abans que
aquest tingui lloc, fa possible que la documentacié esmentada es pugui aportar

i tenir en compte en el debat parlamentari de validacié» (FJ 3).

Per tant, es recomana |'aportacié de I'Informe de la Secretaria General del
Departament d’Economia i Finances, de 7 d’abril de 2025, que conté raons
addicionals a les contingudes en lI'Informe de 14 de marg de la mateixa
Secretaria General (DCGE 1/2025, FJ 3) per justificar el pressuposit habilitant
del Decret llei 5/2025 relatiu a la situacié d’emergéncia habitacional en el debat
parlamentari de validacid, ja sigui facilitant-lo directament al Parlament o
incorporant la justificacid que conté a les intervencions parlamentaries del
Govern en aquest debat (o fins i tot d’altres grups parlamentaris, com va
succeir en el cas de la STC 137/2003). I, d’aquesta manera, poder complir el
requisit de la justificacid explicita del Govern —sempre, naturalment, que
aquesta sigui suficient, adequada i raonable, en els termes en que s’ha
examinat en el F]J 2— i el Tribunal Constitucional, si escau, podra tenir-la en

compte.

Finalment, en el mateix sentit que varem recomanar en el DCGE 1/2025 (FJ 3),
atés que hi ha certes mesures incloses en el Decret llei 5/2025 que, com s’ha
dit, no estan justificades per una situacié de necessitat extraordinaria i urgent
i que, en consequliencia, excedeixen I'habilitacié del Govern per fer Us d’aquest
instrument excepcional, el Consell fa avinent que aquestes normes, si s’escau,
s’haurien d’incorporar a I'ordenament juridic mitjancant una llei ordinaria. Per
aquest motiu, recomana que el Decret llei 5/2025 es tramiti, si és el cas, com

a projecte de llei, a fi de mantenir-les a I'ordenament en cas d’un eventual
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pronunciament d’antiestatutarietat per part del Tribunal Constitucional, pel fet

d’incomplir el pressuposit habilitant del Decret llei.

B) Dit aix0, quant a la segona dimensid del suposit habilitant de la legislacié
d’'urgéncia que, com hem dit, és la connexidé de sentit entre la situacié de
necessitat extraordinaria i urgent explicitada i les mesures que adopta el

Decret llei, cal fer les consideracions seglients:

D’entrada, de la descripcid dels preceptes que es du a terme en el fonament
juridic primer d’aquest Dictamen es desprén que les mesures que incorpora
sén variades i heterogenies. Al respecte, cal tenir present que la doctrina
constitucional ha admes I'Us del decret llei de caracter transversal per afrontar
determinades conjuntures problematiques, 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).

En aquest cas, tal com varem dir en el DCGE 1/2025 (FJ 3), el nostre control
sobre la connexi6 de sentit no ha de consistir tant en I'analisi de cadascuna de
les mesures singularment considerada sind en la valoracié de si forma part
d’un conjunt en el qual, totes plegades, de manera raonada i coherent (encara
que sigui amb diferent intensitat) s’encaminen al compliment de la finalitat
(finalitats, en el nostre cas) cercada per la norma. Per determinar la dita
congruéncia, a més del sentit literal del precepte que incorpora la mesura i
I'explicacio del Decret llei mateix, ens valdrem, quan escaigui, dels informes
que formen part de I'expedient de la norma i de I'Informe de la Secretaria

General del Departament d’Economia i Finances de 7 d’abril.

En el present apartat, doncs, examinarem exclusivament la congruencia de les
mesures que el Decret llei ha aprovat per fer front a la situacié de crisi
habitacional i de prorroga pressupostaria les quals, en conjunt, compleixen

amb el requisit de la necessitat extraordinaria i urgent exigit per I'article 64.1
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EAC, per bé que considerem que algunes d’elles no mantenen una connexio

de sentit, atés el seu contingut i la seva finalitat.

Consegluentment, dintre de les anteriors, les mesures que no tractem a
continuacié entenem que tenen la deguda connexié de sentit i que, per tant,
sOn congruents amb les finalitats tot just esmentades. Addicionalment
estimem que també té relacié de congruéncia la mesura continguda en |'article
3.2 DL 2/2025 de deduccié del tram autonomic de I'IRPF amb la finalitat

d'equiparacié entre families acollidores, biologiques i adoptives.

L'analisi de les mesures que presenten dubtes quant a la congruéencia la durem

a terme seguint I'estructura del Decret llei mateix.

a) El titol 2, integrat per quatre capitols, conté les modificacions efectuades en
I'ambit dels tributs cedits. Com ja hem exposat, les mesures d’aquest titol
s’emparen fonamentalment en la finalitat de proteccié de I'accés a I'habitatge
i, estretament vinculat amb aquest, de proteccid de les victimes de violéncia
masclista. No obstant aix0, considerem que les mesures seglients no sén

congruents ni tenen connexié directa amb la dita finalitat:

— En el capitol I, i pel que fa a I'impost sobre la renda de les persones fisiques,
s’aproven mesures amb efectes de I'1 de gener del 2025 (art. 3, que modifica
diversos preceptes del llibre siseé del Codi tributari en relaci6 amb aquest

impost).

En relacié amb l'article 3.1 DL 5/2025, que reforma l'article 611-1 CTC, com
hem dit, es modifica I'escala autonomica del tribut, en qué destaca la reduccio
dels tipus de gravamen aplicables en els primers trams de tributacid, alhora
gue, per aconseguir una amplitud de trams més equilibrada, es passa dels

actuals nou trams a vuit.

Segons l'exposicié de motius del Decret llei:
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«aquesta mesura pot alleujar la carrega fiscal per a les families amb menys
recursos, millorant la seva capacitat economica, ja que implica que els
contribuents amb ingressos més baixos pagaran menys impostos, aixi com una
escala de trams més equilibrada pot assegurar que la carrega fiscal es
distribueixi de manera més justa entre els diferents nivells d‘ingressos,

contribuint a una major equitat en el sistema tributari.»

Al respecte, I'Informe justificatiu de la Secretaria General del Departament
d’Economia i Finances afegeix, a més de la finalitat anterior que «la modificacid
pretén [..] apropar la tarifa a la mitjana de les CCAA i tenir un impacte
practicament neutral sobre la resta de contribuents». El mateix Informe
assenyala que els principals beneficiaris sén els contribuents amb una base
liguidable general positiva de fins als 33.000 euros, i que la disminucié maxima
de la quota és per als contribuents de 23.000 euros de base amb 109 euros
de guany, i per a la resta, és neutral, atés que la perdua maxima és de 43
euros l'any per als contribuents amb una base liquidable de més de 53.000

euros.

Del que s’ha exposat, tenint en compte el poc impacte que suposara aquesta
mesura per a les families, ni la seva quantia ni els seus efectes no justifiquen
I'existencia de la deguda correspondencia entre la mesura de l'article 3.1 DL
5/2025 i la finalitat perseguida per aquest bloc de mesures del Decret llei,

respecte de la qual s’ha justificat I’extraordinaria i urgent necessitat.

Igualment, respecte de l'article 3.5 DL 5/2025, que introdueix una nova
deduccio per inversio en societats cooperatives agraries i d’habitatge (nou art.
612-12 CTC), cal considerar que, si bé la deduccid en el suposit de les societats
cooperatives d’habitatge es troba emparada amb la finalitat de promoure i
protegir el dret esmentat, no es pot dir el mateix sobre les societats
cooperatives agraries. I aix0 anterior per la propia definicid d’aquestes
societats, que estan integrades per una associacié de persones, fisiques o

juridiques, titulars d’explotacions agricoles, ramaderes o forestals i també per
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I'objectiu de la mesura que, segons recull I’'exposicié de motius, «pot estimular
les inversions en aquestes cooperatives, ajudant a revitalitzar el
desenvolupament de les zones rurals de Catalunya, alineat amb el Programa
de desenvolupament rural 2023-2027». I, segons es despréen de |'Informe
justificatiu de la Secretaria General del Departament d’Economia i Finances,
responen a la situacid economica i social en que es troba la pagesia.
Conseglientment, entenem que no queden emparades en el pressuposit

habilitant del Decret llei des del vessant de la congruéncia.

— El capitol III (art. 5), com és sabut, modifica el llibre siseé del Codi tributari
relatiu als tributs cedits, pel que fa a I'impost sobre transmissions patrimonials
i actes juridics documentats, amb la modificacié d’alguns preceptes i la

introduccio d’altres de nous.

Una vegada examinades les diverses previsions que conté, no s’observa una
connexié de sentit amb la situacié d’emergéncia habitacional en les mesures

seguents:

Quant a les transmissions patrimonials oneroses, |'article 5.1 DL 5/2025, en
I’addicié que efectua d’un nou apartat 4 a I'article 641-1 CTC, que fixa el tipus
de gravamen al 0% en el cas de transmissié de vehicles classificats en el

Reglament general de vehicles amb el distintiu ambiental de 0 emissions.

Segons l'exposicié de motius del Decret llei 5/2025:

«La transicié cap a una mobilitat més sostenible és essencial per complir amb
els objectius climatics establerts en acords internacionals com I’Acord de Paris.
Per aixd, en el marc dels reptes més urgents que la societat catalana ha
d’afrontar en el seu compromis en la lluita contra el canvi climatic i de contribuir
als objectius establerts a I’Acord de Paris, es pretén fomentar I'Us de vehicles
de “zero emissions” , i l'aprovacido d’aquest tipus pot incentivar la compra
d’aquests vehicles, impulsant el mercat de vehicles eléctrics i tecnologies

sostenibles».
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Per la seva banda, l'Informe justificatiu de la Secretaria General del

Departament d’Economia i Finances afegeix que:

«[a]questa mesura s‘uneix a les actuacions del Pla d'impuls del vehicle eléctric
2025-2030 que presenta un compromis per a la transicié cap a una mobilitat
sostenible i descarbonitzada; l'eix 2 del Pla el constitueix I'impuls de la
demanda del vehicle eléctric amb incentius economics i politiques que el

promoguin com una opcidé assequible i atractiva».

Es clar que la finalitat mediambiental que pretén assolir el precepte,
fonamentalment vinculada a la lluita contra el canvi climatic, no presenta cap
connexié de sentit amb la proteccié del dret a I’'habitatge, que ja hem dit

repetidament que emparava aquest bloc de preceptes del Decret llei.

Igualment, en el mateix ambit de les transmissions patrimonials oneroses,
sobre les bonificacions de la quota de l'impost, l'article 5.4 DL 5/2025, en
I'addicié que du a terme d’un nou article 641-11 CTC, estableix una bonificacio
del 100 % en la quota de l'impost en la transmissié d'obres d’art i antiguitats
per revendre-les en aquells suposits en que I'adquirent és un empresari dedicat
habitualment a la seva compravenda, els adquireixi per a la seva revenda i els

vengui en el termini d’'un any.

De la simple lectura del precepte ja es pot apreciar la manca de relacié amb la
finalitat que empara aquest bloc de mesures del Decret llei, que queda
confirmada pel fet que, segons I'Informe justificatiu de la Secretaria General

del Departament d’Economia i Finances:

«L'objectiu de la mesura és reduir la carrega tributaria de les empreses que es
dediquen a la compravenda d’obres d’art i antiguitats. El tipus de gestid
comercial que desenvolupen aquests agents economics, de defensa del valor
artistic i historic de les obres, evita que moltes obres significatives del patrimoni
cultural vagin a cases de subhastes on sovint es venen a preus baixos, i amb

el risc que acabin sortint del territori catala.»
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Fins i tot, si consideréssim que la finalitat perseguida per aquesta reforma no
és encarar la crisi de I'habitatge, tot i que I'exposicid de motius no n’especifica
cap altra que I'avali, ja hem dit, després d’examinar I'Informe de 7 d’abril, que
no concorre la necessitat extraordinaria i urgent pel fet que es vulgui dur a
terme una «accidé rapida per garantir la preservacié del patrimoni cultural,

crucial per mantenir la nostra identitat i historia col-lectiva».

Seguint amb les bonificacions, cal destacar I'article 5.7 DL 5/2025 en |'addici6
que efectua d’un nou article 641-14 CTC i que preveu una bonificacié fiscal del
50% de la quota de l'impost en la transmissié d'immobles que hagin de
constituir la seu social o el centre de treball d’empreses o negocis

professionals.

De conformitat amb [|'Informe justificatiu de la Secretaria General del
Departament d’Economia i Finances, la mesura té I’'objectiu de contribuir a una
minoracié dels costos que suporten les empreses i els professionals en
I'exercici de la seva activitat economica, per tant, molt allunyada dels objectius

del Decret llei respecte dels quals no té la deguda congruencia.

Per la seva part, I'article 5.8 DL 5/2025 modifica la lletra a de l'article 642-1
CTC i eleva fins al 3,5% el tipus d’actes juridics documentats que grava els
documents en qué s’ha renunciat a I'exempcié en I'impost sobre el valor afegit.
Al respecte, I'esmentat Informe justificatiu diu que aquest increment per a
aquest tipus d’operacions en qué es continua tributant en IVA ha obeit des de
sempre a la necessitat de compensar la menor recaptacié de transmissions
patrimonials oneroses i és una linia que «ha estat seguida per la resta de
comunitats autonomes» que, actualment, «tenen uns tipus aprovats que

oscil-len entre I'1,5%, el 2%, el 2,5% i el 3% d’Extremadura».

En vista del contingut i la finalitat de la mesura, entenem que no esta
connectada amb |'objectiu de pal-liar la situacié d’emergéncia habitacional a

que vol fer front el Decret llei.
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També en el vessant dels actes juridics documentats pero a tall de benefici
fiscal, l'article 5.11 DL 5/2025 addiciona un nou article 642-8 CTC, que
introdueix una bonificacié del 50 % de la quota per les escriptures publiques
gue documentin la transmissié d'immobles que hagin de constituir la seu social
o el centre de treball d’empreses 0 negocis professionals. Al respecte, I'Informe
justificatiu de la Secretaria General del Departament d’Economia i Finances
addueix que la mesura «obeeix a la necessitat de reduir les carregues
econdomiques que suporten els empresaris i els professionals en I'exercici de la
seva activitat econdmica». En conseqiliencia, tal com indicavem per a |'article
5.7 DL 5/2025, la mesura de l'article 5.8, per molt que sigui adequada i generi
efectes beneficiosos, tampoc no té connexié de sentit amb la finalitat del
Decret llei de pal-liar la greu dificultat d’accés a I’habitatge, sobretot per a

determinats col-lectius.

En ultim terme, I'article 5.12 DL 5/2025 afegeix una nova disposicio transitoria
sisena al CTC, que preveu una bonificacié del 75 % de la quota gradual de les
escriptures publiques de constitucid en regim de propietat horitzontal per
parcel-les, que fou aprovada en la Llei 5/2020, de 29 d’abril, de mesures
fiscals, financeres, administratives i del sector public i de creacié de I'impost
sobre les instal-lacions que incideixen en el medi ambient. Aquesta bonificacio

és aplicable als fets imposables que es meritin fins al 31 de desembre del 2027.

Segons |'Informe justificatiu de la Secretaria General del Departament

d’Economia i Finances:

«La bonificacié fiscal és una mesura adient per assolir I'objectiu d’incentivar i
promoure la constituci6 de comunitats de propietaris per parcel-les, per a
gestionar eficientment els poligons logistics i industrials, atés que una de les
dificultats que en frena la constitucidé és I'elevat cost fiscal. La inclusié de la
mesura ha de permetre aplicar de forma immediata i urgent els incentius per
propiciar la constitucié de comunitats de propietaris per parcel-les i donar aixi

compliment a allo previst expressament en el Pla d'Impuls i modernitzacié dels
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sectors industrials i logistics de Catalunya encarregat pel Parlament de

Catalunya.»

Atesos els objectius de la mesura proposada que es desprenen clarament del
I'Informe justificatiu precitat, hem d’arribar a la conclusié que la bonificacio
fiscal prevista no té la deguda congruencia amb la finalitat del Decret llei de

pal-liar les dificils circumstancies per a I'accés a un habitatge assequible.

Vist tot I'anterior, i en conclusid, I'article 3.1, en la reforma que efectua de
I'article 611-1 CTC; l'article 3.5, que modifica l'article 612-12 CTC, pel que fa
a la seva aplicacid a les societats cooperatives agraries; l'article 5.1, en
I’'addicidé d’un nou apartat 4 a l'article 641-1 CTC; l'article 5.4, en I'addici6é d’un
nou article 641-11 CTC; l'article 5.7, que afegeix |'article 641-14 CTC; l'article
5.8, que modifica la lletra a de l'article 642-1 CTC; l'article 5.11, que afegeix
I'article 642-8 CTC i l'article 5.12, que afegeix una nova disposicid transitoria
sisena al CTC, no tenen connexié de sentit amb la necessitat extraordinaria i
urgent en materia d’accés a I'habitatge i proteccid6 en aquest ambit de les

victimes de violéncia masclista i, per tant, vulneren |'article 64.1 EAC.

b) El titol 3, com hem vist, conté un seguit de mesures en matéeria de personal
gue responen a la necessitat extraordinaria i urgent provocada per la manca
d’aprovacié del pressupost de la Generalitat per a l'any 2025 i que, de
conformitat amb I'exposicié de motius, «no poden esperar el procés legislatiu
ordinari» i «asseguren la continuitat dels serveis publics, la proteccié de les
persones vulnerables, I'equitat i la justicia social, i el benestar dels treballadors

publics».

Com ja hem tingut ocasié d’indicar, sobre la situaci6 de prorroga
pressupostaria com a causa que legitima I'adopcié d’un decret llei, el Tribunal
Constitucional (entre d’altres, STC 137/2003) ha insistit que en cap cas és un

xec en blanc per justificar I'adopcié de tot tipus de mesures.

En efecte, i pronunciant-se sobre el Reial decret llei impugnat va sostenir que:
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«las situaciones de prdrroga presupuestaria pueden reclamar la aprobacion de
normas dirigidas a la adaptacion de los estados de ingresos y gastos
presupuestarios prorrogados, entre otras finalidades, para actualizar las
estimaciones de los derechos econdmicos que se prevé liquidar durante el
ejercicio presupuestario a la inflacién, para autorizar operaciones financieras que
garanticen la financiacidon de los créditos prorrogados, o, en fin, para actualizar
las retribuciones de los funcionarios y pensiones publicas (en este sentido, STC
3/2003, de 16 de enero, F1 9)». (F15)

En conseqiéncia, al seu parer, no té connexié amb una situacié de prorroga
pressupostaria una mesura que, considerada en si mateixa, no respon al
proposit de mantenir en termes reals la recaptacié i, a I'efecte i per al cas que
examinava (modificacié d’un tipus de gravamen de l'impost especial sobre
determinats tipus de transport), referma la decisié que no es troba emparat
en la situacio de prorroga pressupostaria pel fet que ni tan sols estava prevista

en els projectes de llei de pressupostos generals de I'Estat.

Anteriorment ja ens hem fet ress0 de la precitada jurisprudéncia

constitucional, recordant especialment que:

«el Tribunal Constitucional ha admeés que la no aprovacié de la llei de
pressupostos i la situacio resultant de prorroga pressupostaria que es produeix
poden legitimar el recurs al decret llei, amb la finalitat d’adaptar els estats
d'ingressos i de despeses pressupostaries prorrogats, perd la situacié de
prorroga pressupostaria no pot justificar, en si mateixa, I'adopcié mitjancant
decret llei d'altres mesures que no tinguin relacié amb aquesta qlestié i que,
per tant, si escau, s’hauran de fonamentar en una necessitat extraordinaria i

urgent d’actuar propia i especifica.»

Arribats a aquest punt, hem d’analitzar si existeix una connexi6 de sentit entre
dues de les mesures que inclou el titol 3 i la situacié de prorroga
pressupostaria. En concret, ens referim als articles 9 i 10 DL 5/2025, mesures
el concepte de les quals ja podem avancar que en cap dels dos casos no es

mencionava a la Llei de pressupostos de la Generalitat per a I'any 2023.
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Com ja s’ha descrit, I'article 9 modifica la refosa en un text Unic dels preceptes
de determinats textos legals vigents a Catalunya en materia de funcié publica,
aprovada pel Decret legislatiu 1/1997, de 31 d’octubre, amb, d’una banda,
I'addicié d’una disposicié addicional trenta-tresena (apt. 1) per garantir que
les retribucions dels funcionaris en practiques no siguin inferiors al salari minim
interprofessional i, d'altra banda, I'addicié d’una disposicio transitoria quinzena
gue determina per a I'any 2025 I'equivaléncia entre aquestes retribucions i el

salari minim interprofessional (apt. 2).

Segons |'exposicié de motius de la norma, I'adopcié d’aquesta mesura respon
al fet que, «per un principi d’equitat i justicia social, cal garantir que les
retribucions dels funcionaris en practiques no siguin inferiors al salari minim
interprofessional. Aix0 assegura que tots els funcionaris en practiques rebin

una compensacio justa i digna per la seva feina».

Per la seva banda, l'Informe justificatiu de la Secretaria General del

Departament d’Economia i Finances addueix que:

«L'objecte és assegurar que les persones nomenades com a funcionaries en
practiques pels departaments de I'’Administracid de la Generalitat percebin
retribucions que no siguin inferiors al salari minim interprofessional durant la
fase del curs selectiu. Aquesta modificacid normativa fa possible atribuir a
aquestes persones en periodes de practiques o cursos de formacio de caracter

selectiu una retribucié equivalent al SMI.

La problematica actual rau en el fet que les quanties del sou i les pagues
extraordinaries fixades a les lleis de pressupostos, imports que reben quan les
practiques no consisteixen a desenvolupar un lloc de treball, son baixes i

insuficients.

La modificacié proposada suposara incrementar les retribucions dels funcionaris
en practiques que perceben una remuneracié en concepte de sou i pagues

extraordinaries inferior al salari minim interprofessional».
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Aixi doncs, I'article 9 complementa |'article 104 bis de la refosa en un text Unic
dels preceptes de determinats textos legals vigents a Catalunya en mateéria de
funcid publica, que és el que fixa el régim retributiu dels funcionaris en
practiques (que el mateix precepte descriu com aquelles persones que siguin
nomenades funcionaris en practiques perque estan fent periodes de practiques
0 segueixen cursos de formacid selectius). Es du a terme, per tant, una
regulacid substantiva ex novo en l'ambit de les retribucions d’aquests
col-lectius que depassa la simple adaptacido dels estats d’ingressos i de
despeses pressupostaries prorrogats i que, en conseqiiencia, no té la connexid
directa necessaria amb la situacié de prorroga pressupostaria que empara la

seva regulacid per decret llei.

En aquest punt cal recordar que la jurisprudencia constitucional ha entes que
son suposits d’adaptacié dels estats d'ingressos i despeses habilitats per la
situacid de prorroga pressupostaria l'actualitzacidé de les retribucions dels
funcionaris o de les pensions (STC 137/2003, F] 5). No és el cas que ara ens
ocupa perque, com s’ha dit, el precepte examinat no es limita a dur a terme
una actualitzacié de les retribucions previstes pressupostariament en la norma
objecte de prorroga sind que té la pretensié de regular, de bell nou, les
condicions retributives aplicables a un col:-lectiu concret, les persones
nomenades com a funcionaris en practiques, amb |'objectiu (com descriu
I'Informe justificatiu) que «percebin retribucions que no siguin inferiors al

salari minim interprofessional durant la fase del curs selectiu>.

Addicionalment, cal fer notar que el Tribunal Constitucional (STC 68/2007, de
28 de marg, FJ 8), en relaci6 amb I'ampliacié de I'ambit de cobertura de
proteccid social, ha afirmat que les raons «de justicia social» no habiliten per
si mateixes el recurs a la legislacid d’urgencia «si no se acredita que la
inmediata entrada en vigor de la medida constituye, a su vez, una necesidad

extraordinaria y urgente».
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Més encara, al nostre criteri i sense qlestionar la conveniéncia ni els beneficis
derivats de la mesura, pel que fa a l'objectiu especific de la norma
(I'equiparacié per a I'any 2025) es podria, en principi, també assolir sense que
quedés afectat el procediment legislatiu, preveient un efecte retroactiu dels

efectes economics de la regulacié una vegada aprovada la llei corresponent.

El mateix es pot dir, en linies generals, sobre |'article 10 DL 5/2025, que
reforma l'article 52.2 de la Llei 5/1994, de 4 de maig, de regulacid dels serveis
de prevencié d’incendis i de salvaments de Catalunya per tal d’equiparar el
dret d’'indemnitzacié dels bombers voluntaris amb el personal funcionari
integrat en el cos de Bombers de la Generalitat, en el suposit que, arran de la

prestacid de serveis, pateixin seqieles de caracter permanent.

Sobre aquest precepte, I'exposicidé de motius addueix que la mesura té «la
finalitat d’introduir el dret d’indemnitzacié dels bombers i bomberes voluntaris
amb motiu de la prestacid altruista dels seus serveis, en el marc funcional dels
serveis de prevencid, extincié d'incendis i salvaments, en el suposit que se’n

derivin sequeles fisiques de caracter permanent».
I I'Informe justificatiu citat afegeix que:

«La redacci6 de l'apartat 2n de l'article 52 de la Llei 5/1994, de 4 de maig, va
ser introduida a través de l'apartat segon de la disposicidé final segona del
Decret llei 5/2024, de 24 d’abril, pel qual s’estableixen mesures extraordinaries
i urgents de suport al sector agrari afectat greument per la situacié de sequera
i s'adopten altres mesures urgents de caracter economic i administratiu. Amb
posterioritat a la seva aprovacio, el Govern de I’Estat —ateses les discrepancies
competencials detectades— va formular proposta d’obrir el procediment de
negociacio bilateral previst a l'article 33.2 de la Llei organica del Tribunal
Constitucional, per tal de buscar una solucié que permetés evitar la impugnacio
d’aquest precepte mitjancant recurs d’inconstitucionalitat. Per aquest motiu, es
proposa ara modificar la redacciéo d’aquest apartat segon d’acord amb les

negociacions bilaterals mantingudes amb I’'Estat, en el marc de I’Acord adoptat
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per la Subcomissiéo de Seguiment Normatiu, Prevencidé i Solucié de Conflictes
de la Comissio Bilateral Generalitat-Estat, de 24 de juliol de 2024.

En aquest context, la modificacié ha estat consensuada durant les negociacions
dutes a terme en el marc de la Subcomissié de Seguiment Normatiu, Prevencio
i Solucié de Conflictes, abans esmentada. La mesura proposada té vinculacié
directa amb la previsid6 de despeses del pressupost de la Generalitat i ha de
contribuir a una planificacié pressupostaria més ajustada dels recursos
necessaris per a la proteccié i compensacié integrals del col-lectiu de

bombers/es voluntaris.»

Aquesta regulacid, que també es pot considerar substantiva perque afecta un
concepte indemnitzatori de nova creacid i amb vocacié de permanéncia, que
afecta tot un col-lectiu i que depassa la simple adaptacié dels estats d'ingressos
i de despeses pressupostaries prorrogats, interpretats d'acord amb la
jurisprudéncia constitucional que acabem d’exposar, no té, en conseqliencia,
la connexié directa necessaria amb la situacié de prorroga pressupostaria que
empara la seva regulacid per decret llei, sense que els motius que s’aporten
en I'Informe justificatiu en relacié amb la negociacio en el si de la Subcomissié
de Seguiment Normatiu, Prevencié i Solucié de Conflictes de la Comissid

Bilateral Generalitat-Estat ens puguin portar a un resultat diferent.

Per tant, en conclusid, en els articles 9 i 10 DL 5/2025 no es dona la relacio
directa o de congruéncia d'aquestes mesures amb la situacidé de prorroga
pressupostaria que s’ha d’afrontar, tal com ha estat interpretada pel Tribunal

Constitucional i, en conseqliencia, vulneren |'article 64.1 EAC.

A I'lltim, ates que algunes de les mesures incloses en el Decret llei 5/2025,
s’ha conclos que no sOn congruents ni tenen connexid de sentit amb les
situacions de necessitat extraordinaria i urgent que vol encarar la dita norma
i, per tant, no soén susceptibles de ser aprovades pel Govern mitjancant aquest
instrument excepcional, el Consell estima que aquestes normes, si s’escau,

s’haurien d’incorporar a I'ordenament juridic mitjancant una llei ordinaria. Per
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aquest motiu, recomana que el Decret llei 5/2025 es tramiti, si és el cas, com
a projecte de llei, a fi de mantenir-les a I'ordenament en cas d’un eventual
pronunciament d’antiestatutarietat en seu de jurisdiccié constitucional per no

respectar el pressuposit habilitant del Decret llei.
2. Valoracio del respecte als limits materials del Decret llei 5/2025
A) Pel que fa a la materia pressupostaria

Els peticionaris del dictamen, com ha quedat dit en el fonament juridic primer,
assenyalen que el Decret llei 5/2025 vulnera el limit material que I'article 64.1
EAC imposa als decrets llei, especificament respecte del «pressupost de la

Generalitat».

Procedirem a l'analisi del precitat limit material estatutari sobre la base dels
criteris d’interpretacido que hem exposat en el fonament juridic segon d’aquest
Dictamen, on hem considerat que I’'exclusié que imposa aquest limit material,
pel que ara interessa, es refereix al contingut minim i necessari de la llei de
pressupostos que resulta predeterminat constitucionalment i estatutariament,
i que s’estén igualment a les modificacions pressupostaries que alteren les

autoritzacions de despesa.

Efectivament, en el precitat fonament hem recordat la nostra doctrina
consultiva en aquest sentit, i en concret del DCGE 2/2012, de 16 de gener, i
hem destacat que les consideracions anteriors sobre aquest limit material es
mantenen igualment en una situaci6 de prorroga pressupostaria, de tal
manera que «l'abast de la prorroga de la llei de pressupostos, i la seva possible
extensid a diversos tipus de normes, no modifica el concepte de pressupost
com a contingut minim i necessari estatutariament predeterminat de la llei de
pressupostos, amb |’‘abast exposat fins al moment i al qual es refereix I'article
64.1 EAC» amb la conseqiéncia, per exemple, que les normes relatives a
I'endeutament no es converteixen, en virtut de la prorroga, en normes

pressupostaries excloses a l'efecte de l'article 64.1 EAC (FJ 2.5). I I'anterior
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amb independéncia, naturalment, que hagin de sotmetre’s al regim
constitucional i estatutari especific que disciplina aquest tipus de normes
(FJ 2.6).

L’examen del Decret llei 5/2025 mostra que cap de les mesures que inclou es
pot considerar dins de la categoria de contingut minim i necessari de la llei de
pressupostos ni de les modificacions pressupostaries que li son assimilables,

tal com les hem definit en el fonament juridic anterior i acabem d’extractar.

Obviament el Decret llei tindra una afectacié pressupostaria perqué la
regulacié que efectua de diferents tributs consisteix en modificacions de tipus,
tarifes, deduccions i bonificacions, que tindran un reflex en el pressupost, tal
com assenyala el citat Informe de la Direccié General de Pressupostos. Pero la
transcendéncia economica de les mesures no justifica que s’estigui vulnerant
el limit material previst estatutariament, ja que aquestes reformes s’hauran
de concretar, quan escaigui i sigui necessari, mitjancant els credits i les
autoritzacions pressupostaries, que s’hauran de realitzar a través de

I'instrument juridic adequat.

De fet, les lleis de pressupostos, atesa la seva finalitat basica de direccid i
orientacié economica de les politiques publiques, sén essencialment flexibles i
adaptatives, no petrificades, segons expressié del Tribunal Constitucional (STC
206/2013, de 5 de desembre, per totes) i es projecten en origen, per part del
Govern, tenint en compte nombroses dades estimatives, com és per
excel-léncia el cas de l'estat d’'ingressos, de manera que, segons evolucionen
determinats indicadors i parametres, s’han d’anar ajustant a la realitat
emergent i canviant. Tal com varem dir en el DCGE 3/2020, de 8 d’abril, aquest
ajustament es pot dur a terme amb una tipologia variada d’instruments i
mecanismes que, «sota el paraigua del principi d’unitat i d’universalitat,
faciliten la modificacié dels estats de comptes inicials, sobretot quant a les
despeses autoritzades». Entre aquests mecanismes, els més destacats i

habituals sén, «a nivell de potestat governamental, els credits ampliables, les
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transferéncies de credit, les incorporacions de romanents o les generacions de
credit, pero també, mitjancant normes amb rang legal, els suplements de
credit o els crédits extraordinaris, que son previstos, amb caracter general, a
la legislacid pressupostaria [...] i a les mateixes lleis de pressupostos, amb

especificitats propies» (FJ 2).

Els peticionaris del Dictamen, a I’'hora de qlestionar la vulneracié del limit
material, al-ludeixen al fet que, segons diuen, el contingut del Decret llei
5/2025 és el mateix que una llei de pressupostos, amb |‘objectiu
d'implementar normativament mesures que alteren les despeses i els

ingressos de la Generalitat.

Dues apreciacions s’han de fer al respecte. En primer lloc, el Decret llei 5/2025
no té contingut pressupostari. Podria, si escau, formar part d'una llei
acompanyament del pressupost, pero no és propiament una llei pressupostaria
des de la perspectiva del limit material del decret llei, segons els termes
exposats en el fonament juridic segon. I en segon lloc, cal fer avinent que la
denominada «llei d'acompanyament dels pressupostos» no constitueix ni un
tipus especific de llei, amb relacié al qual s’hagi efectuat cap mena de previsid
o de reserva, ni tampoc forma part del contingut del pressupost, en els termes
gue s’ha definit, que si que ha estat configurat com una figura legal especifica
(art. 212 EAC i altres que estableixen particularitats respecte de la llei del
pressupost). Aixi, com hem dit en el precedent DCGE 1/2025 (FJ 3), a banda
de les consideracions que mereixen aquest tipus de lleis, les quals han estat
objecte de critica per la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional i per la
doctrina d’aquest Consell (per tots, DCGE 3/2017, de 9 de marg, amb citacio
de la STC 199/2015, FJ 3, entre d‘altres), és clar que no tenen naturalesa
pressupostaria i que no se situen en I'ambit material de I’'exclusié de decrets
llei ex article 64 EAC.

Pel que fa especificament a les mesures en matéria de despeses de personal

contingudes en el titol 3 del Decret llei 5/2025, en concret en els articles 7 i 8,
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estem davant de sengles mesures que apareixen condicionades,
respectivament, pel percentatge maxim d’increment que autoritzi la normativa
basica i pel percentatge que s’estableixi per a les pensions del sistema de la
Seguretat Social per a I'any 2025. Aixi, quant a la primera, que també s’ha
previst amb el mateix objecte en altres normes anteriors d’aquest tipus
(decrets llei 23/2021, 18/2021 i 3/2020), I'Informe d’impacte pressupostari de
la Direccié General de Pressupostos diu que aquest impacte es desconeix i que
no és possible determinar-lo, perque no se sap encara l'increment retributiu
gue s’aprovara per a l'exercici. I, respecte de la segona, no especifica el seu
impacte, si bé recull que I’'habilitacié legal de I'article 8 DL 5/2025 permetra
aplicar el percentatge d’'increment de les pensions previst per a aquest exercici
en un 2,8 % amb caracter general. Per la seva part, I'Informe justificatiu indica
que la revaloritzacié de les pensions «tindra repercussidé econdmica en el
pressupost de la Generalitat, en la despesa, atenent a la revaloritzacié de les

quanties de les pensions».

Tanmateix, no es tracta de normes que continguin propiament una autoritzacié
de la despesa, sind que incorporen una regulacié substantiva amb un mandat
que habilita el Govern perque, quan es compleixin les condicions que s’hi
estableixen, les pugui fer efectives, d’acord amb els limits propis que deriven
de la mateixa situacié de prorroga pressupostaria, i a través dels mecanismes

adients.

En aquest sentit, en I'exposici6 de motius del Decret llei 7/2025, de 25 de
marg, de concessidé d'un suplement de credit als pressupostos de la Generalitat
de Catalunya per al 2023 prorrogats per al 2025, s’indica al respecte que
«[p]Josteriorment, s’haura de tramitar un nou suplement de credit per atendre

els increments retributius regulats per la normativa basica».

En conseqliéncia, cal concloure que el Decret llei 2/2025 no vulnera el limit
material que l'article 64.1 EAC estableix per als decrets llei respecte del

«pressupost de la Generalitat».

87



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

B) Pel que fa a la materia tributaria

Tal com s’ha indicat en el fonament juridic primer, els diputats sol:licitants
consideren que el Decret llei, en els seus articles 1, 2, 3, 4, 5i 6, modifica les
condicions, els requisits, els tipus i, en essencia, la condicié i la posicié dels
obligats tributaris en els tributs a qué es refereixen, modificant i regulant els
elements essencials del dret a contribuir. Conclouen, per tant, que es tractaria
d’una regulacié que s’extralimita del contingut admissible en mateéria tributaria

dels decrets llei.

A fi de donar resposta a la qliestié plantejada, cal aplicar el parametre formulat
en el fonament juridic anterior relatiu als limits del decret llei en I'ambit

tributari.

Al respecte, convé indicar que I'examen que durem a terme es limitara a les
mesures que, d’‘acord amb el que hem conclos en aquest mateix fonament
juridic, respecten la doble dimensié del pressuposit habilitant de I'article 64.1
EAC, és a dir, I'existéncia d’una situacié d’extraordinaria i urgent necessitat i
la connexid de sentit amb I'assoliment de les finalitats que persegueix el Decret
llei. Conseglientment, la nostra analisi se circumscriura exclusivament als

tributs estatals cedits, ja que els tributs propis no han superat el dit escrutini.

En aquest suposit, com hem dit, el decret llei ha de respectar les limitacions
de l'article 86.1 CE i, concretament, pel que fa a la materia tributaria,
I'afectacié al deure general dels ciutadans de contribuir al sosteniment de la
despesa publica d’acord amb la seva capacitat econdmica mitjancant un
sistema tributari just (art. 31.1 CE).

La valoraci6 d’aquesta afectacio es desenvolupa, d’acord amb la jurisprudéncia
constitucional (STC 11/2024, F] 2), des d’una perspectiva tridimensional en la
qual s’examina: a) el tribut en que ha incidit el decret llei, atenent a la seva
naturalesa i a |'estructura i funci6 que compleix dins del conjunt del sistema

tributari, aixi com el grau o la mesura en qué intervé el principi de capacitat
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economica; b) els elements del tribut que resulten alterats, quant al seu
caracter essencial, i c) la naturalesa i I'abast de la concreta regulacié de que
es tracti, a fi de determinar de quina manera afecta el repartiment de la
carrega tributaria que ha de suportar la generalitat dels contribuents en els

termes prohibits per la doctrina constitucional.

Dit aixd, convé ara assenyalar també que el Tribunal Constitucional ha
interpretat que I'establiment mitjancant decret llei d’'una reduccié en la base
imposable de lI'impost de successions i donacions en suposits concrets no
repercuteix sensiblement en el criteri de distribucié de la carrega tributaria
entre els contribuents i, per tant, no afecta el deure de contribuir en els termes
proscrits per l'article 86.1 CE. Aixi mateix, ha entés que l'actualitzacié de
balancos per a determinats subjectes passius de l'impost sobre societats i
sobre la renda de persones fisiques amb caracter voluntari tampoc altera de
manera rellevant la pressid fiscal que ha de suportar la generalitat dels
contribuents (STC 189/2005, FJ 8). També ha considerat constitucional
I'establiment d’una exempcié aplicable a alguns contribuents de I'impost sobre
la renda de les persones fisiques, atés que no suposa una alteracié substancial
en la totalitat de la base imposable sobre la renda siné que esta limitada a
aspectes precisos i, per tant, no modifica sensiblement la posicié de I'obligat
tributari en aquest impost (STC 156/2021, FJ] 6).

Per contra, la regularitzacié tributaria de les rendes sostretes al deure de
contribuir per I'impost sobre la renda de les persones fisiques, I'impost sobre
societats i I'impost sobre la renda de no residents mitjancant decret llei han
estat declarades inconstitucionals perque afecten «la esencia misma» del
deure de contribuir al sosteniment de les despeses publiques de |'article 31.1
CE, en uns termes prohibits per I'article 86.1 CE, perque es dirigia a la totalitat
dels contribuents afectats per aquests impostos, «figuras impositivas
primordiales para conseguir que el sistema tributario atienda tanto a la justicia

tributaria [...] como a los objetivos de redistribucion de la renta y de
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solidaridad», impactant substancialment en la determinaci6 del deute tributari

en tots els seus eventuals components (STC 73/2017, F] 3).

I, en el cas de la modificacid del régim juridic de l'increment de valor dels
terrenys de naturalesa urbana, atés que es tractava d’una regulacié que
afectava tots els contribuents, el Tribunal Constitucional considera
«fundamental para decidir sobre la constitucionalidad del decreto-ley aqui
impugnado analizar el tributo sobre el que recae esta nueva regulacion,
indagando acerca de su naturaleza, estructura y la funcion que cumple dentro
del conjunto del sistema tributario» (STC 17/2023, FJ 3). I, en aquest
pronunciament i fonament, el Tribunal prossegueix la seva analisi amb
I'escrutini de la naturalesa, estructura i funcié d’aquest impost local, que no es
considera que constitueixi un pilar basic dins del conjunt del sistema tributari
ni tampoc dins de la imposicié directa i, en conseqliencia, conclou que, atesa
la posicid de limpost en el sistema tributari, «puede afirmarse que la
regulacién impugnada, aunque modifique la base imponible de este impuesto
local, no ha alterado sustancialmente la posicién de los obligados a contribuir
segun su capacidad econdmica en el conjunto del sistema tributario, de
manera que no ha afectado a la esencia del deber constitucional de contribuir

al sostenimiento de los gastos publicos que enuncia el art. 31.1 CE».

A I'Ultim, tampoc conculca els limits de I'article 86.1 CE I’'establiment per decret
llei del tipus de gravamen d’un impost especial en la mesura que «no ha
provocado un cambio sustancial de la posicion de los ciudadanos en el conjunto
del sistema tributario» (STC 37/2003, FJ 7).

De l'aplicaci6 casuistica de la doctrina constitucional en aquests
pronunciaments podem inferir que, quan un decret llei modifica el régim d’un
impost per establir beneficis fiscals i aquests estan limitats, de manera que no
s’apliquen a la totalitat dels obligats tributaris, el deure de contribuir al

sosteniment de les despeses publiques d’acord amb la capacitat economica no
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es considera afectat en els termes vedats per |'article 86.1 CE, atés que no es

produeix un canvi significatiu de la carrega fiscal suportada.

a) En primer lloc, analitzarem les diverses mesures introduides pel Decret llei

que fan referencia a la regulacié d’avantatges fiscals per als contribuents.

- Pel que fa a I'impost sobre la renda de les persones fisiques, I'actualitzacio
de la deduccié existent per lloguer de |'habitatge habitual prevista per a
determinats col-lectius aixi com les noves deduccions per lloguer de |I'habitatge
habitual per a les victimes de violencia masclista i per inversié en societats
cooperatives d’habitatge (art. 3.3, .4 i .5 Decret llei, en relacié amb els articles
612-3, 612-11i612-12 CTC, respectivament) s6n mesures que, tot i modificar
el regim d’un tribut amb un pes important quant al seu volum en el sistema
d’ingressos tributaris de Catalunya, incorporen avantatges fiscals, en el tram
autonomic, que no afecten la totalitat dels obligats tributaris sind tan sols

determinats col-lectius i de conformitat amb certs requisits i condicions.

Per tant, el Decret llei no genera una variacié destacable de la pressio fiscal
que ha de suportar el conjunt dels contribuents en els termes prohibits per la

jurisprudéncia constitucional.

- Quant a l'impost sobre successions i donacions, el Decret llei addiciona la
reduccié per la donacié d’un habitatge que ha de constituir I’'habitatge habitual
o per la donacié de diners destinats a I’'adquisicié d’aquest habitatge habitual
a favor de victimes de violencia masclista aixi com la bonificacié del 99 % de
la quota tributaria en les adquisicions mortis causa per als descendents i els
ascendents consanguinis d’una causant victima de violéncia masclista que hagi
mort com a consequéncia d’actes derivats d’aquesta violéncia (art. 4.4 i .5
Decret llei, en relaci6 amb els articles 632-25 i 633-4.1 bis CTC,
respectivament). Aquests avantatges fiscals son aplicables només a

determinats subjectes, i sempre que compleixin certs requisits.
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A l'ensems, l'impacte pressupostari conjunt de les dues mesures, segons
I'Informe de la Direccié General de Pressupostos i I'Informe justificatiu de la
Secretaria General del Departament d’Economia i Finances que formen part de
I'expedient, s’estima en una perdua de recaptacié de 79.353 euros per a
I'exercici 2025, el que suposaria aproximadament un 0,0068 % si prenem com
a referéncia el total recaptat al 2024 d’acord amb les xifres de I'Informe
trimestral dels tributs durant el periode gener-desembre 2024 de la Direccid

General de Tributs i Joc.

Vist I'anterior, els nous beneficis fiscals no afecten el repartiment de la carrega
tributaria ni el deure general dels ciutadans de contribuir al sosteniment de la

despesa publica d’acord amb la seva riquesa.

- Pel que fa a l'impost sobre transmissions patrimonials i actes juridics
documentats, en la modalitat de transmissions patrimonials oneroses, el
Decret llei amplia fins a 35 anys I'edat maxima del contribuent per acollir-se
al tipus reduit del 5%, i afegeix la reduccid dels tipus en l'adquisicié de
I’habitatge habitual per a les victimes de violeéncia masclista, una bonificacié
del 100% en la quota de l'impost per a les cooperatives d’habitatge sense
anim de lucre i la bonificacié del 50% de la quota per a les transmissions
d’edificis d’oficines o d’edificis d’estructura no finalitzada per a la seva
transformacié en habitatges en régim de proteccid oficial (art. 5.2, .3, .51 .6
Decret llei, en relacio amb els art. 641-5, 641-5 bis, 641-12 i 641-13 CTC,

respectivament).

En relaci6 amb els actes juridics documentats, s‘incorpora la bonificacid del
100 % de la quota de I'impost per les escriptures publiques que documentin la
transmissié d’'un immoble que ha de constituir I'habitatge habitual en el cas
dels joves i la bonificacié d’'un 50 % de la quota per les escriptures publiques
en el cas dels edificis d’oficines o edificis d’estructura no finalitzada, per a la
seva transformacié en habitatges en regim de proteccié oficial (art. 5.9 i .10

Decret llei, en relacié amb l'art. 642-6 i 642-7 CTC, respectivament).
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D’acord amb les dades facilitades en I'Informe justificatiu de la Secretaria
General del Departament d’Economia i Finances i I'Informe de la Direccid
General de Pressupostos, la pérdua de recaptacio per als sis mesos del 2025
derivada del conjunt de les mesures anteriors (que entren en vigor |I'1 de juliol
d’enguany) s’estima en més de 22 milions d’euros aproximadament (i per al
2026 en endavant, en més de 53 milions), si bé aquesta previsid no té en
compte els efectes d’algunes mesures perque, d’acord amb els informes
esmentats, no es disposa de les dades corresponents. Cal tenir present que,
segons les dades de I'Informe trimestral dels tributs de la Direccié General de
Tributs i Joc, la recaptacidé total per aquest impost I'any 2024 és de més de
2.772 milions euros. Per tant, es pot albirar que la reduccié dels ingressos
derivats d’aquest impost és molt poc rellevant. I I'anterior sens perjudici de
I'increment estimat de recaptacid derivat de les altres mesures incorporades
pel Decret llei i que seran analitzades més endavant en aquest mateix

fonament.

Novament, cal concloure que les mesures analitzades incorporen, amplien o
eliminen beneficis fiscals que s’apliquen exclusivament a determinats
contribuents de I'impost, amb subjeccié a certes condicions i, per tant, no
suposa una afectacio rellevant per al deure de contribucid al sosteniment de

les despeses publiques de I'article 31.1 CE.

b) En segon lloc, analitzarem les mesures que comporten un increment de la
carrega tributaria que han de suportar els contribuents, que sén una minoria
de les incorporades pel Decret llei 5/2025. Es refereixen totes elles a I'impost
sobre transmissions patrimonials i actes juridics documentats, que és un tribut
cedit a la Generalitat, que gestiona I’Agéncia Tributaria i que, segons dades de
la Direccid General de Tributs i Joc, publicades en I'Informe trimestral dels
tributs gener-desembre de 2024, en aquest exercici va representar un 8,1 %
del total concret. Aixi, no és un impost que gravi la renda ni el consum globals

sind que grava una manifestacié concreta de la capacitat economica.
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L'article 5.1 DL 5/2025, que, entre d’altres, modifica I'apartat 1 de l'article
641-1 del llibre siseé del CTC relatiu als tributs cedits en relacié amb |'impost
sobre transmissions patrimonials i actes juridics documentats, actualitza la
tarifa d’aquest impost, que grava les segones o ulteriors transmissions de béns
immobles, per tal d’adequar-la a la realitat economica i social actual. Aixi, pel
gue ara interessa, estableix una tarifa amb un tipus marginal més elevat amb
uns tipus del 10%, de 1I'11%, del 12% i del 13 %, respectivament, amb la
finalitat, segons diu I'Informe justificatiu de la Secretaria General del
Departament d’Economia i Finances, de «gravar aquells contribuents que
tenen més capacitat econdmica, que es posa en relleu amb I'adquisicid

d'immobles de major valor».

L'apartat 5 del mateix article 641-1 aprova un tipus del 20 % per a I'adquisicio
d’habitatges quan I'adquirent tingui la condicié de gran tenidor, amb diverses
exclusions per a les persones fisiques, i I'apartat 6 preveu que aquest tipus és
també aplicable, sens perjudici del que disposa |’‘apartat anterior, quan
I'immoble objecte de la transmissid sigui I'edifici sencer d’habitatges a favor
d’una persona fisica o juridica. La resta de modificacions d’aquest article, com

hem vist, consisteixen en reduccions del tipus o bonificacions.

Finalment, el Decret llei 5/2025 deroga l'article 641-8 CTC i suprimeix la
bonificacié¢ de la quota per la transmissié d’habitatges a empreses
immobiliaries de I'impost d’‘actes juridics documentats i transmissions
patrimonials (apt. 2 de la disp. derog.), produint, per tant, I'efecte indirecte

d’un increment de la recaptacio.

Segons l'Informe de la Direccio6 General de Pressupostos sobre l'impacte
pressupostari del Decret llei 5/2025 i I'Informe de la Secretaria General,
aquestes quatre mesures relatives a I'impost sobre transmissions patrimonials
i actes juridics documentats i, en concret, a les transmissions oneroses de béns
immobles, suposen, per l'ordre indicat, un increment anual de recaptacié de
«20.336.639,63 euros (per al 2025, s’estima en 8.473.599,84 euros)»; «de
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89.300.000 euros (per al 2025 s’estima en 37.208.333,33 euros)»; «de
13.723.298,67 euros (per al 2025, s’estima en 5.718.040,28 euros)», i de
«85.061.084,42 euros (per al 2025, s’estima en 35.442.117,68 euros)».

En conjunt, doncs, les mesures explicitades suposen uns increments
aproximats de recaptaciéo de més de 86 milions de euros per als sis mesos del
2025 i de més de 208 milions d’euros en endavant, tenint present que, segons
dades de la Direccié General de Tributs i Joc, publicades en I'Informe trimestral
dels tributs gener-desembre de 2024, la recaptacioé anual d’aquest impost per
a lI'any 2024 ha estat de 2.774 milions d’euros. I I'anterior, sens perjudici que
altres mesures que s’han descrit abans estableixen al seu torn beneficis o
bonificacions fiscals que redueixen la carrega tributaria dels contribuents

respecte d’aquest impost.

En aquest sentit, el Tribunal Constitucional, en relacié amb aquest mateix
impost, ha dit que «aun cuando se aceptara que [...] el impuesto sobre
transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados» és, com I'IRPF o
I'impost sobre societats, un dels «pilares estructurales del sistema tributario»,
si es tracta de modificacions que es limiten a introduir correccions parcials en
la forma de tributar de determinats subjectes per a operacions singulars, entre
les moltes altres que resten subjectes a I'impost afectat, no es pot traslladar
«la doctrina establecida para elevaciones del tipo de gravamen del IRPF (STC
182/1997), o de su base imponible (STC 189/2005), o para regularizaciones
extraordinarias, a tipo reducido y sin recargos ni sanciones, de los impuestos
sobre la renta de personas fisicas y juridicas senfalados (STC 73/2017)» (STC
14/2020, de 28 de gener, F] 6).

Per tant, es pot concloure que les modificacions que efectua el Decret llei en
I'impost sobre transmissions patrimonials i actes juridics documentats, que és
un tribut que grava una capacitat econdmica concreta, comporten uns
increments de reduida significacid respecte al pes total d’aquest impost i, per

tant, no sén afectacions d’abast general que provoquin un canvi substancial
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de la posicié dels contribuents enfront d’aquest impost ni en el conjunt del
sistema tributari. En definitiva, l’establiment d’aquest grup de mesures
relatives a limpost sobre transmissions patrimonials i actes juridics
documentats mitjancant l'instrument del decret llei respecta el limit de la

materia tributaria.

c) En darrer terme, cal fer esment de la disposicié derogatoria, apartat 1,
lletra ¢, que deroga el capitol IV del titol XIII del text refés de la Llei de taxes
i preus publics, segons I'Informe justificatiu de la Secretaria General, per tal
de suprimir la taxa per la prestacid dels serveis administratius de les
sol-licituds de desqualificacié voluntaria dels habitatges de proteccié oficial o
amb proteccid «per adequar en materia de taxes a la regulacié dels habitatges
amb proteccid oficial». Es tracta de la derogacié d’una prestacié patrimonial
coherent amb la supressié del tramit citat que, per la seva naturalesa i I'abast,
no resulta vedada al decret llei perqué no afecta de manera substancial ni
essencial la carrega tributaria que ha de suportar la generalitat dels

contribuents.

En conclusio, les mesures que hem apreciat que compleixen amb el pressuposit
habilitant del Decret llei 5/2025 i son congruents amb la finalitat cercada per
aquest respecten també el limit material de la materia pressupostaria i, per
tant, no vulneren larticle 64.1 EAC. Aixi mateix, no afecten el deure de
contribuir a les despeses publiques (art. 31.1 CE) i, en conseqiéncia, no
vulneren l'article 64.1 EAC, interpretat per la doctrina constitucional en el
sentit que els limits materials que deriven de I'article 86.1 CE també han de

ser preservats pel decret llei autonomic.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics precedents,

formulem les seglients
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CONCLUSIONS

Primera. Les mesures del Decret llei 5/2025, de 25 de marg, pel qual
s’adopten mesures urgents en materia fiscal, de despeses de personal i altres
d’administratives, contingudes en els articles 3, apartats 1, 3, 4i 5; 4; 5; 11,
i, per connexid, la disposicid derogatoria, apartat 1, lletres c i d, i apartat 2, i
la disposicio final segona, apartat 2, que tenen per finalitat afrontar la situacio
de crisi habitacional (i, especialment, en relacié amb les victimes de violéncia
masclista); com també en larticle 3.2, que pretén equiparar les families
acollidores de menors a les bioldgiques i adoptives, i en els articles 7 a 10,
I'objectiu dels quals és encarar la situacidé de prorroga pressupostaria, i la
disposicié final segona, apartat 1 (quant a la determinacié de I'entrada en vigor
de les mesures anteriors), respecten el suposit habilitant de la necessitat
extraordinaria i urgent que exigeix |'article 64.1 EAC per dictar el Decret llei.

Adoptada per unanimitat.

Segona. Les mesures contingudes en els articles 1, 2 i 6 i I'annex, que
pretenen donar una resposta de politica econdmica urgent en matéria
tributaria, com també l'article 12, amb l'objectiu de promoure un model
energetic més net i eficient, i, per connexid, la disposicid transitoria; la
disposicié derogatoria, apartat 1, lletres a, b i e; la disposicié final primera, i
la disposicio final segona, apartat 1 (quant a la determinaci6 de I’'entrada en
vigor de les mesures anteriors) del Decret llei 5/2025 no respecten el suposit
habilitant de la necessitat extraordinaria i urgent que exigeix l'article 64.1 EAC
per dictar el Decret llei.

Adoptada per unanimitat.

Tercera. Les mesures contingudes en l'article 3, apartats 1 i 5, aquest darrer
pel que fa a la seva aplicacio a les cooperatives agraries, com també en |'article
5, apartats 1 (pel que fa a lI'addicié d’un nou apartat 4 a l'article 641-1 del
llibre sise del Codi tributari de Catalunya), 4, 7, 8, 11 i 12, del Decret llei
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5/2025 no tenen connexié de sentit amb les necessitats extraordinaries i
urgents que justifiguen aquest Decret llei i, per tant, vulneren [article
64.1 EAC.

Adoptada per unanimitat.

Quarta. Les mesures contingudes en els articles 9 i 10 del Decret llei 5/2025
no tenen connexidé de sentit amb les necessitats extraordinaries i urgents que
justifiguen aquest Decret llei i, per tant, vulneren l'article 64.1 EAC.

Adoptada per majoria de 7 vots a favor i 2 en contra.

Cinquena. La resta de mesures contingudes en el Decret llei 5/2025 tenen
connexid de sentit amb la necessitat extraordinaria i urgent que el justifica i,
per tant, no vulneren l'article 64.1 EAC.

Adoptada per unanimitat.

Sisena. El Decret llei 5/2025 no vulnera l'article 64.1 EAC quant al limit
material relatiu al «pressupost de la Generalitat».

Adoptada per unanimitat.

Setena. El Decret llei 5/2025, pel que fa als tributs cedits examinats en el
fonament juridic tercer del Dictamen, no vulnera l'article 64.1 EAC quant al
limit material en matéria tributaria, en la interpretacido que d’aquest limit ha
dut a terme el Tribunal Constitucional en relacié amb I'article 86.1 CE.

Adoptada per unanimitat.

Vuitena. Es recomana que el Govern trameti al Parlament I'Informe de la
Secretaria General del Departament d’Economia i Finances, de 7 d’abril de
2025, per tal que pugui ser tingut en compte en el debat parlamentari sobre
la validacié del Decret llei 5/2025, als efectes indicats al fonament juridic
tercer, apartat 1.A.

Adoptada per unanimitat.

98



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

Novena. Es recomana, si és el cas, tramitar el Decret llei 5/2025 com a
projecte de llei a fi d’aprovar, si escau, les mesures a quée fan referencia les
conclusions segona, tercera i quarta mitjangant una llei ordinaria, d’acord amb
les raons exposades al fonament juridic tercer, apartats 1.A i .B,
respectivament.

Adoptada per unanimitat.

Desena. Es recomana, amb caracter general, que el Govern, a l'hora
d’elaborar un decret llei, justifiqui la necessitat extraordinaria i urgent de
dictar-lo en la seva exposicié de motius i en la documentacié emesa en el
procés de la seva preparacid, que manifesti, a més, la connexioé de sentit de
les mesures proposades amb la situacié que s’ha d’afrontar, d’acord amb el
que disposa també I'article 38.3 de la Llei 13/2008, de 5 de novembre, de la
presidencia de la Generalitat i del Govern.

Adoptada per unanimitat.

Onzena. La documentacié complementaria, rebuda com a conseqliencia de la
sol-licitud que efectua el Consell a I'empara de l'article 25 de la seva Llei
reguladora i de l'article 35 del Reglament d’organitzacié i funcionament, no pot
formular al-legacions adrecades a |'escrit de peticid de dictamen, atés que el
procediment d’emissié de dictamens no té caracter contradictori. En cas que
no es respecti aquest criteri, el Consell es reserva la facultat de no prendre en
consideracio la dita documentacio.

Adoptada per unanimitat.

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

Centelles en la data indicada a I'encapgalament.

VOT PARTICULAR que formula el conseller senyor Eduard Roig Molés al
Dictamen 2/2025, emes en data 16 d’abril, a I'empara de l'article 20.2 de la
Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries i de I'article
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38.2 del Reglament d’organitzacié i funcionament del Consell de Garanties
Estatutaries

En l'exercici de la facultat conferida per l'article 20.2 de la Llei 2/2009, de 12
de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries, amb el degut respecte a
I'opinid expressada per la majoria del Consell, expresso les raons que em
porten a discrepar de la conclusié quarta del Dictamen i, en conseqiéncia, a
concloure que els articles 9 i 10 del Decret llei 5/2025 tenen connexidé de sentit
amb les necessitats extraordinaries i urgents que justifiquen el Decret llei i, en

conseqliencia, son conformes amb I'Estatut i la Constitucio.

La meva discrepancia es cenyeix a la valoraci6 que el Dictamen fa de la
connexid de sentit entre les mesures previstes als articles 9 (remuneracio dels
funcionaris en practiques) i 10 (indemnitzacions dels bombers voluntaris) i la

situacié de necessitat configurada per la prorroga pressupostaria.

A partir de la doctrina del Consell i del Tribunal Constitucional, que assumeix
I'existéncia d’una situacié de necessitat extraordinaria i urgent derivada de la
prorroga pressupostaria i que justifica les mesures sobre retribucions de
personal i pensions publiques, concretades en els articles 7 i 8 del Decret llei
5/2025, considero que la mateixa justificacid seria d’aplicacié als casos

previstos als citats articles 9 i 10.

La previsié de l'article 9 comporta la determinacié de la remuneracié d’'un
col-lectiu del personal de la Generalitat, els funcionaris en practiques, amb les
mateixes conseqliencies i moment d’aplicacié que les normes contingudes als
articles 7 i 8. Addicionalment, les previsions de |'article 9 es projecten sobre
una questiod que resulta de la fixacid i actualitzacié anual de les retribucions en
les lleis de pressupostos, de la mateixa manera que la retribucioé de la resta de

funcionaris.

100



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

A més, crec que cal tenir en compte que la vinculacié amb la necessitat de
resposta immediata es veu qualificada per una situacié concreta que, en
comparacié amb la regulacié dels articles 7 i 8, és de major rellevancia, ja que
si considerem urgent actualitzar les retribucions de tot el personal,
independentment de la seva quantia, més ho ha de ser la d’aquelles
retribucions que, per la seva quantia minima, necessiten de I'actualitzacié per

cobrir les necessitats basiques de les persones afectades.

Finalment, és una opcid del legislador decidir adoptar una norma que fixi una
quantia concreta per a lI'any corresponent o, en canvi, preveure una norma
general que fixi un parametre amb vigencia indefinida. Aquesta opcid no afecta
ni l'adequacié a la situacié extraordinaria i urgent ni les capacitats del
Parlament que cal garantir, atés que, en ambdods casos, la vigencia de la nova
regulacié depen d’una expressa modificacié legislativa i, sense aquesta
modificacio, resulta indefinida, per si mateixa o a través de la institucio de la

prorroga pressupostaria.

Certament, com afirma el Dictamen, la doctrina del Tribunal Constitucional i
I"Gs habitual del decret llei vinculat a una prorroga pressupostaria es refereixen
a I'«actualitzacié» de les retribucions, i en el cas present «el precepte examinat
no es limita a dur a terme una actualitzacié de les retribucions previstes
pressupostariament en la norma objecte de prorroga sind que té la pretensié
de regular, de bell nou, les condicions retributives aplicables a un col-lectiu
concret». Pero, d'una banda, I'article 9 no efectua una regulacié completa de
les retribucions dels funcionaris en practiques siné que es limita a fixar-ne una
guantia minima, sense alterar les regles preexistents, de manera que, si no és
una mera actualitzacié, tampoc pot qualificar-se de regulacié ex novo. De
I'altra, considero que el concepte d’actualitzacio tributaria no pot reduir-se a
una mera adequacio técnica, perquée la propia decisié d’actualitzar és politica,
com ho sén els parametres i criteris d’actualitzacié o la seva concrecié en una

féormula general o en férmules diferents per a diferents col-lectius. La practica
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preexistent de normes que combinen actualitzacions amb «congelacions»
salarials d’alguns col-lectius o parametres diferenciats mostra clarament
aquesta realitat. Tota actualitzacié comporta una valoracid politica de la seva
necessitat i del seu abast i import resultant, i no per aixo resulta contraria als

limits que Constitucio i Estatut imposen al decret llei.

Respecte de l'article 10 del Decret llei, les indemnitzacions previstes no tenen
naturalesa retributiva, certament. Perd la seva vinculacio amb la prestacié
d’activitats de servei public assimilables a les del personal de la Generalitat i
el seu caracter de compensacié economica permeten aproximar la seva

consideracio a la realitzada per a les remuneracions dels articles previs.

Addicionalment, i com succeia per als funcionaris en practiques, la urgéencia de
la norma es veu qualificada per la vinculaci6 amb una situacid concreta que,
en comparacié amb la regulacié dels articles 7 i 8, és d’especial rellevancia, ja
que el caracter extraordinari de les indemnitzacions i I'especial afectacio
personal a qué responen porta a afirmar I'adequacié d’adoptar la regulacié en
un decret llei vinculat a la prorroga pressupostaria. Al meu entendre, no obsta
a aquesta conclusio el caracter substantiu de la previsid ni la seva vigéncia

indefinida, per les mateixes raons abans exposades respecte de |'article 9.

En conseqiiéncia, considero que les previsions dels articles 9 i 10 del Decret
llei 5/2025 es troben també emparades per la situacié de la prorroga

pressupostaria i no vulneren l'article 64.1 de I'Estatut.

Barcelona, 17 d’abril de 2025
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