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Dictamen 1/2015, de 27 de gener,
sobre la Llei 25/2014, de 27 de novembre,
de tractats i altres acords internacionals

El Consell de Garanties Estatutaries, amb l'assistencia del pre-
sident Joan Egea Fernandez, del vicepresident Pere Jover Pre-
sa, dels consellers Eliseo Aja, Marc Carrillo i Jaume Vernet
Llobet, del conseller secretari Alex Bas Vilafranca, i dels con-
sellers Francesc de Paula Caminal Badia, Joan Ridao Martin i
Carles Jaume Fernandez, ha acordat emetre el segiient

DICTAMEN

Sol'licitat pel Govern de la Generalitat, sobre la Llei 25/2014,
de 27 de novembre, de tractats i altres acords internacionals
(BOE num. 288, de 28 de novembre de 2014).

ANTECEDENTS

1. El dia 29 de desembre de 2014 va tenir entrada en el
Registre del Consell de Garanties Estatutaries un escrit de la
vicepresidenta del Govern, de 23 de desembre (Reg. nim. 4543),
pel qual, en compliment del que preveuen els articles 16.2.a i
31.1 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Garan-
ties Estatutaries, es comunicava al Consell I'Acord del Govern
de la Generalitat, de 23 de desembre de 2014, de sollicitud
d’emissié de dictamen sobre la conformitat amb la Constitucio
espanyola i 'Estatut d’autonomia de Catalunya dels articles 9;

Ponent: Jaume Vernet Llobet
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15.1; 23.1; 30.2; 37.1, .2 i .4; 39; 40.2; 41; 45; 46.2; 50.1; 52.2 i
3,1 53.2 1.3 de la Llei 25/2014, de 27 de novembre, de tractats
i altres acords internacionals.

Lorgan sollicitant demana d’aquest Consell el dictamen,
que té caracter preceptiu segons l'article 76.3 EAC, per al cas
que s’acordés interposar un recurs d’inconstitucionalitat.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessi6é del dia
30 de desembre de 2014, després d’examinar la legitimacio i el
contingut de la sollicitud, la va admetre a tramit i es va decla-
rar competent per emetre el dictamen corresponent, d’acord
amb Dlarticle 24.2 de la seva Llei reguladora. Se’'n va designar
ponent el conseller senyor Jaume Vernet Llobet.

3. En la mateixa sessio, en aplicacié de l'article 25, apartat 5, de
la Llei 2/2009, el Consell va acordar adrecar-se al Govern a fi de
sol-licitar-li la informaci6 i la documentacié complementaries
de que disposés amb relacié a la materia sotmesa a dictamen.

4. En data 15 de gener de 2015 es va rebre en el Registre
del Consell (Reg. nim. 4569) un escrit de la vicepresidenta del
Govern, que adjuntava com a documentacié complementaria
una nota elaborada per l'assessoria juridica de la Secretaria
General del Departament de la Presidencia, de 17 de desem-
bre de 2014, relativa al possible recurs d’inconstitucionalitat
contra la Llei 25/2014.

5. Finalment, després de les corresponents sessions de

deliberacio, es va fixar com a data per a la votacié i per a
Paprovacié del Dictamen el dia 27 de gener de 2015.

FONAMENTS JURiDICS
Primer. L'objecte del Dictamen
Com s’ha indicat en els antecedents, el Govern ha dema-

nat dictamen al Consell sobre determinats preceptes de la Llei
25/2014, de 27 de novembre, de tractats i altres acords inter-



Dicramen 1/2015 13

nacionals (en endavant, Llei 25/2014 o LTAAID), préviament, i
amb caracter preceptiu, a l'eventual interposicié d’'un recurs
d’inconstitucionalitat davant del Tribunal Constitucional (art.
76.3 EAC i 16.2.a i 31.1 Llei 2/2009, de 12 de febrer).

En aquest primer fonament juridic, delimitarem l'objecte
del Dictamen, exposant, en primer lloc, el contingut de la Llei
25/2014, aixi com el context normatiu en el qual s’insereix. Se-
guidament, descriurem de forma succinta el contingut dels pre-
ceptes que susciten dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat
al Govern, aixi com l'argumentacié en la qual es fonamenten.
Finalment, indicarem lestructura que adoptara el Dictamen a fi
i efecte de donar complida resposta a aquestes qiiestions.

1. La Llei 25/2014 té com a objectiu, d’acord amb el seu
preambul (apt. I, par. 5¢), establir una nova regulaci6 sistema-
tica i actualitzada de l'activitat de ’Estat en materia de tractats
internacionals i altres acords internacionals.

La seva necessitat deriva de les insuficiencies notories de
la regulaci6 fins ara vigent respecte d’aquesta questié contin-
guda en el Decret 801/1972, de 24 de marg, sobre ordenacio
de l'activitat de '’Administracié de I’Estat en materia de trac-
tats internacionals, que no s’ocupava dels ara denominats
acords internacionals.

En efecte, I’entrada en vigor de la Constitucié va suposar,
d’'una banda, una reconfiguracié de les competencies dels
organs de I’Estat sobre tractats internacionals que va abrogar
una part del Decret preconstitucional, i, de l'altra, I'esmentat
Decret resultava alie al nou disseny territorial de I'Estat que
comporta el reconeixement a les comunitats autonomes de
competencies rellevants en I'ambit de l'accié exterior. A més,
la Llei 25/2014 respon, segons el preambul, a la necessitat
d’acomodar la regulaci6 interna en materia de tractats i acords
internacionals als canvis produits en la practica convencional,
com ara l'existencia d’organitzacions internacionals amb capa-
citat per a celebrar acords internacionals o el desplegament
de nous tipus d’acords més enlla dels tractats.

La Llei que dictaminem conté cinquanta-tres articles, divi-
dits en cinc titols, vuit disposicions addicionals, una disposi-
ci6 derogatoria i quatre finals. El titol I (art. 1 a 7) inclou les
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disposicions generals que delimiten el seu ambit d’aplicacio,
estableixen les definicions, determinen les competeéncies dels
organs de I’Estat sobre tractats i acords internacionals i reco-
neixen les competencies de les comunitats autonomes en la
materia. El titol II (art. 8 a 37) conté el nucli fonamental de la
norma dedicat a la regulaci6é de la representacio internacional
de DI'Estat; la subscripcié dels tractats internacionals; la publi-
cacio i el registre; la seva interpretacié i aplicacio, aixi com
també l'esmena, la dentncia i la suspensié d’aquests instru-
ments. El titol IIT (art. 38 a 42) té per objecte els acords inter-
nacionals administratius i el titol IV (art. 43 a 48), els acords
internacionals no normatius, subscrits per I'Estat. Finalment,
el titol V es dedica a la participacié de les comunitats autono-
mes en la subscripcié de tractats internacionals (art. 49 a 51)
i a la subscripcié d’acords internacionals administratius i no
normatius per part d’aquestes i, en el seu cas, per part de les
entitats locals (art. 52 i 53).

Quant al context normatiu en el qual s’insereix la norma
objecte de dictamen, cal posar de manifest, en primer lloc, que
la Llei 25/2014 regula l'activitat de ’Estat en materia de tractats
i altres acords internacionals en el marc de les exigencies deri-
vades del dret internacional public contingudes en la Conven-
ci6 de Viena sobre el dret dels tractats, de 23 de maig de 1969.
Aquesta Convencié ha estat completada en diversos aspectes
per la Convencié de Viena sobre el dret dels tractats entre
estats i organitzacions internacionals o entre organitzacions
internacionals, de 21 de mar¢ de 1986, la qual ha estat ratifi-
cada per Espanya, perd que encara no ha entrat en vigor.

En lambit estatal, la Llei 25/2014, en materia de tractats i
acords internacionals, constitueix el complement i desplega-
ment de determinats aspectes de la Llei 2/2014, de 25 de marg,
de Tl'acci6 i del servei exterior de I’Estat, la qual, cal recordar,
va ser objecte del nostre Dictamen 14/2014, de 17 de juny. En
relaci6 amb determinats preceptes d’aquesta Llei, s’han iniciat
negociacions en el si de la Comissio Bilateral Generalitat-Estat
per tal de resoldre les discrepancies competencials suscitades
(Resolucié GR1/1762/2014, de 30 de juny, per la qual es fa pu-
blic un acord de la Subcomissi6 de Seguiment Normatiu, Pre-
vencio i Soluci6 de Conflictes de la Comissié Bilateral Genera-
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litat-Estat en relaci6 amb la Llei 2/2014, de 25 de marg, de
l'acci6 i del servei exterior de I’Estat, publicada en el DOGC
nim. 6673, de 28 de juliol de 2014). Aixi mateix, les comunitats
autonomes de Galicia, el Pais Basc i Canaries també van iniciar
negociacions respecte de 'esmentada Llei en el si de les respec-
tives comissions bilaterals que, en el cas del Pais Basc, han
donat lloc al corresponent Acord, publicat per mitja de la Reso-
lucié de 14 de gener de 2015 (BOE ndm. 22, de 26 de gener).

L’Estat, pel que fa als tractats i altres acords internacionals,
ha desplegat un seguit d’instruccions i ordres, entre les quals
cal esmentar les que s’han dictat per tal de cobrir el buit
normatiu en relaci6 amb el procediment intern d’elaboracié6 i
formalitzacié dels acords internacionals no normatius. Quant
als acords promoguts per les comunitats autonomes, es pot
assenyalar el Reial decret 1317/1997, d’1 d’agost, sobre comu-
nicacié previa a PAdministracié general de I’Estat i publicacio
oficial dels convenis de cooperaci6 transfronterera de comu-
nitats autonomes i entitats locals amb entitats territorials es-
trangeres, i, més recentment, en I'ambit del Ministeri d’Afers
Exteriors i de Cooperaci6 (MAEC, en endavant), amb caracter
de normativa interna, I'Ordre Circular 3286, de 19 de juliol de
2010, per la qual s’aproven les normes per a la tramitacié dels
acords no normatius per part dels organs del departament
ministerial, aixi com per al seguiment i la collaboraci6 amb
altres administracions publiques en aquesta materia.

Per la seva part, a Catalunya, recentment, ha entrat en vi-
gor la Llei 16/2014, de 4 de desembre, d’accié exterior i de
relacions amb la Unié Europea, que desenvolupa les previ-
sions de I’Estatut en materia de relacions amb la Uni6é Euro-
pea (art. 184-192 EAC) i d’accio exterior de la Generalitat (art.
193-200 EAC). En relaci6 amb aix0, en el Dictamen 23/2014,
de 13 de novembre, ens varem pronunciar sobre I'adequacio
a la Constitucio i a PEstatut de determinats preceptes del Pro-
jecte de llei.

2. La sollicitud demana el nostre dictamen respecte de
determinats preceptes de la Llei 25/2014. En concret, de l'arti-
cle 9, relatiu al nomenament de representants d’Espanya per a
I'execucio dels actes relacionats amb els tractats; l'article 15.1,
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relatiu a laplicacié provisional dels tractats abans de la seva
entrada en vigor; l'article 23.1, que regula la publicaci6é dels
tractats en el Butlleti Oficial de UEstat; 1'article 30.2, sobre
I'execucié de tractats mitjancant llei; l'article 37.1, .2 i .4, que
preveu la dentincia i la suspensié dels tractats; els articles 39,
40.2 i 41 que estableixen, respectivament, els informes que
s’han d’emetre sobre els acords internacionals administratius,
la seva tramitacié interna, i la publicacié i entrada en vigor
d’aquests acords; els articles 45 i 46.2, que fan referencia als
informes dels quals han de ser objecte els acords internacio-
nals no normatius i la seva tramitacié interna; l'article 50.1,
que estableix el deure d’informacié del Govern de I’Estat a les
comunitats autonomes respecte de la negociacié de tractats, i,
finalment, els articles 52.2 1 .3 i 53.2 i .3, que regulen, respec-
tivament, la subscripci6é per part de les comunitats autonomes
d’acords internacionals administratius i no normatius.

Quant als articles esmentats, el Govern planteja diferents
dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat que, en nom de
la brevetat i sense perjudici d'una exposicié6 més detallada en
el fonament juridic corresponent, poden dividir-se en tres
grans motius.

En primer lloc, I'escrit de sollicitud retreu que diversos
preceptes ometen l'activitat administrativa o normativa de la
Generalitat pel que fa a l'accié regulada per la Llei 25/2014.
Aixi, es considera que no es preveu la participacié de la Ge-
neralitat en la designacio dels representants de I’Estat (art. 9);
la possibilitat que es pugui acordar l'aplicacié provisional
d’un tractat, en I'ambit de les competencies de la Generalitat,
en el territori de Catalunya (art. 15.1); que s’executi un tractat
mitjancant llei del Parlament de Catalunya (art. 30.2), i que es
promogui per part de la Generalitat la suspensié o la denun-
cia d’'un tractat (art. 37.1, .2 i .4). Aquestes omissions de la
normativa estatal podrien contravenir, a parer del Govern, les
competencies de la Generalitat per participar o adoptar els
tractats i els acords internacionals en els termes que preveuen
els articles 185, 195, 196, 197 i concordants de I’Estatut.

Un altre tipus de dubte el suscita la indefinicié de la regu-
laci6 de l'abast del deure d’informaci6 previst a l'article 50.1,
que podria contradir l'article 196.1 EAC.
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I, en darrer terme, es considera que la regulaci6é de la
celebracié d’acords internacionals administratius i no norma-
tius (art. 52.2 1 .3 1 53.2 i .3 LTAAI), en remetre a la regulaci6
prevista per ’Administracié general de I'Estat, no respecta les
competencies de la Generalitat, en no preveure la intervencio
d’aquesta en una pluralitat d’aspectes.

3. Una vegada exposat el contingut de la Llei objecte de
dictamen i dels preceptes sol-licitats i els dubtes que susciten,
indicarem l’estructura que adoptara el Dictamen per tal de
donar resposta a la sollicitud. En el fonament juridic segon
exposarem la dimensié competencial del marc constitucional
i estatutari dels tractats i altres acords internacionals, per tal
de procedir a l'aplicaci6 del canon, en el fonament juridic
tercer, respecte dels articles concrets que demana el Govern.

Segon. El marc constitucional i estatutari de competencies en
relacio amb els tractats i altres acords internacionals

En aquest fonament juridic, a fi de donar resposta a la
peticié del Govern, primer enquadrarem competencialment la
regulacié que fa la Llei 25/2014 en les materies que la Cons-
titucio i els estatuts distribueixen entre I’Estat i les comunitats
autonomes; després, examinarem el titol competencial en el
qual la norma cerca emparament, aixi com la capacitat de la
Generalitat de Catalunya per realitzar activitats de projeccio
exterior, i, a I'altim, analitzarem la facultat coordinadora de
IEstat, en virtut de la funcié de direcci6 de la politica exte-
rior, respecte d’aquestes activitats.

1. La Llei estatal que dictaminem distingeix entre els trac-
tats i altres acords internacionals, d’acord amb la seva intitula-
ci6 i contingut. Segons l'article 1 LTAAI, la Llei té per objecte
regular la subscripci6 i l'aplicacié per Espanya dels tractats
internacionals, i de les dues modalitats previstes d’acords in-
ternacionals: els anomenats administratius i els no normatius.

Els tractats i acords estan definits en l'article 2 LTAAI (lle-
tra a i lletres b i ¢, respectivament). Segons diu el preambul
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(apt. II, par. 2n LTAAD), el dret intern d'un Estat pot establir
la distincié entre tractats i altres tipus d’acords internacionals,
aixi com la regulaci6 relativa al procés intern de la seva presa
de decisi6. A I'Estat espanyol cal tenir en compte, en particular,
el disseny territorial de la Constitucié de 1978 i dels estatuts
d’autonomia, que han reconegut a les comunitats autonomes
competencies «rellevants» en materia d’accié exterior (apt. II del
preambul, par. 4t LTAAD).

Els tractats internacionals son regulats pel dret internacio-
nal, en el seu vessant concertat i multilateral, i pel dret intern
en la resta (art. 2.a LTAAD. Els seus fonaments constitucio-
nals sOn establerts, especialment, en els articles 93 i 94 CE.
Seguint allo que disposa l'apartat III del preambul LTAAI, els
acords internacionals administratius i no normatius, de relle-
vancia creixent en la practica internacional, «<no gaudeixen de
la naturalesa dels tractats» i presenten trets diferents. Aixi, els
primers executen o concreten els tractats (art. 2.5 LTAAD. I
els segons, a diferencia dels anteriors, contenen declaracions
d’intencions o estableixen compromisos no juridics internacio-
nalment, per la qual cosa no sén font d’obligacions (art. 2.c
LTAAD), ni la intenci6 de les parts és obligar-se segons el dret
internacional.

Des de la perspectiva competencial, en virtut de l'article 7
LTAAI, els tractats i els acords internacionals son diferents.
En els primers, subscrits inicament per IEstat, les comunitats
autonomes hi poden participar, respectant la competéncia
reservada a aquell (art. 149.1.3 CE). Els segons els poden
subscriure també les comunitats autonomes, a 'empara de les
seves competencies. En relacié amb tots els acords internacio-
nals, l'article 11.4 de la Llei estatal 2/2014 ja preveia que les
comunitats autonomes, entre d’altres ens, poden formalitzar
acords internacionals administratius «en execucio i concrecio
d’un tractat» i acords no normatius, «no vinculants juridica-
ment per als qui els subscriuen, sobre materies de la seva
competencia». Aquesta norma va distingir les dues modalitats
d’acords que ara la Llei 25/2014 desenvolupa.

Cal assenyalar que la Llei objecte de dictamen iguala el
regim juridic aplicable a les comunitats autonomes i a altres
ens, com ara les entitats locals, en relaci6 amb els acords in-
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ternacionals no normatius. Es tracta d’'una equiparacié que va
suscitar la critica del Consell d’Estat, en el Dictamen 808/2013,
de 3 d’octubre, sobre l'avantprojecte de l'actual Llei 25/2014.
Aquesta consideracio critica és semblant a la que l'esmentat
organisme va efectuar en el Dictamen 394/2013, de 30 de
maig, en relacié amb l'avantprojecte de l'ara Llei 2/2014. Aixi
mateix, el Consell de Garanties Estatutaries ha sostingut ob-
servacions critiques semblants en el DCGE 14/2014 (FJ 3.D).
Aixi, en el citat Dictamen hem subratllat la no diferenciacio
entre els subjectes que poden, segons la Llei que ara dictami-
nem, subscriure acords internacionals no normatius. En aquest
sentit, hem de reiterar el nostre parer que el legislador no
hauria de tractar igual les comunitats autonomes, que gaudei-
xen d’autonomia politica, i les ciutats autonomes, entitats lo-
cals o altres ens, que no tenen identic relleu constitucional ni
capacitat legislativa propia.

En el DCGE 5/2011, de 28 d’abril, en relacié amb els trac-
tats i els acords d’execucidé d’aquests, en ocasié d’'un pla de
socors ferroviari interfronterer, hem indicat que:

«Lelaboracio, I'aprovaci6 i la ratificacié de tractats correspon
a DEstat, tal com preveu la Constitucié i, en aquests proces-
sos, la Generalitat té la facultat de ser informada previament
[...] i la possibilitat d’expressar observacions (art. 196.1 EAC).
Lexecucio dels tractats, [...], correspon a la Generalitat de
Catalunya, que ha d’adoptar les mesures necessaries quan els
tractats internacionals afectin les seves competencies (art.
196.4 EAQ). De fet, es tracta de mantenir el régim competen-
cial general sense que resulti afectat per la intervencié d'un
factor exterior, malgrat que de vegades pugui resultar conve-
nient una certa col-laboraci6.» (FJ 2)

Aixi, la forma com es confecciona, com s’arriba a prendre
la decisi6 de signar i com es ratifica un tractat internacional
correspon decidir-ho en exclusiva a I'Estat (art. 149.1.3 CE).
Per contra, la subscripcié d’acords internacionals administra-
tius, subsegiients a tractats ja acordats internacionalment, o la
signatura d’acords internacionals no normatius poden corres-
pondre a I’Estat o a les comunitats autonomes, en funcié de
la materia de que tractin, segons siguin competencia d'un o
de les altres.
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D’aquesta manera, pel que fa a la Generalitat de Catalu-
nya, no solament pot celebrar validament acords internacio-
nals administratius i no normatius, sindé que també pot parti-
cipar, en la forma que I'Estat ho determini (DCC 269, d’'1 de
setembre de 2005, F VIII.2.B), en la competencia de relacions
internacionals, en el seu vessant del ius contrabendi, ja que
la participacié «no altera la titularitat de les competeéncies»
(DCC 269, F VIIL.2.A).

2. D’acord amb la disposicié final primera de la Llei
25/2014, el titol competencial que empara la norma és l'article
149.1.3 CE, el qual reserva a I'Estat la competencia exclusiva
en materia de relacions internacionals.

La competencia estatal ha estat examinada recentment pel
Consell en els DCGE 14/2014, de 17 de juny, i 23/2014, de 13
de novembre (FJ 2, en ambdés casos). De la doctrina que
contenen, aixi com de la jurisprudencia constitucional corres-
ponent, en farem una sintesi seguidament.

D’una banda, d’acord amb el bloc de la constitucionalitat,
integrat per la Constitucio i els estatuts d’autonomia, les rela-
cions internacionals, com hem dit, sobn una matéria reservada
a I’Estat, que habilita el seu Govern per dirigir la politica
exterior (art. 97 CE). De l'altra, «’acci6 exterior [...] tampoc no
constitueix un titol competencial per si mateix, sin6 que és la
manifestacié d’una activitat supraestatal de les administra-
cions publiques vinculada a l'exercici de les seves competen-
cies i, en general, a la gesti6 dels interessos que els son
propis» (DCGE 14/2014, FJ 2.1). Aquesta conceptualitzacié de
la nocié d’acci6é exterior compren tant la realitzada per I’Estat
com lefectuada per una comunitat autonoma, ja que €s una
dimensi6é annexa a les competeéncies assumides.

La delimitaci6 de la materia que compren les relacions
internacionals ha estat definida a la STC 165/1994, de 26 de
maig, en un doble sentit positiu i negatiu. D’acord amb el
primer, s’assenyalen unes facultats caracteristiques o uns ele-
ments essencials de les relacions internacionals que correspo-
nen a I’Estat: la subscripcié de tractats internacionals (ius con-
trabendi), i la representacié exterior de I'Estat (ius legationis),
aixi com la creaci6é d’obligacions internacionals i la responsa-
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bilitat internacional de I’Estat (FJ 5), sobre qualssevulla mate-
ries. Aquesta interpretacio, iniciada amb la STC 137/1989, de
20 de juliol (FJ 4 i 5), s’ha mantingut fins a l'actualitat (per
totes, STC 198/2013, de 5 de desembre, FJ 3) i ha permes al
Tribunal Constitucional afirmar que, en determinats casos,
com ara respecte a la dimensié internacional de l'esport, la
invocaci6 del titol competencial de relacions internacionals no
resulta aplicable, ni tan sols per al-lusio, a la politica exterior
(STC 80/2012, de 18 d’abril, FJ 4). D’aquesta manera, en fun-
ci6 del segon sentit, les relacions internacionals no s’identifi-
quen amb qualsevol activitat exterior.

Tanmateix, el fet que la materia de les relacions interna-
cionals sigui una competeéncia reservada a I’Estat no implica
que romangui exclosa de tota mena d’afectacié autonomica.
Segons el Tribunal Constitucional, I'article 2 CE ha instaurat
un Estat complex (STC 247/2007, de 12 de desembre, FJ 5),
politicament descentralitzat i fonamentat en el dret a 'autono-
mia. Aixi, d’acord amb una primerissima jurisprudencia cons-
titucional, la norma fonamental «determina implicitamente la
forma compuesta del Estado en congruencia con la cual han
de interpretarse todos los preceptos constitucionales» (STC
35/1982, de 14 de juny, FJ 2). Lafirmacié que la Constitucio
configura un estat compost no s’ha fet només des d’'una pers-
pectiva general, siné també «muy sefialadamente, en relacion
con los elementos sustanciales de la organizacion y del fun-
cionamiento del Estado en su conjunto» (STC 247/2007, FJ 5).

Per tant, sense quiestionar la titularitat estatal de la compe-
téencia en materia de relacions internacionals, les comunitats
autonomes poden participar i intervenir en decisions que cor-
respon determinar en exclusiva a ’Estat. El Tribunal Constitu-
cional reconeix, en general, la facultat per part de les comuni-
tats autonomes per instar la negociacio de determinats tractats
i per rebre informacié en relacié6 amb aquesta, quan afecti les
seves competencies o interessos (STC 198/2013, FJ 3).

Aixi, PEstatut, en el titol V, capitols II i III, fa esment d'un
seguit d’instruments que no sén només expressio de la pro-
jeccio exterior de competencies propies, sind que s’inscriuen
en el camp de les relacions internacionals de I'Estat. En aquest
sentit, cal destacar, d'una banda, els articles 184, de forma
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general respecte de la Unié Europea, i 185, en particular, en
relacié amb la participaciéo de la Generalitat en els processos
de subscripci6, revisio, negociaci6 i ratificacié dels tractats de
la Unié Europea. I, de l'altra, l'article 196 EAC, que preveu: la
recepcio previa per part de la Generalitat d’'informacié sobre
actes relatius a la subscripcié de tractats internacionals (apt.
1); la integracio de representants d’aquesta en les delegacions
negociadores (apt. 2), i la sollicitud al Govern de I’Estat per-
que subscrigui tractats internacionals (apt. 3).

3. Les materies concernides tant en l'execucié d’un tractat
internacional com en la subscripcié d’acords internacionals no
normatius, en la mesura que la Constitucio i els estatuts les
atribueixin a IEstat o la Generalitat, permetran la regulacio
dels diferents acords internacionals per part de qui corres-
pongui. Aixi, aquests acords son expressio de l'accié exterior
de I'Estat i de la de les comunitats autonomes en sectors ma-
terials definits i delimitats competencialment.

Pel que fa a aquests acords internacionals, en particular so-
bre els denominats administratius, 'Estat no es pot emparar,
per principi, en la seva competencia exclusiva sobre relacions
internacionals, ex article 149.1.3 CE, per estendre el seu ambit
competencial a tota activitat que constitueixi desenvolupament,
execucio o aplicaci6é de convenis i tractats internacionals, ja que:

«la ejecucién de los tratados internacionales correspondera a
quien, conforme a dichas reglas, ostente la competencia ma-
terial deviniendo entonces lo decisivo para su inclusion en la
competencia autonémica la efectiva existencia de la atribucion
competencial estatutaria.» (STC 138/2011, de 14 de setembre,
FJ 4, i 118/2011, de 5 de juliol, FJ 10)

Lexecucio dels tractats correspon, doncs, a qui tingui as-
sumida la competencia a nivell intern, amb independeéncia
que D'Estat sigui 'dnic que pot decidir signar-los i comprome-
tre’s internacionalment. Aquest és el criteri que estableix l'ar-
ticle 196.4 EAC, que atribueix a la Generalitat 'adopcié de les
mesures necessaries per executar les obligacions derivades dels
tractats i els convenis internacionals en l'ambit de les seves
competencies.
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Igualment, respecte dels acords internacionals no norma-
tius, lesmentada STC 165/1994 també reconeix la legitimitat
constitucional de les comunitats autonomes, entre altres ens,
per desplegar una activitat d’acci6 exterior (FJ 3 i 0), sense
envair 'esmentada reserva estatal, que denominavem «nucli
irreductible» en el DCGE 1/2009, de 3 de desembre (FJ 2.3.A4),
amb l'abast mencionat anteriorment.

Aquesta dimensi6 exterior de les competeéncies té ancorat-
ge directe en la distribucié competencial, per la qual cosa
lacci6é exterior que es desenvolupi s’ha de vincular amb les
competencies propies (DCGE 14/2014, FJ 2), amb voluntat de
fer-les efectives (DCGE 1/2009, FJ 2.3) i no afectant les compe-
tencies d’altri. La projeccioé exterior €s un instrument al servei
de lexercici correcte de les competéncies que les comunitats
autonomes tenen atribuides, les quals poden realitzar-se «no
ya sélo fuera de su territorio, sino incluso fuera de los limites
territoriales de Espana» (STC 165/1994, FJ 3). En aquest sentit,
l'article 195 EAC faculta la Generalitat per subscriure «acords
de collaboracié» en 'ambit de les seves competencies, per tal
de promoure els interessos de Catalunya a l'exterior.

Per tant, segons el criteri del Tribunal Constitucional, s’ha
de vincular l'accié exterior de les comunitats autonomes a la
naturalesa de les competeéncies de les quals son titulars. De
manera que, alla on les comunitats autonomes disposin de
competencies, sera constitucional lactivitat autonomica de pro-
jeccio exterior. Aquesta afirmacio se subjecta a dues limitacions.
D’una banda, es restringeix a aquelles activitats d’accié exterior
que siguin necessaries o almenys convenients per a l'exercici de
les propies competéncies (STC 165/1994, FJ 6). I, de laltra,
aquestes activitats exteriors es podran realitzar sempre que no
s’afectin materies propies de l'ordenament internacional (art.
149.1.3 CE), ni s’afecti l'exercici d’altres competéncies que perta-
nyen a PEstat (STC 80/2012, de 18 d’abril, FJ 7.b). Aixi, els
acords no normatius de caire internacional no cauen per se dins
la competencia estatal sin6 que la seva atribucié concreta de-
pendra de les competencies distribuides, entre I'Estat i les co-
munitats autonomes, per la Constitucio i els respectius estatuts.

Les activitats d’acci6é exterior corresponen, d’acord amb el
repartiment competencial, als poders publics estatals o auto-
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nomics en general i a la Generalitat en particular, ex article
193 EAC, segons el qual la Generalitat ha d’impulsar la pro-
jeccio de Catalunya a l'exterior i promoure els seus interessos
(apt. 1), com també té capacitat per portar a terme accions
amb projeccié exterior que derivin de les seves competencies
(apt. 2). I aix0 anterior sens perjudici d’altres activitats de
dimensi6é exterior, com la de crear oficines a l'’exterior (art.
194 EAQ); la precitada de subscriure acords de col-laboraci6
(art. 195 EAQ); l'esmentada d’executar les obligacions deriva-
des de tractats internacionals (art. 196.4 EAC), o la de pro-
moure la cooperacié transfronterera (art. 197 EAC).

4. Finalment, també en la STC 165/1994, el Tribunal ha
apel-lat als mecanismes de collaboracio, habituals en un estat
compost. De manera que, adhuc, ha entés que dins de la
competencia estatal s’inclou la possibilitat d’establir mesures
que regulin i coordinin les activitats de projecci6 externa de
les comunitats autonomes (FJ 6). L'Estat pot intervenir a fi
d’evitar eventuals perjudicis sobre la direcci6é i I'execucié de
la politica exterior estatal (art. 97 CE), que constitueix una
funcié constitucional atribuida al Govern, en el marc de la
seva competencia de relacions internacionals (DCGE 14/2014,
FJ 2.1). Aquella es troba perfilada, doncs, pel precitat precep-
te constitucional (STC 198/2013, FJ 3) i no és una tipica funcio
de coordinaci6 administrativa.

A la coordinacié, en 'ambit de les relacions exteriors, s’hi
ha referit ultimament la STC 110/2012, de 23 de maig (FJ 3).
Aixi, el Tribunal habilita I’Estat per establir mesures de regu-
laci6é i coordinaci6, pero no li permet emparar-se en la com-
petencia sobre relacions internacionals per intervenir en qual-
sevol activitat d’accié exterior de les comunitats autonomes
(DCGE 14/2014, FJ 2.3, amb cita de les STC 138/2011, de 14
de setembre, FJ 4, i 118/2011, de 5 de juliol, FJ 10, aixi com
també amb la doctrina consultiva anterior).

En general, hem d’entendre per coordinacio, segons hem
afirmat en el DCGE 14/2014, amb fonamentacio jurispruden-
cial, la técnica que:

«persegueix la integracié de la diversitat de les parts en el
conjunt o sistema per evitar contradiccions o reduir disfun-
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cions (STC 32/1983, FJ 2) i que, en conseqiiencia, [...] pressu-
posa, inevitablement, l'existencia de competeéncies autonomi-
ques que I'Estat ha de respectar, evitant que la coordinaci6
arribi a un grau de desenvolupament que deixi buides de
contingut les corresponents competencies de les comunitats
autonomes (STC 32/1983, FJ 2).» (FJ 3.2.0)

En qualsevol cas, hem dit també (DCGE 3/2014, de 28 de
gener, FJ 4.3.B), d’acord amb la STC 118/1996, de 27 de juny,
que PAdministracié estatal no pot substituir 'autonomica en
materies que son competencia d’aquesta (FJ 18) i, segons la
STC 36/2005, de 17 de febrer, que 'Estat tampoc no pot subs-
tituir les comunitats autonomes en l'exercici de competencies
propies (FJ 2).

En relacié amb la coordinacié en l'ambit de les relacions
internacionals, el DCGE 14/2014 (FJ 2.4) recorda novament
lesmentada STC 165/1994 (FJ 6), on el Tribunal subratlla, com
un limit a l'accié exterior de les comunitats autonomes, 1’ob-
jectiu de la coordinacié, que consisteix a evitar perjudicis
sobre la direccié o l'execuci6 de la politica exterior, que per-
tany en exclusiva a les autoritats estatals. Per aixo, en aquell
suposit, admetia l'existencia d’'un organisme estatal que fes
una tasca de seguiment i d’informaci6é de les activitats auto-
nomiques de projeccié exterior que no incidien en l'ambit de
les relacions internacionals (STC 165/1994, FJ 8).

A més, en el mateix DCGE 14/2014, FJ 3.3, sobre la trans-
cendencia del principi general de colllaboracié en el sistema
constitucional de distribucié de competencies, hem recordat
que aquest criteri no pot alterar o desplacar la seva titularitat
(com hem dit igualment en el DCGE 11/2012, de 22 d’agost,
FJ 3.4.D), afirmacié aquesta que també ha estat recollida per
la jurisprudencia constitucional:

«este deber [de col-laboracio] no implica extension alguna de
las competencias estatales, el Estado no puede tratar de im-
ponerlo mediante la adopciéon de medidas coercitivas.» (STC
80/1985, de 4 de juliol, FJ 2)

Ultra aixo, la collaboracié implica que:

«o que puede realizar uno de los entes colaboradores no lo
debe hacer el otro, de manera que sus actuaciones no son
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intercambiables, sino complementarias.» (STC 11/1986, de 28
de gener, FJ 3, reiterat a la STC 194/2004, FJ 9)

Dins dels instruments de col-laboraci6é, hem de destacar
el deure d’informaci6 mutua que existeix entre les diverses
administracions i també entre I’Estat i les comunitats auto-
nomes:

«la existencia de deberes reciprocos de intercambio de infor-
macion entre las Administraciones publicas es una consecuen-
cia del principio general de colaboracion que debe presidir las
relaciones entre todas ellas. No es preciso justificarla en pre-
ceptos [constitucionales] concretos.» (per totes, STC 85/1993,
de 8 de marg, FJ 2)

En 'ambit que estem dictaminant implicara, a tall d’exem-
ple, que I’Estat informi dels tractats que tingui intencié de
subscriure i que la Generalitat faci el mateix en relaci6 amb
els acords internacionals que subscrigui.

A Taltim, la coordinacié no pot incloure per definicié un
control preventiu que suposi una tutela en 'ambit competen-
cial propi de les comunitats autonomes. Ara bé, aquest criteri
no obsta perque pugui tenir sentit el deure de les comunitats
de sotmetre’s a un informe previ, a parer de la jurisprudencia
constitucional, si ’Estat disposa de titol competencial per fer-
ho (per exemple, I'Estat pot dictar-lo perque pot emetre la
legislaci6 basica, STC 104/2013, de 25 d’abril, FJ 8). En el
mateix sentit, aquest tipus d’informe suposa un mecanisme
raonable de col-laboraci6 quan es troben implicades les com-
petencies i interessos de I'Estat i els de les comunitats auto-
nomes (STC 31/2010, de 28 de juny, FJ 65). En I'ambit que
estem examinant, aquest informe preceptiu tindria raé de ser
merces a la facultat de coordinacié de l'accié exterior de les
comunitats autonomes, que es reconeix jurisprudencialment,
com hem fet esment abans, estretament vinculada amb larti-
cle 149.1.3 CE. Linforme previ, per0o, no ha de desplacar les
competencies propies de les comunitats autonomes, encara
que pot ser una forma d’evitar, abans que es produeixin, els
eventuals perjudicis que es puguin causar a la politica exte-
rior, com hem enunciat abans.
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Tercer. L'examen de la constitucionalitat i de Uestatutarietat
dels preceptes objecte de la sol-licitud

De conformitat amb l’estructura del Dictamen anunciada
previament, aplicarem ara el canon de constitucionalitat i
d’estatutarietat, exposat en el fonament precedent, als arti-
cles qliestionats pels peticionaris. Aquests preceptes de la
Llei 25/2014 els hem agrupat tenint en compte la sistematica
de la norma, d’acord amb els segiients temes: representacio
en la negociaci6 dels tractats internacionals (art. 9); aspectes
relatius a la subscripcié dels tractats internacionals (art. 15.1,
23.1, 30.2 i 37.1, .2 i .4); deure d’informaci6é del Govern de
PEstat amb motiu de la subscripci6 dels tractats internacio-
nals (art. 50.1); regulacié dels acords internacionals de
caracter estatal (art. 39, 40.2, 41, 45, 46.2), i regulaci6 dels
acords internacionals de caracter autonomic (art. 52.2 1 .3 i

53.2 1 .3).

1. Larticle 9 LTAAI forma part de la regulacié de la Llei
sobre la competencia per a la subscripcié dels tractats inter-
nacionals, en particular sobre la representacié internacional
espanyola (capitol I del titol ID.

El precitat article estableix el mecanisme intern estatal de
nomenament dels representants, de la manera segiient:

«El ministre d’Afers Exteriors i de Cooperaci6, a proposta del
ministeri o ministeris competents per raé de la materia, no-
mena els representants d’Espanya per a I'execucié de qualse-
vol acte internacional relatiu a un tractat internacional.»

El Govern quiestiona que l'article 9 no prevegi «da possibi-
litat que les comunitats autbnomes puguin efectuar la propos-
ta de nomenaments», i que tampoc no inclogui que la condi-
ci6 de representant d’Espanya la pugui exercir un representant
autonomic.

La base de la sollicitud de dictamen, en aquest i en altres
preceptes, és la manca de previsio en la Llei 25/2014 de la
participacié autonomica, cosa que podria donar a entendre,
tot i que no es diu expressament, que es pot incorrer en una
eventual inconstitucionalitat per omissié. Sobre aixo cal dir



28 CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES

que lomissié és il-legitima quan, més enlla d’ignorar, contra-
diu un precepte del bloc de la constitucionalitat (STC 222/2000,
de 6 de juliol, FJ 9).

El Tribunal Constitucional ha declarat en dos suposits la
inconstitucionalitat d’un precepte estatal per no preveure cap
mena de participacié autonoOmica en una determinada actua-
ci6 publica, tot i que en ambdoés casos la comunitat autonoma
disposava de titol competencial assumit estatutariament (STC
178/20006, de 6 de juny, FJ 5).

En el primer calia reconeixer la participacié de la Junta de
Galicia competent en un tema d’execucié dels plans establerts
per PEstat per a la reestructuracié de sectors economics (STC
29/1986, de 20 de febrer, FJ 6.B). En laltre, es reconeixia la
participacié autondmica en virtut de les competencies de les
comunitats autonomes en matéria de medi ambient, en un cas
de vessaments en un port maritim de titularitat estatal (STC
40/1998, de 19 de febrer, FJ 41).

Aquestes situacions es diferencien de larticle 9 LTAAI,
perque sobre la representacié en la negociacié de tractats in-
ternacionals la competéncia que esta present esta reservada
en exclusiva a IEstat (art. 149.1.3 CE).

D’altra banda, la petici6 no ignora, perque els cita, els
articles 49 i 51 LTAAIL Aquests preceptes son dins del capitol
I del titol V de la Llei, dedicat a la participacié de les comu-
nitats autonomes en la subscripcié de tractats internacionals.
I donen compliment a la previsié de larticle 7 LTAAI, que
distingeix, com hem dit, una intensitat diferent de la interven-
ci0 autonomica en els tractats, d’un costat, i en els acords
internacionals, de l'altre, d’acord amb el sistema de distribucio
de les competencies entre I'Estat i les comunitats autonomes,
previst constitucionalment i estatutaria.

Concretament, l'article 51.1 LTAAI permet que les comuni-
tats autonomes sol-licitin al Govern de I’Estat formar part de
la delegacié espanyola negociadora d’'un tractat internacional,
pretensio a la qual aquest pot donar curs motivadament, sem-
pre que comuniqui la decisi6 a les comunitats i les ciutats
autonomes (art. 51.2 LTAAD.

Els termes de l’article 9 LTAAI no permeten concloure que
s’exclogui l'eventual sol-licitud de representacié de la Genera-
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litat, prevista a 'Estatut (art. 196.2 EAC) i, de forma semblant,
a la mateixa Llei (art. 51.1 LTAAD.

La sollicitud d’integracié dels representants de la Genera-
litat en el grup negociador estatal se substanciara, al si de
PAdministracié general de I’Estat, segons el procediment esta-
blert a larticle 9 LTAAI, que no preveu quin organ o institu-
ci6 autonomica lefectuara. Finalment, els representants pro-
posats i nomenats s’integraran en el grup negociador en
representacié d’Espanya, si el Govern estatal ho considera
oportu (art. 51.2 LTAAI), en tant que la competeéncia sobre
relacions internacionals correspon a I’Estat (art. 149.1.3 CE) i
el ius legationis n’és un dels seus elements caracteristics (STC
165/1994, FJ 5).

Analogicament i salvant les distancies, en I'ambit de la
Uni6 Europea, l'article 187 EAC preveu també, en paraules del
Tribunal Constitucional, «una referencia genérica a la partici-
pacion de la Comunidad Auténoma dentro de las delegaciones
estatales [...] o a la participacion en el proceso de designacion
de representantes» (STC 31/2010, de 28 de juny, FJ 121). La
forma especifica de participacié tampoc no s’ha previst ex-
pressament en la legislacio estatal, si bé aquesta deixa oberta
la col-laboracié entre I’Estat i les comunitats autonomes per
establir instruments concrets.

Aixi, d’acord amb larticle 3.2.a de la Llei 2/1997, de 13 de
mar¢, mitjancant la qual es regula la Conferéncia per a As-
sumptes Relacionats amb les Comunitats Europees (actual-
ment, denominada Conferéncia per a Assumptes Relacionats
amb la Unié Europea, o CARUE), correspon a aquest organ
Particulacié dels mecanismes per fer efectiva la participacio
de les comunitats autonomes en la formaci6 de la voluntat de
IEstat en el si de la Uni6é Europea.

Aquests instruments de participacié han estat concretats en
els acords de la CARUE, de 9 de desembre de 2004 (publicats
per mitja de la Resoluci6é de 28 de febrer de 2005, de la Secre-
taria d’Estat de Cooperacié Territorial, BOE nim. 64, de 16 de
mar¢ de 2005), modificats posteriorment per diferents acords
publicats mitjancant la Resolucié de 22 de juliol de 2011, de la
Secretaria d’Estat de Cooperacié Territorial (BOE num. 192,
d’11 d’agost de 2011) i que determinen que la representacio
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autonomica es realitzi mitjancant la incorporacié a la delegacio
espanyola d'un membre, amb rang de conseller, que represen-
ti totes les comunitats autonomes en els afers que afectin les
seves competencies, la designacié del qual correspon al ple de
la conferéncia sectorial corresponent per radé de la materia.

La literalitat de l'article 9 LTAAI, enfocat a I'intern de l'or-
ganitzacié central, no impedeix la participacié de la Genera-
litat en la representacié per a la subscripcié de tractats inter-
nacionals en ambits materials d’interes per a Catalunya. La
Generalitat es pot dirigir al ministeri competent, per ra6 de la
materia, perque al seu torn faci la proposta al ministre d’Afers
Exteriors i de Cooperacio, el qual pot nomenar els que pre-
senti la Generalitat o els d’altres comunitats autonomes, mit-
jancant la consegiient proposta, prevista a la Llei 25/2014, i
d’acord amb el procediment que s’estableixi.

Altrament, si el sentit del precepte fos unicament negar la
possible participacié autonomica, en comptes de determinar el
procés estatal de decisié interna, el precitat article no s’ade-
quaria a I’Estatut. No obstant aix0, el context normatiu en el
qual s’inscriu l'article 9 LTAAI permet entendre, per contra,
que la decisi6 del ministre pot consistir en nomenar els repre-
sentants proposats per les comunitats autbnomes en una nego-
ciaci6 d’un tractat internacional, fins i tot com a unics repre-
sentants o per presidir la part espanyola de la negociacio.
Lopcié establerta i explicita a la Llei 25/2014 potser no és la
millor, ates que hauria estat més adequat que aquesta Llei
manifestés, en concret, com es poden nomenar representants
procedents de les comunitats autonomes dins de la part nego-
ciadora espanyola, en lloc de les referéncies generiques previs-
tes en els articles 7 i 51 LTAAI, que endarrereixen a una regu-
laci6 ulterior la participacio efectiva. Tot i aixi, la seva omissio
no la fa inconstitucional, ja que, com hem dit, no és per si
mateixa impeditiva per designar-los, ni hi ha una incompatibi-
litat manifesta amb el bloc de la constitucionalitat.

En conseqiiencia, no es produeix la pretesa vulneraci6é de
l'article 196.2 EAC, el qual preveu genericament que la Gene-
ralitat sol-liciti al Govern de I'Estat que incorpori representants
de la Generalitat en les delegacions negociadores, quan un
tractat afecti Catalunya d’'una manera directa i singular. I, en
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aquest sentit, el retret formulat pel Govern traspua una finali-
tat merament cautelar, que ha estat criticada tant per la juris-
prudencia constitucional (entre d’altres, STC 6/2013, de 17 de
gener, FJ 3; 184/2012, de 17 d’octubre, FJ 7.a, i 204/2011, de
15 de desembre, FJ] 8) com per la nostra doctrina consultiva
(DCGE 14/2014, FJ 3.2.4; 1/2014, de 3 de gener, FJ 2.3; 19/2013,
de 16 de desembre, FJ 1.2, i 6/2012, d’1 de juny, FJ 4.3).

Per tant, l'article 9 LTAAI té empara en larticle 149.1.3 CE
i no vulnera les previsions estatutaries.

2. Els articles 15.1; 23.1; 30.2, i 37.1, .2 i .4 LTAAI, que
estan inclosos en el capitol II del titol IT de la Llei, es referei-
xen a diversos aspectes relatius a la subscripcié dels tractats
internacionals.

L'article 15.1 LTAAI fa referéncia a la tramitacié interna
necessaria, dins de 'Administracié general de I’Estat, per au-
toritzar laplicacié provisional d’un tractat internacional. Larti-
cle 23.1 LTAAI indica que la publicacié dels tractats interna-
cionals s’efectuara en el Butlleti Oficial de I’Estat (BOE), en
consonancia amb l'article 96 CE. Larticle 30.2 LTAAI relatiu a
la seva execucio preveu que el Govern de I'Estat lliurara a les
Corts Generals els projectes de llei corresponents. A I'ultim,
els apartats 1, 2 i 4 de larticle 37 LTAAI es refereixen a
questions relatives al procediment intern de dentncia i sus-
pensi6 de laplicacio dels tractats esmentats.

La sollicitud de dictamen argumenta, per separat, que
aquests preceptes no s’adeqiien a les previsions estatutaries,
segons les quals es reconeix, a parer del peticionari, una par-
ticipacié a la Generalitat, la qual no esta reflectida en la lite-
ralitat dels preceptes que susciten els dubtes plantejats.

El Govern manifesta que l'article 15.1 LTAAI no preveu la
iniciativa autonomica en l'aplicacié provisional dels tractats ni
la comunicacié d’aquesta aplicaci6, un cop decidida per I'Estat,
als parlaments autonomics. Pel que fa a l'article 23.1 LTAAI, es
critica que només es disposi la publicaci6 en el BOE sense
preveure que els tractats internacionals es puguin publicar
també en el diari oficial de les distintes comunitats autonomes.
Larticle 30.2 LTAAI és qliestionat perqueé no preveu expressa-
ment que l'execucié d’'un tractat pugui efectuar-se mitjancant
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una llei autonomica. Finalment, els diferents apartats de larti-
cle 37 LTAAI també se sol-liciten perque no preveuen cap mena
de participacié autonomica en els procediments de denuncia i
suspensio de l'aplicacié d’'un tractat internacional.

Com hem indicat en relacié amb l'article 9 LTAAI, a I'Estat
li correspon en exclusiva la competencia material sobre les
relacions internacionals, que inclou, pel que ara ens interessa,
el regim de subscripci6 de tractats o la regulacié del ius con-
trabendi (STC 165/1994, FJ 5). D’altra banda, la manca de
previsiéo no implica per se una prohibicio, ja que, en tots els
casos, els preceptes es refereixen al vessant organitzatiu in-
tern, en l'ambit estatal, dels diferents aspectes indicats.

Només respecte de l'article 15.1 LTAAI la sollicitud fa re-
ferencia expressa a la vulneracié de l'article 196 EAC, el qual
no fa cap prescripcié concreta en relacié amb l'aplicacié pro-
visional dels tractats. U'Estatut es limita a preveure que: I’Estat
ha d’informar sobre els actes de subscripcié de determinats
tractats internacionals (apt. 1, al qual ens referirem després),
la Generalitat pot sol-licitar la integracié dels seus represen-
tants en la negociaci6 d'un tractat (apt. 2, ja comentat) com
també pot sol-licitar la seva subscripcio (apt. 3), i ha d’adoptar
mesures per a la seva execucio (apt. 4). Per tant, pel fet que
tenen una vinculaci6 més directa amb el que suscita la peti-
ci6, hem de centrar la nostra atenciéo en els apartats 3 i 4
esmentats d’aquest precepte estatutari.

Els articles impugnats regulen, com ha estat dit, la formaci6
interna de la decisi6 estatal, en 'ambit de PAdministracié gene-
ral de I’Estat, la qual cosa no obsta, com preveu la Llei 25/2014,
la participacié autonomica. Aquesta manca de previsio no
implica que, en els casos qiiestionats, com en d’altres, I’Estat
no doni curs a una certa participacié autonomica, sigui de ma-
nera informal, preliminar o parcial. Aixi, s’observa com larticle
30.3 LTAAI preveu que, entre d’altres, les comunitats autono-
mes adoptin les mesures necessaries per a 'execuci6 dels trac-
tats internacionals, en consonancia amb larticle 196.4 EAC.
Aquestes mesures poden ser normatives, com les que reclama
la peticié en relacié amb larticle 30.2 LTAAI, o d’altra mena.

Igualment, com hem vist, en larticle 196.3 EAC es diu
que la Generalitat pot sol-licitar al Govern de I’Estat la subs-
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cripcié de tractats en materia de la seva competeéncia. Aques-
ta sol-licitud pot emparar sense esfor¢ no només la subscrip-
ci6, com a acte d’iniciaci6 d’un tractat internacional, sind
també els actes de finiment, com la dentncia i la suspensio
(art. 37 LTAAD, aixi com els preparatoris, €és a dir, I'aplicacio
provisional (art. 15.1 LTAAI). En tots els casos, quan afecti
les competencies de la Generalitat. Per tant, en el mateix
sentit, tant es podria sol-licitar la subscripcié com I'aplicacio
provisional, la denuncia o la suspensi6, perque en aquests
darrers supoOsits res no obsta perque es pugui demanar
d’acord amb el principi de col-laboracié entre administra-
cions, cosa que no limita per si mateixa la competencia re-
servada a I'Estat per larticle 149.1.3 CE.

De fet, els articles 7 i 49 LTAAI, tot i que sense més de-
tall, contenen, pel que fa al que ara ens pertoca, un reconei-
xement explicit i general de la possible participacié autonomi-
ca en una pluralitat d’aspectes.

D’aquesta manera, els preceptes quiestionats no impedei-
xen a radice que les comunitats autbnomes puguin tenir una
incidéncia en la presa de decisions dins del procés de subs-
cripcié de tractats internacionals, ja que la regulacié de la
LTAAI té per objectiu primordial, en relacié6 amb els tractats
internacionals, desplegar la competencia estatal de relacions
internacionals (art. 149.1.3 CE).

Aixi, com hem avancat, la Llei 25/2014 no tanca aquesta
possibilitat, tot i que una tecnica normativa més respectuosa
amb l'estructura composta de I’Estat hauria consistit en la pre-
visio explicita de la participacié autonomica. El Tribunal Cons-
titucional tampoc no nega la participacié autonomica en I'am-
bit dels tractats internacionals, si bé entén que correspon al
legislador estatal «libremente determinar los concretos supues-
tos, términos, formas y condiciones de esa participacién» (STC
31/2010, FJ 118). En aquest sentit, la dita previsi6 no ha de
fer-se forcosament en la Llei objecte de dictamen, sindé que es
pot efectuar en una altra disposicié posterior més especifica.

En qualsevol cas, reiterant el que hem dit amb anterioritat,
s’ha perdut una bona oportunitat de sistematitzar la participa-
ci6 autonomica en l'ambit dels tractats internacionals. No
obstant aixo, insistim en el fet que la manca de previsio, en
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la norma que dictaminem, no és sinonim de prohibicié de
Iesmentada participacio, siné que la pretensio de la Llei
25/2014 és una altra i consisteix, com hem apuntat, en orde-
nar ad intra les activitats dels Organs estatals. Per tant, en
aquests moments, atés que la mateixa Llei preveu de forma
generica la participacio (en els articles 7 o 49 LTAAD, la
impugnacié és estrictament preventiva i no es pot excloure
una participacié autonomica que es precisi ulteriorment en una
altra disposicio.

Abans de concloure aquest apartat, analitzarem en espe-
cial la publicacié dels tractats, els quals l'article 23.1 LTAAI
no esmenta si han de ser publicats en el Diari Oficial de la
Generalitat de Catalunya (DOGC), a més del BOE. L'Estatut
només afirma que cal publicar preceptivament al DOGC «els
actes, les disposicions generals i les normes que emanen del
Govern o de 'Administracié de la Generalitat» (art. 68.5 EAC).

Amb relacié a aquesta questio, a titol il-lustratiu, cal re-
cordar que l'article 2.2 de la Llei 2/2007, de 5 de juny, del
DOGC, diu que, a més de les lleis, les normes, els acords,
les resolucions, els edictes, les notificacions, els anuncis i
els altres actes de la Generalitat, se’'n poden publicar de
PAdministracié de justicia i d’altres administracions, ens i
organismes publics, «en els suposits en que ho determini
l'ordenament juridic». Aquesta féormula no és tan oberta
com la de larticle 6.2 del Reial decret 181/2008, de 8 de
febrer, d’ordenaci6é del diari oficial «Butlleti Oficial de I'Es-
tat», el qual estableix que el Consell de Ministres podra
excepcionalment acordar la publicacié d’informes, de docu-
ments o de comunicacions oficials, de difusié considerada
d’interes general.

En qualsevol cas la Llei catalana 2/2007, igual que l'article
23.1 LTAAI, no preveu la publicacié dels tractats internacio-
nals, fet que, fins a l’actualitat, no s’ha produit. Conseqiient-
ment, no han de ser publicats necessariament al DOGC, cosa
que no exclou que sigui possible, a titol informatiu, donar-hi
publicitat, com s’ha efectuat amb altres normes estatals.

En conseqiiéncia, els articles 15.1, 23.1, 30.2 i 37.1, .2 i .4
LTAAI estan emparats per l'article 149.1.3 CE i no vulneren
I’Estatut.
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3. Larticle 50.1 LTAAI s’insereix en la participacié de les
comunitats autonomes en la subscripcié de tractats internacio-
nals (capitol 1 del titol V). Especificament, recull el deure
d’informacié del Govern de I’Estat, a través del MAEC, a les
comunitats autonomes, a les quals remetra «informacié» sobre
la negociacié dels tractats internacionals que tinguin per ob-
jecte materies de la seva competencia o interes, o que afectin
de manera especial el seu respectiu ambit territorial.

La sollicitud quiestiona aquest precepte, bo i acceptant
que s’ajusta a larticle 196.1 EAC, el qual, com hem dit, preveu
que el Govern de IEstat informi preéviament a la Generalitat
sobre els actes de subscripcioé dels tractats que «afectin d'una
manera directa i singular les competéncies de Catalunya», tot
i que també preveu que la Generalitat pugui dirigir al Govern
de I’Estat les observacions que consideri pertinents. El retret
es basa en el fet que l'article 50.1 LTAAI podria limitar la
previsié que fa larticle 18.1 de la Llei catalana 16/2014, per-
que aquest precepte afirma que «la Generalitat pot sol-licitar
al Govern de I’Estat tota la informacié sobre la negociacio
dels tractats internacionals», en comptes que aquest hagi «de
remetre a les comunitats autdbnomes informacié», tal com pre-
veu el precepte estatal sobre el mateix tema. La formulacié de
la Llei 25/2014 és més imprecisa que la de la Llei 16/2014.
Tanmateix, la Llei catalana, tot i tenir la finalitat de desenvo-
lupar I’Estatut, no la podem prendre com a canon de consti-
tucionalitat ni d’estatutarietat.

La petici6 de dictamen creu que, a larticle 50.1 LTAAI, li
manca una certa precisi6. Com hem advertit en dictamens an-
teriors, respecte a aquest darrer tema, perque la indefinicié o
lambigiiitat de la norma puguin arribar a causar la vulneracio
del principi de seguretat juridica, aquestes han de ser espe-
cialment intenses i insuperables (STC 93/2013, de 23 d’abril, FJ
10, i DCGE 1/2012, de 10 de gener, FJ 4, i 11/2012, FJ 5), cosa
que no es dedueix d’'una forma nitida del precepte qiiestionat.

Draltra banda, en el si de la competencia reservada a I’Es-
tat sobre el treaty-making power (art. 149.1.3 CE, interpretat
per la STC 165/1994, FJ 5), els articles 185.1 i 196.1 EAC
preveuen el deure d’informacié de I’Estat en favor de la Ge-
neralitat (en 'ambit de la UE i en el de les relacions interna-
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cionals, respectivament). Es tracta d’'una mesura d’informacio
general, que consisteix en una de les manifestacions del
principi de cooperacié entre I’Estat i les comunitats autono-
mes en afers de competencia estatal (les relacions internacio-
nals), perd que poden afectar les competeéncies i els interes-
sos autonomics. La reserva constitucional del ius contrabendi
a I'Estat «no impide que la cooperacion entre el Estado y las
Comunidades Autébnomas se proyecte en relaciéon con los trata-
dos internacionales» (STC 31/2010, FJ 119), sempre que les limi-
tades facultats autonomiques reconegudes en el procés d’ela-
boraci6 dels tractats no posin en qiestid les competencies de
IEstat per a la seva subscripcio i formalitzacio (STC 137/1989,
de 20 de juliol, FJ 4).

Per tant, considerem que els termes del precepte no perme-
ten afirmar que s’ignori l'article 196.1 EAC, ni que la seva inde-
finici6 produeixi una vulneracié consistent de l'article 9.3 CE.
En conseqiiencia, l'article 50.1 LTAAI no és contrari a la Cons-
titucié ni a I’Estatut.

4. Els articles 39, 40.2 i 41 LTAAI pertanyen al titol III de
la Llei sobre la regulaci6é estatal dels acords internacionals
administratius i els articles 45 i 46.2 LTAAI formen part del
titol segiient, referent als acords internacionals no normatius,
també en seu estatal. Nogensmenys, alguns dels preceptes
d’aquests dos titols de la Llei tenen expressament un ambit
d’aplicacié més ampli.

Larticle 39 LTAAI afirma que «tots» els projectes d’acords
internacionals administratius necessiten un informe previ de
PAssessoria Juridica Internacional (AJI, en endavant), depen-
dent del Ministeri d’Afers Exteriors i de Cooperacié (Reial
decret 342/2012, de 10 de febrer, pel qual es desenvolupa
Pestructura organica basica del MAEC), sobre la naturalesa i
la formalitzacié de l'acord. De la mateixa manera, caldra un
informe del Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques
(MHAP, en endavant), si comporten compromisos financers.

Larticle 40.2 LTAAI diu que el Consell de Ministres pren-
dra coneixement de la subscripcié d’acords internacionals ad-
ministratius, mitjancant el ministre d’Afers Exteriors i de Coo-
peracio, quan la seva importancia o abast aixi ho aconsellin.
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I l'article 41 LTAALI, sobre la publicaci6 i 'entrada en vigor,
prescriu que els acords internacionals administratius es publi-
caran en el butlleti oficial corresponent a I'administracié pu-
blica que els signi (apt. 1). Igualment, determina, quan s’es-
caigui, Porgan que resoldra la seva publicacié al BOE (apt. 2).
Manifesta, a més, que, a efectes de publicitat, «tots» es publi-
caran al BOE (apt. 3), i que, en aquest moment, formaran part
de l'ordenament juridic espanyol (apt. 4).

Larticle 45 LTAAI conté unes prescripcions semblants a les
de l'esmentat article 39 LTAAI, tot i que referides ara als
acords internacionals no normatius subscrits per organs esta-
tals. La diferéncia més rellevant, a banda de la naturalesa dels
acords, consisteix en el fet que es prescindeix de la interven-
ci6 de I'AJI en larticle 45 LTAAI, quan es tracta de qualificar
un acord internacional no normatiu signat per organismes de
Administracié general de I’Estat, ja que correspon fer l'exa-
men als propis serveis interns dels respectius departaments.

Igualment, l'article 46.2 LTAAI, de manera comparable al
precitat article 40.2 LTAAI, estableix la presa en coneixement
dels acords internacionals no normatius a proposta dels mi-
nisteris competents.

La sollicitud de dictamen, a partir de les remissions que
es fan als articles 52.2 i 53.2 LTAAI, qlestiona els articles
abans esmentats, no tant pel que s’hi preveu, amb relaci6 al
procediment dels acords internacionals que corresponen a la
competencia estatal, com per les prescripcions que no s’hi
contenen quant als acords internacionals que puguin propo-
sar les comunitats autonomes.

Com hem dit en el fonament juridic anterior, la regulaci6
de la presa de decisions per a la subscripcié dels acords in-
ternacionals correspondra a I’Estat o a les comunitats autono-
mes segons quina sigui la materia sobre la qual versin, fent
atencioé al repartiment competencial previst a la Constitucio i
als respectius estatuts d’autonomia (STC 138/2011, FJ 4, i
165/1994, FJ 3 i 6). Per tant, la regulaci6 integra dels que, per
ra6 de la materia siguin de titularitat estatal, tant si son de
caracter administratiu com no normatiu, pertocara a I’Estat,
incloent-hi la participacié de les autonomies en la forma que
aquest consideri.
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En consequiencia, tots els preceptes del titol III i IV, men-
tre es refereixin exclusivament a les autoritats estatals, no
poden produir cap mena d’invasié competencial de I'ambit
regulador de les comunitats autonomes. Ultra aixo, pel que fa
a la previsi6 d’'una participacié autonomica, ens remetem al
que hem dit abans sobre aquesta al si del procediment de
subscripcié dels tractats internacionals. Aixi doncs, tant en
aquests com en els acords internacionals estatals, la participa-
ci6 de la Generalitat es dura a terme d’acord amb el que es-
tableixi ’Estat, perque n’és el competent.

Per acabar, farem esment especific de l'article 41 LTAAIL
Els seus apartats 1, 3 i 4 fan referéncia, per remissié de l'ar-
ticle 52 LTAAI, també als acords que poden subscriure les
comunitats autonomes, en relacié amb la publicaci6 i 'entrada
en vigor dels acords internacionals administratius. No obstant
aixo, lescrit del Govern reclama, com feia igualment respecte
de larticle 23.1 LTAAI, que els acords internacionals adminis-
tratius (se sobreentén els subscrits per I’Estat), que afectin de
forma directa i singular una comunitat autonoma, s’han de
poder publicar també en el seu diari oficial. En relaci6 amb
aquesta questio i en cas que siguin competeéncia estatal, res
més hem d’afegir al que ja hem indicat anteriorment, ates que
tampoc no és d’aplicacio l'article 68.5 EAC.

En canvi, pel que fa als acords d’execucié en seu autono-
mica, en particular els subscrits per la Generalitat, es publica-
ran al DOGC, com indica l'apartat primer de l'article 41 LTA-
Al, sense ser d’aplicacio l'apartat segon (ja que s’inicia amb
Pexpressio: «[e]ls que correspongui»), tot i que també es publi-
caran al BOE, perque l'article 41.3 LTAAI ho preveu en gene-
ral per a tots els acords.

Per tant, des de la perspectiva competencial, als articles 39,
40.2, 41, 45 i 46.2 LTAAI no se’ls pot fer cap retret d’antiesta-
tutarietat i estan emparats per l'article 149.1.3 CE i pels titols
competencials especifics sobre l'objecte material de l'acord,
que també corresponen a I’Estat en tant que es tracta d’acords
internacionals subscrits dins del seu ambit competencial.

5. El capitol II del titol V de la Llei, que conté els quiestio-
nats articles 52 i 53 LTAAI, es refereix als acords internacio-
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nals subscrits, entre d’altres, per les comunitats autonomes,
com assenyalen els apartats primers d’ambdoés preceptes.

a) Larticle 52 concerneix als acords internacionals admi-
nistratius, mentre que el 53, als no normatius. En ambdos
casos la teécnica legislativa emprada, amb la utilitzacié de re-
missions i de la clausula «sense perjudici» alhora, és confusio-
naria i requereix, com més endavant es posara de manifest,
fer un esfor¢ interpretatiu.

Quant al primer, el seu apartat segon remet expressament
i literal a determinats aspectes procedimentals del titol III de
la Llei: els requisits (art. 38), la tramitacié interna (art. 40) i la
publicacio (art. 41), sense incloure, per tant, 'informe previst
a larticle 39. Aixi, el contingut d’aquest darrer precepte ve
substituit per l'apartat tercer de 'esmentat article 52 LTAAI,
segons el qual:

«Els projectes d’acords internacionals administratius s’han de
remetre al Ministeri d’Afers Exteriors i de Cooperacié abans
de la seva signatura per a informe per part de I’Assessoria
Juridica Internacional sobre la seva naturalesa, procediment
i instrumentacié més adequada segons el dret internacional.
En particular, ha de dictaminar sobre si aquest projecte
s’hauria de formalitzar com a tractat internacional o com a
acord internacional administratiu. Per emetre el seu informe,
el Ministeri d’Afers Exteriors i de Cooperacié ha de sol-licitar
tots els que consideri necessaris.»

En relacié6 amb el segiient, l'apartat 2 de larticle 53
LTAAI remet expressament al titol IV de la Llei només en
dos aspectes concrets: la tramitacié interna (art. 46) i el
registre (art. 48). D’acord amb aixo, atés que no remet tam-
poc a l'informe previst a l'article 45, hem d’entendre que
aquest se substitueix pel que preveu l'apartat 3 del mateix
article 53.

En conseqiiencia, el tramit se substancia davant 'AJI, de
forma previa a la signatura de l'acord internacional no nor-
matiu, de manera identica al que es preveu per als acords
internacionals administratius (art. 52.3 LTAAI).

b) El Govern de la Generalitat critica les dues remissions
dels articles 52.2 i 53.2 LTAAI, als titols precedents de la Llei,
per tres raons de caracter diferent:
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Primerament, en els acords internacionals proposats per
les comunitats autonomes, no es preveu «que l'informe sobre
Pexisteéncia de dotacié pressupostaria [...], ’hagi d’emetre I'Or-
gan autonomic competent, siné que només es refereix al Mi-
nisteri d’Hisenda i Administracions Publiques».

Segonament, la peticié allega que tampoc «es preveu a la
Llei l'audiéncia previa de la comunitat autonoma, per al cas
que hi hagi discrepancies de criteri juridic sobre la naturalesa
dels acords internacionals» administratius i no normatius.

I, finalment, diu que «per a les remissions que queden
fetes als articles 40.2 i 46.2 de la mateixa Llei, en resulta que
no es preveu, per al cas que siguin les comunitats autbnomes
les promotores dels acords [...], que també puguin ser les
mateixes comunitats les que donin coneixement al Consell de
Ministres dels acords que promouens».

Aquests dubtes, malgrat inserir-se en la descripcio dels
darrers apartats dels articles 52 i 53, es refereixen als dos ti-
pus d’acords internacionals, tant als subscrits directament per
les comunitats autbnomes com als «proposats» o «promoguts»
per aquestes (en expressio literal del primer i tercer retrets
exposats), tot i que per a aquests darrers no té efecte la re-
missio, ja que estan regulats directament als titols III i IV de
la Llei, segons s’escaigui.

©) A partir del que hem observat en el fonament juridic
segon d’aquest Dictamen i reconeix la Llei 25/2014 en una
diversitat d’articles, les comunitats autbnomes tenen la facultat
de subscriure acords internacionals, tant d’execuci6é de trac-
tats o administratius (STC 138/2011, FJ 4), com no normatius
o de projecci6 exterior (STC 165/1994, FJ 3 i 6), en l'ambit de
les seves competencies, sense que puguin exercir el ius con-
trabendi, el ius legationis, crear obligacions internacionals a
I'Estat o incidir en la seva politica exterior (STC 165/1994, FJ
6). Com hem afirmat, 'execucié d’obligacions internacionals o
la promocié de l'accié exterior no es poden identificar en
sentit estricte amb la materia competencial de les relacions
internacionals (art. 149.1.3 CE) i, per tant, legitimament les
poden desplegar les comunitats autonomes, en 'ambit de les
seves competencies, mitjancant la signatura d’acords interna-
cionals, com els que preveu la Llei 25/2014.
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L'Estat, a banda de poder subscriure també acords en el
seu ambit competencial, té, a 'empara de l'article 149.1.3 CE,
I’habilitacié6 per ordenar i coordinar les activitats amb relle-
vancia externa de les comunitats autonomes (STC 165/1994,
FJ 8). Ara bé, aquesta facultat no li permet arribar a substituir
les competencies materials de la Generalitat assumides estatu-
tariament (STC 36/2005, FJ 2), ja que la coordinacié no pot
constituir una suplantacié de la regulacié del procediment
aplicable que, en virtut de l'exercici competencial reconegut,
correspon a la comunitat autonoma, ni permet efectuar un
control vinculant a través d’informes, cosa que alteraria la
distribuciéo de competencies (STC 4/2014, FJ 4).

D’aquesta manera, UEstat pot tenir una intervencié limita-
da en lactivitat de projecci6é exterior de les comunitats auto-
nomes. En virtut d’aixo, i també per raé de la facultat de
coordinacié de la politica exterior de les comunitats autono-
mes (STC 165/1994, FJ 6), poden ser exigibles informes previs
relatius a la competencia reservada a PEstat per signar tractats
internacionals (art. 149.1.3 CE) o a la funcié de direcci6 de la
politica exterior (art. 97 CE). Aquests informes podrien ser els
previstos als articles 52.3 i 53.3 LTAAL

d) En concret, en alldo que ara interessa, cal tenir en comp-
te que es tracta d’'informes amb un doble caracter, preceptiu
i previ, que tenen com a finalitat examinar la naturalesa, el
procediment i la instrumentacié més adequada, segons el dret
internacional, dels acords internacionals, administratius i no
normatius.

Aixi, d'una banda, s6n preceptius, en tant que d’emissio
obligatoria, i constitueixen unes mesures proporcionades,
adrecades a preservar la competéncia estatal, atés que tenen
naturalesa tecnica i estan destinats a valorar quina és la for-
malitzaci6 més adequada al projecte, tenint en compte que, si
IPAJI adverteix que s’haurien de formalitzar per mitja d'un
tractat internacional, i és el cas, el procediment és més com-
plex i la competeéncia per subscriure’ls seria estatal i no auto-
nomica. S’efectua, doncs, una operacié d’analisi per a deter-
minar l'auteéntica voluntat de les parts i el contingut de les
obligacions o compromisos que s’hi contenen. I, de l'altra, el
seu caracter previ permet evitar que les activitats exteriors
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autonomiques puguin condicionar o perjudicar la direcci6é de
la politica exterior (STC 165/1994, FJ 8), evitant o posant re-
mei als eventuals perjudicis (STC 165/1994, FJ 6), abans que
s’ocasionin.

D’aquesta forma, l'informe de I’AJI versa sobre aspectes
del dret internacional, que és la seva funci6é especifica. No
entra en aspectes interns, com ara la questié competencial i,
per tant, s’hauria de limitar a verificar si la naturalesa de
lacord és o no un tractat internacional, aixi com també els
procediments i els compromisos que se’n deriven.

Draltra part, tot i que la Llei 25/2014 ha optat pel caracter
preceptiu, també podria haver deixat l'elaboraci6 d’aquests
informes als serveis juridics dels organs i organismes de les
comunitats autonomes i de les entitats locals amb capacitat
per signar els acords. De fet, segons els articles 44 i 45 LTA-
Al per als suposits de celebracié d’acords internacionals no
normatius per part del Govern, els departaments ministerials,
els organs, organismes i ens de I’Administracié general de
IEstat, les comunitats autonomes, les ciutats de Ceuta i Meli-
lla, les entitats locals, les universitats publiques i qualssevol
altres subjectes de dret public, aquesta operacié interpretati-
va, amb identic objecte i contingut, no s’atribueix a I'’AJI sin6
que correspon al servei juridic de I'organ o organisme public
que els celebri.

Ara bé, quan la mateixa Llei regula especificament el pro-
cediment de celebracié d’aquest tipus d’acords per part de les
comunitats autonomes, no preveu expressament que els ser-
veis juridics de les seves administracions duguin a terme el
corresponent informe. Aix0 anterior ens portaria, per exem-
ple, a la incoherent situacié que, quan sigui una universitat
publica o qualsevol altre subjecte public qui celebri un acord
internacional no normatiu, el tramit d’informe correspongui al
seu servei juridic, mentre que quan es tracti d'una comunitat
autonoma no sigui aixi, la qual cosa té, segurament, una ex-
plicaci6 basada en deficiencies en la tramitacié parlamentaria.

En aquest sentit, sembla logic que aquest judici sobre «la
naturalesa, procediment i instrumentacié més adequada» tam-
bé sigui capac¢ de realitzar-lo correctament el servei juridic
corresponent de la Generalitat i no caldria, pel que fa als
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acords no normatius, la intervencié addicional de I’'AJI. Aques-
ta consideracié és d’oportunitat i posa en relleu la major con-
fianca que la Llei 25/2014 té en els serveis dels ministeris que
en els de les comunitats autbnomes, perd no resulta mereixe-
dora d’'un retret d’inconstitucionalitat o d’antiestatutarietat,
d’acord amb la caracteritzacié dels informes que fan els arti-
cles 52.3 i 53.2 LTAAL

Aixi, cal reiterar, a tall de sintesi, que del text dels dos
apartats tercer dels articles 52 i 53 LTAAI, equivalents pel que
fa al que direm, es despréen que a l'opinié estatal no se li
atribueix expressament caracter vinculant, per la qual cosa no
converteix una competéncia propia en un acte compost de
dues voluntats (STC 46/2007, d’1 de mar¢, FJ 10), ni pot con-
dicionar indegudament les competéncies de la Generalitat
assumides estatutariament (STC 4/2014, de 16 de gener, FJ 4).
Efectivament, els informes no es qualifiquen com a vincu-
lants, ja que aquest caracter és excepcional i per aquesta rad,
s’ha de preveure expressament.

Pel que fa als informes de naturalesa financera que la Llei
atribueix al MHAP (art. 39.1 i 45), ja hem dit abans que no
formen part del procediment regulat en els articles 52.3 i 53.3
LTAAI els quals, en aquest aspecte concret no s’hi remeten.
No obstant aix0, segons la dicci6 literal d’aquests dos ultims
preceptes, el MAEC, que ha rebut els projectes d’acord inter-
nacional, pot demanar altres informes que jutgi «necessaris».

Quant a aquest darrer afegitd, hem de destacar que en la
literalitat dels articles 52.3 i 53.3, com hem avancat, no apa-
reix cap referéencia a un informe del MHAP (al contrari del
que es fa explicit en els articles 39 i 45, respecte dels acords
internacionals subscrits exclusivament per IEstat o organs
dependents), per la qual cosa no es pot pressuposar que pro-
cedeixi aquest tramit d’informe estatal especific en la celebra-
ci6 d’acords internacionals per part de les comunitats autono-
mes. Consegiientment, el fet que existeixi un financament
pressupostari adequat i suficient per atendre els compromisos
que es puguin derivar dels acords signats per les comunitats
autonomes I’haura de verificar, com correspon, ’Administracio
autonomica, en el nostre cas la Generalitat de Catalunya, que
emetra linforme pertinent, d’acord amb el principi d’autono-
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mia financera (art. 156.1 CE i 201.2 EAC, a més del de l'esta-
bilitat pressupostaria, d’acord amb l'art. 214 EACQ).

Cal indicar, a més, que l'exigencia de I'informe del MHAP
va ser una previsio criticada i considerada «poc congruent»
pel Consell d’Estat en relaci6 amb els acords no normatius,
ates que aquests, per definicié6 de la mateixa llei, no vinculen
internacionalment i, en conseqiiéncia, tampoc econdomicament
(Dictamen 808/2013).

Descartada, doncs, lanterior possibilitat, la referéncia am-
bigua a altres informes podria alludir a allo que ja es feia
ocasionalment respecte a questions relacionades amb el dret
intern, com ara I'examen de l'aspecte competencial. Aquest
parer no el dona I’AJI, sin6 que l’efectua ’Advocacia de I’Estat
(Ordre Circular 3286, de 19 de juliol de 2010) o els serveis
ministerials corresponents, si es tracta d’acords internacionals
no normatius subscrits per I'Estat (art. 45 LTAAD.

e) A l'ultim, conclourem sobre la compatibilitat dels pre-
ceptes sol-licitats amb la Constituci6é i I’Estatut, de forma se-
parada per a cadascun dels retrets efectuats pel Govern de la
Generalitat.

El primer retret de la peticié, d’acord amb el que hem dit
sobre els articles 52 i 53 LTAAI, no pot ser acollit, en tant que
linforme del MHAP no és exigible respecte als acords subs-
crits per la Generalitat, ja que no esta previst en els procedi-
ments regulats en els articles 52.3 i 53.3. Més encara si es
refereix exclusivament als acords subscrits per I’Estat, que
tindran els controls establerts a la Llei 25/2014 (art. 39 i 45),
en tant que compromet basicament el seu pressupost.

Pel que fa al segon retret, que recordem que pretenia que
es preveiés l'audiencia previa de la comunitat autbnoma, per
al cas que hi hagués discrepancies de criteri juridic sobre la
naturalesa, el procediment i la instrumentacié més adequada
dels acords internacionals, entenem que aquesta participacio
tampoc no €s necessaria respecte als acords internacionals
subscrits per la Generalitat. I aix0 anterior perque aquesta
pot subscriure legitimament i directa els acords projectats,
un cop vist l'informe preceptiu de I'esmentada AJI, precisa-
ment en la mesura que no és vinculant. En el cas que la
discrepancia es mantingui, ’Estat podra denunciar I'acord en
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via jurisdiccional ordinaria o constitucional. Pel que fa als
proposats per la Generalitat, perd6 que per si sola no pot
subscriure, hi podra participar en la forma que prevegi I'Es-
tat, com hem dit anteriorment i a bastament en relaci6 amb
els tractats internacionals.

Finalment, la darrera critica manifestada deriva de les re-
missions que es fan als articles 40.2 i 46.2 LTAAI, pel fet de
no preveure que les comunitats autonomes donin coneixe-
ment de forma directa al Consell de Ministres dels acords que
promouen. Per una banda, es constata novament que els an-
teriors informes (els previstos als art. 52.3 i 53.3) no so6n vin-
culants i que el Govern de I’Estat no resol la possible discre-
pancia, ja que es tracta unicament d’'una presa de coneixement
dels acords i, a més, no de tots, sin6 només dels que a parer
dels organs de I’Estat es valorin com d’una major rellevancia,
de forma que aquest tramit permetra al Govern estatal, si
s’escau, adoptar altres mesures relacionades amb la politica
exterior. El fet que el ministeri corresponent aprecii la impor-
tancia d’'un acord internacional, ja subscrit per una comunitat
autonoma, i ho transmeti al Consell de Ministres, respon a
una voluntat d’ordenar les relacions al si de Administracio
general de I’Estat. Per aix0, el més coherent i funcional és que
la presentacié dels acords, davant un organ col-legiat estatal,
com ara el Consell de Ministres, 'efectui un organ que depen-
gui d’aquest ens. Per altra banda, s’ha de posar de manifest
que, tant si és un acord promogut com subscrit per la Genera-
litat, el MAEC n’ha tingut coneixement, com a organ del Go-
vern que s’encarrega de la politica exterior de I’Estat.

En conseqiiencia, els articles 52.2 i .3 i1 53.2 i .3 LTAAI estan
emparats per l'article 149.1.3 CE i no son contraris a I'Estatut.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem la segiient

CONCLUSIO

Unica. Els articles 9; 15.1; 23.1; 30.2; 37.1, .2 i 4; 39; 40.2;
41; 45; 46.2; 50.1; 52.2 i .3, i 53.2 i .3 de la Llei 25/2014, de 27
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de novembre, de tractats i altres acords internacionals, troben
empara en l'article 149.1.3 CE i no son contraris a 'Estatut.
Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i sig-
nem al Palau Centelles en la data indicada a I'encapcalament.



Dictamen 2/2015, de 24 de febretr,

sobre el Projecte de llei de pressupostos de la
Generalitat de Catalunya per al 2015

El Consell de Garanties Estatutaries, amb l'assistencia del pre-
sident Joan Egea Fernandez, del vicepresident Pere Jover Pre-
sa, dels consellers Eliseo Aja, Marc Carrillo i Jaume Vernet
Llobet, del conseller secretari Alex Bas Vilafranca, i dels con-
sellers Francesc de Paula Caminal Badia, Joan Ridao Martin i
Carles Jaume Fernandez, ha acordat emetre el segiient

DICTAMEN

Sollicitat per més d’'una desena part dels diputats del Parla-
ment de Catalunya, respecte al Dictamen de la Comissio
d’Economia, Finances i Pressupost sobre el Projecte de llei de
pressupostos de la Generalitat de Catalunya per al 2015
(BOPC num. 485, de 28 de gener de 2015).

ANTECEDENTS

1. El dia 3 de febrer de 2015 va tenir entrada al Consell de
Garanties Estatutaries (Reg. nam. 4598) un escrit de la presi-
denta del Parlament de Catalunya en qué es comunicava al
Consell la Resolucié de la Mesa del Parlament, del dia 3 de
febrer, en la qual, segons el que preveuen els articles 16.1.b i
23.b de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Garan-
ties Estatutaries, es va admetre a tramit la sollicitud de dicta-

Ponents: Eliseo Aja / Joan Egea Ferndndez
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men presentada el mateix dia per més d’'una desena part dels
diputats, del Grup Parlamentari del Partit Popular de Catalu-
nya, en relacié amb l'adequacié a I'Estatut i a la Constitucio
del Projecte de llei de pressupostos de la Generalitat de Cata-
lunya per al 2015 i, d'una manera especial, dels apartats 2 i 5
de larticle 53, de la disposici6 addicional vuitena i de tres
partides d’ingressos referides al Fons de competitivitat, 1'im-
post sobre els diposits bancaris i la disposicié addicional ter-
cera de I’Estatut.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessio del dia
5 de febrer de 2015, després d’examinar la legitimacio i el
contingut de la sollicitud, la va admetre a tramit i es va de-
clarar competent per emetre el dictamen corresponent, d’acord
amb Dlarticle 24.2 de la seva Llei reguladora. Se’'n va designar
ponent el conseller senyor Eliseo Aja.

3. En la mateixa sessio, en aplicacié6 de larticle 25, apar-
tats 4 i 5, de la seva Llei reguladora, va acordar adrecar-se als
sol-licitants, al Parlament, a tots els grups parlamentaris i
també al Govern, a fi de sollicitar-los la informacio6 i la docu-
mentacié complementaries de que disposessin amb relacié a
la norma sotmesa a dictamen.

4. En data 11 de febrer de 2015 es va rebre en el Registre
del Consell (Reg. nim. 4610) un escrit de documentacié com-
plementaria, trames per la vicepresidenta del Govern de la
Generalitat de Catalunya, amb un dnforme en relacié6 amb la
sollicitud de dictamen del Consell de Garanties Estatutaries
sobre el Projecte de llei de pressupostos de la Generalitat per
al 2015 formulada pel grup del PPC», elaborat pel secretari
general del Departament d’Economia i Coneixement en data
9 de febrer de 2015.

5. En la sessi6 de data 19 de febrer de 2015, d’acord amb
Particle 33 del Reglament d’organitzacié i funcionament del
Consell, el conseller senyor Eliseo Aja va sollicitar el canvi de
ponent per a lelaboraci6 del fonament juridic tercer, com a
consequencia de la posicié minoritaria del text de la seva
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ponencia, i es va acordar designar ponent el president senyor
Joan Fernandez Egea per a la redaccié del fonament esmentat.

6. Finalment, després de les corresponents sessions de
deliberacio, es va fixar com a data per a la votacié i per a
laprovacio del Dictamen el dia 24 de febrer de 2015.

FONAMENTS JURIDICS
Primer. L'objecte del Dictamen

1. D’acord amb el que s’ha exposat en els antecedents,
aquest Dictamen s’elabora com a conseqiiencia d’una sol-licitud
d’origen parlamentari sobre un Projecte de llei en tramitacio
al Parlament de Catalunya. En aquest cas, i per primer cop
des de la constitucié del Consell de Garanties Estatutaries,
estem davant d’'una sol-licitud inicial, presentada per dinou
diputats en el Registre general del Parlament el dia 3 de fe-
brer de 2015 (Reg. nim. 103850), i una addenda a aquesta
sollicitud, presentada el mateix dia pels mateixos diputats en
el mateix Registre (Reg. 103854). Els dos escrits demanen al
Consell que es pronuncii sobre el mateix Projecte de llei, i els
peticionaris consideren el segon una «addenda» amb la qual
sol-liciten «ampliar la petici6 de dictamen» respecte d’unes
partides d’ingressos que, en tant que son part integrant de la
llei de pressupostos, poden ser objecte d'un dictamen d’aquest
Consell, com ja va succeir en el DCGE 1/2014, de 3 de gener,
de la mateixa manera que son susceptibles d’'impugnaci6é da-
vant del Tribunal Constitucional (STC 13/2007, de 18 de ge-
ner, FJ 1). Per aix0, atesa la coincidéncia en els sollicitants i
en l'objecte, els dos escrits han estat admesos a tramit per la
Mesa del Parlament com a una uUnica sollicitud de dictamen
i, en conseqiiencia, originaran un uUnic Dictamen que donara
resposta a tots els interrogants plantejats.

A continuacio, en la resta d’aquest fonament juridic, efec-
tuarem una breu descripcié del contingut del Projecte de llei
que hem de dictaminar, emmarcant-lo en el context normatiu
propi de les lleis de pressupostos de la Generalitat, indicarem
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els preceptes sol-licitats i els principals arguments de la peti-
ci6 presentada pels diputats i, finalment, avancarem l'estruc-
tura que adoptara el present Dictamen per resoldre les qiies-
tions plantejades.

2. Lobjecte d’aquest Dictamen és el Projecte de llei de
pressupostos de la Generalitat de Catalunya per al 2015 (en
endavant, PLPGC), tal com ha quedat configurat en el Dicta-
men aprovat per la Comissi6 d’Economia, Finances i Pressu-
post en data 27 de gener de 2015. Consta d’un articulat, un
estat de despeses i un estat d’ingressos, a més de diverses
memories i documentacié complementaria. Larticulat el for-
men cinquanta-cinc articles estructurats en vuit titols, seixan-
ta-nou disposicions addicionals classificades en deu blocs,
tres disposicions finals i tres annexos. El titol I conté 'apro-
vacié i la definici6 de l'ambit d’aplicacié dels pressupostos
(cap. I, art. 1 a 3) i el regim de les modificacions pressupos-
taries (cap. II, art. 4 a 14). El titol II compreén les normes so-
bre gestié pressupostaria i despesa publica (art. 15 a 22). El
titol 111, dedicat a les despeses de personal, inclou regles so-
bre les seves retribucions (cap. I, art. 23 a 32) i altres dispo-
sicions (cap. II, art. 33 a 35). El titol IV versa sobre les opera-
cions financeres i les linies d’actuacié del credit public (art.
36 a 42). El titol V recull normes tributaries (art. 43 i 44). El
titol VI tracta de la participacié dels ens locals en els ingres-
sos de I'Estat i de la Generalitat i estableix compensacions
economiques a favor dels ajuntaments perque abonin retribu-
cions a determinats carrecs electes locals (art. 45 a 51). El titol
VII es refereix a les normes de gestidé pressupostaria del Par-
lament i d’altres institucions i organismes (art. 52 a 54) i I'dl-
tim titol, el VIII, crea el Fons extraordinari per a politiques
socials 2015 (art. 55). Els deu blocs en que s’agrupen les dis-
posicions addicionals es refereixen a mesures econoOmiques
(primera a quarta), en materia de personal (cinquena a vuite-
na), d’educacié (novena a quinzena), d’universitats (setzena a
vintena), cultural i de memoria historica (vint-i-unena a tren-
tena), de salut (trenta-unena a quaranta-dosena), de benestar
social i cooperacié (quaranta-tresena a cinquanta-cinquena),
d’agricultura (cinquanta-sisena a cinquanta-novena), de justi-
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cia i interior (seixantena a seixanta-quatrena) i de territori i
mobilitat (seixanta-cinquena a seixanta-novena).

3. El pressupost de la Generalitat té caracter anual, és
unic i inclou totes les despeses i tots els ingressos de la Ge-
neralitat, i també el dels organismes, les institucions i les
empreses que en depenen. Esta format, per tant, pels estats
d’ingressos i de despeses de PAdministracié de la Generalitat
i de cada una de les entitats que integren el seu sector public,
els quals comprendran les estimacions dels diversos drets
economics a reconeixer i liquidar durant l'exercici i les obli-
gacions que, com a maxim, es poden reconeixer.

Ara bé, a part de la previsié d’ingressos i I'autoritzacié de
despeses, la llei de pressupostos pot incloure normes que
mantenen una relacié directa amb aquestes previsions i auto-
ritzacions, i amb els criteris de politica economica en que re-
colzen, com hem vist en la descripcioé del contingut del PLPGC.
Es per aixd que en larticulat de la llei de pressupostos s’in-
clouen, entre d’altres i pel que ara ens afecta, normes referents
a la gestio pressupostaria i a les despeses de personal.

Aquest tipus de llei és aprovat pel Parlament de Catalunya
mitjancant un procediment legislatiu especial (regulat en els
art. 119 a 122 del Reglament del Parlament), que comenca
amb la presentaci6é del projecte de llei per part del Govern de
la Generalitat. El contingut, I’elaboracio, I'execuci6 i la liqui-
daci6 dels pressupostos de la Generalitat també estan regulats
en el Decret legislatiu 3/2002, de 24 de desembre, pel qual
s’aprova el Text ref6és de la Llei de finances publiques de Ca-
talunya (TRLFPC), els preceptes del qual, segons el seu article
1, s’'executen per a cada exercici pressupostari per les normes
de la llei de pressupostos. Aixi mateix, tots aquests elements
del cicle pressupostari resulten condicionats per la normativa
catalana, estatal i europea sobre estabilitat pressupostaria, on
cal destacar la Llei de Catalunya 6/2012, de 17 de maig, d’es-
tabilitat pressupostaria; la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril,
d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera (LOEP), i
el conjunt de disposicions (cinc reglaments i una directiva) de
la Uni6é Europea que integren el Six Pack de 2011, que ja vam
ressenyar en el DCGE 8/2012, de 2 de juliol, i a les quals s’ha
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afegit posteriorment el Two Pack, constituit per dos nous re-
glaments (nam. 472 i 473/2013). Igualment, la normativa dar-
rerament aprovada sobre transparencia (la Llei 19/2013, de 9
de desembre, de transparencia, accés a la informacié publica
i bon govern, i la Llei de Catalunya 19/2014, de 29 de desem-
bre, del mateix nom) imposa determinades obligacions d’in-
formacié en materia pressupostaria, tot i que no sén exigibles
encara a les institucions catalanes (disp. final novena Llei
19/2013 i disp. final quarta Llei 19/2014). Finalment, destaca-
rem la Llei organica 8/1980, de 22 de setembre, de financa-
ment de les comunitats autonomes (LOFCA), i la Llei 22/2009,
de 18 de desembre, per la qual es regula el sistema de finan-
cament de les comunitats autonomes de régim comu i ciutats
amb estatut d’autonomia, per la seva repercussio en els in-
gressos integrants del pressupost.

4. La sol-licitud inicial d’aquest Dictamen demana al Con-
sell que estudii l'adequacié a I’Estatut i a la Constitucié del
PLPGC « d’'una manera especial» dels apartats 2 i 5 de l’arti-
cle 53 i de la disposici6 addicional vuitena.

El primer d’aquests preceptes, l'article 53.2 PLPGC, diu
que els romanents de credit del pressupost per al 2014 del
Sindic de Greuges, del Consell de Garanties Estatutaries, de la
Sindicatura de Comptes i de 1'Oficina Antifrau «s’incorporen
en els mateixos capitols del pressupost per al 2015».

Per la seva banda, l'apartat 5 del mateix article estableix
que aquestes «entitats» estan obligades a presentar al Depar-
tament d’Economia i Coneixement «la informaci6 economico-
financera establerta per l'article 71» del TRLFPC.

En ultim lloc, la disposicié addicional vuitena PLPGC exi-
geix a les institucions esmentades i al Parlament de Catalu-
nya, dins I'ambit de llur respectiva autonomia, l'aplicacié de
mesures en materia de despeses de personal amb un impacte
economic equivalent a les que el titol III del Projecte esta-
bleix per al personal al servei de ’Administraci6 de la Gene-
ralitat i el seu sector public.

L'addenda a la sollicitud, en canvi, no es refereix a l'arti-
culat del PLPGC, sin6 al seu estat d’ingressos, i concretament
a les aplicacions 113.0001 —Impost sobre els diposits en enti-
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tats de credit—, 402.0074 —Fons de competitivitat (bestreta)—
i 702.0033 —Conveni per actuacions inversores en infraes-
tructures. DA 3a. EAC.

5. Els dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat plante-
jats pels sollicitants giren entorn de 'autonomia pressuposta-
ria de les institucions estatutaries pel que fa als preceptes
inclosos en la peticio inicial de dictamen, i entorn dels criteris
d’estabilitat pressupostaria pel que fa a les partides d’ingres-
sos a que es refereix 'addenda.

En el primer dels escrits, s’afirma que és necessari que les
institucions que so6n regulades en I'Estatut d’autonomia «tin-
guin garantida l'autonomia organitzativa, perd essencialment
Pautonomia pressupostaria» per tal de mantenir i fer efectiva
la separaci6é de poders, la qual constitueix una de les «<normes
basiques de tot Estat democratic i de dret».

Aixi, quant a larticle 53.2 PLPGC, es diu que la previsio
que els sobrants de l'exercici del 2014 del Consell de Garan-
ties Estatutaries, de la Sindicatura de Comptes i del Sindic de
Greuges, s’incorporin «en els mateixos capitols» del pressu-
post per al 2015 suposa «una limitacié a la seva autonomia
pressupostaria, ja que determina a que s’ha de destinar una
part dels recursos que provenen dels romanents de l'exercici
anterior, sense que els organs de les institucions afectades
puguin decidir amb llibertat.

En el cas de larticle 53.5 PLPGC, la sollicitud considera
que exigir al Consell de Garanties Estatutaries, la Sindicatura
de Comptes i el Sindic de Greuges que presentin al Departa-
ment d’Economia i Coneixement «la mateixa informacié eco-
nomicofinancera» que larticle 71 TRLFPC imposa per a les
entitats que formen el sector public de la Generalitat, «a part
de representar un nou atac a l'autonomia pressupostaria de
les institucions estatutaries, suposa sotmetre aquestes institu-
cions al control economic i financer de la Intervencié General
de la Generalitat sense que cap norma I’habiliti a fer-ho, en
estar unicament vinculades al control i a la fiscalitzaci6 de la
Sindicatura de Comptes».

Per aixo0, els diputats plantegen que els apartats 2 i 5 de
l'article 53 PLPGC podrien ser contraris als articles 77.4, 79.3
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i 80.2 EAC, que reconeixen, respectivament, l'autonomia pres-
supostaria de les tres institucions esmentades.

En relaci6 amb la disposicié addicional vuitena del
PLPGC, l'escrit considera que les expressions «<amb un impac-
te economic equivalent» i «dins 'ambit de llur respectiva au-
tonomia» «no son elements suficients per a garantir I'autono-
mia pressupostaria i organitzativa del seu personal» que
PEstatut preveu tant per al Parlament com per al Consell de
Garanties Estatutaries, la Sindicatura de Comptes i el Sindic
de Greuges, motiu pel qual cal estudiar si respecten els pre-
ceptes estatutaris indicats anteriorment i els dos primers
apartats de l'article 58 EAC.

A Taddenda, els diputats al-leguen que les tres partides
questionades «depenen de transferéncies que I’Estat en els
seus pressupostos no ha inclos», per la qual cosa la seva exe-
cucio i realitzacié és «del tot punt inversemblant», i que, ates
que amb aquestes tres partides s’obté «’equilibri entre ingres-
sos i despeses» del pressupost, «s’evidencia que l'objectiu
d’estabilitat pressupostaria fixat pel Govern de I'Estat per al
Govern de la Generalitat per al present exercici sera incom-
plert, infringint-se l'article 135 de la Constitucio».

6. Per donar resposta adequada a aquests dubtes, en el
fonament juridic segon examinarem les al-legacions referides
al principi d’autonomia pressupostaria de les institucions es-
tatutaries, que afecten els preceptes sol-licitats del text articu-
lat del PLPGC, i en el fonament juridic tercer estudiarem el
marc constitucional i estatutari de lestat d’ingressos dels
pressupostos de la Generalitat de Catalunya.

Segon. El principi d’autonomia pressupostaria de les
institucions estatutaries i la seva aplicacié a Varticle 53 i a
la disposicio addicional vuitena del Projecte de llei

1. La sollicitud fonamenta la critica als apartats 2 i 5 de
l'article 53 i a la disposici6é addicional vuitena del Projecte de
llei de pressupostos de la Generalitat de Catalunya per al
2015 (PLPGO) en la vulneracié del principi de «separacié de
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poders». D’entrada, pero, hem d’assenyalar que aquesta argu-
mentacié per si sola resulta excessivament amplia o generica
per esdevenir decisiva com a parametre de constitucionalitat
i d’estatutarietat. Tot i aixi, cal que fem, a tall de context,
unes breus consideracions preliminars que ens han de con-
duir a la precisié del canon aplicable i als preceptes peticio-
nats i llur examen subsegtient.

Certament, la divisi6 de poders és a la base de l'autono-
mia parlamentaria, que es concreta en les dimensions regla-
mentaria, organitzativa i pressupostaria. La primera és la més
significativa perque cada parlament aprova el reglament de la
cambra, amb el mateix valor que les lleis, sense intervencio
del cap de l'estat (que si que sanciona les lleis) ni del govern.

Posteriorment, al dret comparat, autonomia propia dels
parlaments s’estén a altres institucions, com els consells d’es-
tat o els tribunals constitucionals, per dotar-les d’independen-
cia d’actuacio respecte del govern i de l'administracié. En
aquest cas, disminueix l'autonomia normativa, perque, a dife-
rencia de les cambres legislatives, es tracta d’institucions crea-
des per la llei, i adquireix més importancia I'autonomia orga-
nitzativa i pressupostaria, per garantir la independencia en el
funcionament normal de les institucions superiors de l'estat,
que el Tribunal Constitucional qualifica d’organs de rellevan-
cia constitucional. Una consideracié semblant podria esten-
dre’s a les institucions equivalents de les comunitats autono-
mes, com després veurem.

Larticle 72.1 CE reconeix a les cambres de les Corts Gene-
rals la facultat d’aprovar autonomament el seu pressupost, se-
guint el principi tradicional de 'autonomia parlamentaria, com
a excepcio a la també tradicié segons la qual el projecte de
pressupost és elaborat pel Govern (recollida a l'art. 134 CE).

La Constitucié solament reconeix autonomia al Congrés i
al Senat, pero, seguint els precedents del dret comparat, les
lleis organiques també la preveuen per a les principals insti-
tucions de I’Estat: el Tribunal Constitucional, el Consell Gene-
ral del Poder Judicial, el Tribunal de Comptes i el Consell
d’Estat. Aixi, per exemple, el Consell General del Poder Judi-
cial gaudeix de la facultat d’«[e]laborar i executar el seu propi
pressupost» (art. 560.1.17 LOPJ).
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L’Estatut d’autonomia de Catalunya, com els d’altres comu-
nitats autonomes, recull aquest principi, derivat en el seu
moment de la separaci6 de poders entre el Parlament i el
Govern prevista a l'article 152 CE, i també del reconeixement
de lautonomia parlamentaria a l'article 58 EAC: «1. El Parla-
ment gaudeix d’autonomia organitzativa, financera, adminis-
trativa i disciplinaria.

2. El Parlament elabora i aprova el seu reglament, el seu
pressupost i fixa lestatut del personal que en depens.

Pel que ara interessa, I’Estatut reconeix l'autonomia pres-
supostaria a un seguit d’institucions amb férmules molt simi-
lars. Concretament, el Consell de Garanties Estatutaries «té
autonomia organica, funcional i pressupostaria, d’acord amb
la llei» (art. 77.4 EAC); el Sindic de Greuges gaudeix
d«autonomia reglamentaria, organitzativa, funcional i pressu-
postaria d’acord amb les lleis» (art. 79.3 EAC), i la Sindicatura
de Comptes exerceix les seves funcions «amb plena autono-
mia organitzativa, funcional i pressupostaria, d’acord amb les
lleis» (art. 80.2 EAC).

Una interpretacio sistematica condueix a situar 'esmentada
autonomia pressupostaria en relacié amb el pressupost de la
Generalitat, partint de larticle 212 EAC, segons el qual «[c]or-
respon al Govern d’elaborar i executar el pressupost, i al Par-
lament, d’examinar-lo, esmenar-lo, aprovar-lo i controlar-lo».
Aix0 implica, naturalment, que 'autonomia pressupostaria del
Consell de Garanties, del Sindic de Greuges i de la Sindicatu-
ra de Comptes té limits —com tota autonomia, d’altra banda—
i aixi ho recull IEstatut als articles esmentats, que acaben
amb una remissio a les lleis corresponents.

La primera expressiéo d’aquests limits es tradueix en la
forma en que els pressupostos d’aquestes institucions s’inte-
gren en el si del general, com a seccions independents dintre
del pressupost de '’Administracié de la Generalitat.

A partir dels limits que deriven de la integracié del pres-
supost de les institucions estatutaries en el general, cal recor-
dar que l'autonomia pressupostaria es fonamenta en la seva
independeéncia i, per tant, s’ha d’examinar com es configura
en les diferents fases del cicle pressupostari: I’elaboracio,
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Paprovacio, I'execucio i el control (intern i extern). Aixi, l'ela-
boraci6 i 'execuci6 s’assignen a cada institucio i 'aprovacio,
al Parlament. Pel que fa al control, aquest té habitualment
dues fases: el control previ de legalitat és la vigilancia inter-
na i és realitzat per un interventor nomenat per cada institu-
ci6 i, en canvi, 'extern correspon, a Catalunya, a la Sindica-
tura de Comptes.

Existeix encara un altre tipus de limits de l’autonomia
pressupostaria, lligats als objectius de la politica d’estabilitat
economica i, especialment en els ultims anys, d’estabilitat
pressupostaria. Com vam examinar en el DCGE 8/2012, sobre
la LOEP, tot el poder financer de I’Estat i 'autonomia finance-
ra de les comunitats autonomes resten subordinats a les di-
rectrius de la Unié Europea, de I'Estat i de la Generalitat per
evitar el deficit excessiu.

A part dels limits esmentats, el pressupost d’aquestes insti-
tucions estatutaries presenta alguns caracters especifics. Entre
aquests, destaca la inexistencia del pressupost d’ingressos, ja
que no en tenen de propis i elaboren solament l'estat de des-
peses. Per aixo, es financen amb la transferéncia de recursos
realitzada amb carrec als pressupostos de la Generalitat.

Dr’altra part, PEstatut inicament reconeix 'autonomia pres-
supostaria, de manera expressa, a les institucions que regula
el capitol V del titol II, exclos el Consell de I'’Audiovisual de
Catalunya. Tampoc té reconeguda l'autonomia pressupostaria
I'Oficina Antifrau, ates que és de creacié legal. Cal tenir en
compte que l'autonomia pressupostaria és una excepcio a la
regla general que estableix que l’elaboraci6é i l'execuci6 del
pressupost correspon al Govern (art. 212 EAC) i, per tant,
solament PEstatut, com a norma superior a les lleis, pot esta-
blir-la. D’altra banda, les lleis reguladores de les tres institu-
cions (Consell de Garanties Estatutaries, Sindic de Greuges i
Sindicatura de Comptes) son lleis de desenvolupament basic
de I’Estatut i no poden ser modificades per les lleis ordinaries
perque la seva reforma requereix una majoria absoluta en
una votacio final sobre el conjunt del text legal (art. 62.2
EACQC). Per aix0, la concrecié de 'autonomia pressupostaria en
aquestes tres lleis no pot ser alterada si no és per una altra
llei de la mateixa naturalesa.
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Un cop exposat, a trets generals i comuns, I’'abast de l'au-
tonomia pressupostaria de les institucions d’especial rellevan-
cia estatutaria, passem a examinar en concret cadascun dels
preceptes sol-licitats.

2. Lescrit de sol-licitud de dictamen al-lega que es vulnera
Pautonomia pressupostaria reconeguda a I’Estatut als articles
77.4 (Consell de Garanties Estatutaries), 79.3 (Sindic de Greu-
ges) i 80.2 (Sindicatura de Comptes) i, en el cas de la dispo-
sici6 addicional vuitena, també Dlarticle 58.1 i .2 de I’Estatut
(Parlament).

En primer lloc i, com a qliestié previa relativa a la tecnica
legislativa de l'article 53 del Projecte de llei en el seu conjunt,
caldria indicar que la denominacié precisa que adopta I’Esta-
tut per regular el Sindic de Greuges, la Sindicatura de Comp-
tes i el Consell de Garanties Estatutaries és la d’institucions
de la Generalitat (a l'art. 2.2 i a la rdbrica del capitol V del
titol 1I). D’acord amb aix0, quan l'article en qiiesti6 es refereix
a aquestes com a organismes o entitats, tot i tractar-se, ente-
nem, d’'una férmula generica, des del punt de vista de I'is de
llenguatge juridic esdevindria més acurat que adoptés la ter-
minologia estatutaria, partint de la base que existeixen dife-
réncies, tant formals com substantives, entre les precitades
institucions i la resta d’organs, organismes i altres ens admi-
nistratius, que sén de creacié legal i no per mandat de la
norma basica institucional de l'autogovern catala o que, en el
cas que estiguin recollits a I'Estatut, aquest no els atorga la
mateixa rellevancia.

A) Larticle 53.2 estableix que els romanents de credit del
pressupost per al 2014 de les institucions estatutaries citades
s’incorporen en els mateixos capitols del pressupost per al
2015. Lescrit de sollicitud de dictamen considera que es trac-
ta d’'una limitacié a la seva autonomia pressupostaria perque
la direcci6 dels recursos al mateix capitol és una reducci6é de
la voluntat de la institucio.

Per decidir sobre l'adequaci6 a I’Estatut de la regulacio
dels romanents que realitza la norma questionada cal recor-
dar que un dels principis generals del pressupost és I'anuali-
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tat (art. 212 EAC, d’igual manera que l'art. 134.2 CE per als
pressupostos generals de I'Estat), que obliga al control de la
despesa publica en l'exercici corresponent, amb la conseqiien-
cia de la fi de la vigencia de les normes pressupostaries a
Pacabament d’aquest. Quan al final de l'exercici economic una
partida del pressupost té un saldo positiu, la seva quantia es
pot traspassar al segiient amb certes condicions que depenen
de la llei. Per tant, atés que el pressupost es liquida al final
de l'any i el nou parteix de zero, el romanent és una excepcio
que permet la conservacié dels recursos que no han estat
gastats a 31 de desembre.

D’acord amb aixo, quan l'article 53.2 preveu la incorpora-
ci6 del romanent de credit del pressupost de l'any 2014 per
al del 2015 esta regulant un mecanisme que té per finalitat
facilitar la gestié pressupostaria de les institucions estatuta-
ries afectades.

Aixi, la regulacié del precitat mecanisme, en la mesura
que constitueix una excepcié al caracter anual que caracterit-
za la figura dels pressupostos, és raonable que prevegi que
la incorporaci6 dels esmentats romanents es realitzi amb la
limitaci6 de respectar la seva insercié en els mateixos capi-
tols en que van ser aprovats originariament en el pressupost
del qual provenen. De fet, es tracta d’'una condicié que faci-
lita una connexi6é coherent amb la finalitat originaria per a la
qual van ser consignats els credits, al mateix temps que és
respectuosa amb l'autonomia de les institucions implicades a
I'hora d’exercir el seu marge de decisio en la determinaci6 de
la destinaci6 de la despesa del seu pressupost. Respecte
d’aquest darrer aspecte, basta recordar que la normativa
pressupostaria preveu diferents mecanismes que, en cas de
necessitat organitzativa o funcional, permeten la transferén-
cia de credits entre partides o, arribat el cas, entre capitols
del mateix pressupost.

Per les raons explicitades, 'apartat segon de larticle 53
del Projecte de llei de pressupostos de la Generalitat de Cata-
lunya per al 2015 no és contrari a 'autonomia pressupostaria
del Consell de Garanties Estatutaries, de la Sindicatura de
Comptes i del Sindic de Greuges, configurada, respectivament,
pels articles 77.4, 79.3 i 80.2 EAC.
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B) Lapartat cinque de l'article 53 estableix que «les entitats
a que fa referéncia l'apartat 1 estan obligades a presentar al
departament competent en materia de pressupostos la infor-
maci6é economicofinancera establerta per larticle 71 del Text
refés de la Llei de finances publiques de Catalunya, aprovat
pel Decret legislatiu 3/2002, del 24 de desembren».

D’entrada, i tal com hem indicat anteriorment, l'article no
distingeix entre les institucions d’especial rellevancia estatuta-
ria i la resta, és a dir, I'Oficina Antifrau en el present cas.

Dit aix0, cal partir de la base que la remissi6 que fa l'ar-
ticle 53.5 PLPGC és a larticle 71 TRLFPC, referint-se de ma-
nera generica al conjunt de la informacié derivada de les
obligacions prescrites en els diferents apartats de la seva re-
gulacié. Sobre aquest article 71, hem de remarcar que, des
del punt de vista de la sistematica, es troba recollit en la
secci6 primera del capitol VII del TRLFPC, en la qual es re-
gulen, principalment, les funcions de la Intervencié General
de '’Administracié de la Generalitat. El contingut i la finalitat
d’aquest precepte consisteixen en l'articulacié d’un sistema de
control, mitjancant I'establiment d’'una serie d’obligacions de
retiment de comptes i de lliurament d’informacié periodica
per part d’'un seguit d’entitats i ens del sector public envers la
Intervencié General de '’Administraci6 de la Generalitat. Els
ens administratius als quals s’aplica aquest precepte son prin-
cipalment organismes, empreses i entitats de molt diversa i
variada indole que, malgrat formar part del sector public, no
son institucions ni administracions publiques en el sentit més
propi o tradicional del terme, llevat de les universitats publi-
ques, que en aquest cas soén previstes per la norma en la
mesura que reben financament regular de la Generalitat.

D’acord amb aquesta caracteritzacié heterogenia, amb di-
versos graus de connexié més o menys directa amb PAdmi-
nistracié de la Generalitat, i alhora canviant, segons el di-
mensionament que adopti en cada etapa, resulta evident que
la finalitat de l'article 71 del TRLFPC és sotmetre al control
ordinari i continuat per part de la Intervencié de la Genera-
litat aquesta amalgama d’ens administratius. D’una tipologia
i naturalesa tan variada, la majoria d’ells amb activitats de
perfil economic, comercial, financer o de prestaci6 de ser-
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veis, que ni tan sols poden ser precisats en l'article 71 i sobre
els quals s’imposen diversos requeriments de control en el
temps («<mensualment [...] o amb la periodicitat que es deter-
mini»), segons la forma i el contingut que queden pendents
de determinar (<amb el model i amb el contingut que a
aquest efecte ha d’establir») per part de «la Intervencié Gene-
ral de la Generalitat» (apt. 4).

D’aquesta manera, PAdministracié de la Generalitat es dota
dels mecanismes necessaris de control i monitoritzacié del
sector public que depen d’aquesta, especificament amb relacio
als aspectes financers basics, com son la fiscalitzacié dels
comptes mitjancant els instruments d’auditories, 'execuci6 del
pressupost i la situacié6 d’endeutament, aixi com la justificacio
de les subvencions, préstecs i altres tipus d’ajuts que els ens
fiscalitzats hagin rebut a carrec dels fons publics autonomics.

Com resulta evident, d’acord amb el que acabem de des-
criure sinteticament, aquesta part del sector public compta
amb una naturalesa ben distinta a la de les institucions de la
Generalitat que preveu el capitol V del titol II de I’Estatut, la
principal funci6 de les quals és, amb caracter general i cadas-
cuna des del seu respectiu ambit de competencia, exercir una
funcié de garantia i de control respecte del conjunt del siste-
ma institucional que compon la Generalitat com a manifesta-
ci6 de l'autogovern de Catalunya.

Precisament perque una part molt rellevant de les fun-
cions del Sindic de Greuges, de la Sindicatura de Comptes i
del Consell de Garanties es projecten en forma de control
sobre '’Administracié de la Generalitat i, fins i tot, sobre el
Parlament mateix, en el cas d’aquest Consell, amb relaci6 als
projectes i proposicions de llei, es troben previstes de mane-
ra expressa en l'articulat de I’Estatut, el qual atorga a aques-
tes institucions una posicié de singular autonomia amb la
finalitat de garantir que exerceixin les seves atribucions amb
plena independencia.

D’acord amb aixo, les lleis de desenvolupament basic que
les regulen, que, com hem dit, han de ser aprovades i refor-
mades per majoria absoluta dels diputats, els reconeixen
també i desenvolupen la seva autonomia institucional, que es
concreta en els principis d’autonomia funcional, organitzati-
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va, reglamentaria i pressupostaria (art. 2.1 de la Llei 24/2009,
de 23 de desembre, del Sindic de Greuges; art. 1.2 de la Llei
18/2010, de 7 de juny, de la Sindicatura de Comptes, i art.
2.3 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Garan-
ties Estatutaries).

El principi d’autonomia pressupostaria, tal com també hem
exposat anteriorment, comporta, pel que fa al contingut comu
aplicable al conjunt d’aquestes, que cada una d’aquestes insti-
tucions estatutaries elabora i aprova el seu projecte de pres-
supost, el qual és remes a la Mesa Ampliada del Parlament
prevista a l'article 29.4 del Reglament del Parlament de Cata-
lunya. Aquest organ parlamentari en pren coneixement i for-
mula les consideracions que consideri oportunes, abans de la
seva aprovacié pel Ple del Parlament, segons el procediment
previst a la disposicié addicional vint-i-vuitena de la Llei
5/2012, de 20 de marg, de mesures fiscals, financeres i admi-
nistratives, per tal de, posteriorment, integrar-lo en forma de
secci6 del pressupost de la Generalitat, el qual és aprovat,
definitivament, pel Ple del Parlament.

Exposat en aquests termes sintetics el seu regim juridic,
hem d’indicar que les esmentades institucions, d’acord també
amb les seves lleis corresponents i els reglaments que les
desenvolupen, sén fiscalitzades, en tots els seus actes amb
contingut econdomic, inclosos els procediments administratius
en materia de personal i contractacio, per 'Oidoria de Comp-
tes del Parlament, integrada per funcionaris pertanyents als
cossos d’interventors de la Generalitat o de '’Administracio
local. I, periodicament, d’acord amb el pla de treball corres-
ponent, la Sindicatura de Comptes controla aquestes institu-
cions mitjancant els corresponents informes de fiscalitzacio
del seu estat financer i comptable. D’aquesta manera, s’asse-
gura el compliment de totes les exigencies i els requeriments
derivats de la legislaci6 vigent en I'ambit de les finances pu-
bliques, aixi com d’aquells provinents de la normativa relativa
al principi d’estabilitat pressupostaria, que es concreten en les
lleis de pressupostos de la Generalitat.

Un cop precisat aquest darrer aspecte i realitzades les an-
teriors consideracions, hem de retornar a la remissié que
realitza l'article 53.5 PLPGC a larticle 71 TRLFPC, per tal
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d’afirmar que vulnera lautonomia institucional de les tres
institucions a que hem fet referéncia i concretament la seva
manifestacié en el principi d’autonomia pressupostaria, en la
mesura que comporta un tipus de control incompatible i con-
tradictori amb el regim juridic que els atorguen I'’Estatut i les
lleis de desenvolupament basic que les regulen.

I aix0 és aixi, no pel tipus d’informaci6 afectada ni per les
obligacions que, segons la normativa aplicable, també han de
complir escrupolosament, siné pel sistema de control que
prefigura la norma objecte de dictamen. En efecte, l'article 71
TRLFPC fixa un determinat esquema de fiscalitzacié concebut
per assegurar una supervisio estreta dels operadors partici-
pats o pertanyents al sector public que depenen financera-
ment de Administracié de la Generalitat. Un model aquest
que, ateses les notes de dependencia organica que comporta,
derivades d’'uns deures quantitativament i qualitativament in-
tensos de subministrament d’informacio, esdevé lesiu de la
posicié autonoma de les institucions estatutaries. En altres
paraules, es tracta d’'una regulacié que, pel contingut, la for-
ma, la periodicitat i 'ampli marge de discrecionalitat que
atorga a la Intervencié General de ’Administracié de la Gene-
ralitat a ’hora de formular els seus requeriments, si és traslla-
dada a l'ambit de les institucions estatutaries, resulta contra-
dictoria amb el mandat estatutari de reconeixement i respecte
de lautonomia organica, funcional i pressupostaria necessaria
per a un funcionament independent en les tasques que tenen
encomanades de garantia i control del sistema institucional i
administratiu de la Generalitat.

En conseqiiencia, d’acord amb els raonaments exposats,
considerem que l'apartat cinque de l'article 53 del Projecte de
llei de pressupostos de la Generalitat de Catalunya per al
2015 és contrari als articles 62.2 (reserva de llei de desenvo-
lupament basic de I'Estatut), 77.4 (autonomia pressupostaria
del Consell de Garanties Estatutaries), 79.3 (autonomia pressu-
postaria del Sindic de Greuges) i 80.2 (autonomia pressupos-
taria de la Sindicatura de Comptes) de I'Estatut.

C) La disposicio addicional vuitena estableix que el Parla-
ment, el Consell de Garanties, la Sindicatura de Comptes, el
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Sindic de Greuges i ’Oficina Antifrau han d’aplicar mesures en
materia de despeses de personal amb un impacte economic
equivalent a les fixades per al personal de Administracié de
la Generalitat, dins 'ambit de I'autonomia de cada institucio.

Com hem indicat anteriorment, 'autonomia organitzativa
forma part també del regim juridic reconegut a les institu-
cions del capitol V de IEstatut, un vessant de la qual, sens
dubte, és l'ambit material relatiu al personal al seu servei,
inclos el regim d’accés, 'ordenacié de l'exercici de les fun-
cions i les condicions de treball, incloses les retribucions.
Obviament, aquesta potestat instrumental estd sotmesa a la
normativa de la funcié publica aplicable, com també a la de
tipus pressupostari i financer connexa.

Aquesta disposici6é addicional estableix una limitacié sobre
les decisions de politica de personal, en el sentit que han
d’obtenir un estalvi economic equivalent al que es deriva de
laplicaci6 del titol 11T del PLPGC per al personal al servei de
IAdministracié de la Generalitat i el seu sector public. I aixo
anterior, amb la finalitat de contenir la despesa per radé de
lexigencia dels objectius d’estabilitat pressupostaria.

La sollicitud considera que la menci6 que fa el precepte
de l'autonomia i de l'equivalencia economica no és suficient
per respectar «a separacié de poders i donar garanties a les
potestats que legalment es donen a determinades institucions
amb l'objectiu d’assegurar la seva independencia respecte a la
institucié/administracié principal que les engloban».

Respecte d’aquest retret, hem d’indicar que la norma és
formulada de manera que permet a les distintes institucions
afectades disposar del marge organitzatiu i pressupostari sufi-
cient per assolir 'objectiu derivat del principi d’estabilitat pres-
supostaria. I aix0o és aixi perque entenem que l'expressio
«equivalent» no és sinonim d’identitat respecte de les mesures
previstes al titol III sin6 que Unicament exigeix una equipara-
ci6 en el resultat economic final. En la mateixa linia interpre-
tativa coadjuva la inclusi6é en la mateixa disposicié de l'expres-
si6 «dins 'ambit de llur respectiva autonomia», la qual reforca
formalment la seva capacitat d’adaptacié singular o especifica.

D’aquesta manera, la regulacié de la norma preveu que els
organs de govern de les respectives institucions puguin adop-
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tar les mesures en materia de personal que considerin neces-
saries per a l'exercici de les seves funcions i, per tant, la limi-
taci6 de l'autonomia solament es planteja amb relacié a la
quantia dineraria d’estalvi per al conjunt del capitol pressu-
postari pertinent.

En conclusio, la disposicié addicional vuitena del Projecte
de llei de pressupostos de la Generalitat de Catalunya per al
2015 no és contraria a 'autonomia organitzativa del Consell
de Garanties Estatutaries, de la Sindicatura de Comptes i del
Sindic de Greuges configurada, respectivament, pels articles
77.4, 79.3 i 80.2 EAC.

Tercer. El marc constitucional i estatutari de Uestat d’ingressos
dels pressupostos de la Generalitat i la seva aplicacio a les
partides 113.0001, 402.0074 i 702.0033 del Projecte de llei

1. La sollicitud de dictamen, en la seva addenda, allega
que lequilibri entre ingressos i despeses s’obté amb tres par-
tides d’execucié impossible i d’aixd en deriva que, quan es
tanqui l'exercici, s'incomplira 'objectiu d’estabilitat pressupos-
taria fixat per a la Generalitat de Catalunya, infringint-se aixi
l'article 135 CE.

Per tal de resoldre els dubtes que en aquest sentit planteja
la sollicitud, cal exposar, en primer lloc, el parametre de
constitucionalitat i d’estatutarietat que regeix en materia de
previsio d’ingressos en els pressupostos de la Generalitat, i
procedir, posteriorment, a examinar si les partides sol-licitades
respecten o no aquest canon. Tot aixo tenint present que, tal
com assenyala la jurisprudencia constitucional, hi ha una
substancial identitat entre les normes que son aplicables als
pressupostos generals de les comunitats autonomes i als de
IEstat, ja que la Constituci6 i els estatuts (i les respectives
normes desenvolupadores) «no hacen otra cosa que recoger
una serie de principios que, como hemos dicho, son consus-
tanciales a la instituciéon presupuestaria y al sistema parlamen-
tario (arts. 66 y 152.1, ambos de la Constitucion), coincidentes
por lo demas con los de las democracias con las que ha en-
troncado nuestro pais» (STC 3/2003, de 16 de gener, FJ 6).
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Dit 'anterior, hem de partir de la consideracié que l'auto-
nomia financera de la Generalitat, reconeguda en els articles
156.1 CE i 201.2 EAC, té «més limits en 'ambit de la determi-
nacié dels ingressos que en el de les despeses, en el qual
assoleix la maxima virtualitaty (DCGE 8/2012, de 2 de juliol,
FJ 2.1.B). Aix0 és aixi perque el financament autonomic no
esta constituit inicament per tributs propis (que també estan
subjectes a determinades restriccions, com la prohibicié de
constituir un obstacle per a la lliure circulacié de mercaderies
o de serveis, continguda en l'article 157.2 CE), sin6é també,
entre d’altres i molt significativament, per tributs cedits per
IEstat, en els quals 'autonomia normativa de les comunitats
autonomes és més limitada, i per diverses assignacions amb
carrec als pressupostos generals de I'Estat, tal com preveuen
l'article 157 CE i l'article 202 EAC i especifiquen la LOFCA i la
ja esmentada Llei 22/2009 per a les comunitats autonomes de
regim comu de financament.

Ara bé, i pel que fa al que interessa especialment en
aquest Dictamen, és cabdal retenir que l'estat d’ingressos del
pressupost constitueix una «mera previsié» (DCGE 2/2012, de
16 de gener, FJ 2.6; STC 3/2003, de 16 de gener, FJ 3). Com
vam dir en el DCGE 1/2014, de 3 de gener, la seva estimaci6
és responsabilitat del Govern que elabora el projecte de llei
de pressupostos i del Parlament que I'aprova, els quals, «sobre
la base del principi i el marge d’oportunitat amb que comp-
ten, poden realitzar les estimacions i concretar les previsions
d’ingressos que considerin més idonies i probables, sempre
que siguin minimament raonables» (FJ 2.2). I és que «[e]l seu
calcul inicial en l'elaboracié dels pressupostos generalment té
en compte diversos i complexos elements, vinculats a concep-
tes tan diferents i variables com els escenaris macroecono-
mics, l'evoluci6 de les tendencies i conjuntures de ’economia,
aixi com, fins i tot, la possible modificaci6 legislativa de nor-
mes tributaries i fiscals o I'assoliment d’acords de financament
entre els diferents poders publics» (ibidem).

En aquest sentit, el Tribunal Constitucional ha considerat
que no li corresponia examinar si la xifra consignada com a
estimacio d’ingressos en el pressupost provenia de previsions
excessivament optimistes de creixement economic sind si,
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per irracional, vulnerava el principi constitucional d’interdic-
ci6 de l'arbitrarietat dels poders publics (art. 9.3 CE). I, ba-
sant-se en la seva jurisprudencia sobre aquest principi, va
recordar que alld que calia era «examinar si la norma impug-
nada “carece de toda explicacién racional, [...] sin que sea
pertinente realizar un analisis a fondo de todas las motiva-
ciones posibles de la norma y de todas sus eventuales conse-
cuencias” [...] y teniendo en cuenta, como [...] hemos reitera-
do en numerosas ocasiones, que “quien alega la arbitrariedad
de la ley debe, conforme a sus criterios, razonarlo en detalle
y ofrecer una justificacion en principio convincente de su
imputacion”™ (STC 206/2013, de 5 de desembre, FJ 8). I és
que, com havia afirmat el mateix Tribunal a la STC 13/2007,
de 18 de gener, reafirmant pronunciaments anteriors, «si el
poder legislativo opta por una configuracion legal de una
determinada materia o sector del Ordenamiento no es sufi-
ciente la mera discrepancia politica para tachar a la norma
de arbitraria, confundiendo lo que es arbitrio legitimo con
capricho, inconsecuencia o incoherencia creadores de des-
igualdad o distorsion en los efectos legales», ja que «el cuida-
do que este Tribunal ha de tener para mantenerse dentro de
los limites de su control ha de extremarse cuando se trata de
aplicar preceptos generales e indeterminados, como es el de
la interdiccién de la arbitrariedad» (FJ 4).

Paral-lelament, cal tenir en compte, també, la relacié6 que
hi ha entre les previsions d’ingressos i el principi d’estabilitat
pressupostaria exigit a les comunitats autonomes per larticle
135 CE, larticle 21.1 LOFCA i l'article 3.2 LOEP. Amb aquest
objectiu, de les diferents manifestacions d’aquest principi du-
rant tot el cicle pressupostari, hem d’examinar les que reper-
cuteixen en la fase d’elaboraci6é i aprovacié del pressupost,
que també hi estan sotmeses, com afirma expressament l'arti-
cle 11.1 LOEP i confirma larticle 27 del mateix text legal.
Efectivament, aquest ultim precepte preveu la tramesa d’infor-
maci6 sobre els projectes de pressupostos i sobre els pressu-
postos definitivament aprovats per les comunitats autbnomes
al Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques, «per ga-
rantir el compliment de les previsions d’aquesta Llei». Aixi
mateix, els articles 5 i 29 disposen que l’elaboraci6 dels pres-
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supostos de cada administracié s’haura d’emmarcar en una
programacié a mig termini amb la finalitat de garantir els
objectius d’estabilitat perseguits.

En la mateixa linia, larticle 9 de la Llei de Catalunya
6/2012, de 17 de maig, d’estabilitat pressupostaria, dictada en
compliment de l'article 214 de I'Estatut, imposa que l'elabora-
ci6 dels pressupostos de la Generalitat s’ha de fer «ajustant-se
a la senda que ha de permetre assolir I'objectiu de deficit
estructural any 2019», fixat en el 0,14 % del PIB catala a l'ar-
ticle 6 de la mateixa Llei.

Finalment, els apartats 2 a 4 de l'article 4 del Reglament
(UE) ndam. 473/2013 del Parlament Europeu i del Consell, de
21 de maig de 2013, sobre disposicions comunes per al se-
guiment i ’'avaluaci6 dels projectes de plans pressupostaris i
per a la correcci6é del deficit excessiu dels estats membres de
la zona de l'euro, exigeixen que no més tard del 15 d’octubre
de cada any es facin publics el projecte de pressupost de
Padministracié central per a ’exercici seglient i els principals
parametres dels projectes de pressupost de tots els altres
subsectors de les administracions publiques; que no més tard
del 31 de desembre s’aprovin i es facin publics els pressupos-
tos de 'administracié central i es facin publics els principals
parametres pressupostaris, actualitzats, d’aquests altres sub-
sectors, i que els projectes de pressupost d’'uns i altres es
basin en previsions macroeconomiques independents, que
també s’han de fer publiques.

En aquest punt hem de referir-nos als objectius d’estabili-
tat pressupostaria i de deute public fixats per al conjunt de
les comunitats autonomes en -0,7 % del PIB i 21,5% també del
PIB, respectivament, en referéncia a I'any 2015 (Acord del
Consell de Ministres, aprovat per les Corts Generals, publicat
en el BOCG, Congrés dels Diputats, serie D, nam. 487, de 3
de juliol de 2014), als quals s’ha d’acomodar l'elaboraci6 dels
projectes de pressupostos autonomics (art. 15.7 LOEP).

A partir d’aqui, cal considerar que la previsié pressupos-
taria d’ingressos no consistents en ’emissié6 de deute public
que estigui basada en criteris raonables és, en principi, res-
pectuosa amb els esmentats objectius d’estabilitat pressupos-
taria i deute public. Ara bé, com que aix0, obviament, no
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assegura el seu compliment en la fase de liquidacio del pres-
supost, per tal que efectivament sigui aixi caldra que aquests
ingressos es materialitzin a la practica o que s’utilitzin altres
vies d’increment dels ingressos o de contencio de la despesa.

Es a dir, el que fa la previsié6 d’uns determinats ingressos
en el projecte de pressupostos és assegurar 'equilibri entre
els estats d’ingressos i de despeses en el moment d’aprova-
ci6 del pressupost, previst a l'article 27.2 TRLFPC (el princi-
pi de cobertura de les despeses autoritzades en el pressu-
post amb els ingressos previstos, o d’anivellament entre uns
i altres). En qualsevol cas, cal advertir que aquest no és
Pequilibri al qual es refereix l'article 3.2 LOEP («S’entén per
estabilitat pressupostaria de les administracions publiques
la situacié d’equilibri o superavit estructural»), que, de la
mateixa manera que l'article 135.2 CE quan es refereix a les
entitats locals, fa referéncia a I'absencia de deficit en la li-
quidaci6 del pressupost, és a dir, a la suficiencia dels ingres-
sos no financers obtinguts per atendre les despeses no finan-
ceres realitzades.

2. Delimitat el canon de constitucionalitat que ens ha de
servir per resoldre els dubtes que planteja la sol-licitud, cor-
respon ara examinar si les partides numeros 113.0001,
402.0074 i 702.0033 del PLPGC s’ajusten o no a les exigencies
d’aquest parametre.

El retret d’inconstitucionalitat que formula la sol-licitud se
centra en la irracionalitat d’aquestes partides pressupostaries,
la realitzaci6 de les quals considera, com ja s’ha dit, «del tot
punt inversemblant» i de «compliment impossible». Es a dir,
dona a entendre que, amb aquesta configuracio, els pressu-
postos no respecten el principi de cobertura que ha de pre-
sidir la seva elaboracid, en el sentit que els ingressos no se-
rien suficients per cobrir les assignacions individualitzades
de despesa. En sintesi, a parer dels parlamentaris sol-licitants,
aquest escenari generaria un desquadrament del pressupost
que no permetria assolir I'objectiu de deficit assignat a la
Generalitat de Catalunya per a I'any 2015.

Des d’aquesta perspectiva, passarem a examinar, doncs,
cadascuna de les previsions d’ingressos quiestionades.
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A) En primer lloc examinarem la partida 113.0001 «Impost
sobre diposits en entitats de credit», que conté una previsio
d’ingressos de 635,1 milions d’euros.

La sol'licitud imputa aquesta partida a la compensacié de
IEstat per I'impost sobre els diposits en entitats de credit i,
per tant, entén que depen d’'una despesa que no ha estat
prevista en els pressupostos generals de I’Estat per a enguany.
A partir d’aqui, com ja hem avancat, conclou que es tracta
d’uns ingressos de compliment impossible que condueixen,
necessariament, a la vulneracié de l'article 135 CE.

Abans de prosseguir la nostra analisi, convé fer algunes
precisions sobre quin és el concepte concret al qual s’imputa
aquesta previsié d’ingressos, ja que del corpus documental
que obra en l'expedient es despren algun dubte sobre aixo.
En efecte, el Govern, en l'informe que ha fet arribar a aquest
Consell com a documentacié complementaria, sembla imputar
aquesta previsio d’ingressos a la compensacié que deuria I’Es-
tat per I'impost corresponent a l'exercici 2013, pero, si ens
atenim a l«Explicacié de la classificacié6 economica d’ingres-
sos» publicada oficialment en el lloc web del Departament
d’Economia i Coneixement i, especialment, a la «Memoria
explicativa del Projecte de pressupostos de la Generalitat de
Catalunya per al 2015» (apt. 7.1.2), a la qual hem de donar
prevalenca, perque constitueix documentacié annexa que pre-
ceptivament ha d’acompanyar el Projecte de llei de pressupos-
tos (segons estableix l'article 4.4.1.d de 1'Ordre ECO/183/2014,
de 16 de juny, per la qual es dicten les normes per elaborar
els pressupostos de la Generalitat de Catalunya per a l'any
2015), resulta que, quan precisa 'import que es consigna, es
refereix clarament a les previsions d’ingressos corresponents
a 'impost sobre els diposits en entitats bancaries que va ser
aprovat per la Llei 4/2014, de 4 d’abril.

Feta aquesta precisio, passarem, a continuacid, a exami-
nar, d’acord amb el parametre de constitucionalitat que ha
quedat exposat anteriorment en aquest fonament, si la partida
de referencia esta mancada de la base de racionalitat que
exigeixen la jurisprudencia constitucional i la nostra doctrina.

La resposta, ja ho avancem ara, ha de ser negativa. En
efecte, tot i que l'aplicacio de la Llei 4/2014 ha estat suspesa
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per la Provisiéo del Tribunal Constitucional de 20 de gener
d’enguany i, per tant, hom podria considerar, facilment, que
en el present exercici no es produiran ingressos derivats
d’aquest tribut, entenem que no és infundat pensar que, en
un futur immediat (en aquest mateix exercici), es pugui pro-
duir l'aixecament de la suspensio. Consegiientment, d’aquesta
decisi6 d’aixecament, se’n derivaria 'obligacié dels subjectes
passius de I'impost de procedir a la liquidacié i subseglient
ingrés de les quantitats degudes en les arques de la Genera-
litat. En aquest sentit, n’hi haura prou de recordar que uns
efectes com els que acabem de referir ja es van produir com
a consequencia de la Interlocutoria 123/2013, de 21 de maig,
que, cautelarment, va aixecar la suspensiéo del Decret llei
5/2012, sobre la base que el nombre reduit d’afectats pel tri-
but autonomic permetria, en cas d’'una futura declaracié d’in-
constitucionalitat de la norma, una devolucié facil d’allo que
s’hagués recaptat. La mateixa Interlocutoria emfasitzava també
que no esqueia pronunciar-se sobre 'impost estatal i el regim
de compensacio previst a l'article 6.2 LOFCA, ja que ho dei-
xava, obviament, per a la resolucié del fons del litigi, que es
produira amb la sentencia del cas. Altrament dit, és del tot
versemblant que, atesa la identitat de continguts entre el De-
cret llei 5/2012 i la Llei 4/2014, la qual, no ho oblidem, és el
resultat de la seva tramitacié com a projecte de llei, el Govern
hagi pogut preveure que la seva petici6 d’aixecament tindra
identica resposta favorable.

Evidentment, l'anterior no significa, en cap cas, que esti-
gui garantit o que hi hagi la completa certesa que la realitza-
ci6 d’aquesta estimacié d’ingressos sera efectiva, sindé que,
d’acord amb la jurisprudencia constitucional, n’hi ha prou
que —com hem vist que passava en el present cas— l’estima-
ci6 sigui raonable.

A més del que acabem d’exposar, cal tenir en compte,
també, que hi ha una diversitat de mecanismes de control i,
eventualment, de correccié respecte de les possibles desvia-
cions que es puguin produir sobre les previsions, a mesura
que avancga l'execucié pressupostaria (DCGE 1/2014, de 3 de
gener, FJ 2.2). Aixo vol dir que el risc que aquesta previsio
d’ingressos per I'impost sobre diposits en entitats de credit no
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arribi a fer-se efectiva tampoc no permet concloure que ne-
cessariament hagi de conduir a l'incompliment de l'objectiu
de deficit fixat per la legislacié sobre estabilitat pressuposta-
ria, ja que, a banda de les mesures preventives, correctives i
coercitives que conté aquella normativa especifica, l'article 11
del Projecte de llei que estem dictaminant preveu també unes
mesures propies de control. Concretament, aquest precepte
estableix que el Govern, segons l'execuci6é de l'estat d’ingres-
sos o de despeses, ha d’acordar la retenci6 de saldos pressu-
postaris corresponents a credits no vinculats a ingressos fina-
listes i afectats de les entitats a que fa referéncia l'article 5, i
també qualsevol altra mesura que consideri adequada per al
compliment del principi d’estabilitat pressupostaria. Per dir-
ho resumidament, una hipotetica desviacié entre els ingressos
i despeses hauria de ser necessariament corregida per l'apli-
cacio de les mesures que, especificament, garanteixen el com-
pliment de l'estabilitat pressupostaria.

En conseqiiencia, d’acord amb el canon d’enjudiciament
que acabem d’aplicar, la previsi6 d’ingressos que fa la partida
113.0001 del Projecte de llei de pressupostos de la Generalitat
de Catalunya per al 2015 no resulta mancada «de toda expli-
cacion racional» i, per tant, no és contraria al principi d’inter-
dicci6é de l'arbitrarietat dels poders publics establert a I'article
9.3 CE ni vulnera tampoc el principi d’estabilitat pressuposta-
ria previst a l'article 135 CE.

B) La partida 402.0074 «Fons de competitivitat (bestreta)»
incorpora la previsié d’uns ingressos de 789 milions d’euros.
La Memoria explicativa del Projecte especifica que aquesta
bestreta pertany a lanualitat 2015 i justifica la seva inclusio
en els pressupostos sobre la base que ha estat «sollicitada al
Ministeri d’Hisenda i Administracions Publiques en compli-
ment de '’Acord de Govern del 9 de setembre de 2014, ja que
durant els anys 2009 i 2010 s’havia rebut bestreta per aquest
concepte segons l'establert a la disposicié transitoria segona
de la Llei 22/2009».

Lescrit de petici6 de dictamen sosté que l'anualitat 2015
del Fons de competitivitat no toca liquidar-la ara sin6 el 2017
i que, per tant, s6bn uns ingressos que no es podran realitzar.
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Aix0, a parer dels diputats sollicitants, evidencia, com en el
cas anterior, una infraccié de l'article 135 CE.

D’acord amb larticle 23 de l'anteriorment esmentada Llei
22/2009, el Fons de competitivitat esta constituit per recursos
addicionals al sistema i té com a objectiu aproximar el finan-
cament homogeni per capita, incentivar 'autonomia i la capa-
citat fiscal de les comunitats autonomes i desincentivar la
competencia fiscal a la baixa entre aquestes ultimes. A aquests
efectes, anualment, els pressupostos generals de 'Estat han de
dotar-lo amb els recursos necessaris per complir els esmentats
objectius. L'import de la dotaci6 parteix de la quantia fixada
per a 'any 2009, actualitzada per als anys seglients mitjancant
l'aplicacio de la variacié de I'ITE (ingressos tributaris de I’Estat,
definits a l'art. 121 del Reial decret legislatiu 2/2004, de 5 de
mar¢, pel qual s’aprova el Text refés de la Llei reguladora de
les hisendes locals, com «a recaptacio estatal, exclosa la sus-
ceptible de cessi6 a les comunitats autonomes, per l'impost
sobre la renda de les persones fisiques, 'impost sobre el valor
afegit i els impostos especials sobre la cervesa, sobre el vi i les
begudes fermentades, sobre productes intermedis, sobre I'alco-
hol i les begudes derivades, sobre hidrocarburs i sobre les la-
bors del tabac») disponible en el periode compres entre el
2009 i l'any per al qual es calculi el Fons. El mateix article 23
determina també les condicions que han de complir les comu-
nitats autbnomes per ser-ne beneficiaries i com s’ha de repartir
entre les que hi accedeixin. Regula, igualment, la gesti6é del
Fons, que es liquidara de manera conjunta amb tots els recur-
sos que formen part del sistema i amb el Fons de cooperacio.

Convé tenir present que 'esmentada regulacio, a diferéncia
del que passa amb els recursos del titol I de la Llei 22/2009
subjectes a liquidacio, no preveu —Illevat el regim transitori al
qual després alludirem— el pagament mitjancant bestretes,
siné que només disposa que la participacié de les comunitats
autonomes en aquest Fons es pagui en el moment en que es
conegui el seu import definitiu. En concret, I'apartat 6 de l'es-
mentat article 23 estableix que la participacié per a l'any de
que es tracti es liquidara conjuntament amb els recursos del
sistema corresponents a aquell any. En aquest cas, la liquida-
ci6 definitiva que incorpora la Llei 36/2014, de 26 de desem-
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bre, de pressupostos generals de I’Estat per al 2015, a la par-
tida 36.941 M.20.452.00, és la corresponent a l'exercici 2013,
que la Generalitat inclou com a ingrés en l'aplicacié 402.0040
del Projecte que estem examinant. Aquest decalatge de dos
anys s’explica pel fet que la liquidacié es produeix un cop es
coneix el valor definitiu dels precitats recursos.

No cal dir, perque és del tot evident, que la incorporacié en
el PLPGC de la partida quiestionada no es pot fonamentar en
la disposicié transitoria segona de l'anteriorment esmentada
Llei 22/2009 —que ha exhaurit completament els seus efectes—,
tot i que la Memoria alludeixi al fet que s’adopta la mateixa
soluci6é que aquella va preveure per als anys 2009, 2010 i 2011.
Tanmateix, és plausible considerar que, atesos, precisament, els
antecedents d’aquells anys i també les expectatives de millora
de l'economia, la negociacié de l'acord amb I’Estat relatiu a la
bestreta sol-licitada pugui fructificar, assolint la pertinent trans-
ferencia de capital a compte de la liquidaci6, de manera que la
inclusi6é de la partida que ens ocupa no resulta irracional.

Pel que fa a l'allegaci6 dels sol-licitants relativa a la qiiesti6
que es tractaria d’ingressos que «depenen de transferencies
que I’Estat en els seus pressupostos no ha inclos i que per
tant no tenen la preceptiva consignacio», s’ha de tenir en
compte que els pressupostos son susceptibles de ser modifi-
cats després de la seva aprovacié per diferents instruments
regulats a la secci6 2a del capitol IV del titol IT de la Llei
47/2003, de 26 de novembre, general pressupostaria, i al ca-
pitol II del titol T de la mateixa Llei 36/2014, de pressupostos
generals de I'Estat per a I'any 2015 (en aquest cas en que,
com hem vist, ja existeix una partida especifica per a aquesta
despesa, a través d’'un suplement de credit o una transferén-
cia de credit, o fins i tot mitjancant ampliacions de credit, que
estan permeses en aquesta partida segons preveu lapt.
catorze.a de l'annex II de la Llei 36/2014).

Les anteriors consideracions ens porten a concloure que
la previsio d’ingressos que conté la partida 402.0074, tot i el
risc d’incertesa que presenta, atesa la necessitat que es con-
creti en un eventual acord amb IEstat, no es pot considerar
irracional ni arbitraria en els termes que ha fixat la doctrina
constitucional.
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A banda de lanterior, i per centrar-nos en el principal
retret de la sol-licitud, hem de donar per reproduit aqui allo
que hem dit a la lletra A d’aquest mateix apartat, respecte
del fet que l'existencia d’un cert risc d’'incompliment d’aques-
ta previsi6 d’ingressos no ha de portar, indefectiblement, a
I'incompliment de l'objectiu de deficit establert a la legislacio
sobre estabilitat pressupostaria un cop s’arribi a la liquidacio
del pressupost. Es a dir, els efectes que una hipotetica no
realitzaciéo dels ingressos previstos pogués tenir sobre el
compliment de l'esmentat objectiu haurien de quedar corre-
gits per l'aplicacio, si esqueia, de les mesures establertes en
la dita normativa i en el mateix Projecte de llei que estem
dictaminant.

En consequencia, l'estimacié d’ingressos que realitza el
Projecte de llei de pressupostos de la Generalitat de Catalu-
nya per al 2015, en la partida 402.0074, no és contraria al
principi d’interdiccié de l'arbitrarietat dels poders publics es-
tablert a l'article 9.3 CE ni vulnera tampoc el principi d’esta-
bilitat pressupostaria previst a l'article 135 CE.

C) La darrera partida questionada per la sollicitud és la
numero 702.0033 «Conveni per actuacions inversores en in-
fraestructures. DA 3a EAC», que preveu l'ingrés de 759 milions
d’euros. Segons la Memoria reiteradament citada, «aquest im-
port correspon a la liquidacié6 pendent de la DA3a de l'any
2008 el qual la Generalitat ha reclamat al Govern de I’Estat
mitjancant un requeriment al Ministeri d’Hisenda i el poste-
rior recurs al tribunal contenciés administratiu.

Com en els suposits anteriors, els parlamentaris sol-licitants
consideren que es tracta d’'uns ingressos d’impossible realitza-
ci6 i que la seva inclusié en els pressupostos comporta, nova-
ment, la vulneracié de l'article 135 CE.

Per situar millor la problematica que es planteja, cal co-
mencgar recordant que, d’acord amb la disposicié addicional
esmentada, la inversié de I'Estat a Catalunya en infraestructu-
res, excloent-ne el Fons de compensacié interterritorial, s’ha
d’equiparar a la participacié relativa del PIB de Catalunya
amb relacié al PIB de I'Estat per un periode de set anys.
Aquest mateix precepte estatutari afegeix, tot seguit, que les
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inversions citades es poden emprar també per a l'alliberament
de peatges o la construccié d’autovies alternatives.

Sobre aixo, cal retenir que la STC 31/2010, de 28 de juny,
va considerar que aquesta disposicié estatutaria era constitu-
cional sempre que s’interpretés que no té forca vinculant per
a les Corts Generals en l'exercici de les seves funcions d’exa-
men, esmena i aprovacioé dels pressupostos generals de I’Estat,
ja que «respecto de este tipo de compromisos presupuestarios
formalizados en un Estatuto de Autonomia hemos dicho que
no constituyen “un recurso que el Estado deba consignar
obligatoriamente en los presupuestos generales de cada ejer-
cicio econémico”, pues es al Estado “a quien corresponde en
exclusiva, atendiendo a la totalidad de los instrumentos para
la financiacion de las Comunidades Autonomas, a las necesi-
dades de cada una de éstas y a las posibilidades reales del
sistema financiero del Estado, decidir si procede dotar, en su
caso, y en qué cuantia aquellas asignaciones en virtud de la
competencia exclusiva que sobre la materia le atribuye el art.
149.1.14 CE (hacienda general)» (FJ 138).

Una vegada més, ens trobem davant d'una partida sobre la
qual, ateses les especials circumstancies que l'envolten, pesa el
risc que els ingressos que s’hi preveuen no es puguin assolir.
Tanmateix, com argumentarem tot seguit, aixo, per si sol, no
ens ha de portar a considerar que es tracta d’'una previsio
capriciosa, mancada de sentit o irracional, ni, per tant, que
incorri en l'arbitrarietat vedada per l'article 9.3 CE.

Efectivament, en aquest cas, segons resulta de la tantes
vegades citada Memoria justificativa, la partida d’ingressos
que, en aquest concepte, incorpora el PLPGC, esta fonamenta-
da en un dret de credit existent, que es correspon, concreta-
ment, amb la liquidacié de l'exercici 2008, ja que, com que la
quantitat pressupostariament assignada per I'Estat en el seu
moment va ser inferior a la que hagués correspost en funcio
del percentatge del PIB, va donar un saldo a favor de la Ge-
neralitat de 759 milions d’euros.

Aixi ho determina, aleshores, la Comissié Bilateral Generali-
tat-Estat en la reuni6 celebrada el dia 19 de juliol de 2011, on
prengué I'Acord seglient: «<ambas partes estin de acuerdo en
cifrar las inversiones estatales establecidas en la disposicion
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adicional tercera del Estatuto pendientes de 2008 en 759 millo-
nes de euros» (Acta de la vuitena reuni6é de la Comissié Bilate-
ral Generalitat-Estat). Es més, la Llei 39/2010, de 22 de desem-
bre, de pressupostos generals de I'Estat per a l'any 2011, va
incorporar una partida de 950 milions d’euros en concepte de
transferencia de capital a les comunitats autonomes d’Andalusia,
Aragé, Castella i Lle6, Catalunya i Illes Balears «en cumplimien-
to de lo establecido en materia de inversiones en sus respecti-
vos Estatutos de Autonomia», per bé que no s’acabaria liquidant.

Draltra banda, tot i que és cert que el Tribunal Constitucio-
nal ha desproveit de forca obligatoria el precepte estatutari
esmentat, també ho és que es tracta d'una norma que reflecteix
un clar compromis de naturalesa politica que s’adreca al Go-
vern de I’Estat. Lexistencia d’aquest compromis, si ens atenim
al mateix criteri en que el Tribunal Constitucional basa la seva
resolucié (és a dir, que és a I’Estat a qui, atenent, entre altres
factors, a les possibilitats reals del sistema financer, correspon
decidir si procedeix dotar les esmentades assignacions i en
quina quantia), justifica la confianca del Govern de la Genera-
litat que es pugui assolir un acord de compliment i abandonar
la via de la reclamacié contenciosa que és on, a hores d’ara, la
discussi6é ha estat installada. Aquesta possibilitat d’acord vin-
dria avalada, a més, per les darreres dades macroecondomiques
publicades per organismes nacionals i internacionals, les quals,
per al present exercici, preveuen unes taxes de creixement sig-
nificativament més elevades que les dels darrers anys. Es a dir,
la nova conjuntura economica justifica la confianca que es
pugui assolir el conveni de transferéncia del capital previst
pressupostariament en el Projecte que dictaminem.

Hom podria objectar, pero, que allo que, en sentit estricte,
preveu la disposicié addicional esmentada no son transferén-
cies de capital sin6 «a inversi6 de I'Estat a Catalunya en in-
fraestructures». Tanmateix, en aquest punt, cal tenir present,
d’una banda, el precedent de la Llei de pressupostos de I’Estat
per al 2011 en el sentit que ja ho consignava com a transfe-
réncia de capital i, de l'altra, 'Acord de 16 d’octubre de 2007
de la Comissi6 Bilateral Generalitat-Estat, que aprova la meto-
dologia pel que fa a la concreci6 de la inversié6 de I’Estat a
Catalunya en infraestructures per a un periode de set anys
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(«Metodologia d’aplicacié de la disposicié addicional tercera
de I'Estatut d’autonomia sobre inversié de I’Estat a Catalunya
en infraestructures»). El precitat acord estableix, precisament,
que, per tal de garantir el compliment de la disposici6é estatu-
taria, Peventual existéncia de desviacions es resoldra per mit-
ja d'una transferencia de capital a la Generalitat.

Dit aix0, hem de donar per reproduits els arguments rela-
tius a la manca de consignacié per a aquesta finalitat en els
pressupostos generals de I'Estat, ja que, segons han dit, un
cop aprovats els esmentats pressupostos, 'Estat podria cobrir
la inexisténcia d’'una partida especifica (com succeeix en
aquest cas) mitjancant un credit extraordinari o una transfe-
rencia de credit, amb la dotacié corresponent.

De la mateixa manera, ens hem de remetre també a allo
que hem exposat en examinar les dues partides anteriors res-
pecte del fet que si, arribat el cas, la partida d’ingressos pres-
supostada no es pogués fer efectiva, d’aixd0 no se’n derivaria
necessariament I'incompliment de l'objectiu de deficit fixat. Ja
hem dit que, en aquest suposit, entrarien preceptivament en
joc les mesures previstes en la legislacié sobre estabilitat pres-
supostaria i en el Projecte de llei dictaminat mateix.

Per tot l'anterior, concloem que l'estimacié d’ingressos que
realitza el Projecte de llei de pressupostos de la Generalitat de
Catalunya per al 2015, en la partida 702.0033, no és contraria
al principi d’interdicci6 de larbitrarietat dels poders publics
establert a l'article 9.3 CE ni vulnera tampoc el principi d’esta-
bilitat pressupostaria previst a l'article 135 CE.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les segiients

CONCLUSIONS

Primera. L'apartat 2 de l'article 53 i la disposicié addicio-
nal vuitena del Projecte de llei de pressupostos de la Genera-
litat de Catalunya per al 2015 no so6n contraris a la Constitucio
ni a IEstatut.

Adoptada per unanimitat.
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Segona. Lapartat 5 de l'article 53 del Projecte de llei, en
lesment que conté al Consell de Garanties Estatutaries, al
Sindic de Greuges i a la Sindicatura de Comptes, és contrari
als articles 62.2, 77.4, 79.3 i 80.2 de I’Estatut.

Adoptada per unanimitat.

Tercera. Les partides pressupostaries d’ingressos nimeros
113.0001, 402.0074 i 702.0033 del Projecte de llei no s6n con-
traries a la Constitucié ni a IEstatut.

Adoptada per majoria.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i sig-
nem al Palau Centelles en la data indicada a encapcalament.






Dictamen 3/2015, de 26 de febrer,

sobre el Projecte de llei de mesures fiscals,
financeres 1 administratives

El Consell de Garanties Estatutaries, amb l'assistencia del pre-
sident Joan Egea Fernandez, del vicepresident Pere Jover Pre-
sa, dels consellers Eliseo Aja, Marc Carrillo i Jaume Vernet
Llobet, del conseller secretari Alex Bas Vilafranca, i dels con-
sellers Francesc de Paula Caminal Badia, Joan Ridao Martin i
Carles Jaume Fernandez, ha acordat emetre el segiient

DICTAMEN

Sol-licitat per més d’'una desena part dels diputats del Par-
lament de Catalunya, respecte al Dictamen de la Comissio
d’Economia, Finances i Pressupost sobre el Projecte de llei de
mesures fiscals, financeres i administratives (BOPC num. 486,
de 28 de gener de 2015).

ANTECEDENTS

1. El dia 3 de febrer de 2015 va tenir entrada al Consell de
Garanties Estatutaries (Reg. nam. 4597) un escrit de la presi-
denta del Parlament de Catalunya en qué es comunicava al
Consell la Resolucié de la Mesa del Parlament, del dia 3 de
febrer, en la qual, segons el que preveuen els articles 16.1.b i
23.b de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Garan-
ties Estatutaries, es va admetre a tramit la sollicitud de dicta-

Ponent: Joan Ridao Martin
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men presentada el mateix dia per més d’'una desena part dels
diputats, del Grup Parlamentari del Partit Popular de Catalu-
nya, sobre l'adequaci6é a I'Estatut i a la Constitucié de l'article
36 del Projecte de llei de mesures fiscals, financeres i admi-
nistratives «i d'una manera especial de les esmenes reservades
del GP d’ERC al dictamen del Projecte de llei de mesures
fiscals, financeres i administratives, segiients:

* Esmenes numeros 426, 427, 428, 429, 431 i 433 [...D.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessio del dia
5 de febrer de 2015, després d’examinar la legitimacio i el
contingut de la sollicitud, la va admetre a tramit i es va de-
clarar competent per emetre el dictamen corresponent, d’acord
amb Dlarticle 24.2 de la seva Llei reguladora. Se’'n va designar
ponent el conseller senyor Joan Ridao Martin.

3. En la mateixa sessio, en aplicacié6 de larticle 25, apar-
tats 4 i 5, de la seva Llei reguladora, va acordar adrecar-se als
sol-licitants, al Parlament, a tots els grups parlamentaris i tam-
bé al Govern, a fi de sol-licitar-los la informaci6 i la documen-
taci6 complementaries de que disposessin amb relaci6é a la nor-
ma sotmesa a dictamen.

4. En data 11 de febrer de 2015 es va rebre en el Registre
del Consell (Reg. nim. 4611) un escrit de documentacié com-
plementaria trames per la vicepresidenta del Govern de la
Generalitat de Catalunya, amb un «Informe juridic sobre la
taxa per l'expedicié de I'autoritzacié de captura en viu d’ocells
fringil-lids per a l'activitat tradicional de concursos de cant,
elaborat per ’Assessoria Juridica del Departament d’Agricultu-
ra, Ramaderia, Pesca, Alimentacié i Medi Natural, en data 4
de febrer de 2015.

5. Finalment, després de les corresponents sessions de
deliberacio, es va fixar com a data per a la votacié i per a
l'aprovacié del Dictamen el dia 26 de febrer de 2015.
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FONAMENTS JURIDICS

Primer. L'objecte del Dictamen

Com hem indicat en els antecedents, els diputats sol-licitants,
a l'empara dels articles 16.1.b i 23.b LCGE, demanen el parer
d’aquest Consell respecte de l'article 36 del Projecte de llei de
mesures fiscals, financeres i administratives, en la redaccié
donada pel Dictamen de la Comissié d’Economia, Finances i
Pressupost, com també respecte de les esmenes nimeros 420,
427, 428, 431 i 433, totes elles reservades per defensar en el
Ple pel Grup Parlamentari d’Esquerra Republicana de Catalu-
nya (BOPC nam. 486, de 28 de gener de 2015).

Cal assenyalar que l'article 24.2 LCGE, que delimita la
«Forma i contingut de les sollicituds de dictamen», preveu
expressament que aquests escrits poden indicar, a més dels
preceptes, els vots particulars i les esmenes que susciten dub-
tes d’inconstitucionalitat o d’antiestatutarietat. Per tant, si bé
es tracta d’esmenes reservades no incorporades al cos del
Dictamen de la Comissio, correspon al Consell, segons les
funcions legalment atribuides, pronunciar-se amb relaci6 a les
que es questionen explicitament.

Dit aixo, i per tal de delimitar adequadament l'objecte del
Dictamen, en aquest primer fonament juridic comencarem per
efectuar un breu resum del contingut i la finalitat del Projecte
de llei. Seguidament, exposarem, en termes generals i de for-
ma succinta, allo que estableixen el precepte i les esmenes
reservades i els dubtes principals que susciten als sol-licitants.
Finalment, indicarem lestructura que presentara el Dictamen
per tal de donar complida resposta als aspectes anteriors,
com també farem avinents algunes consideracions sobre la
metodologia adoptada per emetre la nostra opinié consultiva.

1. El Projecte de llei de mesures fiscals, financeres i admi-
nistratives, segons expressa el preambul, es correspon amb
un tipus de llei, «<habitual en els darrers anys», que pretén
«complementar 'ordenament juridic autonomic per mitja de
reformes o modificacions normatives de caracter puntual i
instrumental, que permetin una execucié millor i més eficag
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del programa del Govern, en els diferents ambits en que de-
senvolupa la seva accido». En aquest sentit, les seves disposi-
cions es corresponen amb mesures de naturalesa tributaria,
que constitueixen el gruix principal de la regulaci6, pero
també amb mesures de gestié economica i d’accié administra-
tiva, les quals incideixen en multiples i diversos ambits mate-
rials del sector public.

A aquests efectes, el Projecte conté, en el moment actual
de la seva tramitacié, noranta-vuit articles, estructurats en vuit
titols, vint-i-tres disposicions addicionals, set de transitories,
una de derogatoria i tres de finals. El titol I, integrat per les
mesures fiscals, es divideix en dos capitols: el primer, relatiu
als tributs propis, i el segon, als cedits. El titol II inclou les
mesures referides al regim juridic de les finances publiques,
tant pel que fa a la gestio financera (capitol I) com al patrimo-
ni de la Generalitat (capitol II). El titol III estableix mesures
en materia de funcié publica, presidides, entre d’altres, pels
principis d’eficacia i eficiéncia, la qualitat dels serveis i el com-
pliment dels objectius d’estabilitat pressupostaria i disciplina
fiscal. El titol IV se centra en les mesures de reestructuracio i
racionalitzacié del sector public que, a grans trets, cerquen la
reducci6é de la despesa, la racionalitzaci6 i la transpareéncia en
la gestié dels recursos, i que es projecten sobre les entitats de
dret public de la Generalitat (capitol I) i 'ambit sanitari (capi-
tol ID). El titol V, que conté quatre capitols, regula altres mesu-
res administratives que afecten sectors materials tan diversos
com son I’habitatge i 'urbanisme, l'ordenaci6 ambiental, les
aiglies i el transport, per a la qual cosa modifica més d’'una
desena de normes reguladores d’aquests ambits especifics. En
la mateixa linia, el titol VI, compost per dos capitols, agrupa
mesures sobre el medi natural i la cacga i el titol VII fa referen-
cia a mesures d’acci6 administrativa en aspectes sancionadors
dels sectors del turisme i del consum, modificant-ne les seves
normes principals. Finalment, el titol VIII modifica cinc lleis
sectorials més, que regulen materies com la seguretat, les uni-
versitats o la comunicacié audiovisual.

Per acabar, les disposicions addicionals afecten temes tan
diversos com ara I’Oficina del Contribuent, els contractes pu-
blics, la creacié6 d’'un servei per atendre necessitats basiques
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d’alimentacié de persones i families en situacié d’urgencia
social, el Centre de la Propietat Forestal o els projectes estra-
tegics del sistema sanitari public. Igualment, les disposicions
transitories i la final primera incideixen en determinades ta-
xes publiques, la prevencié i el control ambientals, 'oficina
judicial o el canon sobre la deposicié controlada de residus
industrials, mentre que la disposicié final segona estableix
diferents fases per a l'entrada en vigor de la norma.

2. A continuacio, i sens perjudici que en els fonaments juri-
dics subsegiients ens hi estendrem amb més detall, exposarem
el contingut del precepte i les esmenes reservades que sén ob-
jecte de critica i els dubtes que susciten als diputats sol-licitants.

A) Larticle 36 del Projecte de llei modifica el titol XII del
Text refos de la Llei de taxes i preus publics de la Generalitat
de Catalunya. Es tracta d’'una mesura fiscal, continguda en el
titol I del Projecte de llei i, més concretament, en la subsecci6
dinovena sobre la «Taxa per l'expedicié de lautoritzacié de
captura en viu d’ocells fringil-lids per a l’activitat tradicional
de concursos de cant i de les anelles oficials que acompanyen
lautoritzacié» que, juntament amb altres taxes (seccidé quarta),
forma part del conjunt de tributs propis de la Generalitat (ca-
pitol D). Quant al seu contingut, modifica la taxa preexistent,
afegint l'autoritzacié al fet imposable de l'atorgament de les
anelles oficials que I'acompanyen i regula els altres elements
que la integren, com ara el subjecte passiu, l'acreditacio, la
quota i l'afectacio.

Lescrit de peticié considera que la taxa esmentada és con-
traria al principi de legalitat (art. 9.3 CE), perque «grava l'ex-
pedicié d’una llicéncia d’una activitat que ha estat declarada
il.legal —pel Tribunal Superior de Justicia de Catalunya— ates
que és contraria a la legislaci6 comunitaria i espanyola, tot i
que la norma que l'empara estigui vigent —el Decret legisla-
tiu 2/2008, de 15 d’abril, pel qual s’aprova el Text refos de la
Llei de proteccié dels animals—o.

B) Com hem avancat, la sollicitud demana també dicta-
men sobre un seguit d’esmenes reservades per defensar en el
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Ple del Parlament, amb relacié a les quals, com ja hem asse-
nyalat, ens correspon pronunciar-nos igualment.

D’entrada, direm que els diputats efectuen un retret al con-
junt de les esmenes, en el sentit que contenen una estructura
semblant, que consisteix en uns mandats dirigits al poder exe-
cutiu de la Generalitat perque adopti accions legislatives sense
que disposi de competencies per fer-ho, amb l'objecte de cons-
truir les que s’han denominat «estructures d’estat». Aixi doncs,
per donar resposta a la critica formulada pels sol-licitants, se-
guidament, farem referéncia explicita a cadascuna de les sis
esmenes sobre les quals es demana el nostre dictamen i que
pretenen afegir noves disposicions addicionals al Projecte de
llei de mesures fiscals, financeres i administratives.

En concret, 'esmena nuimero 426, amb la denominacio
«Llei tributaria de Catalunya», prescriu que el Govern ha de
trametre al Parlament, en un termini de tres mesos, el projec-
te de 'esmentada Llei. Amb relacié a aquesta disposicio, els
diputats consideren que no s’adiu amb l'article 204.1 EAC ni
amb la interpretacié que d’aquest precepte estatutari ha fet la
STC 31/2010, de 28 de juny, ja que el projecte de llei al qual
es fa referencia té «per objecte regular el procediment per a
la gestio, liquidacid, inspecci6 i recaptacié dels tributs supor-
tats a Catalunya, amb independeéncia de la titularitat dels im-
postos en qiestio.

Lesmena ndamero 427 encarrega al Govern que, en el ter-
mini de tres mesos i mitjancant el corresponent projecte de
llei, modifiqui el Decret legislatiu 1/2002, de 24 de desembre,
pel qual saprova el Text refés de la Llei de patrimoni de la
Generalitat de Catalunya, amb la finalitat de regular la forma
de realitzaci6 d’'un inventari, la divisié i la reassignaci6é dels
actius i passius de les administracions publiques amb presen-
cia actual o amb implicacié6 a Catalunya, les quals podrien
resultar afectades per una ratificaciéo per part del Regne d’Es-
panya de la Convenci6 de Viena de 1983, sobre successié d’es-
tats en mateéria de béns, arxius i deutes d’Estat. Amb relacié a
aquesta esmena, els peticionaris consideren que la materia a
la qual fa referéncia no troba empara competencial en el text
estatutari (art. 215 EAC) i no té «encaix en l'actual configuracio
constitucional de I’Estat espanyol ni tampoc en el dret interna-
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cional, especialment tenint en compte que la Convencié de
referéncia encara no ha estat ratificada per Espanyan».

Lesmena namero 428, relativa a la proteccié i garantia de
servei de les infraestructures critiques de Catalunya, encoma-
na al Govern la redaccié6 d’un projecte de llei, en el termini
de sis mesos, per a la protecci6 d’aquestes infraestructures,
amb el benentes que aquesta regulacié s’emmarca en les com-
peténcies de la Generalitat ex article 164 EAC i en el context
de la Directiva 2008/114 del Consell, de 8 de desembre, sobre
la identificacio i la designacié d’infraestructures critiques eu-
ropees i 'avaluacié de la necessitat de millorar-ne la protec-
ci6. Aixi mateix, li concedeix un termini de dotze mesos per
elaborar el cataleg de les citades infraestructures, com també
per posar en marxa un organisme que garanteixi el seu ser-
vei i funcionament. Quant a aquest mandat, els diputats, sen-
se ulteriors explicitacions, consideren que no troba empara
competencial en les competeéncies de la Generalitat previstes
a larticle 164 EAC i relatives a la seguretat publica.

Lesmena niamero 429 encomana al Govern l'elaboracid, en
un termini de sis mesos, a partir de 'entrada en vigor de la
llei, d’'un projecte de llei per a la creacié de I’Agencia Catala-
na de la Seguretat Social, que assumira, immediatament, les
competencies sobre les prestacions de proteccié social: les
que en l'actualitat gestionen els departaments del Govern, les
que siguin fruit de millores decidides per 'esmentada Agéncia
i, finalment, les que li pugui transferir ’Estat, ra6é per la qual
el projecte de llei ha de preveure que la nova entitat tingui
una estructura suficient que li permeti assumir aquestes dar-
reres competencies. La sollicitud de dictamen considera que
Pesmena és inconstitucional perque preveu que I'Ageéncia as-
sumeixi i gestioni competencies que actualment exerceix I’Es-
tat i que no son susceptibles de transferencia ni de cap dele-
gacio. Per aquest motiu, vulnera larticle 149.1.17 CE i els
articles 126 i 165 EAC.

Lesmena nimero 431 encarrega al Govern la presentacio
d’'un projecte de llei, en un termini de sis mesos, a partir de
lentrada en vigor de la llei, que modifiqui la Llei 1/2009, de
12 de febrer, de I’Autoritat Catalana de la Competencia, amb
la finalitat de preveure una eventual assumpcié de funcions
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reguladores en I'ambit de la garantia de l’accés a diferents
xarxes de serveis (energia, telecomunicacions i transport fer-
roviari). En consonancia amb la nova funcié, I’Autoritat haura
d’adaptar la seva estructura i altres aspectes organitzatius,
com també haura de collaborar amb les diverses administra-
cions publiques. Pel que fa a aquest mandat, els diputats cri-
tiquen que fa referéncia a una assumpcié de funcions regula-
dores per part de I’Autoritat, en 'ambit de laccés a xarxes
d’energia, telecomunicacions i transport per ferrocarril, que
no respecta les competencies de I’Estat.

La darrera esmena qiiestionada, la nimero 433, disposa
que el Govern, en el termini de sis mesos, elaborara un pro-
jecte de llei de seguretat nuclear que estableixi el planejament
de la normativa basica de seguretat que hauran de complir
les instal-lacions nuclears a Catalunya que, en especial, ha de
referir-se a: la supervisio d’aquestes instal-lacions (preveient la
creacio, a més, d’'un ens supervisor), l'atorgament i la revoca-
ci6 de les llicencies amb les quals operen, 'lemmagatzematge
de residus nuclears i la implementaci6é dels plans d’emergen-
cia i proteccié civil. I declara que tot aixdo ha de fer-se a
Pempara de les competencies que li atorga larticle 132 EAC i
en el context de la Directiva 2014/87/EURATOM, de 8 de ju-
liol, del Consell, sobre aspectes relatius a la seguretat nuclear.
Per contra, lescrit de peticié argumenta que larticle 132.4
EAC no atribueix a la Generalitat «a possibilitat de legislar
sobre aquesta materia» i que correspon a la legislacié basica
de I'Estat (art. 149.1.25 CE) regular la seguretat de les centrals
nuclears. Ho rebla afirmant que ni «es competéncies exclusi-
ves, ni compartides, ni executives en materia d’emergencies i
proteccio civil (art. 132 EAC) ni les competeéncies compartides
sobre energia i mines (art. 133 EAC)» emparen la regulacio
que pretén introduir aquesta esmena.

3. Arribats a aquest punt, estem en condicions d’apuntar
Pestructura del Dictamen per tal d’examinar adequadament les
questions suscitades pels diputats del Parlament. Aixi, seguint
l'ordre de l'articulat del Projecte de llei, en el seglient i segon
fonament juridic exposarem el marc competencial i estatutari
sobre la potestat tributaria de la Generalitat per a 'establiment
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de taxes. Tot seguit, indicarem quin és el context principal en
el qual s’insereix la taxa sobre la captura en viu d’ocells
fringil-lids, ara modificada, i, per tant, la normativa comunita-
ria que resulta aplicable i la jurisprudencia ordinaria que s’hi
ha referit, per tal de determinar si l'article 36 del Projecte de
llei s’hi adequa. El tercer fonament juridic s’iniciara amb una
breu referencia a 'adequacié a la Constituci6é i a I'Estatut de
les lleis de mesures fiscals, financeres i administratives, amb
especial emfasi en les esmenes que acompanyen aquest tipus
de normes i, en concret, en les esmenes reservades objecte del
Dictamen i en la singular estructura que totes adopten, consis-
tent en mandats del Parlament al Govern de la Generalitat
perque aquest elabori un seguit de projectes de llei en el ter-
mini i amb el contingut expressats.

A continuaci6, en el mateix fonament juridic, examinarem
ladequacié dels esmentats mandats al marc constitucional i
estatutari en el qual s’insereix cadascun. Per dur a terme
aquesta darrera tasca, atés que les esmenes reservades tenen,
a voltes, un contingut forca generic, i només als efectes de
contextualitzar els projectes de llei a que fan referencia i acla-
rir el significat tecnic i juridic d’alguns conceptes que conte-
nen, farem esment de la normativa europea, estatal i autono-
mica vigent en les materies afectades. I tot aix0 amb el
benentes que el parametre en el qual es fonamentara el nostre
pronunciament esta constituit per la Constitucio, I’Estatut i les
altres normes que integren el bloc de la constitucionalitat.
D’aquesta manera, ens cenyirem a determinar si el legislador
catala esta emparat per les competencies constitucionalment i
estatutariament atribuides per preveure que s’elaborin en un
futur les regulacions de que fan esment les esmenes reserva-
des per defensar en el Ple.

Segon. L'examen de l'adequacio a la Constitucio i a UEstatut
de larticle 36 del Projecte de llei

Un cop hem exposat 'objecte del Dictamen, a continuacio
ens correspon examinar el precepte del Projecte de llei que
ens ha estat sol-licitat. Aixi, en primer lloc, en el present fo-
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nament juridic abordarem lanalisi de larticle 36 pel qual
s’estableix la taxa per l'expedici6 de l'autoritzacié de captura
en viu d’ocells fringil-lids per a l'activitat tradicional de con-
cursos de cant, i de les anelles oficials que acompanyen I’au-
toritzacio.

Lescrit dels diputats qiiestiona la constitucionalitat de I'es-
tabliment d’aquest tribut pel fet que grava una activitat que,
segons el seu parer, ha estat declarada il-legal per decisi6 ju-
dicial (mitjancant la Senténcia del TSJC 476/2014, de 26 de
maig). Aquest fet comportaria, també segons l'escrit parla-
mentari, una eventual conculcacié de larticle 9.3 CE en la
mesura que es projecta sobre una activitat prohibida per
l'ordenament juridic.

Per tal de donar resposta al dubte plantejat, iniciarem la
nostra analisi exposant el parametre de constitucionalitat i
d’estatutarietat aplicable, tant pel que fa a la capacitat de re-
gulacio tributaria de la Generalitat com a la materia que cons-
titueix l'objecte del fet imposable. Tot seguit, aplicarem el
precitat canon al precepte demanat amb la finalitat de deter-
minar la seva validesa.

El punt de partida del nostre raonament s’ha de referir a
la capacitat d’establir taxes per part de la Generalitat. Uarticle
202 EAC recull el principi d’autonomia financera de la institu-
ci6 sustentada en la suficiencia de recursos, entre els quals
cal destacar aquells que provenen dels rendiments dels seus
impostos, taxes, contribucions especials i altres tributs propis
(art. 202.3.a EAC). Quant a la doctrina relativa a aquest as-
pecte, n’hi ha prou de remetre'ns al DCGE 4/2012, de 6 de
mar¢, en el qual recordavem que «la creacié de la taxa corres-
pon a I’'Administracié que té la competencia per prestar el
servei o realitzar l'activitat administrativa», d’acord amb el que
preveuen els articles 7.1 i 17 LOFCA (FJ 3).

En relaci6 amb la materia que ens ocupa, 'enquadrament
competencial ens situa en el titol compartit del medi ambient
ex articles 149.1.23 CE i 144 EAC i, especificament, en 'ambit
de les mesures de proteccio de les especies (art. 144.1./ EAC).

Sobre l'objecte del fet imposable de la taxa impugnada,
hem d’exposar sintéticament la normativa europea, estatal i
autonomica que regula la conservacié de les aus silvestres i,
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concretament, de les especies dels ocells fringil-lids. En lor-
denament comunitari, la proteccié de les aus silvestres es va
dur a terme de forma molt primerenca a través de la Directiva
79/409/CEE, del Consell, de 2 d’abril, que, amb una serie de
modificacions puntuals, ha estat refosa en la Directiva
2009/147/CE vigent, del Parlament Europeu i del Consell, de
30 de novembre, que estableix amb caracter general la prohi-
bicié pel que fa a la venda, al transport i als metodes de
captura massius i no selectius de les aus esmentades (art. 8 i
annex IV). No obstant aquesta regla principal, la norma ma-
teixa, en el seu article 9.1.c, autoritza que la legislacié dels
estats destinataris prevegi determinats suposits que en perme-
tin de manera excepcional i acotada la captura en viu quan
no existeixi altra solucié alternativa per assolir determinades
finalitats legitimes, com seria el cas de la crianca, sempre
pero en condicions «estrictament controlades i d’'una manera
selectiva» i en «quantitats petites». Aquest criteri i la seva apli-
cacio han estat avalats i interpretats per diferents senténcies,
que exposarem més endavant.

Amb la transposicié6 de la normativa europea precitada,
IEstat espanyol, a la Llei 42/2007, de 13 de desembre, del
patrimoni natural i de la biodiversitat, concretament a l'arti-
cle 58.1.e, ha regulat en els mateixos termes l’esmentada
excepcio, 'objectiu de la qual és fer compatible una captura
restringida de les aus amb la conservacié de les espécies en
el seu habitat natural. D’aquesta manera, s’estableix que la
Comissio Estatal per al Patrimoni Natural i la Biodiversitat
és l'organ responsable de fixar les quotes maximes de cap-
tura anual que actuen com a topall de les autoritzacions que,
si escau, atorgui 'administracié competent de cada comunitat
autonoma.

Per la seva banda, la normativa de l'ordenament catala
aplicable a la materia esta constituida principalment pel De-
cret legislatiu 2/2008, de 15 d’abril, pel qual s’aprova el Text
refés de la Llei de proteccié dels animals i, més concretament,
pel Decret 139/2014, de 14 d’octubre, pel qual s’estableix el
regim temporal per al periode 2014-2018 de les autoritzacions
excepcionals per a la captura en viu i tinenca d’ocells
fringil-lids per a la cria en captivitat adrecada a l'activitat tra-
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dicional de concursos de cant. Respecte d’aquest darrer, i a
tall informatiu dels seus antecedents i la justificacié de la
seva aprovacio, resulta d’especial interés el Dictamen 346/14,
d’1 d’octubre, de la Comissio Juridica Assessora.

Quant a la jurisprudencia que ha estat dictada també so-
bre la questio, cal fer esment, sense anim d’exhaustivitat, de
les decisions segiients. En 'ambit europeu, destaca la STJCE
de 9 de desembre de 2004, Comissié c. Espanya (C-79/03),
per la qual es va declarar que la practica de la caca amb vesc
mitjancant el metode conegut com a parany incomplia les
obligacions de la Directiva 79/409/CEE perque aquest metode
no és selectiu ni garanteix la captura en petites quantitats
(interpretades aquestes d’acord amb l'informe del comite OR-
NIS com a inferiors a I'l % de la mortalitat total anual de la
poblacié afectada —valor mitja—, quan es tracti d’especies
que no es puguin cacar). En la mateixa linia, el Tribunal
Constitucional també declara inconstitucional el metode del
parany valencia, mitjancant la STC 114/2013, de 9 de maig. I,
més recentment, en I'ambit contencidés administratiu, ens hem
de referir a la STSJC 476/2014, de 26 de maig (Senténcia que,
segons la sollicitud d’aquest Dictamen, serveix de base als
dubtes dels diputats).

Respecte d’aquesta darrera, hem de remarcar que el seu
pronunciament, pel qual es desestima l'apel-lacié formulada
contra la Resolucié de 9 de novembre de 2008 de la Direccio
General del Medi Natural del Departament de Medi Ambient
i Habitatge de la Generalitat, se cenyeix a reiterar la prohibi-
cio, establerta anteriorment per la jurisprudencia superior, en
el sentit que el metode de captura amb vesc contravé la nor-
mativa vigent. Pero, en cap cas resol de manera contraria als
criteris d’interpretacié i d’aplicaci6 que s’han observat en
aquesta questio, tant per part dels tribunals que s’hi han pro-
nunciat, com tampoc quant a les autoritzacions atorgades ac-
tualment per les administracions competents.

Aixi doncs, d’acord amb aquest marc normatiu i la seva
interpretacié jurisdiccional, resulta indubtable que, tot i que
amb caracter excepcional i en unes condicions controlades
materialment i temporal, les autoritzacions administratives de
la Generalitat per a la captura selectiva i no massiva de deter-
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minades especies d’ocells fringil-lids son ajustades a 'ordena-
ment juridic europeu, estatal i catala.

Per tant, un cop determinada la validesa legal de lactivitat
que és objecte del fet imposable de la taxa establerta en l'article
36 del Projecte de llei, només ens manca examinar si la Genera-
litat és competent per establir I'esmentat tribut en la mesura que
disposi d’un titol habilitant que 'empari. I, tal com hem exposat
en el parametre, tampoc no hi ha cap mena de dubte que la
Generalitat disposa de competencies propies, d’acord amb les
atribucions que li atorga l'article 144.1 EAC, en materia de medi
ambient i, concretament, en 'ambit de les mesures de protec-
ci6 de les especies recollides a la lletra / d’aquest precepte.

En conseqiiencia, l'article 36 del Projecte de llei no és con-
trari a la Constitucié ni a I’Estatut.

Tercer. L'examen de l'adequacio a la Constitucio i a UEstatut
de les esmenes reservades que acompanyen el Projecte de llei
de mesures fiscals, financeres i administratives

1. Com hem avancat, els diputats del Parlament també de-
manen el parer d’aquest Consell sobre sis esmenes reservades
per defensar en el Ple (les nimeros 426 a 429, 431 i 433).
Amb caracter general, en el seu escrit al-leguen que aquestes
consisteixen en un «seguit de disposicions addicionals amb
mandats dirigits al poder executiu de la Generalitat perque
adopti accions legislatives sense que la Generalitat disposi de
competencies per poder fer-ho, amb l'objectiu de construir les
que s’han denominat “estructures d’estat”».

A) D’acord amb l'anterior, i abans de procedir a 'examen
competencial de les esmenes esmentades, cal fer unes breus
consideracions amb relaci6 a la tipologia de les lleis de mesu-
res fiscals, financeres i administratives, a la qual obeeix el
Projecte de llei examinat, referint-nos, especialment, a les
esmenes que les poden acompanyar i a lestructura formal
que presenten les expressament sol-licitades.

Com és sabut, aquest Consell va tenir 'ocasié de pronun-
ciar-se a bastament respecte de la questio de la tecnica legis-
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lativa de les lleis «transversals» o «multisectorials» en el DCGE
4/2012, de 6 de mar¢ (FJ 2), al qual ens remetem, com també
ho va fer el DCC nim. 210, de 28 de desembre de 1998 (F II)
que, ben aviat, va efectuar-ne una serie de consideracions
critiques. En essencia, la nostra opinié consultiva és coinci-
dent amb les objeccions formulades per part de la doctrina i
dels aplicadors del dret a la praxi d’aprovar anualment lleis
de mesures fiscals i administratives, també conegudes com a
lleis d’acompanyament, en tant que es tramiten paral-lelament
a les lleis de pressupostos.

Amb tot, d’acord amb la doctrina més recent sobre la na-
turalesa i els limits de les lleis d’acompanyament (entre d’al-
tres, STC 136/2011, de 13 de setembre; 176/2011, de 8 de
novembre; 119/2011, de 5 de juliol; 102/2012, de 8 de maig;
209/2012, de 14 de novembre, i 132/2013, de 5 de juny), el
Tribunal Constitucional ha admes amb caracter general la
seva constitucionalitat, tot i no estalviar critiques a la técnica
legislativa emprada, que ha arribat a qualificar de deficient, a
més d’advertir que el millor seria «circunscribir el debate po-
litico de un proyecto de ley a una materia especifica, lo que
alentaria una mayor especializaciéon del mismo y, posiblemen-
te, una mejor pureza técnica del resultado» (STC 136/2011, FJ
3). Per al Tribunal, es tracta d’'una llei ordinaria que permet
una amplia llibertat de configuracié al legislador i que, per
aix0 mateix, introdueix un factor de diversitat i complexitat
que, no debades, en alguns casos, pot arribar a posar en
questio el principi constitucional de seguretat juridica (art. 9.3
CE) per la dificultat que pot suscitar, en els diferents opera-
dors i ciutadans, la tasca d’identificar el contingut de la nor-
ma, per0 també per la manca d’especialitzacié en la seva
elaboraci6 parlamentaria.

D’aquesta manera, segons la doctrina exposada, legislar
mitjancant normes de contingut heterogeni, tot i que criticable,
no comporta necessariament una infraccié de la Constitucio, en
la mesura que aquesta no prohibeix la seva aprovaci6 ni obliga
el legislador a elaborar normes homogenies que es refereixin a
una materia concreta, ates que la perfeccié tecnica no esdevé
necessariament un criteri de constitucionalitat (STC 136/2011,
FJ 3). El mateix es pot dir de I'Estatut d’autonomia, norma su-
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perior de l'ordenament juridic de Catalunya, de forma que, tal
com vam dir en 'esmentat DCGE 4/2012 (FJ 2), el fet que l'ar-
ticle 101.1 del Reglament del Parlament de Catalunya (RPC)
disposi que «ells projectes i les proposicions de llei han de
tenir un objecte material determinat i homogeni» no ens porta
a una conclusié en sentit contrari. Aixi, cal recordar que la
inconstitucionalitat i 'antiestatutarietat no provenen de qualse-
vol vici de procediment legislatiu sin6 dels que impliquen una
alteracié substancial de la voluntat parlamentaria i provoquen
un deficit democratic en el procés de la seva elaboraci6. Per
tant, una infraccié dels reglaments parlamentaris que no com-
porti aitals conseqiiencies no ha de tenir com a resultat una
vulneraci6 del dret fonamental d’accés a les funcions i carrecs
publics en condicions d’igualtat previst a l'article 23.1 CE.
Quant a la forma que han d’adoptar les esmenes, les quals
son objecte del nostre Dictamen de manera destacada, s’ha de
fer referéncia primerament a larticle 107.2 RPC, que disposa
que les esmenes a l'articulat, que poden ser de supressio, de
modificaci6 o d’addici6, han de ser congruents amb l'objecte
material de la iniciativa legislativa. Aixi mateix, convé tenir
present que el Tribunal Constitucional ha considerat que han
de mantenir una correlacié material genérica, de congruéncia
o de connexié minima d’homogeneitat amb el text esmenat,
de manera que han de tenir «un caracter subsidiario o inci-
dental». En consonancia amb lanterior, també ha afirmat que,
conceptualment i lingliistica, han d’implicar la modificacié de
quelcom preexistent, ja determinat amb anterioritat, cosa que
comporta que només s’esmena alldo que ja ha estat definit.
Traslladant aquest concepte generic al procediment legisla-
tiu en concret, el Tribunal ha raonat que, adoptada en el de-
bat de totalitat la primera decisié sobre la continuitat del text,
«se abre su discusion parlamentaria para perfilar su contenido
concreto y especifico a través del debate pudiendo, ahora si,
introducir cambios mediante el ejercicio del derecho de en-
mienda». Afegint, finalment, que no es pot acceptar l'exercici
del dret d’esmena com a mecanisme pal-liatiu o substitutiu de
les insuficiencies dels procediments legislatius, per molt con-
venient que sigui conjunturalment, ja que suposaria ometre la
voluntat del constituent (STC 119/2011, FJ 6 i 7). I tot aixo,
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amb el proposit d’evitar afectar, de manera contraria a la
Constitucio, tant el dret de 'autor de la iniciativa (art. 87 CE),
com el caracter instrumental del procediment legislatiu (art.
66.2 CE) i, en consequiencia, la funci6 i les finalitats assigna-
des a l'exercici de la potestat legislativa per les cambres, pro-
vocant un vici en el procediment citat que podria adquirir
relleu constitucional en cas d’alterar substancialment el procés
de formacié de la voluntat en el si d’aquelles (STC 136/2011,
FJ 8; 176/2011, FJ 2.D, i 209/2012, FJ 4).

Tot amb tot, i aix0 és rellevant en el cas que ens ocupa, el
Tribunal Constitucional ha precisat que en les lleis dmnibus,
transversals o multisectorials, la connexié6 d’homogeneitat, per
bé que més flexible, és igualment exigible, ates que la norma
té un objecte que, malgrat ser heterogeni, esta perfectament
delimitat en el text concret presentat per a la seva tramitacio
parlamentaria (STC 136/2011, FJ 8 i 9, i 209/2012, FJ 4).

B) Després dels raonaments efectuats en termes de ca-
non, estem en condicions d’examinar la forma i el contingut
de les esmenes reservades que son objecte de bona part de
la sollicitud, i que ja han estat descrites en el fonament juri-
dic antecedent.

En conjunt, com hem vist, aquestes consisteixen en l’addi-
ci6 de noves disposicions a l'articulat del Projecte de llei, les
quals contenen diferents mandats dirigits a I’executiu, amb
expressié d’un termini concret de compliment, per tal que
emprengui tot un seguit d’iniciatives legislatives en ambits
sectorials diversos. Aixi, hom pot dir que les esmenes reser-
vades manifesten un nivell d’heterogeneitat similar al contin-
gut del Projecte de llei, que inclou una pluralitat de mesures
administratives de diversa indole, cosa que ens permet afir-
mar que no hi ha una desconnexi6é o desvinculaci6 rellevant,
a lefecte del seu enjudiciament, entre l'articulat i les esmenes
reservades. A més, cal tenir present que no alteren global-
ment l'objecte de la norma a la qual acompanyen ni que tam-
poc no la qliestionen en el seu conjunt.

Tanmateix, segons el nostre parer, no sembla que les ob-
servacions critiques suscitades pels sollicitants en relacié a
les esmenes questionades ho siguin tant des de la perspectiva
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de la seva vinculaci6 o homogeneitat amb el text esmenat
com pel fet que les prescripcions que s’hi contenen obeeixen
a una tecnica més propia de la funcié parlamentaria d’impuls
i control de l'acci6 politica del govern que no pas de la funcio
legislativa, assenyaladament la mocié o la proposta de resolu-
ci6, ambdues susceptibles del control parlamentari i politic
subsegiient (art. 139, 140, 145 i 146 RPC).

Pel que fa al caracter imperatiu del contingut de les dispo-
sicions que incorporen les esmenes examinades, hem d’indicar
que no so6n propies d’'una norma amb rang de llei que té per
objecte innovar per si mateixa en 'ordenament, parallelament
i completant la llei de pressupostos de la Generalitat. Respecte
d’aquest aspecte, n’hi ha prou de recordar que aquesta mena
de mandats adrecats al Govern no constitueixen veritables
normes juridiques que el vinculin, ja que la facultat d’iniciativa
legislativa que el Consell executiu té atribuida estatutariament
(art. 62.1 EAC), mitjancant la figura del projecte de llei, ha de
poder ser exercida sense condicionaments per part d’altres
institucions. El Parlament, en qualsevol cas, i per tal d’'impul-
sar el procediment legislatiu des de la cambra mateixa, té a la
seva disposici6 la iniciativa de la proposicié de llei per legislar
en aquelles materies en que sigui competent.

Exposades aquestes consideracions, hem de concloure que
les esmenes reservades per ser defensades en el Ple del Par-
lament en que es debati el Dictamen de la Comissié d’Econo-
mia, Finances i Pressupost sobre el Projecte de llei de mesu-
res fiscals, financeres i administratives no son al nostre parer
mereixedores d’'un retret formal de rellevancia constitucional
i estatutaria, sens perjudici de 'analisi del seu contingut, des
de la perspectiva competencial, que es fara seguidament.

2. Aixi doncs, d’acord amb la metodologia que hem anun-
ciat en el fonament juridic primer, a continuacié analitzarem
separadament cadascuna de les esmenes qliestionades, se-
guint-ne l'ordre numeric.

A) Lesmena reservada numero 426, d’addicié d’'una nova
disposicié addicional al Projecte de llei, amb el titol «Llei tri-
butaria de Catalunya», estableix que:
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«En el termini de tres mesos, el Govern trametra al Parlament
un projecte de Llei tributaria de Catalunya, que regulara els
procediments de gestid, liquidacio, inspecciod i recaptacioé dels
tributs suportats a Catalunya.»

Segons l'escrit de la sollicitud, tot i que en aparenca el
contingut de 'esmena concorda amb el que estableix l'article
203.4 EAC, en cas d’aprovar-se voldria dir que la Llei de me-
sures fiscals, financeres i administratives estaria incorporant
una disposicié que superaria els limits estatutaris, «ja que en
cap cas, i menys de forma unilateral sense la celebracié d’un
acord amb I’Estat, el Govern pot presentar un projecte de llei
i el Parlament aprovar una llei que tingui per objecte regular
els procediments per a la gestio, liquidacio, inspeccio i recap-
tacié dels tributs suportats a Catalunya, amb independencia
de la titularitat dels impostos en qliestion.

a) Ates l'objecte i la finalitat de 'esmena examinada, no
sembla que hi hagi gaire dificultat a I’hora d’enquadrar-la
dins la materia relativa al poder tributari de la Generalitat i,
més concretament, en 'ambit dels procediments per a la ges-
tio, la liquidacio, la inspecci6 i la recaptacié dels tributs. Con-
formement amb aix0, no es tracta tant de laplicacié mateixa
dels tributs sin6 de la regulacié de les condicions i els requi-
sits per dur a terme aquesta aplicacio.

Abans de res, convé que assenyalem que les relacions
d’ordre tributari i financer entre la Generalitat i I’Estat es re-
gulen per la Constitucio, per IEstatut i per la Llei organica
8/1980, de 22 de setembre, de financament de les comunitats
autonomes (LOFCA) (art. 201 EAC); que el financament de la
Generalitat es regeix pels principis d’autonomia financera,
coordinaci6, solidaritat i transparéncia en les relacions fiscals
i financeres entre les administracions publiques, i també pels
principis de suficiencia de recursos, responsabilitat fiscal,
equitat i lleialtat institucional entre les esmentades adminis-
tracions; que el desenvolupament del titol de financament in-
clos en el text estatutari (titol VI) correspon a la Comissio
Mixta d’Afers Economics i Fiscals Estat-Generalitat de Catalu-
nya i, finalment, que el financament de la Generalitat no ha
de comportar efectes discriminatoris envers Catalunya, d’acord
amb larticle 138.2 CE.
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A partir d’aquests enunciats, Estatut afirma que la Gene-
ralitat ha de disposar d’unes finances autonomes i d’'uns re-
cursos suficients per afrontar 'exercici adequat del seu auto-
govern, a més de plena autonomia de despesa per tal de
poder aplicar-los lliurement, d’acord amb les directrius politi-
ques i socials determinades per les seves institucions d’auto-
govern (art. 202 EACQ).

Precisament, el Tribunal Constitucional ha reiterat que
lautonomia en I'ambit financer, prevista a larticle 156.1 CE,
constitueix «un instrumento indispensable para la autonomia
politica» (vegeu, entre d’altres, la STC 289/2000, de 30 de
novembre) i que és en aquest context que l'article 157.3 CE
atribueix a una llei organica (la LOFCA) la regulaci6 de les
competencies financeres de les comunitats autonomes i la
funci6é de garantia del marc en el qual es poden exercir (per
totes, STC 109/2011, de 22 de juny, FJ 5). Seguint l'estela de
la doctrina constitucional, aquest Consell s’ha referit als as-
pectes indicats en els DCGE 7/2012, de 8 de juny (FJ 4.2),
8/2012, de 2 de juliol (FJ 2) i 2/2013, de 21 de febrer (FJ 2),
als quals ens remetem en nom de la brevetat.

Els recursos de la Generalitat, entre d’altres, estan consti-
tuits pels rendiments dels seus impostos, taxes, contribucions
especials i altres tributs propis; per la participacié en el ren-
diment dels tributs estatals cedits a Catalunya, i pels recarrecs
que estableixi sobre els tributs estatals (art. 202 EAC). Quant
a les competencies financeres, la Generalitat té capacitat per
determinar el volum i la composicié dels seus ingressos i per
fixar lafectacio dels seus recursos a les finalitats de despesa
que decideixi lliurement (art. 203.1 EAC i 17 i 19.U LOFCA). A
més, participa en el rendiment dels tributs estatals cedits a
Catalunya, els quals poden tenir la consideraci6é de cedits to-
talment, quan correspon a la Generalitat la totalitat del rendi-
ment i la capacitat normativa, o parcialment, quan li corres-
pon una part dels rendiments i, si s’escau, la capacitat
normativa. En el marc de les competencies de I’Estat i de la
Uni6é Europea, l'exercici d’aquesta capacitat normativa inclou
la participacié en la fixacié del tipus impositiu, les exemp-
cions, les reduccions i les bonificacions sobre la base imposa-
ble i les deduccions sobre la quota (art. 203.2 i .3 EAC i 10 i
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19.Dos LOFCA). Igualment, correspon a la Generalitat la ges-
tio, la recaptacio, la liquidaci6 i la inspecci6é dels tributs esta-
tals cedits totalment, i en cas que se li atribueixin, també
sobre els cedits parcialment (art. 203.4 EAC i art. 19.Dos
LOFCA). Pel que fa a la resta dels tributs de I’Estat recaptats
a Catalunya, la seva aplicacio, potestat sancionadora i revisio
correspon a I’Administracié de DI’Estat, sens perjudici de la
delegaci6 que aquest pugui fer a la Generalitat i de la
collaboracié que entre ambdues administracions s’estableixi,
especialment si aixi ho exigeix la naturalesa del tribut (art.
19.Tres LOFCA).

A partir d’aqui, com ja varem dir en el DCGE 8/2012, cal
tenir en compte que:

«En el procediment d’atribucié dels tributs cedits a les comu-
nitats autonomes intervenen quatre normes: [’Estatut; la
LOFCA; la llei que, entre altres aspectes, estableix les condi-
cions generals de la cessi6é de tributs, i una darrera llei que
concreta la cessié per a cada comunitat autonoma. Aquesta
llei, que s’ha dictat com a llei marc de les previstes a l'article
150.1 CE, és substancial per determinar les facultats legislati-
ves autonomiques en la materia [...]. I, en el cas de Catalunya,
s’ha de tramitar [...] d’acord amb el que disposa larticle
210.2.a EAC i seguint el procediment establert en el paragraf
final de la disposici6 addicional setena EAC, declarat expres-
sament conforme a la Constitucié per 'esmentada Senténcia
31/2010 (FJ 136). Tot aix0, sens perjudici que la decisié ulti-
ma de la seva elaboraci6 i aprovacié correspongui a les Corts
Generals.» (FJ 2)

Altrament, les disposicions addicionals vuitena, novena i
desena de IEstatut determinen el percentatge de cadascun
dels impostos estatals cedits a la Generalitat, si bé el Tribunal
Constitucional, en l'al-ludida STC 31/2010, de 28 de juny, in-
vocant la STC 181/1988, de 13 d’octubre (FJ 3), manifesta que
son l'expressi6 d'un compromis entre la Generalitat i el Go-
vern de I'Estat acordat en el si de la Comissiéo Mixta d’As-
sumptes Economics i Fiscals, com a «instrumento para propi-
ciar la integracion de las posiciones del Estado y de la
Comunidad Auténoman», I’elaboraci6 i el contingut del projecte
de llei, amb subjeccié a allo que s’hagi establert anteriorment
en el marc de la cooperacié6 multilateral (Consell de Politica
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Fiscal i Financera) i a les facultats de coordinacié que corres-
ponen a I'Estat (FJ 135).

Amb aquests efectes s’han aprovat la Llei 22/2009, de 18
de desembre, per la qual es regula el sistema de financament
de les comunitats autonomes de regim comu i ciutats amb
estatut d’autonomia i es modifiquen determinades normes
tributaries, i la Llei 16/2010, de 16 de juliol, del regim de
cessio de tributs de I’Estat a la Comunitat Autonoma de Ca-
talunya i de fixacié de I'abast i les condicions de la cessio.

Finalment, l'article 204 EAC atribueix a ’Agencia Tributa-
ria de Catalunya la gestio, la recaptaci6, la liquidaci6 i la
inspeccié de tots els tributs propis de la Generalitat, com
també, per delegacié de IEstat, dels tributs que li hagi cedit
totalment. L’Agencia, que disposa de plena capacitat per a
Iexercici d’aquestes funcions, també amb relacié als tributs
locals, va ser creada per la Llei 7/2007, de 17 de juliol, de
IAgencia Tributaria de Catalunya; desplegada reglamentaria-
ment pel Decret 279/2007, de 24 de desembre, i inicia les
seves activitats 1’1 de gener de 2008, amb l'aprovacié de I'Or-
dre ECF/496/2007, de 21 de desembre.

A I'dltim, direm que el precepte estatutari precitat va ser
declarat conforme a la Constitucié pel Tribunal Constitucio-
nal, que va determinar que la potestat autonomica de gestio
tributaria no suscita cap problema quan es projecta sobre
els tributs propis de la Generalitat. De la mateixa manera,
l'admet respecte dels tributs estatals que ja han estat cedits
o els que ho siguin en el seu moment, pel fet que larticle
156.2 CE ja preveu que les comunitats autdnomes puguin
actuar com a delegades o collaboradores de I’Estat en la
gestio tributaria, d’acord amb I’Estatut i les lleis (STC
31/2010, FJ 132).

Una vegada fetes les consideracions generals anteriors, i
per tal de centrar el nostre pronunciament, hem de recordar
que ’autonomia financera compreén l’autonomia normativa,
entesa com la capacitat d’exercir la potestat legislativa i regla-
mentaria en les materies sobre les quals té competeéncies
cada comunitat autonoma». En aquest sentit, I’'abast de la ca-
pacitat normativa difereix segons els tipus d’ingressos sobre
els quals es projecta, de manera que «€s plena pel que fa als
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tributs propis i, en canvi, és més limitada respecte als tributs
estatals cedits (art. 203 EAC)» (DCGE 8/2012, precitat, FJ 2).

D’acord amb la doctrina constitucional, i a 'empara dels
articles 133.1 i 149.1.14 CE i del que disposa la LOFCA, I’Estat
és titular de les competencies normatives inherents a tots els
seus tributs, si bé, pel que fa als tributs cedits, com hem vist,
pot atribuir-les a les comunitats autonomes en els termes i
amb l'abast que determinin les lleis que regulin la cessio (art.
10 i 19 LOFCA i art. 45 Llei 22/2009). Consegiientment, el
regim legal dels tributs cedits és substancialment diferent en
funci6 de la figura tributaria de que es tracti (per totes, STC
161/2012, de 20 de setembre, FJ 3). Ara bé, cal tenir present
que, en la mesura que els ingressos provinents dels tributs
cedits han anat adquirint una importancia cabdal com a font
de recursos de les comunitats autonomes, l'atribucié de les
corresponents competeéncies normatives a les comunitats auto-
nomes i la possibilitat de modular els corresponents ingressos
ha suposat un canvi substancial de la seva autonomia finan-
cera (STC 204/2011, de 15 de desembre, FJ 8).

Aixi, sense entrar en un estudi detallat, que excediria de
l'objecte d’aquest Dictamen, ens limitarem a assenyalar que la
Llei 22/2009, abans esmentada, determina en quins suposits
les comunitats autbnomes poden assumir competencies nor-
matives per a la regulaci6é dels procediments de gesti6, recap-
tacio, liquidacio i inspeccio dels tributs susceptibles de cessio
(art. 45 i seg.), possibilitat que la Generalitat ja exerceix amb
relacié a diversos tributs, com ara I'impost sobre successions
i donacions o l'impost sobre transmissions patrimonials i ac-
tes juridics documentats.

b) Vist el que acabem d’exposar, estem en condicions
d’analitzar el contingut de 'esmena que suscita dubtes en els
diputats sollicitants, la qual encomana al Govern la tramesa
d’'un projecte de llei que reguli els procediments d’aplicacio
de tots els tributs suportats a Catalunya.

Del seu redactat es despréen que la configuracié de la llei
tributaria catalana que prefigura la norma examinada no dis-
tingeix entre els tributs propis de la Generalitat i els tributs
no propis, categoria aquesta ultima que inclouria tant els tri-
buts cedits, totalment o parcial, com la resta dels tributs de
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IEstat recaptats a Catalunya. Aixo és aixi si ens atenim a la
mateixa redaccié de l'esmena, que fa referéncia als tributs
«suportats» a Catalunya, amb el benentes que qui suporta un
tribut és qualsevol persona, fisica o juridica, que assumeix
obligacions tributaries, ja sigui com a contribuent, substituta
o responsable (art. 35 i seg. LGT).

Respecte d’aquesta potestat normativa de la Generalitat
per regular els procediments de gestio, recaptacio, liquidacio
i inspeccid, que es projectaria sobre tots els tributs suportats
a Catalunya, sense distincions, hem de posar en relleu que no
pot tenir el mateix abast quan es tracta de tributs propis que
quan es tracta de tributs no propis. Perque, en el primer cas,
és clar que estem davant d'una potestat normativa plena pero,
en el segon, la seva titularitat correspon a I'Estat, tot i que el
bloc de la constitucionalitat preveu que aquest darrer la pu-
gui atribuir a les comunitats autonomes respecte dels tributs
cedits, i que esta supeditada a I'abast i els termes que figurin
a les lleis de cessi6 corresponents.

En aquest sentit, reiterem que el Tribunal Constitucional
ha avalat la regulacié6 autonomica de determinats aspectes
dels tributs cedits, malgrat advertir que aquesta haura de fer-
se en el marc establert per I'Estat, determinat per la LOFCA i
precisat per la corresponent llei de cessiéo de tributs. Aixi
doncs, tota extralimitacié en l'ambit de la cessi6o de tributs
comporta la inconstitucionalitat de les normes autonomiques
en produir-se automaticament una invasié de la competéncia
estatal ex article 149.1.14 en relaci6 amb els articles 133.1 i
157.3 CE (STC 197/2012, de 6 de novembre, FJ 3).

Es per totes aquestes raons que hem de concloure que
lesmena reservada nimero 426 és contraria als articles 133.1,
149.14 i 157.3 CE i no troba empara en larticle 203.2 EAC.

B) Lesmena reservada numero 427, d’addici6 d’'una nova
disposicié addicional, estableix el que segueix:

«Modificacioé del Decret Legislatiu 1/2002, de 24 de desembre,
pel qual s’aprova el Text refés de la Llei de patrimoni de la
Generalitat de Catalunya.

En el termini de tres mesos, el Govern trametra al Parlament
un projecte de llei de modificacié del Decret Legislatiu 1/2002,
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de 24 de desembre, pel qual s’aprova el Text refés de la Llei
de patrimoni de la Generalitat de Catalunya, amb la finalitat
de preveure els mecanismes d’inventari, divisio i reassignaci6
dels actius i passius de les administracions publiques amb
presencia actual a Catalunya o amb implicacié a Catalunya, i
que puguin ser afectades per una ratificacié per part del Reg-
ne d’Espanya de la Convencié de Viena sobre Successié d’Es-
tats en Materia de Béns, Arxius i Deutes d’Estat de 1983.»

a) En el seu escrit de petici6, els diputats sollicitants sos-
tenen que, perque «pugui haver-hi successiéo en els actius i
passius [...] cal un acord entre l'estat predecessor i l'estat es-
cindit, i d’aquest acord, que és un autentic tractat internacio-
nal, només en poden ser part els subjectes de dret internacio-
nal, cosa que Catalunya no és». A més, assenyalen que
«considerar que una hipotetica aplicacié6 de la Convenci6é de
Viena sobre successié d’estats en materia de béns, arxius i
deutes d’Estat de 1983 pot representar la successié de Catalu-
nya en el patrimoni de I’Estat no té encaix en l'actual confi-
guracio constitucional ni tampoc en el dret internacional, es-
pecialment si es té en compte que la Convencié de referéncia
encara no ha estat ratificada per Espanya». D’altra banda,
afirmen que l'esmentada Convencid, «de la que Catalunya no
és i no en pot ser part», no és constitutiva d’un titol juridic
que causi 'adquisicié de patrimoni d’acord amb el dret intern.
Per tant, afegeixen que estem davant d’una matéria que no
pot formar part d’'un projecte de llei que reguli el patrimoni
de la Generalitat, <ja que no son facultats que puguin quedar
incloses dins l'expressié “administraci6” (art. 215.2 EAC), en
ser indisponibles per la Generalitat de Catalunyan».

b) Segons el contingut que pretén atribuir-se al projecte
de llei que l'esmena encarrega al Govern, i que comportaria
la modificaci6 de la normativa general sobre el patrimoni de
Catalunya (Decret legislatiu 1/2002), podem afirmar que el
marc competencial constitucional i estatutari en el qual s’en-
quadra principalment és el relatiu al regim juridic dels béns
i els drets de les administracions publiques. En concret, la
futura regulacié hauria d’establir els mecanismes que perme-
tessin l'elaboraci6 d’un inventari del patrimoni de totes les
administracions publiques amb preséncia actual a Catalunya,
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amb la finalitat de procedir a la divisio i la reassignaci6é dels
seus actius i passius, en el cas que el Regne d’Espanya rati-
fiqués la Convencié de Viena de 1983, sobre successio d’es-
tats en materia de béns, arxius i deutes d’Estat. Com que la
finalitat a la qual esta destinat l'inventari depén per a la
seva plena efectivitat de la ratificacié d’un tractat internacio-
nal concret, haurem de fer referéncia també a la competen-
cia en materia de relacions internacionals i al contingut de
Iesmentat tractat.

Larticle 132.1 CE estableix que la llei ha de regular el re-
gim juridic dels béns de domini public i dels béns comunals
inspirant-se en els principis d’inalienabilitat, imprescriptibili-
tat i inembargabilitat, i també que n’ha de regular la desafec-
tacié. Al seu torn, l'article 215 EAC disposa que el patrimoni
de la Generalitat és integrat pels béns i els drets dels quals
és titular i pels que adquireixi mitjancant qualsevol titol juri-
dic. A més, l'article 159.1.a del mateix text estatutari preveu
que correspon a la Generalitat, en materia de regim juridic i
procediment de les administracions publiques catalanes, «a
competencia exclusiva, en alld que no estigui afectat per l'ar-
ticle 149.1.18 CE». Aquesta competencia inclou els mitjans ne-
cessaris per exercir les funcions administratives i, per tant, el
regim juridic dels béns de domini public i patrimonials.

D’acord amb la doctrina constitucional, el regim patrimo-
nial dels béns publics esta constituit per l'agregacié del con-
junt de facultats i prerrogatives que corresponen a les admi-
nistracions publiques per a la defensa i la conservacié dels
seus béns. En aquest sentit, la jurisprudencia ha establert que
és precisament el titol competencial de l'article 149.1.18 CE el
que principalment habilita I’Estat per dictar la normativa ba-
sica comuna a totes les administracions publiques en aquesta
materia (per totes, STC 94/2013, de 23 d’abril, FJ 4), a la qual
les comunitats autonomes s’hauran d’ajustar en el desenvolu-
pament legislatiu relatiu a la regulacié del seu propi patrimo-
ni. I aix0 anterior, tant pel que fa a «as bases del régimen
juridico de las Administraciones publicas» a que fa referencia
Pesmentat precepte constitucional, com a la degislacién basica
sobre contratos o concesiones administrativas» (STC 162/2009,
de 29 de juny, FJ 4).



106 CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES

Amb tot, cal tenir present, com ja varem significar en el
DCGE 17/2010, de 15 de juliol que, a I'empara del titol de
larticle 159 EAC i la seva connexi6é amb larticle 2 EAC, la
Generalitat pot exercir les opcions normatives que consideri
oportunes sobre el regim juridic de totes les institucions i
administracions que la componen com a sistema institucional,
inclosos també els ens locals (FJ 3).

D’altra banda, i aix0o és rellevant als efectes de I'examen
que estem realitzant, ’Estatut defineix la Generalitat com «el
sistema institucional en que s’organitza politicament 'autogo-
vern de Catalunya» (art. 2). Aixi, la Generalitat no engloba
només les institucions autonomiques d’ambit territorial cata-
la, sin6 també totes aquelles altres institucions i organs pu-
blics presents a Catalunya que deriven o bé de l'autonomia
local reconeguda per la Constitucié (els municipis i les ve-
gueries, aquestes ultimes de nova creacio, els organs de go-
vern de les quals es preveu que arribin a substituir les dipu-
tacions provincials) o bé del mateix Estatut (comarques).
Aquesta circumstancia, introduida amb I'’Estatut de 2000,
entronca amb la mateixa jurisprudencia constitucional, que
ha reconegut els elements historics de l'organitzacio territo-
rial i del regim local a Catalunya (STC 214/1989, de 21 de
desembre, i 109/1998, de 21 de maig).

Per tant, d’acord amb el model explicitat, «la Generalitat
té la competencia per legislar sobre el regim juridic i el pro-
cediment en I'ambit que li és propi, és a dir, el de les admi-
nistracions publiques catalanes enteses en sentit ampli, en
Iexercici de la seva potestat d’autoorganitzacié administrati-
va, amb la finalitat de garantir un marc de seguretat juridica
i un tractament uniforme de les persones administrades»
(DCGE 17/2010, FJ 3).

Després de delimitar el marc constitucional i estatutari i
amb la finalitat de contextualitzar I’esmena objecte de dicta-
men, cal fer esment de la Llei 33/2003, de 3 de novembre, de
patrimoni de les administracions publiques que, d’acord amb
la disposici6 final segona i amb I’abast que s’hi determina, es
declara com a normativa basica en materia de regim patrimo-
nial de les administracions publiques. A aquesta norma s’ha
d’afegir el Reglament general de la Llei de patrimoni de les
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administracions publiques, aprovat pel Reial decret 1373/2009,
de 28 d’agost.

Per la seva banda, hem de deixar constancia que la nor-
mativa reguladora del regim juridic del patrimoni public de la
Generalitat s’ha desenvolupat mitjancant el Decret legislatiu
1/2002, de 24 de desembre, pel qual s’aprova el Text refés de
la Llei de patrimoni de la Generalitat de Catalunya (TRLPG),
i pel Decret 323/1983, de 14 de juliol, pel qual s’aprova el
Reglament per a l'execuci6é de la Llei 11/1981, de 7 de desem-
bre, del patrimoni de la Generalitat. Entre els béns que cons-
titueixen el patrimoni dels ens publics es troben els béns de
domini public (0 demanials) i els béns de domini privat (o
patrimonials), sotmesos a un diferent regim juridic.

En aquest context normatiu, i a titol il-lustratiu, cal asse-
nyalar que, en l'actualitat, 'obligacié de formar inventari dels
béns de les administracions publiques esta prevista, amb ca-
racter basic, a l'article 32.1 de la precitada Llei 33/2003. I que,
en l'ambit de Catalunya s’atribueix al Departament d’Econo-
mia i Finances respecte del patrimoni de la Generalitat, tenint
en compte que el dit inventari ha de comprendre els béns
immobles de domini public i patrimonials, els béns mobles i
també els drets sobre béns immobles i mobles, els drets im-
materials de la propietat industrial i intel-lectual i els titols
valors, tant si son de propietat de la Generalitat com si s6n
de propietat d’organismes autbnoms o pertanyen a ens pu-
blics o a empreses publiques participades per aquella. En re-
lacions separades també s’han d’inventariar els béns i els
drets subjectes a condicionaments i les concessions adminis-
tratives a favor de la Generalitat (art. 37 TRLPG).

A banda d’aixo, i pel que ara interessa, el sentit de la fina-
litat a la qual es destina l'inventari de que fa esment el projec-
te de llei previst a 'esmena questionada, com és la «divisio i
reassignacio dels actius i passius de les administracions publi-
ques» afectades, ’hem de cercar en la normativa internacional
aplicable a la successié entre estats.

Aquesta normativa pot referir-se a dos aspectes diferents
de la qiiestio: la responsabilitat del nou Estat en el compliment
de les obligacions derivades dels tractats conclosos per I’Estat
original, que es regeix per la Convenci6é de Viena de 1978, en
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vigor, i la regulaci6 de la successio en materia de béns, arxius
i deutes d’Estat, que es regeix per la Convenciéo de Viena de
1983, que no és vigent a I’Estat espanyol per manca de ratifi-
cacio i que és la que ara ens ocupa.

Larticle 1 de la citada Convencié de Viena sobre successio
d’estats en materia de béns, arxius i deutes d’Estat determina
que aquesta s’apliqui, com indica la seva mateixa rubrica, a
lefecte de la successio d’estats. Aixi, a titol indicatiu, i per tal
de contextualitzar 'objectiu final de la regulaci6 prevista a
lesmena examinada, direm, de manera molt succinta que, al
llarg dels seus cinquanta-un articles, aquest instrument pre-
veu l'articulacié del pas de béns, deutes i arxius de I’Estat
predecessor al successor i fixa, entre d’altres, els seus efectes,
la data i la conservacié i seguretat, aixi com també els meca-
nismes d’arranjament de controversies. A més, conté una serie
de regles sobre com s’ha de dur a terme la divisi6 i la reas-
signacié dels béns dels estats afectats, aplicables normalment
en defecte d’acord entre les parts, i que varien en funcié de
les categories especifiques de successio d’estats (art. 14 a 18).

Tot i que, com ja ha estat advertit, la Convencié de Viena
de 1983 no ha estat ratificada per I’Estat espanyol, aix0 no és
obstacle perque, arribats a aquest punt, recordem, no per no
sabut, que l'article 149.1.3 CE reserva a I'Estat la competéncia
exclusiva en materia de relacions internacionals. Precisament,
lesmentada competencia estatal ha estat examinada recent-
ment pel Consell de Garanties Estatutaries en els dictamens
14/2014, de 17 de juny, 23/2014, de 13 de novembre, i 1/2015,
de 27 de gener (FJ 2, en tots els casos), on es fa una sintesi,
a la qual ens remetem, de la jurisprudencia constitucional
corresponent. En tot cas, només posarem en relleu aqui que
«la forma com es confecciona, com s’arriba a prendre la deci-
si6 de signar i com es ratifica un tractat internacional corres-
pon decidir-ho en exclusiva a I'Estat (art. 149.1.3 CE)».

¢©) Després de lanalisi del parametre de constitucionalitat
i d’estatutarietat de les materies a que es refereix la disposicio
questionada, passarem seguidament a examinar-ne el contin-
gut per tal de pronunciar-nos sobre els dubtes que plantegen
els sol-licitants. Com es recordara, proposa atorgar un mandat
al Govern perque en el termini de tres mesos projecti la mo-
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dificaci6 del vigent TRLPG, amb l'objecte de preveure «els
mecanismes d’inventari, divisié i reassignacié dels actius i
passius de les administracions publiques amb presencia ac-
tual a Catalunya o amb implicacié6 a Catalunya, i que puguin
ser afectades per una ratificacié per part del Regne d’Espanya
de la Convencié de Viena sobre successio d’estats en materia
de béns, arxius i deutes d’Estat de 1983».

D’entrada, el precepte suscita dues questions diferents: en
primer lloc, la determinacié de quines sén les administracions
publiques respecte de les quals la Generalitat pot inventariar
el seu patrimoni, i, en segon lloc, si la finalitat per a la qual
es preveu la realitzacié6 d’aquest inventari (la divisio i la reas-
signacio dels actius i passius d’aquest patrimoni davant l'even-
tualitat que I’Estat subscrigui la Convencié de Viena de 1983)
s'empara en les competencies atribuides constitucionalment i
estatutaria a la Generalitat.

Quant a la primera questio, hem de recordar que a l'em-
para de larticle 159.1.a EAC, la Generalitat té competencies
per regular el procediment d’inventari de les administracions
publiques que formen part del seu sistema institucional
d’acord amb l'article 2 EAC. Aquest ambit d’aplicacié subjectiu
de la normativa de la Generalitat en materia de regim juridic
i de procediment administratiu ha estat concretat en l'article
3 de la Llei 26/2010, de 3 d’agost, que fou objecte de la nos-
tra analisi en I'abans citat DCGE 17/2010. En efecte, en el
nostre pronunciament consultiu sobre aquest precepte del
llavors projecte de llei, ja varem dir que:

«tant PAdministraci6 de la Generalitat com els governs locals
s’integren en el concepte d’allo que s’entén com a administra-
cions publiques catalanes. Aixi mateix, a més de les organitza-
cions administratives més classiques, també hi trobem [...] altres
i diverses formes d’organitzacié, com son els organismes auto-
noms, les entitats publiques i els consorcis, per esmentar-ne la
tipologia més freqiient. En el cas de '’Administracié de la Ge-
neralitat, tota aquesta tipologia de formes organitzatives, majo-
ritariament adscrites o dependents d’aquesta, troba bona part
del seu reconeixement en els articles 71.6 i 150 EAC.» (FJ 3)
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Aixi les coses, hem de concloure que, d’acord amb I’actual
marc constitucional i estatutari de distribucié de competen-
cies, el Govern es troba habilitat per tramitar un projecte de
llei en la materia que ens ocupa referida a la Generalitat en-
tesa com al conjunt d’administracions publiques «de» Catalu-
nya i, per tant, sobre totes aquelles administracions incloses
en larticle 2 EAC, i recollides actualment en l'article 3 de la
Llei 26/2010.

En cap cas, pero, la regulacié que elabori el legislador
catala es podria fer extensiva a les administracions publiques
de I’Estat i a altres organismes dependents o vinculats a
aquestes, que radiquin a Catalunya. En conseqiiéncia, l'ex-
pressié que utilitza 'esmena que examinem, «les administra-
cions publiques amb presencia actual a Catalunya o amb im-
plicaci6 a Catalunya», s’extralimita competencialment, ja que
engloba, de forma indiscriminada, totes les administracions
publiques presents «a» Catalunya, incloent-hi, per tant, PAdmi-
nistracié general de I’Estat.

Com a segona i darrera qliestioé, hem de fer esment del fet
que la disposici6é vinculi I'aplicacié dels mecanismes d’inven-
tari i les successives operacions de divisio i reassignacio, so-
bre el conjunt d’administracions publiques a que acabem
d’al-ludir, a leventualitat que aquestes puguin ser «afectades
per una ratificacié6 per part del Regne d’Espanya de la Con-
vencié de Viena sobre successio d’estats en matéria de béns,
arxius i deutes d’Estat de 1983».

Respecte d’aquesta formulacié, hem de recordar, una vega-
da més, que, com bé admet la propia esmena, la susdita Con-
vencié no ha estat ratificada per Espanya i, com a tal, no
forma part de 'ordenament intern de I’Estat. A més que, com
ja sabem, d’acord amb larticle 149.1.3 CE, el procediment com
es confecciona, com s’adopta la decisi6 de signar i com es
ratifica un tractat internacional correspon de decidir-ho a I’Es-
tat en exclusiva (DCGE 1/2015, de 17 de gener, FJ 2).

En conseqiiencia, hem de concloure, sense necessitat de
major argumentacio, que I'esmena reservada parteix d'un su-
posit de fet (la successio entre estats) i d’'una finalitat (Ia ne-
cessaria distribuci6é dels béns entre l’estat predecessor i el
successor) no previstes constitucionalment. Per tant, 'esmena
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reservada nimero 427, atés 'excés competencial en el qual
incorre el seu ambit d’aplicacio, aixi com per la manca de
cobertura constitucional de la seva finalitat, vulnera l'article
149.1.18 CE i no troba empara en l'article 159.1.a EAC.

C) Lesmena numero 428, d’addici6 d’una nova disposicié
addicional, estableix el seglient:

«Protecci6é i garantia de servei de les infraestructures criti-
ques de Catalunya. En el marc de les competencies que ens
atorga larticle 164 de I'Estatut d’Autonomia de Catalunya, i
en el context establert per la Directiva 2008/114 del Consell,
de 8 de desembre, sobre la identificaci6 i la designacié d’in-
fraestructures critiques europees i ’'avaluacié de la necessitat
de millorar-ne la proteccié, en el termini de sis mesos, el
Govern aprovara un projecte de llei de proteccié de les in-
fraestructures critiques de Catalunya. Aquesta llei ha d’esta-
blir els procediments per catalogar el conjunt de les infraes-
tructures que presten serveis essencials a la nostra societat i,
d’altra banda, ha de dissenyar el planejament que contingui
mesures que garanteixin la continuitat del seu funcionament,
aixi com de prevenci6é i proteccié eficaces contra les possi-
bles amenaces envers aquestes infraestructures, tant en el pla
de la seguretat fisica com en el de la seguretat de les tecno-
logies de la informaci6 i les comunicacions. En un termini de
12 mesos, el Govern elaborara el cataleg d’infraestructures
estrategiques de Catalunya, i posara en funcionament una
comissio interdepartamental que desplegui les mesures opor-
tunes per garantir la continuitat del servei i funcionament de
les infraestructures estrategiques de Catalunya.»

A parer dels sollicitants, I’habilitaci6 competencial per
dur a terme el mandat que comporta la disposicié addicional
proposada no té cap sustentacié en l’actual bloc de la cons-
titucionalitat. En concret, entén que l'article 164 EAC, que
preveu les competencies de la Generalitat en materia de se-
guretat publica, no inclou en cap dels seus apartats una
habilitaci6 competencial «per a regular a través de llei els
aspectes que 'esmena estableix que han de ser les materies
regulades per la llei en questioé relacionades amb les infraes-
tructures».

a) Amb l'objecte de fixar el canon de constitucionalitat i
d’estatutarietat, cal examinar primerament el contingut i la
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finalitat de la disposicié questionada, per a la qual cosa par-
tirem del concepte d’«infraestructura critica», una noci6 origi-
nariament anglosaxona (critical infrastructure), que s’ha
consolidat també en l'ambit del dret comunitari europeu.

En efecte, d’acord amb la Directiva 2008/114/CE del Con-
sell, de 8 de desembre de 2008, sobre la identificacio i desig-
nacié d’infraestructures critiques europees i 'avaluacié de la
necessitat de millorar-ne la proteccié, son infraestructures
critiques «el elemento, sistema o parte de éste situado en los
Estados miembros que es esencial para el mantenimiento de
funciones sociales vitales, la salud, la integridad fisica, la se-
guridad y el bienestar social y econémico de la poblaciéon y
cuya perturbaciéon o destruccion afectaria gravemente a un
Estado miembro al no poder mantener esas funciones».
D’acord amb aquest criteri, tenen la consideracié6 d’infraes-
tructures critiques europees (ICE) aquelles la pertorbacié o
destrucci6 de les quals afectaria greument dos o més estats
membres (art. 2).

La precitada Directiva estableix igualment un procediment
per tal que els estats membres identifiquin i designin les ICE,
a més de formular un plantejament comu per avaluar-les, amb
l'objectiu de millorar la protecci6 de la poblaci6 en el marc
del programa europeu de proteccié de les infraestructures
critiques (PEPIC), que déna prioritat a la lluita contra les ame-
naces terroristes. Els estats estan obligats a informar a la
Comissié sobre aquest assumpte, amb caracter anual, i a ga-
rantir la posada en marxa de plans de seguretat o equivalents
per a cada ICE, a carrec del seu titular o operador (PSO),
amb el proposit de cercar les solucions de seguretat perti-
nents. Aixi mateix, han d’assegurar que hi hagi un responsa-
ble d’enlla¢ per a la seguretat de cadascuna de les ICE, amb
la funcié de connectar-lo amb l'autoritat competent de l'estat
membre, a l'efecte d’intercanviar informacié sobre possibles
riscos i amenaces.

Si aix0 és aixi, resulta clar que la materia en la qual s’en-
quadra l'eventual regulacié prevista en la disposicié addicio-
nal objecte de dictamen s’insereix en el titol competencial de
la seguretat publica. Com sabem, des dels seus inicis, la doc-
trina constitucional I’ha caracteritzat com a competéncia ex-
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clusiva de I’Estat, ex article 149.1.29 CE, consistent en aquell
feix d’activitats dirigides a la proteccié de les persones i els
béns amb la finalitat de garantir la tranquil-litat i 'ordre ciu-
tadans, principalment, mitjancant l'activitat policial propia-
ment dita, aixi com d’altres de naturalesa administrativa inhe-
rents a aquelles activitats (vegeu, per totes, recollint doctrina
anterior, STC 86/2014, de 29 de maig, FJ 4).

No obstant aquest caracter exclusiu, la norma fonamental
preveu, en el mateix precepte, 'assumpcié de competencies
en la materia per part de les comunitats autonomes que es
dotin en els seus respectius estatuts de cossos policials pro-
pis, en el marc establert per una llei organica, integrant del
bloc de la constitucionalitat, com és la Llei organica 2/19806,
de 13 de marg, de forces i cossos de seguretat.

Actualment es troba reconeguda a larticle 164 EAC, que
consolida en el si del bloc de la constitucionalitat un nivell
competencial superior respecte de latribuit per 'EAC 1979
(art. 13), i reconeix a la Generalitat, en materia de seguretat
publica, d’acord amb el que disposa la legislaci6 estatal «a) La
planificaci6 i la regulacié del sistema de seguretat publica de
Catalunya i Pordenacié de les policies locals», de manera que
la Generalitat disposa d’un ambit normatiu autonomic que
transcendeix I'ambit organitzatiu estricte, pel que fa a la pos-
sibilitat d’establir un sistema de seguretat propi i a I’habilita-
ci6 per a l'exercici de determinades funcions que possibilitin
la prestacié d’aquests serveis.

Draltra banda, cal tenir present que la mateixa jurispruden-
cia del Tribunal Constitucional ha delimitat 'abast de les com-
petencies autonomiques sobre la base de dos criteris: primer,
que l'ambit competencial corresponent a la creacié de les po-
licies autonomiques no només té un caracter organic siné
també funcional, de manera que compren la potestat normati-
va d’organitzar la policia autondmica per a l'exercici de les
funcions que li s6n atribuides per IEstatut i la legislacié en
seguretat publica; i segon, que determinades facultats adminis-
tratives complementaries a la seguretat ciutadana no sén sus-
ceptibles de ser segregades de les tasques propies de les forces
i els cossos de seguretat, per la seva incidéncia en la preven-
ci6 i investigacio de fets delictius i el manteniment de l'ordre
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ciutada (STC 104/1989, de 8 de juny, FJ 4; 154/2005, de 9 de
juny, FJ 5 a 8, i la ja citada 86/2014, de 29 de maig, FJ 4).

Després d’exposar el canon corresponent, i reprenent el
context normatiu en que s’inseriria el contingut de la futura
llei prevista a 'esmena sol-licitada, indicarem que la Directi-
va precitada ha estat transposada per I’Estat mitjancant la
Llei 8/2011, de 28 d’abril, per la qual s’estableixen mesures
per a la proteccié de les infraestructures critiques, i que ha
estat desenvolupada, entre d’altres, pel Reial decret 704/2011,
de 20 de maig, que aprova el Reglament de proteccié d’aitals
infraestructures.

Lesmentada Llei defineix les infraestructures critiques de
forma analoga a com ho fa la Directiva 2008/114/CE del Con-
sell, si bé les distingeix d’'una altra categoria més amplia, que
son les estrategiques. Segons aix0, entén que soOn infraestruc-
tures estrategiques les que consisteixen en «les instal-lacions,
xarxes, sistemes i equips fisics i de tecnologia de la informaci6
sobre les quals descansa el funcionament dels serveis essen-
cials» (art. 2.d). I que sén «critiques» quan el seu funcionament
«és indispensable i no permet solucions alternatives, per la
qual cosa la seva pertorbaci6 o destrucci6 tindria un impacte
greu sobre els serveis essencials» (art. 2.e). Per tant, qualifica
les darreres, per dir-ho aixi, com les més crucials per al bon
funcionament dels serveis essencials per als ciutadans.

Aixi mateix, com avanca el seu preambul, té com a objec-
te, primer, catalogar el conjunt de les que presten serveis es-
sencials a la nostra societat i, segon, dissenyar plans que
continguin mesures de prevencio i proteccié eficaces, tant en
el pla de la seguretat fisica com en el de la seguretat de les
tecnologies de la informacio6 i les comunicacions. De la matei-
xa forma, dissenya el sistema organitzatiu de proteccié que
ha d’assegurar «una coordinaci6 efica¢ de les administracions
publiques i de les entitats i organismes gestors o propietaris
d’infraestructures que prestin serveis essencials per a la so-
cietat, a fi d’aconseguir una seguretat millor per a aquelles».
Es sobre aquesta base que se sustenten els denominats «Cata-
leg nacional d’infraestructures estratégiques» i el «Pla nacional
de proteccié d’infraestructures critiques».
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Per acabar, volem reiterar que, com ja vam assenyalar en
el fonament juridic primer, no partirem del contingut ni de
les atribucions competencials de la Llei 8/2011 com a parame-
tre d’aplicacié al cas que ens ocupa, atés que no es tracta
d’efectuar una analisi de la seva adequaci6 al bloc de la cons-
titucionalitat. Amb tot, ens interessa remarcar que s’empara
inequivocament en l'article 149.1.29 CE, i que no té incidéncia
en 'ambit de la protecci6 civil, atés que disposa que alldo que
preveu s’ha d’entendre «sens perjudici del que estableix la
normativa autonoOmica en materia de proteccioé civil, d’acord
amb les competencies corresponents a cada territori en virtut
del que disposin els estatuts d’autonomia corresponents» (dis-
posicions finals primera i segona).

b) A partir d’aqui, i feta la precisi6é anterior, estem en con-
dicions de donar resposta als dubtes que suscita en els dipu-
tats sollicitants 'esmena examinada, que conté dos mandats
al Govern amb diferent abast i, com ja hem explicitat, de ca-
racter no vinculant.

En el primer, s’afirma que el Govern ha d’aprovar una re-
gulacio legal per a la proteccié de les infraestructures criti-
ques de Catalunya, amb el segiient contingut: establir els
procediments per catalogar el conjunt de les infraestructures
que presten serveis essencials a la nostra societat i dissenyar
un planejament que contingui mesures que garanteixin la
continuitat del seu funcionament, aixi com de prevencio i de
proteccio eficaces contra les possibles amenaces envers aques-
tes infraestructures, tant en el pla de la seguretat fisica com
en el de la seguretat de les tecnologies de la informaci6 i les
comunicacions.

Aixi les coses, en vista del que hem exposat en el parame-
tre, resulta clar que la materia a que fa referencia el projecte
de llei previst en 'esmena té com a objectiu, en darrera ins-
tancia, protegir les persones i els béns i mantenir la
tranquil-litat i I'ordre ciutadans. I aixo, principalment, mitjan-
cant la regulaci6é de diversos procediments i actuacions admi-
nistratives, com ara l’elaboracié d’un cataleg o el disseny d’'un
planejament, tots ells dirigits a prevenir i a protegir aquelles
infraestructures que tenen un funcionament que es considera
essencial per a les funcions de la societat.
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Es tracta, per tant, d'una norma legal que s’inseriria en
I'ambit de la seguretat publica, entesa en un sentit ampli i
alhora com a regulacié principal, que hem vist que és compe-
tencia exclusiva de I'Estat (art. 149.1.29 CE), al qual li corres-
pon, en tot cas, la potestat legislativa en la materia. A més, a
partir del que s’ha dit antecedentment, no hi ha dubte que el
contingut del projecte de llei a que alludeix I'esmena coinci-
deix prima facie amb el de la Llei estatal 8/2011.

Aixi doncs, el legislador catala no pot requerir al Govern
per tal que, en l'actual marc constitucional i estatutari, elabo-
ri un projecte de llei amb el contingut que preveu l'esmena
questionada. No obstant aix0, excusem dir que la Generalitat,
en tant que disposa de competeéncies estatutariament recone-
gudes per a la proteccié de les persones i els béns i per al
manteniment de l'ordre public, pot exercir les facultats reco-
negudes a larticle 10 de la Llei 8/2011 i el Reial decret
704/2011 (art. 10), com ara intervenir en la implantacié de
plans de suport operatiu, proposar la declaracié6 de zona cri-
tica i custodiar la informacié sensible sobre proteccié d’in-
fraestructures estrateégiques de que disposi. I tot aix0, sens
perjudici de l'exercici de les competencies que li son propies
d’acord amb el que disposa l'article 164 EAC.

En la segona part de 'esmena reservada, s’encomanen dos
ulteriors encarrecs al Govern: el primer, I’elaboraci6 en el ter-
mini de dotze mesos d«el cataleg d’infraestructures estrategi-
ques de Catalunya», i el segon, la posada en funcionament
d’una comissi6 interdepartamental, que desplegui les mesures
oportunes per garantir la continuitat del servei i el funciona-
ment d’aquestes infraestructures.

Quant al mandat que el Govern elabori un cataleg sobre
les «infraestructures estratégiques», hem de recordar que
aquestes constitueixen una categoria distinta i més amplia
que les denominades «critiques» (art. 2 d i e de la Llei 8/2011),
en la mesura que les critiques, que sén les que constitueixen
I'objecte exprés de la Directiva, son també estrategiques, pero
no a l'inrevés.

Pel que ara interessa, i a diferencia del suposit anterior,
Pesmena no encarrega al Govern lelaboracié d’una regulacio
legal sin6 que pretén que faci un cataleg, actuacié aquesta
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que té naturalesa eminentment instrumental i executiva. Per
aquest motiu, tot i que IEstat és titular de la competencia
exclusiva sobre seguretat publica ex article 149.1.29 CE i que
pot adoptar el seu propi cataleg en els termes previstos nor-
mativament, estimem que, respectant els parametres que esta-
bleixi la normativa estatal per a la categoritzacié d’aquestes
infraestructures, i observant la deguda colllaboracié que es
requereix en aquest ambit, el Govern podria elaborar, en cas
que ho considerés convenient, un cataleg amb les infraestruc-
tures estrategiques del seu territori.

De la mateixa manera, a I'empara de les seves competen-
cies funcionals i organitzatives en materia de cossos de segu-
retat i policia (art. 164 i, a més, art. 71.6 i 150 EAC), també
podria crear, si ho considerés oportu, la comissié interdepar-
tamental a que fa referencia 'esmena, que es coordinés amb
altres actuacions, com ara les de proteccio civil o urgencies
sanitaries, i col-laborés amb les funcions dels altres cossos
policials de I'Estat i de Catalunya, en els seus ambits compe-
tencials respectius. En tot cas, l'exercici d’aquesta facultat
hauria d’estar suportat per un marc d’acord amb I'’Estat que
preveiés els mecanismes de colllaboraci6é i d’insercié de l'ac-
tuacié de la Generalitat en el si de sistema que prefiguren la
Directiva europea i la Llei estatal.

En conclusio, i d’acord amb els raonaments exposats, el
primer i el segon paragrafs de I'esmena reservada numero
428 son contraris a larticle 149.1.29 CE i no troben empara
en larticle 164.5 EAC. Per contra, el darrer paragraf no és
contrari a la Constitucié ni vulnera I’Estatut.

D) Lesmena reservada numero 429, d’addici6 d’'una nova
disposicié addicional, estableix el segiient:

«Llei de creaci6 de I’Agencia catalana de la Seguretat Social

El Govern trametra al Parlament un projecte de llei de creacio
de I'’Agencia Catalana de la Seguretat Social en el termini de
sis mesos a comptar des de l'entrada en vigor d’aquesta llei.

Aquesta Agencia assumiria de forma immediata les competen-
cies sobre les prestacions de proteccioé social propies o trans-
ferides per I’Estat que actualment gestionen diversos departa-
ments del Govern catala, afegint-hi les prestacions o millores
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que eventualment es decidis incorporar. L'estructura de
PAgencia Catalana de la Seguretat Social ha de preveure la
futura assumpcié de les competeéncies que actualment sén
exercides per 'administracié de I’Estat.»

A parer dels sollicitants, I'esmena objecte del nostre exa-
men té com a proposit impulsar la creacié de la seguretat
social de la Generalitat, en substitucié del sistema de segure-
tat social i de la Tresoreria General de la Seguretat Social de
PAdministracié general de I'Estat. Entén que la Generalitat és
competent per crear agencies o altres ens que gestionin les
prestacions que li son propies, d’acord amb la distribuci6
competencial actual que atribueix a I’Estat la capacitat d’esta-
blir la legislaci6 basica i el regim economic (art. 149.1.17 CE)
i a la Generalitat les facultats d’execuci6 dels serveis relatius
a la seguretat social (art. 125 i 165 EAC). Estima, tanmateix,
que no és constitucional que la Generalitat, a través d’aques-
tes agencies, assumeixi i gestioni competencies que no li s6n
propies d’acord amb la Constituci6 i I’Estatut.

a) Un cop exposades les motivacions dels sollicitants,
efectuarem a continuaci6é 'enquadrament competencial corres-
ponent del projecte de llei de que fa esment 'esmena descrita
ut supra per tal de determinar el parametre de constituciona-
litat i d’estatutarietat d’aplicacio.

Primerament, hem d’assenyalar que una mera aproximacio
al contingut i a la finalitat de la regulaci6 que s’hi preveu
permet deduir que aquesta seria dictada a 'empara de dos
titols competencials diferents: els serveis socials (art. 166
EAQ) i la seguretat social (art. 165 EAC). En efecte, com ana-
litzarem amb detall més endavant, a PAgencia Catalana de la
Seguretat Social, tot i la denominacié que expressament se li
atorga, li serien atribuides genericament competeéncies sobre
les «prestacions de proteccié social», de manera que aquesta
expressio inclouria tant les que formen part dels serveis so-
cials com les de la seguretat social.

Quant a la competencia exclusiva de la Generalitat sobre
«serveis socials, voluntariat, menors i promocié de les fami-
lies», prevista a l'article 166 EAC, ens remetem al que varem
dir en el DCGE 13/2012, de 13 de setembre, que, recordant
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una doctrina consultiva previa (DCC 279, de 29 de gener de
2007, F III), defineix «la noci6é de “serveis socials” com “el
conjunt d’activitats i de programes dedicats a millorar el ben-
estar de les persones i dels grups, o també el d’aquelles acti-
vitats d’ajuda humana, tecnica i encara material, demandada
per la poblacié en situacié de necessitat™. Aixi mateix, asse-
nyala que, segons la doctrina constitucional (STC 239/2002,
d’11 de desembre, FJ 5), la nocié material «assisténcia social»
s’insereix en el principi rector de la politica social i economi-
ca regulat a l'article 41 CE, si bé esta clarament separada del
concepte «seguretat social» (FJ 2).

Es subratlla, a més, que el caracter exclusiu, que deriva
del doble fet que la competéncia no apareix esmentada, ni
de forma col-lateral, en la llista de l’article 149.1 CE, i que es
considera com a competencia expressament reservada a l'as-
sumpcié estatutaria per l'article 148.1.20 CE, comporta que
IEstat no disposa de cap titol competencial explicit i directe
que lhabiliti per intervenir en la materia. Aixi, la «compe-
téncia correspon, doncs, a la Generalitat, de forma exclusiva
i, per tant, hi exerceix tant la potestat legislativa plena com
la potestat reglamentaria i la funcié executiva, incloent-hi
Pactivitat de foment i les actuacions de naturalesa organitza-
tiva, inspectora i sancionadora que porti aparellades» (DCGE
13/2012, FJ 2).

Pel que fa a la competencia de «seguretat social», previs-
ta als articles 165 EAC i 149.1.17 CE, en nom de la brevetat
ens remetem també a la nostra doctrina més recent en
aquest ambit, en especial als DCGE 8/2013, de 8 d’agost (FJ
2), 14/2013, de 15 d’octubre (FJ 2.4) i 10/2014, de 27 de fe-
brer (FJ 2).

Amb tot, direm que larticle 165 EAC disposa que corres-
pon a la Generalitat en materia de seguretat social, «respec-
tant els principis d’unitat econdmica patrimonial i de solida-
ritat financera de la seguretat social, la competencia
compartida, que inclou: a) El desplegament i 'execuci6 de la
legislaci6 estatal, llevat de les normes que configuren el re-
gim economic. b) La gesti6 del régim econdomic de la segure-
tat social». A més que, pel que ara interessa, I'apartat 2 pre-
veu que la Generalitat «pot organitzar i administrar, a aquests
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efectes i dins del seu territori, tots els serveis relacionats
amb les materies damunt especificades, i exerceix la tutela
de les institucions, les entitats i les fundacions en materia de
sanitat i seguretat social, llevat de l'alta inspecci6, que queda
reservada a I’Estat».

Aixi doncs, com ja varem dir en el DCGE 14/2013, les
competencies estatutaries de la Generalitat en materia de se-
guretat social comprenen:

«un ampli ventall de facultats de les quals s’exceptuen, igual
que ho feia l'article 17.2 EAC 1979, “les normes que configu-
ren el regim economic” i “[l]a gesti6 del regim economic de
la seguretat social”, materia, aquesta darrera, en que les po-
testats de la Generalitat es limiten a l’esfera executiva (STC
195/1996, de 28 de novembre, FJ 10, i 51/20006, de 16 de fe-
brer, FJ 4).

Precisament, pel que fa a I'abast de les competencies executi-
ves de larticle 165.1.a i b EAC, podem afirmar que la Gene-
ralitat les té atribuides amb caracter general, especialment si
es té en compte que, com hem vist, I'apartat 2 del citat pre-
cepte assenyala que la Generalitat podra organitzar i admi-
nistrar, dins del seu territori, tots els serveis relacionats amb
les materies exposades en l'apartat 1 (seguretat social), a més
d’exercir la tutela de les institucions, entitats i fundacions en
materia de sanitat i seguretat social, i I’Estat es reservara l’al-
ta inspeccid, amb el limit conegut de respectar els «principis
d’unitat economica patrimonial i de solidaritat financera de la
seguretat social.» (FJ 2)

En efecte, la jurisprudencia constitucional ha tingut ocasi6
de delimitar aquest ambit de comparticié precisant que cor-
respon a I’Estat la competeéncia sobre la legislaci6 basica de
les materies que integren la seguretat social, amb l'objectiu de
garantir un regim unic i uniforme en el conjunt del territori
estatal (STC 124/1989, de 7 de juliol, FJ 3), reservant a les
comunitats autonomes el seu desenvolupament, la potestat
reglamentaria i la funcié executiva.

Certament, la distribucié de funcions en l'ambit de la se-
guretat social, articulada sobre la base del conegut esquema
bases-desenvolupament, experimenta una notable alteracié en
lambit especific del seu regim economic. En aquest punt, la
doctrina constitucional ha manifestat reiteradament que la
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competencia de 'Estat no només inclou les potestats normati-
ves, sind que s’estén també a lexercici de les competencies
executives, per tal de «preservar la unidad del sistema espanol
de Seguridad Social y el mantenimiento de un “régimen publi-
co”, es decir, unico y unitario de Seguridad Social para todos
los ciudadanos (art. 41 de la Constitucion), que garantice al
tiempo la igualdad de todos los espafoles en el ejercicio de los
derechos y deberes en materia de Seguridad Social (art. 149.1.1
de la Constitucion)» (STC 124/1989, FJ 3).

b) Un cop delimitades les regles que defineixen el regim
competencial de les materies «serveis socials» i «seguretat so-
cial», estem en condicions de pronunciar-nos sobre la possible
tatxa d’inconstitucionalitat de l'esmena questionada, a partir
del seu examen detallat.

Com hem avancat, 'esmena fa referéncia a un projecte de
llei de creacié de I’Agencia Catalana de la Seguretat Social.
Aquesta Agencia assumiria un feix de competencies, en dos
moments temporals: de forma immediata, les que gestionen
actualment els diversos departaments del Govern catala, in-
cloent les prestacions de proteccié social, ja siguin les propies
o les que han estat transferides per I'Estat, com també les
prestacions o millores que, eventualment, decideixi incorpo-
rar la Generalitat, a 'empara de les seves competéncies esta-
tutaries ex articles 165 i 166 EAC. I, eventualment, les altres
competencies que, pel fet de ser de titularitat estatal, com
reconeix explicitament 'esmena, requereixen que es dugui a
terme previament el corresponent procés de transferencia. En
aquest sentit, podria resultar adequada I’aplicacié de l’article
150.2 CE, que preveu la possibilitat que I’Estat transfereixi,
mitjancant llei organica, «facultats corresponents a una mate-
ria de titularitat estatal que per la seva naturalesa siguin sus-
ceptibles de transferéncian.

D’entrada, res no es pot oposar al fet que, a 'empara de
les seves competeéncies substantives (art. 165 i 166 EAC) i
d’organitzacié i gestié dels serveis publics (art. 71.6 i 150
EAC), es prevegi la creacié en el si de la Generalitat d’'una
entitat que actui amb personalitat juridica propia, autonomia
administrativa i economica i plena capacitat d’'obrar. En el cas
que ara ens ocupa, estimem, es tractaria de gestionar de for-
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ma concentrada les distintes prestacions de proteccié social,
d’acord amb les tendéncies organitzatives més recents del
sector public, combinant les diverses tecniques de dret public
i de dret privat que ofereix 'ordenament juridic, en un sector
que es caracteritza per un complexa trama organitzativa del
sistema de seguretat i serveis socials (interdepartamental, ter-
ritorial i interinstitucional).

Aixi mateix, tampoc no és mereixedor de cap critica de
constitucionalitat ni d’estatutarietat el fet que I’Ageéncia assu-
meixi competencies sobre les prestacions de proteccié social
que actualment gestionen els departaments de la Generalitat
i les millores que hi estiguin connectades. I aix0, tant pel que
fa a les competencies sobre serveis socials, que com hem vist
son exclusives de la Generalitat (art. 166 EAC), com a les
competencies de desenvolupament legislatiu i d’execuci6 de la
legislacié estatal sobre seguretat social, incloent-hi la gestio
del seu régim economic (art. 165.1.a i b EAC).

Hem de recordar, a més, que l'article 165.2 EAC faculta la
Generalitat per organitzar i administrar, dins del seu territori,
tots els serveis relacionats amb la seguretat social, a més
d’exercir la tutela de les institucions, les entitats i les funda-
cions en materia de sanitat i seguretat social, reservant a
PEstat lalta inspeccio, tot respectant els principis d’unitat
economica patrimonial i de solidaritat financera de la segure-
tat social. De fet, aquestes facultats ja han estat sent exercides
per llInstitut Catala d’Assisténcia i Serveis Socials (ICASS),
creat 'any 1983, amb personalitat juridica propia, com a enti-
tat gestora de les prestacions d’assistencia social i els serveis
socials de la seguretat social a tot el territori de Catalunya,
previstos entre d’altres a la Llei 12/2007, d’11 d’octubre, de
serveis socials.

Dit aix0, cal que tractem dues questions ulteriors. La pri-
mera, relativa a les critiques que suscita la denominacié que
se li atorga a la futura entitat (<Agencia Catalana de la Segu-
retat Social»), pel fet que tant el marc constitucional i estatu-
tari com la doctrina constitucional mateixa han identificat
aquesta expressié amb l'ambit competencial de titularitat ex-
clusiva de I'Estat. De manera que, atés que es proposa que
PAgencia dugui a terme funcions que pertanyen tant a la
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materia «serveis socials» com a la materia «seguretat socialy,
dins la competencia de la Generalitat, i en els termes abans
indicats, estimem que seria més adequat que aquesta adoptés
una intitulacié que no induis a cap mena de confusié en l'es-
fera competencial d’'ambdues administracions.

Pel que fa a la segona i darrera, es refereix a l'abast del
darrer incis de l'esmena analitzada que, com veurem, conté
una previsiéo de caracter eminentment organitzatiu i estructu-
ral. Aixi, disposa que «[llestructura de I’Agencia Catalana de
la Seguretat Social ha de preveure la futura assumpci6 de les
competencies que actualment son exercides per 'administra-
ci6 de I’Estat [la cursiva és nostral», de manera que, al nostre
parer, al-ludeix a la necessitat que 1’Agencia, des del punt de
vista dels mitjans materials i personals, pugui fer front a
Peventual circumstancia d’assumir, si és procedent, les compe-
tencies que actualment sén exercides per I’Administracié de
I’Estat, presumiblement i principal, les relatives a la seguretat
social ex article 149.1.17 CE.

D’acord amb Panterior, el fet que el projecte de llei a que
fa referencia doti PAgencia d’'una estructura suficient per fer-
se carrec d’aquesta eventualitat no permet arribar a una
conclusié d’inconstitucionalitat ni d’antiestatutarietat. En
efecte, entenem que la citada llei de creaci6 de I’Ageéncia
Catalana de Seguretat Social no s’erigeix en la norma per la
qual la Generalitat assumira directament competeéncies cor-
responents a una materia de titularitat estatal, ja que, com
hem dit, aquesta possibilitat només es pot operar a través
dels corresponents mecanismes de transferencia o delegacio
a les comunitats autOnomes, mitjancant una llei organica ex
article 150.2 CE.

Es per tots aquests motius que considerem que l'esmena
reservada nuimero 429, interpretada en els termes i amb
I’'abast exposats, no €s contraria a la Constitucié ni a I'Estatut.

E) Lesmena nimero 431, d’addici6 d’'una nova disposicié
addicional, estableix el segiient:

«Modificaci6 de la llei de I'Autoritat Catalana de la Competencia
En el termini de sis mesos a comptar des de la publicaci6
d’aquesta llei, el Govern presentara al Parlament un projecte
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de llei de modificaci6é de la Llei 1/2009, del 12 de febrer, de
PAutoritat Catalana de la Competencia, per tal de preveure
una eventual assumpcié de les funcions reguladores en I'am-
bit de la garantia de l'accés a xarxes en l'energia, les teleco-
municacions i el transport ferroviari, i adaptar Porganitzacio;
Pestructura de personal; el régim economic, de contractacié i
patrimonial; i la col-laboracié amb l'administracié de la Gene-
ralitat i altres administracions a aquesta funcio.»

A parer dels diputats sollicitants, I'esmena que acabem
de reproduir conté un mandat per tal que el Govern aprovi
un projecte de llei que modifiqui la Llei 1/2009, de 12 de
febrer, de I’Autoritat Catalana de la Competencia (en enda-
vant, ACCO), a fi d’atorgar a aquest ens funcions reguladores
que no s6n competencia de la Generalitat. Ho exemplifica
afirmant que, en un ambit com el de l'energia, la Generali-
tat té una mera competencia compartida, de manera que ha
de respectar les bases que fixi I’Estat en l'activitat de dis-
tribucié que s’acompleixi a Catalunya (art. 133.1.6 EAC). A
criteri dels peticionaris, 'esmena tampoc no respecta l'arti-
cle 149.1.21 CE en no posar cap condicionant a I'assumpcio
de lexercici de funcions reguladores en ambits com el trans-
port per ferrocarril.

a) Per tal de situar 'esmena en el seu context, cal fer es-
ment del fet que la modificacié de la Llei 1/2009 portaria
com a conseqiiencia assignar a PACCO les funcions regulado-
res en els sectors i en 'ambit descrit en la disposicié, a més
de les funcions que actualment té en relacié6 amb la promocio
i la defensa de la competencia, en sentit estricte, que expo-
sarem després.

Sobre aix0, podem apuntar que la descentralitzacié en or-
ganismes independents de '’Administracié publica de les fun-
cions de control derivades de la defensa de la competencia
inicialment, i les de supervisi6 dels mercats regulats, en un
moment posterior, a conseqiencia del procés liberalitzador,
troba el seu encaix, en l'ambit europeu, en larticle 35 del
Reglament 1/2003, de modernitzacié de I'aplicacié del dret de
la competencia a la Unié Europea que estableix que els estats
membres han de designar lliurement I'autoritat o les autoritats
de la competencia responsables d’aplicar els articles 101 i 102
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del Tractat de funcionament de la Unié Europea (TFUE). La
normativa comunitaria preveu, a més, que aquestes autoritats
puguin incorporar funcions administratives i jurisdiccionals.
Al seu torn, la jurisprudencia del TJUE ha delimitat de forma
homogenia els contorns del disseny institucional de les auto-
ritats estatals corresponents.

A Tlanterior, i sense anim d’exhaustivitat, cal que afegim
les disposicions de les directives en els diversos ambits sec-
torials concrets que exigeixen la designacié en cada Estat
membre d’autoritats reguladores a escala estatal (aixi, per
exemple, l'article 35 de la Directiva 2009/72/CE del Parla-
ment Europeu i del Consell, de 13 de juliol, i l'article 39 de
la Directiva 2009/73/CE del Parlament Europeu i del Consell,
de la mateixa data, pel que fa al mercat interior de l'electri-
citat i del gas natural, respectivament; l'article 3 de la Direc-
tiva 2002/21/CE, de 7 de marg, relativa a les comunicacions
electroniques, o l'article 55 de la Directiva 2012/34/UE, de 21
de novembre, del Parlament Europeu i del Consell, pel que
fa al transport ferroviari).

En aquest marc, si bé inicialment s’havia optat, en 'ambit
estatal, per una separacié de funcions entre autoritats secto-
rials i Pautoritat de defensa de la competencia, la Llei 3/2013,
de 4 de juny, de creacié de la Comissié Nacional dels Mercats
i la Competencia (CNMC) agrupa en aquest ens de nova crea-
ci6 les funcions relatives al funcionament correcte dels mer-
cats i dels sectors supervisats fins aquell moment per la Co-
missié Nacional d’Energia, la Comissié del Mercat de les
Telecomunicacions, la Comissié Nacional de la Competeéncia,
el Comite de Regulacié Ferroviaria, la Comissié Nacional del
Sector Postal, la Comissiéo de Regulacié EconoOmica Aeroportu-
aria i el Consell Estatal de Mitjans Audiovisuals.

b) Una vegada glossat el contingut de 'esmena, exposades
les raons adduides pels sol-licitants que fonamenten els seus
dubtes i fetes aquestes consideracions previes, passarem a
efectuar 'enquadrament competencial i a determinar el canon
de constitucionalitat i d’estatutarietat d’aplicaci6. A aquests
efectes, analitzarem primer de tot 'objecte material i la finali-
tat de 'esmena, tenint en compte les facultats que eventual-
ment podria assumir PACCO, aix0 és, «funcions reguladores»
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en I'ambit de «la garantia de l'accés a xarxes» en l'energia, les
telecomunicacions i el transport ferroviari.

Aixi, pel que fa a aquestes «funcions reguladores», malgrat
que no en puguem determinar el contingut precis per la man-
ca de concreci6 de la disposicié, a manera de contextualitza-
ci6 previa, hem de dir que el concepte regulacio, que no
sempre ha estat pacific, atés el seu caracter polisémic i origen
extrajuridic, és cada dia més utilitzat en el camp del dret public,
especialment a I’hora d’analitzar les funcions de les autoritats
administratives independents en 'ambit de la competencia, car
apareix vinculat intimament a la substitucié dels regims de
monopoli per d’altres de lliure concurréncia en que resultava
imprescindible garantir el lliure mercat i el pluralisme a I’hora
d’accedir-hi.

Actualment, la majoria d’ordenaments configuren la regu-
lacio com una modalitat d’actuacié administrativa exercida
per un ens independent i diferent de I’Administracié publica,
que es concreta a través de diverses tecniques administratives,
normatives i no normatives, com ara les circulars especialitza-
des, les autoritzacions, les sancions, la mediaci6 i I'arbitratge.
En cada cas, l'ens regulador fara us de les seves funcions se-
gons el tipus de norma habilitant i el cas concret.

Pel que fa al suposit que ara ens ocupa, centrat en els
sectors de l'energia, les telecomunicacions i el transport fer-
roviari, cal dir que l'abast d’aquestes funcions, en relaci6
amb l'accés a les xarxes que donen suport als serveis esmen-
tats, troba concrecié tant en l'ordenament juridic europeu,
quan s’estableixen les obligacions i competencies de les auto-
ritats reguladores sobre els esmentats sectors, com en la seva
transposicié en 'ambit estatal, a través de les funcions que la
Llei 3/2013 atribueix a la CNMC, centrades en els mecanis-
mes de supervisié i control i, si escau, en la resoluci6é dels
conflictes que es puguin plantejar entre els diferents opera-
dors economics, com també en l'exercici de la potestat ins-
pectora i sancionadora.

Aixi, segons la Llei 3/2013 esmentada (art. 30), correspon a
la CNMC, amb I'habilitacié expressa previa, una funcié de des-
envolupament normatiu de caracter general, mitjancant circu-
lars, respecte de tots els sectors sotmesos a la seva supervisio.
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A més, en els sectors electrics i del gas natural, també 1i atri-
bueix explicitament (art. 7) I'emissié de circulars sobre la me-
todologia per al calcul dels peatges d’accés a les xarxes d’elec-
tricitat i a les instal-lacions de gas, transport, distribucio,
regasificacié i carrega, i per a laccés a les infraestructures
transfrontereres en ambdos sectors. Igualment, la CNMC exer-
ceix facultats de supervisio de les condicions d’accés a l'em-
magatzematge de gas i de resolucié de conflictes respecte dels
contractes d’accés a tercers a les xarxes de transport i, si s'es-
cau, de distribuci6 en ambdo6s mercats (art. 7 i 12, respectiva-
ment). I lanterior, respectant el marc normatiu establert per
PEstat a 'empara de les seves competencies en els diversos
sectors afectats.

Per la seva banda, quant a la supervisio i control del mer-
cat de comunicacions electroniques, la CNMC té com a fun-
cions, entre d’altres, les de definir i analitzar els mercats de
referéncia relatius a les xarxes i els serveis; establir, si escau,
les obligacions especifiques que corresponen als operadors
amb poder significatiu en mercats de referéncia, i resoldre els
conflictes entre operadors economics en materia d’accés (art.
6 de la Llei 3/2013).

Finalment, sobre el transport ferroviari, a titol indicatiu,
les funcions reguladores atribuides a la CNMC comprenen
Pestabliment de mecanismes per salvaguardar la pluralitat de
loferta en la prestacié dels serveis sobre la xarxa ferroviaria
d’interés general, garantir la igualtat entre les empreses en les
condicions d’accés al mercat, supervisar les negociacions en-
tre empreses ferroviaries i administradors d’infraestructures
sobre els canons i tarifes, vetllar perqueé aquests compleixin
la normativa sectorial o resoldre els conflictes que puguin
plantejar-se entre les empreses i els administradors (art. 11 de
la Llei 3/2013).

Quant a l'expressio «garantia d’accés a la xarxa», aquesta
es refereix, en 'ambit de la competencia, al fet que l'autoritat
independent en aquesta materia esdevé precisament ’encarre-
gada d’assegurar l'accés dels operadors econdmics en con-
dicions equitatives i no discriminatories als beneficis derivats
de la prestaciéo de determinats serveis considerats essencials,
en tant que tots tenen en comu el fet que es dispensen a
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partir del gaudi d’una infraestructura dissenyada en xarxa, el
manteniment i desenvolupament de la qual requereix, a més,
elevades inversions de capital. Aquesta garantia té per finali-
tat, doncs, liberalitzar 'accés al mercat, i, pel que ara interes-
sa, permet instrumentar la competencia en els sectors regulats
(com ara l'energetic, de telecomunicacions o el del transport
ferroviari). L'abast concret d’aquest dret i la seva configuracio
dependra del servei de que es tracti, en funcié de la norma-
tiva sectorial corresponent.

A partir del que ha estat definit fins ara, en la mesura que
les funcions reguladores constitueixen per si mateixes un
conjunt d’actuacions adrecades tant a la promocié com a la
defensa de la competencia en els sectors mencionats, entenem
que l'objecte material i la finalitat de l'esmena examinada
s'emmarquen principalment en la materia de «defensa de la
competencia», entesa com l'ordenacié de la llibertat de com-
petencia «mediante la prevencion y, en su caso, la represion,
de las situaciones que constituyen obstaculos creados por
decisiones empresariales para el desarrollo de la competencia
en el mercado» y «congruentemente como especie del género
de las competencias de ordenaciéon del mercado» (STC
208/1999, d’11 de novembre, FJ 5).

Un cop enquadrada la materia de que estem tractant, i per
tal de delimitar el repartiment competencial entre I'Estat i la
Generalitat, ens és convenient reprendre la citacié de la relle-
vant STC 208/1999, en que l'alt tribunal declara que «la mate-
ria defensa de la competencia, como tal, no se halla atribuida
expresamente al Estado por la Constitucién. Por consiguiente,
en la medida en que el conjunto de competencias atribuidas
al Estado por la Constitucion no lo impidan, podra correspon-
der a las Comunidades Auténomas en virtud de sus propios
Estatutos» (FJ 5, primer paragraf).

Amb tot, seguidament, en la mateixa resolucio, el Tribunal
reconeix la intervenci6 de I’Estat en la materia a través del
titol competencial de l'article 149.1.13 CE, en la mesura que la
defensa de la competencia és un element definitori del mer-
cat, de manera que «no s6lo la normacién, sino todas las ac-
tividades ejecutivas que determinen la configuracion real del
mercado unico de ambito nacional habran de atribuirse al
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Estado, al que corresponderan, por lo tanto, las actuaciones
ejecutivas en relacion con aquellas practicas que puedan alte-
rar la libre competencia en un ambito supracomunitario o en
el conjunto del mercado nacional, aunque tales actos ejecuti-
vos hayan de realizarse en el territorio de cualquiera de las
Comunidades Auténomas [...]. A lo que hay que anadir que
[...] al Estado [...] le corresponde articular los mecanismos de
coordinacion que estime necesarios» (FJ 6).

En conseqiiencia, a parer del Tribunal, correspondra a les
comunitats autonomes la competeéncia executiva de les actua-
cions que s’hagin de realitzar en el seu territori i que no
afectin I'ambit supracomunitari o el conjunt del mercat estatal,
encara que es realitzin en el territori de la comunitat autono-
ma (FJ 6).

Precisament, en absencia d’un titol competencial conferit
constitucionalment a I’Estat, i en consonancia amb el pronun-
ciament del Tribunal Constitucional suara esmentat, la Llei
1/2002, de 21 de febrer, de coordinaci6é de les competencies
de I'Estat i les comunitats autonomes en materia de defensa
de la competencia, introdui determinats punts de connexio
perque les comunitats autbnomes que aixi ho haguessin pre-
vist en els respectius estatuts poguessin exercir les seves
competencies executives. En aquest sentit, cal recordar que
PEstatut d’autonomia de Catalunya de 1979 reservava a I’Estat
la funci6 legislativa en aquest ambit (art. 12.5), en el marc de
la competencia de la Generalitat sobre comerg¢ interior.

Per la seva banda, l'article 154 de I’Estatut de 2006 incor-
pora, tanmateix, un titol competencial autonom («Promocio i
defensa de la competencia»), i atribui especificament a la Ge-
neralitat la competéncia exclusiva en materia de promoci6 de
la competeéncia i la competéncia executiva en materia de de-
fensa de la competencia en l'exercici de les activitats econo-
miques que alterin o puguin alterar la lliure competencia del
mercat en 1'ambit territorial de Catalunya, i la competencia
exclusiva sobre l'establiment i la regulaci6 de l'organisme in-
dependent que ha d’exercir aquestes competencies.

Tot seguit, en el marc delimitat per la doctrina constitucio-
nal i I'Estatut de 2006 (art. 154.3), s'aprova la Llei 1/2009, de
12 de febrer, de Autoritat Catalana de la Competencia, per la
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qual es crea PACCO com a organisme independent, sota la
forma d’organisme autonom de caracter administratiu, amb
personalitat juridica propia i plena capacitat d’obrar en l'exer-
cici de les seves funcions (art. 1), amb l'objectiu generic de
«garantir, millorar i promoure les condicions de lliure compe-
teéncia i transparéncia en els mercats respecte a les activitats
economiques que s’exerceixen principalment a Catalunya»
(art. 2.1) i, més concretament, d’assumir totes les competen-
cies atribuides estatutariament a la Generalitat en materia de
promocié i també de «defensa de la competéncia» (art. 2.2),
referides a «les activitats econdmiques que s’exerceixen prin-
cipalment a Catalunya i que alteren o poden alterar la compe-
teéncia», seguint la redacci6é estatutaria.

A aquests efectes, segons l'article 3.4 de la Llei 1/2009,
PACCO exerceix, en 'ambit de la defensa de la competencia,
les funcions d’instruccié i resoluci6é dels expedients dels as-
sumptes que se’n deriven. En I'ambit de la promoci6, desen-
volupa les funcions d’informe de regulaci6 i les funcions
d’analisi que comprenen, entre d’altres, les facultats d’investi-
gacié dels diversos sectors econdomics pel que fa a les situa-
cions contraries a la competencia, i elaboraci6 i la difusio
d’estudis relacionats amb la competéncia. Aixi mateix, duu a
terme les funcions d’arbitratge. Precisament, en el nostre
DCGE 13/2013, de 10 d’octubre (FJ 2), ja vam assenyalar que
la defensa de la competéncia, en gran manera per influéncia
de l'ordenament comunitari, constitueix «en el nostre dret un
bloc normatiu molt definit», caracteritzat essencialment per la
definici6 previa de conductes prohibides, tant per la seva
naturalesa (practiques col-lusories, abus de posicié dominant
i actes deslleials que falsegin la lliure competeéncia), com per
la seva afectacié al mercat, que sén sotmeses al coneixement
de lautoritat corresponent, que investiga, instrueix i imposa
la sanci6 pertinent.

©) Delimitat el canon de constitucionalitat que ens ha de
servir per resoldre els dubtes que planteja la sollicitud, ens
correspon ara examinar si 'esmena nimero 431 s’ajusta o no
als requeriments d’aquest parametre.

Primer de tot, direm que és clar que, si bé res no es pot
objectar al fet que la Generalitat, en virtut de la potestat d’or-
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ganitzar i gestionar els seus serveis (art. 71.6 EAC i 150 EAQ),
pugui preveure l'assignacié d’altres funcions a PACCO, aques-
tes, com és logic, i també les previstes en 'esmena examinada
(reguladores en I'ambit de la garantia de l'accés a xarxes en
Penergia, les telecomunicacions i el transport ferroviari), han
de trobar empara en la competencia exclusiva de promocio
de la competeéncia o en la més especifica competencia execu-
tiva en materia de defensa de la competencia, que son atribu-
ides estatutariament a la Generalitat (art. 154 EAC).

A partir d’aqui, si atenem a la naturalesa i a les caracte-
ristiques inherents a les funcions de regulacié, que ja han
estat descrites, entre les quals es troba la potestat normativa
a través de circulars o comunicacions, amb efectes vincu-
lants per als subjectes afectats, entenem que latribuci6
d’aquestes funcions de regulaci6 i la consegilient adaptacio, a
aquests efectes, de l'organitzacio, lestructura de personal i el
régim economic, de contractacié i patrimonial de 'TACCO no
troba encaix en les competencies de la Generalitat previstes a
l'article 154 EAC.

En aquest sentit, cal recordar que a I’Estat, a través del
titol competencial que li confereix l'article 149.1.13 CE i en la
mesura que la defensa de la competéncia és un element defi-
nitori del mercat, li poden correspondre, a més de la compe-
téncia normativa, les facultats executives necessaries per com-
batre les practiques que puguin alterar la lliure competencia.
Una capacitat, aquesta darrera, que adquireix una rellevancia
destacada en 'ambit dels sectors regulats, com és el cas dels
que soOn objecte de I'esmena, perque comporten un impacte
sobre el mercat estatal o compten amb un abast supracomuni-
tari. Respecte dels sectors precitats, el Consell ha efectuat una
analisi de la distribucié constitucional i estatutaria de compe-
tencies, entre d’altres, en els DCGE 22/2014, de 3 de novem-
bre, FJ 2 i 3; 7/2014, de 27 de febrer, FJ 2; 6/2011, de 20 de
maig, FJ 2.2, i 2/2011, de 4 de marg, FJ 3), als quals ens re-
metem, en nom de la brevetat.

En segon i darrer terme, hem de dir, ex abundantia, que
el suposit que ens ocupa, a diferencia del que hem argumen-
tat en relaci6 amb l'esmena sobre la creacié de I'’Agencia Ca-
talana de Seguretat Social, no conté un reconeixement explicit
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de les competencies de les quals és titular I’Estat, sin6 que
consisteix en proposar la modificaci6 de la Llei 1/2009, de
PAutoritat Catalana de la Competencia, per tal que assumeixi
directament determinades funcions reguladores que, d’acord
amb el marc de distribuci6 de competencies actual, no es
troben a disposicié del legislador catala.

Per tot el que hem exposat, 'esmena reservada nimero
431 és contraria a l'article 149.1.13 CE i no troba empara en
l'article 154 EAC.

F) Lesmena reservada numero 433, d’addicié6 d’una nova
disposicié addicional, estableix el segiient:

«Nova disposicié addicional Llei de seguretat nuclear

En el marc de les competéncies que ens atorga l'article 132
de I’Estatut d’Autonomia de Catalunya, i en el context esta-
blert per la Directiva 2014/87, de 8 de juliol de 2014, de la
Comissio, sobre diferents aspectes relatius a la seguretat nu-
clear i en especial a tot allo que fa referencia a la supervisio
de les installacions nuclears i de la seva operativitat, aixi
com a latorgament i renovacié de les llicencies d’operaci6
d’aquestes instal-lacions, a 'emmagatzematge dels residus nu-
clears, i a la implementaci6 dels plans d’emergencia i de pro-
teccio civil, en el termini de sis mesos el Govern elaborara
un projecte de llei de Seguretat nuclear que estableixi el
planejament de la normativa basica de seguretat que hauran
de complir les installacions nuclears que vulguin operar en
territori catala i determinara la creaci6 d’'un ens supervisor
de la seguretat nuclear.»

A parer dels sollicitants, P'objecte de la disposici6 examina-
da consisteix que el Govern elabori un projecte de llei sobre
una materia, la seguretat nuclear, en la qual la Generalitat no
té competeéncia exclusiva. Larticle 132.4 de I’Estatut determina,
recorden els peticionaris, que «[l]a Generalitat participa en
Pexecuci6 en materia de seguretat nuclear». Considera que
aquesta participacié a que alludeix I'Estatut no es pot entendre
ampliada a la possibilitat de legislar sobre aquesta materia, ja
que és IEstat i no pas les comunitats autbnomes qui pot realit-
zar el planejament de la normativa basica de seguretat de les
centrals nuclears, a través de la seva competencia sobre les
bases del regim miner i energetic (art. 149.1.25 CE). Ho rebla
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asseverant que ni les competeéncies exclusives, compartides ni
executives de la Generalitat en materia d’emergencies i protec-
ci6 civil (art. 132 EAC), ni les competencies compartides sobre
energia i mines (art. 133 EAC) emparen la regulacié proposada.

a) Una vegada exposat el contingut de l'esmena i els dub-
tes que emparen la sollicitud, per tal de determinar el para-
metre de constitucionalitat i d’estatutarietat aplicable, procedi-
rem seguidament a enquadrar-la materialment, atenent al seu
contingut i a la seva finalitat. Aixi, com hem indicat, la pro-
posta de nova disposicio incorpora dos mandats al Govern: el
primer, perque elabori un projecte de llei de seguretat nu-
clear, que estableixi el «planejament de la normativa basica de
seguretat que hauran de complir les instal-lacions nuclears
que vulguin operar en territori catala» i el segon, perque es
crei un ens supervisor de la seguretat nuclear.

D’entrada, podem dir que la regulaci6 de que fa mencio
esmena se centra en la seguretat de les instal-lacions nu-
clears i, per tant, s'insereix en l'ambit més ampli de I'energia
nuclear. En concret, entenent l’expressié «normativa basica»
com a principal o rellevant, es tractaria d’establir els requisits
i les condicions de seguretat que han de complir les ins-
tal-lacions nuclears que pretenen funcionar en el territori de
Catalunya, com també d’articular els mecanismes organics
necessaris per a la supervisio del seu compliment. Aixo es
veu confirmat pel context en el qual s’hauria d’ubicar I'hipo-
tetic projecte de llei que, segons diu expressament la disposi-
ci6 quiestionada, seria la Directiva 2014/87, de 8 de juliol de
2014, de la Comissio, sobre diferents aspectes de la seguretat
nuclear i, en especial, en tot allo relatiu a la supervisio de les
instal-lacions, 'emmagatzematge dels residus nuclears i la im-
plementacié dels plans d’emergencia i de proteccio civil.

Aixi, aquesta Directiva, per la qual es modifica I'anterior
2009/71/Euratom, estableix un marc comunitari per a les
instal-lacions nuclears, adoptat arran de l'experiéncia de l'ac-
cident nuclear de Fukushima (Jap6) de 2011, per minimitzar
els riscos i garantir el maxim nivell de seguretat nuclear. So-
bre la base de les Conclusions del Consell Europeu de 24 i 25
de mar¢ de 2011, les autoritats reguladores estatals compe-
tents, juntament amb la Comissi6, han dut a terme avalua-
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cions de risc i de seguretat («proves de resistencia») de les
centrals nuclears de tota la Unié Europea, en el marc del
Grupo Europeo de Reguladores de Seguridad Nuclear (ENS-
REG) i de la Decisi6 2007/530/Euratom de la Comissio.

Un cop delimitat 'enquadrament material de Pesmena, i
pel que fa al repartiment competencial en aquest ambit, hem
de tenir present que la competencia sobre «seguretat nuclear»
no apareix expressament en el text de la Constitucio, si bé la
doctrina constitucional, ’ha encabit dins de l'energia nuclear,
definida com una modalitat concreta d’energia. D’acord amb
aixo, el Tribunal Constitucional ha interpretat que formen
part de les competeéncies estatals sobre les «bases del regim
miner i energetic» previstes a l'article 149.1.25 CE les diferents
activitats relatives a la produccio, en qualsevol modalitat,
d’energia nuclear, com també a 'emmagatzematge dels resi-
dus que s’hi produeixin (STC 14/2004, de 12 de febrer, FJ 10).

En aquest context, l'article 133 EAC relatiu a «Energia i
mines» atribueix a la Generalitat la competencia compartida
en materia d’energia, que inclou, entre d’altres: la regulacioé de
les activitats de produccio, emmagatzematge i transport d’ener-
gia, 'atorgament de les autoritzacions de les instal-lacions que
transcorrin integrament pel territori de Catalunya i lexercici
de les activitats d’inspecci6 i control de totes les instal-lacions
existents a Catalunya (lletra a@); la regulacié de l'activitat de
distribuci6 d’energia que s’acompleixi a Catalunya, i l'atorga-
ment de les autoritzacions de les instal-lacions corresponents i
lexercici de les activitats d’inspeccié i control de totes les
instal-lacions existents a Catalunya (lletra b); el desplegament
de les normes complementaries de qualitat dels serveis de
subministrament d’energia (lletra ¢), i el foment i la gesti6 de
les energies renovables i de l'eficiencia energetica (lletra d).

Amb tot, la mateixa jurisprudencia constitucional ha cons-
tatat la concurrencia competencial caracteristica del sector
energetic, pel fet que manté una evident connexié amb altres
ambits com la seguretat de les installacions, la defensa del
medi ambient i la planificacié6 economica. En concret, pel que
aqui ens interessa, no cal dir que és evident la relacié entre
la seguretat nuclear i la «seguretat publica», atesa la perillosi-
tat inherent a lactivitat de generaci6 i d’emmagatzematge
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derivada d’aquest tipus d’energia, associada al possible allibe-
rament a I'ambient de productes radioactius o radiacions io-
nitzants que no son detectables per als sentits. Precisament
per aixo, el Tribunal Constitucional, reconeixent les compe-
tencies de les comunitats autonomes en materia de proteccio
civil per a la preservacié de les persones i els béns en situa-
cions d’emergencia, ha establert una connexi6 prevalent entre
la seguretat nuclear i l'article 149.1.29 CE en el cas de «situa-
ciones de emergencia grave, con necesaria movilizaciéon de
recursos y servicios de diversas administraciones publicas en
razon de su alcance supraterritorial» (STC 14/2004, FJ 9, fent
cita de la STC 133/1990, de 19 de juliol, FJ 6).

Pel que fa a l'abast del titol competencial estatal sobre
seguretat publica (art. 149.1.29 CE), ens limitarem aqui a fer
remissio al que ja hem exposat a bastament en la lletra C de
lapartat 2 d’aquest mateix fonament juridic, amb relaci6 a les
infraestructures critiques. No debades, com es recordara, dins
de I'ambit d’aplicaci6é de la Llei 8/2011, alla citada, s’inclouen
també les instal-lacions nuclears, sens perjudici que els sigui
d’aplicacio la seva normativa especifica, a la qual alludirem
seguidament.

Aixi mateix, hem de recordar que el Tribunal Constitucio-
nal ha declarat que en la materia especifica de proteccio6 civil,
que, com hem dit, persegueix la preservacié de les persones
i els béns en situacions d’emergencia, es produeix una con-
currencia de competencies de I’Estat, a 'empara de l'article
149.1.29 CE, i de les comunitats autonomes que les hagin as-
sumit en virtut de les seves habilitacions competencials. Per
aquesta rad, l'exercici de la competeéncia en materia de protec-
ci6 civil dependra en cada cas de la naturalesa, 'abast i les
dimensions de la situaci6 d’emergencia i els recursos i els
serveis que sigui necessari mobilitzar, en la mesura que po-
den requerir una coordinacié de totes les administracions
publiques afectades i una aportacié de recursos a nivell su-
praautonomic (STC 133/1990, de 19 de juliol, FJ 5 i 6).

Per la seva part, l'article 132 EAC atribueix a la Generalitat
la competeéncia exclusiva en materia de proteccié civil, que
inclou, en tot cas, la regulaci6, la planificacié i 'execuci6é de
mesures relatives a les emergencies i la seguretat civil, i també
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la direccio i coordinacio dels serveis de proteccio civil, respec-
tant el que estableixi ’Estat en materia de seguretat publica.

Als efectes d’aquest Dictamen, direm, a més, que 'apartat
4 del mateix article 132 EAC conté I'tinica referencia compe-
tencial expressa a la «seguretat nuclear» que es fa en el bloc
de constitucionalitat, disposant que la Generalitat participa
en l'execuci6 d’aquesta materia «en els termes que siguin
acordats en els convenis subscrits a aquest efecte i, si s’es-
cau, en les lleis».

Un cop exposat el parametre competencial constitucional
i estatutari, i a tall de context normatiu, estimem necessari
indicar que la principal norma basica en materia
d’instal-lacions nuclears i d’energia nuclear, de caracter pre-
constitucional, perd encara vigent amb algunes modificacions,
és la Llei 25/1964, d’energia nuclear, en que es recullen no
només els principis fonamentals sobre el desenvolupament
de l'energia nuclear sin6é també la proteccié del risc de les
radiacions ionitzants, a la vegada que les obligacions dels
titulars d’instal-lacions nuclears i el corresponent regim d’au-
toritzacions. Entre els objectius d’aquesta norma, segons es-
menta el seu propi preambul, es troba la proteccié de vides,
la salut i el patrimoni de les persones contra els perills deri-
vats de l'energia nuclear.

En el desenvolupament de 'esmentada Llei han estat apro-
vades diverses normes reglamentaries, com ara el Reial decret
1836/1999, de 3 de desembre, pel qual s’aprova el Reglament
sobre installacions nuclears i radioactives (RINR), que desen-
volupa els principis legals i regula detalladament el réegim
d’autoritzacions precitat. De manera especifica, i aixo és relle-
vant als efectes que aqui ens interessen, destaquen el Reial
decret 407/1992, de 24 d’abril, pel qual s’aprova la Norma
basica de proteccioé civil; el Reial decret 1546/2004, de 25 de
juny, pel qual s’aprova el Pla basic d’emergencia nuclear, i el
Reial decret 387/1996, d’1 de marg, pel qual s’aprova la Direc-
triu basica de planificaci6 de protecci6é civil davant del risc
d’accidents en els transports de mercaderies perilloses per
carretera i ferrocarril. En tota aquesta reglamentacié s’esta-
bleix el marc d’actuacié dels diferents organismes i institu-
cions per fer front a les emergencies nuclears i radiologiques.
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Resulta pertinent igualment portar a col-lacié la Llei
33/2007, de 7 de novembre, de reforma de la Llei 15/1980,
de 22 d’abril, de creacié del Consell de Seguretat Nuclear
(CSN), que actua com a administraciéo independent i compe-
tent en materia de seguretat nuclear i proteccié radiologica,
amb potestats reglamentaries atribuides ex lege. Les seves
funcions principals son les d’assessorar i proposar al Go-
vern les reglamentacions necessaries en la materia; elaborar
i aprovar instruccions, circulars i guies técniques; emetre in-
formes de caracter preceptiu i vinculant, amb caracter pre-
vi a la concessio d’autoritzacions; inspeccionar les instal-lacions
nuclears; proposar l'obertura d’expedients sancionadors, i
coordinar les mesures de suport en situacions d’emergen-
cia, col-laborant amb la resta d’administracions competents
(art. 2).

Precisament, en el marc d’aquesta col-laboracié descrita, el
CSN i el Govern de la Generalitat van subscriure un Conveni
de collaboracié sobre planificaci6, preparacié i resposta da-
vant de situacions d’emergencia radiologica, en data de 10 de
gener de 2008. Aquest té per objecte «fomentar l'intercanvi
d’informaci6, experieéncia, coneixement i la collaboraci6 en
les actuacions per a l'acompliment de les seves respectives
funcions i competencies relatives a la planificacié, preparacio
i resposta davant de situacions d’emergencia radiologica» (es-
tipulacié primera).

En el mateix context de cooperacio, 'Estat i la Generalitat
han rubricat un Acord d’encomanda pel qual aquesta ultima
pot realitzar «les inspeccions que siguin necessaries, per
raons especials d’accidents, emergencies o de dentncia en
lambit de les instal-lacions radioactives, i aquelles altres que
encomani expressament el Consell». esmentada col-laboracio
es concreta en l'ambit d’actuacié delimitat pel Pla basic
d’emergencia nuclear (PLABEN) i pel Pla d’emergéncia nu-
clear, exterior a les centrals nuclears d’Ascé i Vandellos de
Tarragona (PENTA), aprovat per ’Acord de Consell de Minis-
tres de 9 de juny de 2008.

b) Després de delimitar les regles que defineixen el regim
competencial i el context normatiu en el qual s’inseriria la
regulacié a que fa referencia I'esmena objecte de dictamen,
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passarem seguidament a pronunciar-nos sobre la seva ade-
quacio constitucional i estatutaria.

Segons hem exposat, de la literalitat de 'esmena es despren
que la seva finalitat és que el Govern, a Pempara de les com-
peteéncies previstes a l'article 132 EAC, elabori una norma amb
rang legal sobre diferents aspectes de la seguretat nuclear que,
o bé mantenen una relaci6 directa amb la regulacié del regim
energetic i, en concret, amb els requisits per a la producci6é de
Penergia nuclear per part de les instal-lacions que vulguin ope-
rar en el territori de Catalunya, o bé incideixen en questions
de seguretat publica i proteccio civil relacionades amb aquesta
forma de produccié d’energia i la seva potencial perillositat.
Aixi, doncs, es tractaria d’'una llei que, presumiblement i prin-
cipal, establiria una normativa basica per als requisits i les
condicions que han d’observar les instal-lacions nuclears (cen-
trals nuclears, magatzems de residus, altres installacions que
utilitzen fonts radioactives, etc.) per tal d’obtenir les llicencies
d’operaci6 i funcionament i els mecanismes per a la supervisio
d’'aquestes instal-lacions, perd també, per a la implementacio
dels plans d’emergencia i de proteccio civil, de prevencio6 i ac-
tuacié en cas d’accident i catastrofe, que hi estan connectats.

En aquest sentit, ates tot el que s’ha exposat anteriorment,
hem de concloure que l'article 132 EAC no habilita per a l’ela-
boracié6 d’una normativa legal amb aquest abast material.
Perque, bo i admetent la competéncia de la Generalitat en
materia de proteccio civil per a la preservacié de les persones
i els béns en situacions d’emergencia, no és menys cert que,
en l'ambit especific de la seguretat nuclear, aquesta es concre-
ta en una competencia de participacié en l'execucio, en els
termes acordats en els convenis subscrits a l'efecte o en les
lleis. Aixi, la Generalitat ha de respectar les competencies
normatives de I’Estat que, com hem vist, quan es tracta de la
seguretat nuclear, inclouen la regulacié de la planificacio, la
prevencié i l'actuaci6é efectiva respecte de les situacions
d’emergencia greu i abast supraterritorial, que comporten la
conseglient mobilitzaci6 i coordinacié de recursos i de serveis
de les diferents administracions publiques.

Draltra part, larticle 133 EAC tampoc no habilita la Gene-
ralitat per dictar una norma basica sobre el regim juridic al
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qual s’han de sotmetre les activitats de produccié d’aquesta
modalitat d’energia, amb independencia que dins la logica de
lesquema bases-desenvolupament pugui desenvolupar altres
competencies normatives i executives, tot i ’expansio de la
normativa estatal en la materia i la centralitzacié de funcions
que ha comportat. El fet que el projecte de llei de que fa es-
ment la disposicioé tingui com a destinataries les instal-lacions
nuclears que vulguin operar en territori catala no altera,
pero, lanterior afirmacio, ja que la legislacié estatal en aques-
ta materia produiria efectes indistintament en tot el territori.
Aixo ultim, sens perjudici que, com hem vist, amb caracter
general, la Generalitat té reconegudes competencies executi-
ves en materia d’energia, que inclouen latorgament de les
autoritzacions de les instal-lacions que transcorrin integra-
ment pel territori de Catalunya i el control de totes les
instal-lacions existents a Catalunya.

Aixi doncs, l'esmena reservada numero 433 resulta con-
traria a larticle 149.1.25 CE, sobre les bases del régim miner
i energetic, i a l'article 149.1.29 CE, sobre seguretat publica, a
més que no troba empara en larticle 132.4 EAC, relatiu a la
competencia de participacié en l'execucié en materia de segu-
retat nuclear, ni en l'article 133 EAC, sobre energia i mines.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les segiients

CONCLUSIONS

Primera. Larticle 36 del Projecte de llei de mesures fis-
cals, financeres i administratives no és contrari a la Constitu-
ci6 ni a I’Estatut.

Adoptada per unanimitat.

Segona. Lesmena nimero 4206, reservada per defensar en
el Ple, és contraria als articles 133.1, 149.1.14 i 157.3 CE i no
troba empara en l'article 203 EAC.

Adoptada per unanimitat.
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Tercera. Lesmena nimero 427, reservada per defensar en
el Ple, és contraria a l'article 149.1.18 CE i no troba empara en
l'article 159 EAC.

Adoptada per unanimitat.

Quarta. El primer i el segon paragrafs de 'esmena name-
ro 428, reservada per defensar en el Ple, son contraris a l'ar-
ticle 149.1.29 CE i no troben empara en l'article 164 EAC. Per
contra, el darrer paragraf d’aquesta mateixa esmena no vulne-
ra la Constitucié ni I’Estatut.

Adoptada per majoria.

Cinquena. Lesmena nimero 429, reservada per defensar
en el Ple, interpretada en els termes i amb I’abast exposats en
la lletra D del fonament juridic tercer, no és contraria a la
Constitucié ni a I’Estatut.

Adoptada per majoria.

Sisena. Lesmena nimero 431, reservada per defensar en
el Ple, és contraria a l'article 149.1.13 CE i no troba empara en
l'article 154 EAC.

Adoptada per unanimitat.

Setena. Lesmena numero 433, reservada per defensar en
el Ple, és contraria a larticle 149.1.25 i .29 CE i no troba em-
para en els articles 132.4 i 133 EAC.

Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i sig-
nem al Palau Centelles en la data indicada a encapcalament.



Dictamen 4/2015, de 10 de marg,
sobre la Llei 32/2014, de 22 de desembre,
de metrologia

El Consell de Garanties Estatutaries, amb l'assistencia del pre-
sident Joan Egea Fernandez, del vicepresident Pere Jover Pre-
sa, dels consellers Eliseo Aja, Marc Carrillo i Jaume Vernet
Llobet, del conseller secretari Alex Bas Vilafranca, i dels con-
sellers Francesc de Paula Caminal Badia, Joan Ridao Martin i
Carles Jaume Fernandez, ha acordat emetre el segiient

DICTAMEN

Sol'licitat pel Govern de la Generalitat, sobre la Llei 32/2014,
de 22 de desembre, de metrologia (BOE nam. 309, de 23 de
desembre de 2014).

ANTECEDENTS

1. I'11 de febrer de 2015 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries un escrit de la vicepre-
sidenta del Govern, de 10 de febrer (Reg. nim. 4612), pel
qual, en compliment del que preveuen els articles 16.2.a i
31.1 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Garan-
ties Estatutaries, es comunicava al Consell ’Acord del Govern
de la Generalitat, de 10 de febrer de 2015, de sol-licitud
d’emissi6 de dictamen sobre I'adequaci6 a la Constituci6 espa-
nyola i a I'Estatut d’autonomia de Catalunya de la disposicio

Ponent: Marc Carrillo
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final tercera, apartats quatre i cinc; la disposicié final quarta,
apartat u, i la disposicioé final cinquena, apartat 3, de la Llei
32/2014, de 22 de desembre, de metrologia, en la mesura
que donen nova redacci6 als articles 15.4 i 16.3 de la Llei
21/1992, de 16 de juliol, d’industria, i afegeixen un nou apar-
tat 6 a larticle 4 de la Llei 24/2013, de 26 de desembre, del
sector electric.

Lorgan sollicitant demana d’aquest Consell el dictamen,
que té caracter preceptiu segons l'article 76.3 EAC, per al cas
que s’acordés interposar un recurs d’inconstitucionalitat.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessio del
dia 12 de febrer de 2015, després d’examinar la legitimacio i
el contingut de la sollicitud, la va admetre a tramit i es va
declarar competent per emetre el dictamen corresponent,
d’acord amb l’article 24.2 de la seva Llei reguladora. Se’n va
designar ponent el conseller senyor Marc Carrillo.

3. En la mateixa sessio, en aplicacié de l'article 25, apartat
5, de la Llei 2/2009, el Consell va acordar adrecar-se al Go-
vern a fi de sol'licitar-li la informaci6 i la documentacié com-
plementaries de que disposés amb relacié a la materia sotme-
sa a dictamen.

4. En data 18 de febrer de 2015 es va rebre en el Registre
del Consell (Reg. nim. 4628) un escrit de la vicepresidenta
del Govern de la Generalitat, que adjuntava com a documen-
taci6 complementaria un informe sobre la possible interposi-
cié de recurs d’inconstitucionalitat contra la Llei 32/2014, de
22 de desembre, de metrologia, elaborat per la cap del Servei
Juridic i de Regulacié de la Direcci6 General d’Energia, Mi-
nes i Seguretat Industrial del Departament d’Empresa i Ocu-
pacio, de 14 de gener de 2015.

5. Finalment, després de les corresponents sessions de
deliberaci6, es va fixar com a data per a la votacié i per a
Paprovaci6 del Dictamen el dia 10 de mar¢ de 2015.
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FONAMENTS JURIDICS

Primer. L'objecte del Dictamen

Com s’ha indicat en els antecedents, el Govern ha de-
manat el parer del Consell sobre determinats preceptes de
la Llei 32/2014, de 22 de desembre, de metrologia (en enda-
vant, Llei 32/2014), preéviament, i amb caracter preceptiu, a
Peventual interposici6 d’un recurs d’inconstitucionalitat da-
vant el Tribunal Constitucional (art. 76.3 EAC i 16.2.a i 31.1
Llei 2/2009, de 12 de febrer).

En aquest fonament juridic, delimitarem l'objecte del Dic-
tamen, exposant, en primer lloc, el contingut de la Llei
32/2014, aixi com el context normatiu en el qual s’insereix.
Seguidament, descriurem de forma succinta el contingut de
les disposicions sollicitades i els dubtes de constitucionalitat
i d’estatutarietat que formula el Govern, aixi com l'argumen-
tacio en la qual es fonamenten. A I'altim, indicarem lestruc-
tura que adoptara el Dictamen a fi i efecte de donar compli-
da resposta a aquestes qliestions.

1. La Llei 32/2014, segons disposa el seu article 1, té per
objecte «’establiment i I'aplicacié del sistema legal d’unitats
de mesura, aixi com la fixacié dels principis i de les normes
generals a que s’ha d’ajustar l'organitzacio i el regim juridic
de lactivitat metrologica a Espanya». D’acord amb aix0, de-
roga la primera regulacié sobre la metrologia duta a terme
per la Llei 3/1985, de 18 de marg, el contingut de la qual ha
estat objecte de modificaci6 en diverses ocasions al llarg
dels vint-i-cinc anys transcorreguts. El primer canvi es pro-
dui lany 1980, just després de la incorporacié6 d’Espanya a
les llavors anomenades Comunitats Europees, circumstancia
que dona lloc a la seva rapida adaptacié al dret comunitari
mitjancant el Reial decret legislatiu 1296/1986, de 28 de
juny, pel qual es modifica la citada Llei 3/1985 i s’estableix
el control metrologic CEE. Des d’aleshores enca, s’han produ-
it diverses reformes del dret europeu que han obligat a les
corresponents modificacions de la legislacié estatal, que la
nova Llei recull i ordena.
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En conjunt, consta de vint-i-sis articles, agrupats en sis
capitols, una disposicié transitoria, una disposicié derogatoria
i sis disposicions finals.

En allo que és l'objecte de la sollicitud, la disposici6 final
tercera modifica la Llei 21/1992, de 16 de juliol, d’industria,
ates que dona una nova redaccié a larticle 15, relatiu als or-
ganismes de control, i a larticle 16, referit al funcionament
d’aquests organismes. En ambdoés casos, tal com expressa el
preambul, la modificacié es fa com a consequencia de les
prescripcions de la Llei 20/2013, de 9 de desembre, de garan-
tia de la unitat de mercat (en endavant, LGUM). Quant a l'ar-
ticle 15, declara que l'objectiu principal de la norma és regular
lacreditacié dels organismes de control, que es considera un
element essencial en la mesura que permetra que els requisits
exigits siguin unics i valids per a tot el territori estatal i da-
vant qualsevol autoritat competent. Respecte de larticle 16,
remarca la substitucié del terme «autoritzats» pel d’<habilitats»,
com també el fet que la supervisié dels organismes de control
es dura a terme tal com estableix la LGUM.

Per la seva banda, l'apartat u de la disposici6 final quarta
modifica la Llei 24/2013, de 26 de desembre, del sector elec-
tric, mitjancant 'addicié d’'un nou apartat 6 a larticle 4, que
preveu la possibilitat que la planificacio electrica estatal pugui
incloure un annex amb caracter no vinculant, en relacié amb
les instal-lacions de la xarxa de transport que es consideri
necessari posar en servei en els anys posteriors a ’horitz6 de
la planificacié. La inclusié en aquest annex servira solament a
lefecte d’iniciar els tramits administratius corresponents. Pero,
abans de dictar les resolucions que pertoqui, podra acordar-se
la suspensié dels procediments administratius relatius a les
esmentades instal-lacions fins a la seva inclusié en la planifi-
caci6 electrica vinculant.

A Taltim, la disposicié final cinquena estableix els titols
competencials que habiliten I'Estat per aprovar aquesta Llei.

Quant al context normatiu tant en I’ambit europeu com en
Pestatal, cal fer esment, en primer lloc, de la Directiva
2006/123/CE, del Parlament Europeu i del Consell, de 12 de
desembre de 2006, relativa als serveis en el mercat interior, i
la seva transposicié a Pordenament intern, entre d’altres, per
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la Llei 17/2009, de 23 de novembre, sobre el lliure accés a les
activitats de serveis i el seu exercici i, com a complement de
Panterior, de la Llei 25/2009, de 22 de desembre, de modifica-
ci6 de diverses lleis per a la seva adaptacié a la Llei sobre el
lliure accés a les activitats de serveis i el seu exercici, i, en
segon lloc, s’ha de tenir en compte la LGUM, ja esmentada
anteriorment, i que cal recordar que fou objecte del nostre
Dictamen 5/2014, de 14 de febrer.

En el marc del dret catala, quant a les concretes disposi-
cions objecte de sollicitud, hem de fer esment de la Llei 12/2008,
de 31 de juliol, de seguretat industrial, la Llei 18/2008, de 23 de
desembre, de garantia i qualitat del subministrament electric
i la Llei 9/2014, de 31 de juliol, de la seguretat industrial dels
establiments, les instal-lacions i els productes.

2. Com hem avancat, els peticionaris demanen la nostra
opini6 consultiva respecte de determinats preceptes de la Llei
32/2014. En concret, hem vist que es tracta dels apartats qua-
tre i cinc de la disposicié final tercera, que modifiquen els
articles 15.4 i 16.3 de la Llei 21/1992, de 16 de juliol, d’indas-
tria; Papartat u de la disposicié final quarta, que afegeix un
nou apartat 6 a l'article 4 de la Llei 24/2013, de 26 de desem-
bre, del sector electric, i la disposici6 final cinquena, apartat
3, que invoca larticle 149.1.13 CE, sobre bases i coordinacio
de la planificacié6 general de l’activitat econOmica, com a titol
competencial que habilita ’Estat per dictar 'abans esmentada
disposicio6 final tercera.

Quant als preceptes esmentats, el Govern planteja diversos
dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat que ara exposem
amb caracter general, sens perjudici d'una major concrecié en
el fonament juridic corresponent.

Primerament, sobre la disposicié final tercera, apartats
quatre i cinc, el Govern considera que les modificacions in-
troduides en els articles 15 i 16 de la Llei 21/1992, de 16 de
juliol, d’industria, podrien constituir un excés competencial
respecte de larticle 149.1.13 CE, en desapoderar la Generali-
tat de les seves competencies ex articles 139.1 i 110 EAC, en
materia d’induastria, en relacié6 amb la funcié de supervisio
dels organismes de control sobre la seguretat industrial que
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despleguen llur activitat a Catalunya. En aquest sentit, el Go-
vern invoca el DCGE 5/2014, de 14 de febrer, en el qual va-
rem concloure que la disposiciéo addicional desena de la
LGUM vulnerava les competencies relacionades amb activitats
economiques del capitol II del titol IV de I’Estatut, entre les
quals figura industria (ex art. 139 EAC), aixi com també l'ar-
ticle 115.1, relatiu a l’abast territorial i els efectes d’aquestes
competencies.

Segonament, en relacié amb la disposicio final quarta (apt. w),
el Govern afirma que la modificacié introduida podria suposar
una vulneracié de la competencia compartida en materia
d’energia prevista a l'article 133 EAC, que inclou la potestat per
a l'atorgament de les installacions de transport d’energia que
transcorrin integrament pel territori de Catalunya, aixi com
dels criteris de delimitacié que fixa l'article 149.1.22 CE per
determinar quina és l'administracié6 competent per acordar 'au-
toritzacio de les installacions electriques.

3. Un cop exposat el contingut de la Llei 32/2014 i dels
preceptes questionats, aixi com els dubtes que susciten, indi-
carem l'estructura que adoptara el Dictamen per tal de donar
resposta a la sollicitud. En aquest sentit, ens cal precisar que
si bé, com hem vist, la petici6 versa amb caracter general
sobre la dita Llei, reguladora de la metrologia, el seu objecte
és molt més especific, ja que es refereix tan sols a alguns
aspectes derivats de la reforma que realitza de dues normes
sectorials més: la Llei 21/1992, de 16 de juliol, d’industria, i la
Llei 24/2013, de 26 de desembre, del sector electric. Per tant,
el Dictamen no es referira a la regulacié de la metrologia, tot
i que ens cal subratllar la indubtable vinculacié que aquesta
presenta amb la materia d’industria, i en concret amb la segu-
retat industrial, sin6 que centrarem latencié en la incideéncia
que puguin tenir les modificacions legislatives d’ambdues lleis
sobre les competencies de la Generalitat en materia d’indus-
tria i d’energia.

Aixi, en el fonament juridic segon, exposarem el marc com-
petencial de la controversia plantejada i el canon jurispruden-
cial i consultiu aplicable i, en el fonament juridic tercer, exami-
narem la seva aplicaci6 als preceptes objecte de la sol-licitud.
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Segon. El marc constitucional i estatutari en materia d’indistria
i d’energia

En aquest fonament juridic, a fi de donar resposta a la
peticié del Govern, en primer lloc delimitarem el marc com-
petencial i el parametre jurisprudencial i consultiu aplicable a
la materia d’industria. A continuacio, seguirem el mateix es-
quema amb relacié a la materia referida a energia.

1. Respecte de I'ambit material relatiu a industria, cal pre-
cisar que el contingut de les modificacions dutes a terme pels
apartats quatre i cinc de la disposicio final tercera de la Llei
32/2014 sobre els articles 15 i 16 de la Llei 21/1992, de 16
de juliol, d’industria, s’inclou dins la submateria «seguretat
industrial», en tant que regulen el regim d’habilitaci6 per a
Paccés i lexercici de l'activitat dels organismes de control,
com també la seva supervisio. Aixi mateix, segons el que
estableix l'apartat 3 de la disposici6 final cinquena, la dita
disposici6 tercera «es dicta a 'empara del que disposa l'article
149.1.13 de la Constitucion.

Lenquadrament competencial es concreta, en aquest cas,
en els referents del bloc de la constitucionalitat que, d’'una
banda, atribueixen a I’Estat la competencia exclusiva sobre les
«Bases i coordinacié de la planificacié general de lactivitat
economica» (art. 149.1.13 CE) i, de laltra, els apartats 1 i 2 de
larticle 139 EAC, que disposen que correspon a la Generalitat
la «competencia exclusiva en materia d’industria, salvant el
que estableix l'apartat 2. Aquesta competencia inclou, en tot
cas, l'ordenaci6 dels sectors i dels processos industrials a Ca-
talunya, la seguretat de les activitats, de les installacions, dels
equips, dels processos i dels productes industrials i la regula-
ci6 de les activitats industrials que puguin produir impacte en
la seguretat o la salut de les persones». Lesmentat apartat 2
prescriu que «[clorrespon a la Generalitat la competencia com-
partida sobre la planificacié de la industria, en el marc de la
planificacié general de 'economian.

Un cop fixat el marc competencial aplicable a la materia
afectada, seguidament passem a exposar el canon interpretatiu
que, sobre aquest ambit de competencies, ens aporta la juris-
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prudencia constitucional. En primer lloc, hem d’avancar que
amb relaciéo a l'abast de la competencia de I'Estat ex article
149.1.13 CE, la STC 175/2003, de 30 de setembre (FJ 16), sin-
tetitzant una reiterada doctrina anterior ha assenyalat que «se
traduce en la competencia de direcciéon econémica de los dife-
rentes sectores productivos y, por tanto, del sector industrial
(por todas, STC 65/1998, de 18 de marzo, FJ 7.a)».

Pero, certament, I'abast que hagi de tenir la competencia
estatal ex article 149.1.13 CE no pot ser concebut de manera
materialment omnimoda. A fi d’establir uns criteris que per-
metin evitar una vis expansiva tal que pogués neutralitzar el
contingut efectiu de les competencies autonomiques especifi-
ques sobre l'ordenaci6 d’un sector determinat, el Consell,
prenent com a referencia la propia jurisprudencia constitucio-
nal, ha destacat la necessitat que aquest titol s’interpreti res-
trictivament. En aquest sentit, hem afirmat que: «a validesa
de la intervencié de I’Estat en I'ambit de la competeéncia ex-
clusiva de les comunitats autonomes ex article 149.1.13 CE
esta subjecta almenys a dos requisits: un, “que es tracti d'una
mesura objectivament de caracter economic” i no només per
la seva finalitat; i l'altre, “que 'esmentada mesura tingui relle-
vancia per a 'economia general” o, en altres paraules, sigui
rellevant per a la proteccié dels interessos economics generals
(STC 225/1993, FJ 4)» (per tots, DCGE 20/2013, de 19 de de-
sembre, FJ 2.2).

En aquest mateix Dictamen, i també retenint el parametre
interpretatiu que ofereix la jurisprudencia constitucional so-
bre el significat de l'article 149.1.13 CE, varem afirmar que la
legitimitat constitucional de la seva utilitzaci6é resta limitada
al fet que amb la cobertura d’aquest titol competencial de
naturalesa transversal no es pretengui incloure qualsevol ac-
ci6 de naturalesa econOmica siné que, ans al contrari, el seu
us solament escaura si aquesta presenta una incidéncia direc-
ta i significativa sobre la activitat economica general, ja que si
no fos aixi la conseqiiencia seria el buidament de contingut
de la materia i del titol competencial més especific (per totes,
STC 124/2003, de 19 de juny, FJ 3).

D’igual manera, recentment, el Tribunal Constitucional ha
insistit que les facultats que pot tenir Estat en els ambits
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sectorials de l'economia, que corresponen en exclusiva a les
comunitats autonomes, no poden suposar en cap cas que es
desfiguri el repartiment de competeéncies constitucional i esta-
tutari en virtut del qual aquelles han «recibido importantes
responsabilidades en materia econémica» (STC 11/2015, de 5
de febrer, FJ 6). Es a dir, que I'Estat no pot emparar-se en el
titol transversal de l'article 149.1.13 CE per establir un punt de
connexi6 atributiu de competencies, de tal forma que neutra-
litzi o impedeixi plenament la competeéncia especifica de la
comunitat autonoma per a lordenacié d’un sector concret,
reconeguda a I’Estatut.

En segon lloc, i ja entrant en 'examen del titol competen-
cial especific sobre industria, que suscita el contingut de la
sollicitud formulada pel Govern, cal reiterar que la Generali-
tat disposa de la competeéncia exclusiva en materia d’indastria
i la competencia compartida amb I'’Estat sobre la planificacio
de la industria, en el marc de la planificacié general de l'eco-
nomia (art. 139.1 i 2 EAQ).

Des de la perspectiva material, la jurisprudencia constitu-
cional ha delimitat el seu contingut en els termes que seguei-
xen: «[e]n efecto, en el nacleo fundamental de la materia de
“industria” se incluyen, entre otras, las actividades destinadas
a la ordenacion de sectores industriales, a la regulaciéon de
los procesos industriales o de fabricacion y, mas precisamente
en la submateria de seguridad industrial, las actividades rela-
cionadas con la seguridad de las instalaciones y estableci-
mientos industriales y la de los procesos industriales y los
productos elaborados en las mismas» (STC 203/1992, de 26 de
novembre, FJ 2).

I, des de la funcional, el Tribunal Constitucional, en una
jurisprudéncia que és anterior a 'Estatut de 2006, ha mantin-
gut un criteri pel qual el titol competencial de l'article 149.1.13
CE habilitava I'Estat per intervenir en I’ambit material d’indus-
tria. Concretament, a la STC 175/2003, de 30 de setembre,
recollint una doctrina reiterada sobre aquesta questio (entre
d’altres, les STC 203/1992 i STC 243/1994, de 21 de juliol),
amb relacié al repartiment de funcions entre I’Estat i les co-
munitats autonomes en materia de seguretat industrial, ha
arribat a diverses conclusions: «primera, que el Estado tiene
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atribuida la potestad normativa —podra dictar normas por
razones de seguridad industrial— que sin embargo no exclu-
ye la posibilidad de que la Comunidad Auténoma que posea
la competencia exclusiva en materia de industria, “sin perjui-
cio de lo que determinen esas normas del Estado, pueda dic-
tar también disposiciones complementarias de las del Estado,
siempre que no violen los mandatos o impidan alcanzar los
fines perseguidos por la legislacion estatal» (FJ 16).

Aixi mateix, en alldo que es refereix a la funci6 executiva
que correspon a la Generalitat, i que esdevé una questio d’es-
pecial interes per emetre la nostra opinié consultiva, el Tribu-
nal afegeix en la STC 179/1998, de 19 de setembre que: «a
ejecucion de esta normativa estatal y de la complementaria
que pueda dictar la Comunidad Auténoma corresponde en
exclusiva a [ésta] ya que [...] inicamente [se] excluyen de la
competencia autonémica las normas que pueda dictar el Esta-
do, sin referencia alguna a ninguna actividad estricta de eje-
cuciéon [...]. De manera que el Estado carece de facultades
ejecutivas en materia de industria y, en concreto, de seguri-
dad industrial en todo el territorio nacional (STC 243/1994,
fundamento juridico 3.°)» (FJ 3).

En tercer lloc, i sense abandonar 'ambit de la materia
competencial d’induastria i seguretat industrial, ens cal exami-
nar també altres aspectes de rellevancia competencial que
afecten la modificacié dels articles 15 i 16 de la Llei d’indas-
tria, com son: I'abast territorial d’aquestes competencies (art.
115 EAQ), i la incidencia que pugui presentar l’actual regula-
ci6 de la garantia de la unitat de mercat, prevista a la LGUM
com una de les especifiques manifestacions de la competencia
de I'Estat ex article 149.1.13 CE.

En general, sobre l'abast territorial de les competencies, la
jurisprudencia constitucional ha interpretat en mantes oca-
sions que «el territorio se configura como un elemento defini-
dor de las competencias de cada Comunidad Auténoma en su
relacion con las demas Comunidades Auténomas y con el
Estado» i que, en conseqiiencia, aquesta regla interpretativa
permet localitzar la titularitat de la corresponent competencia
atenent a 'ambit en que es desenvolupen les activitats mate-
rials especifiques. Tanmateix, el limit territorial no impedeix
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que «el ejercicio de las competencias de una Comunidad
Auténoma pueda tener repercusiones [...] fuera de la misma»
(entre d’altres, les STC 3/2014, de 16 de gener, FJ 3, i 8/2013,
de 17 de gener, FJ 5).

Dit aixo, als efectes de l'objecte d’aquest Dictamen, cal
parar atenci6é al significat del territori de Catalunya com a
ambit de les competencies de la Generalitat, en el qual aques-
ta projecta les seves politiques publiques en els més diversos
sectors materials. Aixi, atés el caracter territorial de les ins-
tancies d’autogovern que soOn les comunitats autonomes, el
territori de Catalunya definit per I'Estatut (art. 14.1 EAC) esta-
bleix els limits dins els quals exerceixen els seus poders les
institucions autonomiques i on les seves actuacions tenen
eficacia. Per tant, el territori es presenta com l'element espa-
cial on s’elabora validament l'ordenament juridic catala, on
aquest és vigent i dins el qual, en general, produeix els seus
efectes juridics.

D’aquesta manera, i en particular pel que ara interessa,
que és la incidéncia de la LGUM en l'exercici ordinari de les
competencies de les comunitats autonomes amb abast econo-
mic, en el nostre Dictamen 5/2014, de 14 de febrer, varem
assenyalar, d’acord amb la jurisprudencia constitucional, que
les dites competencies poden tenir efectes supraterritorials.

En efecte, d’acord amb aquesta doctrina sobre el territori
com a ambit de delimitacié6 de I'autonomia politica: «l’article
115 EAC regula l'abast territorial i els efectes de les competen-
cies, i després de reconeixer la regla general segons la qual
“Pambit material” d’aquestes és “[...] el territori de Catalunya
[...]”, tot seguit introdueix com a excepcio “[...] els suposits a
que fan referéncia expressament aquest Estatut i altres dispo-
sicions legals que estableixen l'eficacia juridica extraterritorial
de les disposicions i actes de la Generalitat. Per tant, és una
consequiencia logica que les competéncies autonomiques te-
nen el seu ambit natural d’exercici en el territori de Catalu-
nya, perO aixd no obsta perque, si escau, també tinguin efec-
tes extraterritorials» (FJ 2.D).

Pero, un cop reiterat aquest criteri, tot seguit varem afegir
que: «resulta contradictori [...] que, a través d’una llei ordina-
ria, tot i que hagi estat aprovada amb caracter de norma ba-
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sica, I’Estat pugui establir, com ho ha fet la LGUM, i en sentit
contrari al que preveu l'article 115 de I’Estatut, una regla ge-
neral que atribueix uns efectes extraterritorials generals a
totes les actuacions administratives que desplacen les previ-
sions estatutaries sobre el tema. Perque, certament, aquesta
és la consequiencia que es deriva de la institucionalitzacié del
principi de l'eficacia en tot el territori estatal de les actuacions
administratives de les autoritats “del lloc d’origen”.

En la mateixa logica interpretativa sostinguda reiterada-
ment pel Consell en anteriors ocasions respecte de la neces-
sitat de procurar una interpretacié restrictiva de I’abast del
titol competencial de larticle 149.1.13 CE, varem considerar
que I'Estat no pot emparar-se en aquesta competencia «per
dur a terme una regulaci6 destinada a garantir la unitat de
mercat en els termes i amb els efectes tan restrictius per a les
competencies de la Generalitat». Per la seva banda, no en va
el mateix Tribunal Constitucional ha insistit en el criteri se-
gons el qual aquest titol competencial no pot ser entes des
d’una logica que condueixi a una aplicacié indiscriminada si
no és a desgrat de les competencies de les comunitats auto-
nomes (STC 124/2003, FJ 3).

2. Seguidament, passarem a exposar el marc competencial
i el canon interpretatiu aplicable a la regulacié del sector
electric, i amb aquesta finalitat centrarem l'atencié en la com-
peténcia sobre energia i, més especificament, sobre les
instal-lacions electriques i el transport, tots dos com a ele-
ments integrants de la planificaci6é electrica.

D’acord amb larticle 149.1.22 CE, I'Estat disposa de la
competencia exclusiva respecte de I'autoritzacié d’instal-lacions
electriques quan el seu aprofitament afecti una altra comuni-
tat o el transport d’energia surti del seu ambit territorial.
Aixi mateix, el titol competencial de l'article 149.1.25 CE atri-
bueix a I'Estat la competencia sobre les bases del regim ener-
getic i, a més, li correspon també la competeéncia per deter-
minar les bases i la coordinacié de la planificacié6 general de
Pactivitat economica (art. 149.1.13 CE), en la qual s’inclou
Ienergia electrica, atesa la indubtable incidencia economica
del sector electric.
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Per la seva banda, l'article 133.1.a EAC estableix que la
Generalitat disposa de la competeéncia compartida en materia
d’energia, especificament en allo que es refereix a: «a) La re-
gulacié de les activitats de [...] transport d’energia, I’atorga-
ment de les autoritzacions de les instal-lacions que transcorrin
integrament pel territori de Catalunya i 'exercici de les activi-
tats d’inspecci6 i control de totes les instal-lacions existents a
Catalunya». Aixi mateix, I'apartat 3 del mateix precepte esta-
tutari estableix que: «[l]a Generalitat participa en la regulacio
i la planificaci6 d’ambit estatal del sector de l'’energia que
afecti el territori de Catalunyan».

Pel que fa a aquest enquadrament competencial, el canon
interpretatiu que ens ofereix la jurisprudencia constitucional
des de la inicial STC 12/1984, de 2 de febrer, (FJ 1), i també
la nostra doctrina consultiva sobre el titol competencial de
larticle 149.1.22 CE, permeten afirmar que, tal com varem
establir en el DCGE 7/2014, de 27 de febrer, relatiu a la Llei
24/2013, de 26 de desembre, del sector electric (FJ 2.3), 'Estat
pot autoritzar les instal-lacions eleéctriques, sempre que es
doni una de les dues condicions previstes per la norma cons-
titucional: que ultrapassin el territori propi de la comunitat
autonoma o que el seu aprofitament afecti altres comunitats
autonomes, a part de Catalunya. Aixi, a fi de determinar si es
produeix una afectacié de l'aprofitament a més d’'una comuni-
tat autonoma, el Tribunal Constitucional accepta, en principi,
que el legislador utilitzi un conjunt de criteris que no poden
ser considerats estrictament juridics, siné tecnics, en estar
vinculats a les propies caracteristiques teécniques de la
instal-laci6, com ara el nivell de tensio, la potencia electrica
installlada o la seva interconnexié6 amb la xarxa electrica es-
tatal (STC 181/2013, de 23 d’octubre, FJ 7).

Quant al titol competencial de larticle 149.1.25 CE, cal
reiterar el que ja varem dir al precitat Dictamen 7/2014 (FJ
2.4) sobre la necessitat de determinar quin és l'abast de les
bases del regim energetic, aixi com també tenir present que,
d’acord amb l’article 111 EAC, correspon a la Generalitat, com
a titular de la competeéncia compartida en materia d’energia,
la potestat legislativa, la potestat reglamentaria i la funcio
executiva, en el marc de les bases que fixi I’Estat.
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A manera de sintesi d’aquesta doctrina del Consell, en la
linia expressada per la jurisprudencia constitucional, cal re-
cordar que la noci6é de bases presenta una doble dimensio,
una de formal i una altra de material. La primera requereix
«la utilitzacié, com a regla general, de normes amb rang de
llei per determinar el que és basic». Mentre que la dimensio
material «defineix allo que és basic com a principis o, segons
el que interpreta la jurisprudencia constitucional, com un
marc normatiu unitari “dirigido a asegurar los intereses gene-
rales y dotado de estabilidad [...] a partir del cual pueda cada
Comunidad, en defensa de su propio interés, introducir las
peculiaridades que estime convenientes dentro de su marco
competencial”» (DCGE 6/2013, de 8 de juliol, FJ 2.2).

En relacié amb el cas especific de I'ambit de I'energia elec-
trica, la doctrina constitucional accepta que el concepte de
bases inclou les normes basiques amb rang legal sobre l'orde-
naci6é del sector electric, i també de manera excepcional ad-
met les normes de caracter reglamentari, especialment en allo
que es refereix al regim economic del sector (STC 18/2011, de
3 de marg, FJ 8).

A laltim, cal precisar que, respecte dels diferents ambits
materials que integren la regulacié del sector electric, i sobre
els quals es projecta la competencia basica estatal, la jurispru-
dencia inclou, entre d’altres: la determinaci6é dels subjectes
del sistema electric, la fixacié de les principals directrius de
les activitats destinades al subministrament d’energia o la pla-
nificacié electrica (STC 18/2011, FJ 8, i 4/2013, de 17 de ge-
ner, FJ 5). Ates l'objecte de sollicitud i, per tant, als efectes
del nostre Dictamen, centrarem unicament l'atencié en el
darrer ambit esmentat.

En aquest sentit, hem d’assenyalar que el Tribunal Consti-
tucional ha dit que I'Estat, en virtut dels titols competencials
establerts a l'article 149.1.13 i .25 CE, esta habilitat per dur a
terme una activitat planificadora en relaci6 amb el sector
electric. T ha declarat que 'esmentada activitat té com a fina-
litat assegurar el correcte funcionament del sistema electric,
oferint els parametres que han d’il-lustrar les administracions
publiques, pero també els operadors economics que han de
decidir les seves inversions en el sector. I ha concretat que
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I'ambit de la seva obligatorietat «queda circunscrito tan sélo a
las instalaciones de transporte, dado el caracter de monopolio
natural de este tipo de redes». D’altra part, recorda que la
normativa reguladora de l’activitat de planificacioé estatal reco-
neix la participacié de les comunitats autonomes en el seu
procés d’elaboracié (STC 18/2011, FJ 7.b).

Finalment, ha afegit que la naturalesa indicativa de la pla-
nificaci6é en la majoria dels aspectes (llevat de les instal-lacions
de transport) «excluye por principio la idea de una planifica-
cion de detalle en la que se marginen las competencias auto-
noémicas en materia de planificacion eléctrica, al menos en
todo lo relativo a las actividades destinadas a garantizar el
suministro eléctrico distintas a la ordenacion de las instalacio-
nes de transporte» (STC 18/2011, FJ 7.b). En definitiva, en totes
aquelles materies que els han estat atribuides estatutariament.

Tercer. L'examen de la constitucionalitat i lestatutarietat
dels preceptes objecte de la sol-licitud

De conformitat amb lestructura del Dictamen anunciada
anteriorment, aplicarem ara el parametre de constitucionalitat
i d’estatutarietat exposat en el fonament juridic anterior a les
disposicions que han estat objecte de la sollicitud formulada
pel Govern. En primer lloc, examinarem els apartats quatre i
cinc de la disposicio final tercera, que modifiquen respectiva-
ment els articles 15 i 16 de la Llei 21/1992, de 16 de juliol,
d’industria, referits tots dos als organismes de control i el seu
funcionament. Aixi mateix, per connexid, analitzarem la dis-
posicié final cinquena, que prescriu que l'anterior previsio
normativa es dicta a 'empara del que disposa l'article 149.1.13
CE. En segon lloc, abordarem el contingut de la disposicio
final quarta, per la qual s’afegeix un nou apartat 6 a l'article
4 de la Llei 24/2013, de 26 de desembre, del sector eléctric,
relatiu a la planificacié electrica.

1. La nova redaccié donada a l'article 15 de la Llei 21/1992,
d’industria, versa sobre la regulacié dels «organismes de con-
trol» encarregats de «verificar el compliment de les condicions
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i els requisits de seguretat que estableixen els reglaments de
seguretat per als productes i les instal-lacions industrials»
(apt. 1. En allo que ara interessa, I'apartat 4 d’aquest mateix
precepte, estableix que:

«4. El regim d’habilitacié per a l'accés i I'exercici de l'activitat
dels organismes de control consisteix en una declaracié res-
ponsable davant lautoritat competent, amb l'acreditacié pre-
via de la competeéncia tecnica de l'organisme de control per
part d’'una entitat nacional d’acreditacio.

Lhabilitacié correspon a l'autoritat competent en materia d’in-
dastria on l'organisme de control accedeixi a lactivitat per a
la qual vol ser acreditat, sense perjudici, si s’escau, de l'apli-
cacio del que disposa en materia d’autoritat d’origen la dispo-
sici6 addicional desena de la Llei 20/2013, de 9 de desembre,
de garantia de la unitat de mercat.

La declaracié responsable habilita I'organisme de control per
exercir lactivitat per a la qual ha estat acreditat en tot el ter-
ritori espanyol durant un temps indefinit, sens perjudici, si
escau, del que disposi la normativa comunitaria als efectes del
seu reconeixement a la Unié Europea.»

A) En el primer fonament juridic hem avancat que els dub-
tes formulats pel Govern assenyalen que la regulacié d’aquest
article i de larticle 16.3, que examinarem després, podria
significar un excés competencial, per 'ds que la Llei 32/2014
fa del titol recollit a larticle 149.1.13 CE, que comporta un
desapoderament de les competencies de la Generalitat, amb
relaci6 a la funcié de la supervisié dels organismes de control
en materia de seguretat industrial (art. 139.1 i 110 EAC). En
ambdods preceptes la peticié es remet al que varem concloure
en el nostre Dictamen 5/2014 i, en aquest sentit, el Govern
considera que la disposici6 addicional desena de la Llei
20/2013 vulnera les competeéncies relacionades amb activitats
economiques del capitol II del titol IV EAC, entre les quals
figura la industria, assumida en l'article 139 EAC, i aixi ma-
teix, afegeix que també vulnera l'article 115.1 EAC, relatiu a
l’abast territorial i els efectes d’aquestes competencies.

Quant al nou apartat 4 de l'article 15 de la Llei 21/1992, el
Govern, a fi d’argumentar el desapoderament competencial
que comporta el contingut d’aquest precepte, centra l'atencio
de forma especifica en el seu segon paragraf, considerant que
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«les normes de conflicte per a la determinacié de lautoritat
d’origen de la disposicié addicional desena, assumides en la
nova redaccié de l'art. 15.4 [...], podrien constituir també una
extralimitacié del principi d’eficacia territorial, en particular
un sistema que permet a l'organisme de control triar I’autori-
tat d’origen a la qual correspon la seva habilitacié, només pel
fet que s’hagi establert en diverses comunitats autOnomes,
desplacant i desactivant la territorialitat propia de les disposi-
cions i actes de la Generalitat de Catalunya, pel que fa a la
supervisio d’aquests organismesn.

B) Dit aix0, cal indicar que l'esmentat segon paragraf de
lapartat 4 en el qual el Govern, com hem vist, focalitza els
seus principals dubtes d’inconstitucionalitat i d’antiestatutarie-
tat té per objecte adaptar la Llei 21/1992 a les prescripcions
de la LGUM. Amb aquesta finalitat, fa una remissi6é a la dis-
posicié addicional desena de la Llei esmentada, que regula la
«determinacié de l'autoritat d’origen» en els termes segilients:

«Quan en aplicacié de la definicié que preveu la lletra d) de
lannex d’aquesta Llei [referida al concepte autoritat d’origen]
hi hagi conflicte per determinar quina és lautoritat d’origen
o loperador s’hagi establert en més d’un lloc, ha d’elegir com
a autoritat d’origen la de qualsevol dels llocs en que s’hagi
establert i ha de comunicar la seva elecci6 a les autoritats
afectades. La comunicacié produeix efectes a partir de la seva
presentacio, i no afecta els procediments administratius ini-
ciats amb anterioritat.» (paragraf primer)

Doncs bé, d’acord amb aquesta nova redaccié de l'article
15.4, podem constatar la concurrencia de dues regles per a la
determinacié de l'autoritat competent, configurades per possi-
bilitar l'actuaci6é dels organismes de control en materia d’in-
dastria. D’una banda, al paragraf segon s’estableix que, en
efecte, «[II’habilitaci6 correspon a l'autoritat competent en ma-
teria d’industria on l'organisme de control accedeixi a l'activi-
tat», pero, tot seguit i sense solucié de continuitat, s’introdueix
una excepci6 a través d’'una remissio, «si s’escau», a una altra
regla sobre la determinaci6 de l'autoritat d’origen establerta
per la dita disposicié addicional desena de la LGUM, que res-
pon a un criteri diferent i que és aplicable en dos suposits:
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quan es produeixi un conflicte en la determinaci6é de l'autori-
tat d’origen o quan loperador operi en més dun lloc, aquest
altim «<ha d’elegir com a autoritat d’origen la de qualsevol dels
llocs en que s’hagi establert i ha de comunicar la seva elecci6
a les autoritats afectades».

La primera regla o punt de connexié que s’estableix per
determinar lautoritat competent establerta pel paragraf segon
de la nova redacci6 donada a l'apartat 4 de l'article 15 resulta
respectuosa amb les competencies de la Generalitat com a
autoritat competent del lloc d’origen en materia d’industria i,
més especificament, en materia de seguretat industrial ex ar-
ticle 139.1 EAC. En efecte, el precepte estatutari prescriu que
la seva competencia exclusiva «inclou, en tot cas, [...] la segu-
retat de les activitats, de les instal-lacions, dels equips, dels
processos i dels productes industrials i la regulacié de les
activitats industrials que puguin produir impacte en la segu-
retat o la salut de les persones».

Per contra, la segona regla que incorpora ex novo el ma-
teix paragraf segon, que consisteix a fer una remissié a la
disposicié addicional desena de la LGUM, no constitueix pro-
piament un punt de connexié siné que, per a determinades
situacions, deixa a l'arbitri de l'operador la determinacié de
Pautoritat competent o d’origen, que pot ser la de qualsevol
dels llocs en que aquell s’hagi establert.

Doncs bé, aquesta explicita remissio a la LGUM ens obliga
necessariament a tenir en compte el parer que varem emetre
en el nostre Dictamen 5/2014 amb motiu de l'examen de la
seva disposicié addicional desena, d’aplicacié general a les
activitats economiques del mercat estatal. I aix0 perque, ates
el caracter diferent d’'ambdues regles en la nova redacci6 de
larticle 15.4 de la Llei 21/1992, paragraf segon, destinades a
la determinaci6é de l'autoritat competent, ens caldra verificar
si, un cop examinada en un ambit especific com és el relatiu
a les competencies sectorials sobre industria, la concreta apli-
cacio de la legislacié sobre la garantia de la unitat de mercat
incideix de manera lesiva sobre les competencies de la Gene-
ralitat en aquest ambit material especific.

D’acord amb el que varem raonar en el Dictamen 5/2014,
el contingut de la precitada disposicié ha de ser posat en re-
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laci6 sistematica amb els articles 19 i 20, que formen part del
capitol V de la LGUM, relatiu a la regulacié de l'anomenat
«Principi d’eficacia en tot el territori nacional».

En nom de la brevetat, exposarem una sintesi de l'argu-
mentacié general que llavors va sustentar el nostre parer d’in-
constitucionalitat i d’antiestatutarietat dels tres preceptes es-
mentats, i tot seguit examinarem la incidéncia que pugui tenir
la seva aplicacié concreta en les competencies de la Generali-
tat en materia d’industria (art. 139.1 i 2 EAC).

A fi d’examinar la transcendéncia que presentava ’esmen-
tat principi legal, relatiu a la lliure iniciativa economica dels
operadors en tot el territori de I’Estat, varem subratllar que
la jurisprudencia constitucional ha reconegut de forma reite-
rada, des de les seves primeres senténcies, que les competen-
cies autonomiques poden tenir efectes supraterritorials (STC
37/1981, de 16 de novembre, FJ 1). D’acord amb aquesta in-
terpretacié jurisprudencial, l'article 115 EAC sobre l’abast
territorial de les competéncies declara que «és una conse-
quencia logica que les competéncies autonomiques tenen el
seu ambit natural d’exercici en el territori de Catalunya, pero
aix0 no obsta perque, si escau, també tinguin efectes extra-
territorials» (FJ 2.D).

La LGUM ha introduit una regla general que atribueix
efectes extraterritorials generals a la regulacié establerta per
lautoritat d’origen, sense distincié material ni funcional de les
competencies relacionades amb lactivitat economica que pu-
guin resultar especificament afectades. Aquesta radé va justifi-
car que afirmessin que resultava contrari a I’Estatut que I’Estat
incorporés «una regla general que atribueix uns efectes extra-
territorials generals a totes les actuacions administratives, que
desplacen les previsions estatutaries sobre el tema». En el
mateix sentit varem subratllar que: «la disposicié general o
lacte administratiu aprovat des de “l'autoritat d’origen” té un
efecte extraterritorial que produeix plens efectes juridics, per-
que “l'autoritat de destinaci6” esta obligada a assumir la seva
validesa (art. 19.3 LGUM)» (FJ 2.D).

Seguidament, quant a la invocaci6 generica que la LGUM
feia del titol competencial de l'article 149.1.13 CE per tal de
fonamentar I’habilitacié6 competencial de I’Estat per garantir la
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unitat de mercat, a través del dit «principi d’eficacia en tot el
territori nacional», varem interpretar que «desactiva de forma
parcial pero indiscriminada la territorialitat ex article 115.1
EAC respecte de totes les competencies de la Generalitat que
directament o indirecta tinguin relacié amb activitats econo-
miques» (FJ 2.D).

Doncs bé, un cop exposats els trets essencials del nostre
parer consultiu que va ser formulat amb caracter general so-
bre les prescripcions de la LGUM, ens cal ara determinar si la
seva aplicacié concreta a la materia d’induastria i, més concre-
tament, a la submateria relativa a la seguretat industrial, que
ha estat objecte de la nova regulacié prevista a 'apartat qua-
tre de la disposicio final tercera de la Llei 32/2014, resulta o
no lesiva d’aquestes competencies de la Generalitat.

Segons els criteris jurisprudencials i la nostra doctrina
consultiva exposats, hem d’excloure que la modificaci6 de
larticle 15.4 de la Llei 21/1992 pugui trobar habilitacié en
el titol competencial de l'article 149.1.13 CE que, com hem
vist, és el fonament constitucional en qué s’empara la Llei
32/2014, tal com prescriu l'apartat tercer de la seva disposi-
ci6 final cinquena.

En aquest sentit i a fi de justificar, en primer lloc, la im-
procedencia constitucional de l'aplicaci6 en aquest cas de
larticle 149.1.13 CE, cal assenyalar que la regulacié del regim
d’habilitacié per a l'accés i I'exercici de les activitats dels or-
ganismes de control i les regles sobre determinacié de l'auto-
ritat competent previstes en el nou paragraf segon de l'article
15.4 queda integrada materialment en l'ambit de la competen-
cia sobre industria. Aixi es deriva de 'enquadrament compe-
tencial que hem dut a terme anteriorment sobre la competen-
cia exclusiva de la Generalitat ex article 139.1 EAC, amb
I'excepci6 establerta a I'apartat 2 del mateix precepte.

En segon lloc, per bé que la industria com a tal activitat
és un dels sectors essencials de 'economia i de la seva plani-
ficacié general (STC 203/1992, FJ 2), aquesta circumstancia no
comporta que qualsevol activitat que hi estigui vinculada tin-
gui la rellevancia suficient en els termes que estableix la ju-
risprudeéncia constitucional, de forma que empari I’Estat per
regular una materia invocant automaticament el titol compe-
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tencial de l'article 149.1.13 CE. Ans al contrari, hem d’afirmar
que lestricta i especifica regulacié del regim d’habilitacié per
a laccés i l'exercici de lactivitat dels organismes de control
industrial i de les regles per determinar-ne l'autoritat compe-
tent, d’acord amb el seu contingut i objectiu predominant, no
presenta una incidéncia economica significativa que permeti a
IEstat fer us de l'esmentat titol competencial transversal.

Efectivament, en aquest suposit concret no es justifica que
les regles contingudes a larticle 15.4 de la Llei 21/1992; so-
bre I’habilitaci6 que correspon a l'autoritat competent en
materia d’industria i la seva determinaci6é legal, en cas de
conflicte o de diversitat dels llocs d’establiment de 'operador,
responguin als requisits que permeten a I’Estat emparar-se
en larticle 149.1.13 CE.

Cal recordar en aquest sentit que, segons el parametre
exposat en el fonament juridic anterior, la validesa de la in-
tervencio de I'Estat en 'ambit de competencia exclusiva de les
comunitats autonomes ex article 149.1.13 CE, com és el cas de
la seguretat industrial (art. 139.1 EAC), «esta subjecta almenys
a dos requisits: un, “que es tracti d'una mesura objectivament
de caracter economic” i no només per la seva finalitat; i 1’al-
tre, “que l'esmentada mesura tingui rellevancia per a l'econo-
mia general” (STC 225/1993, FJ 4)», o bé que tingui per ob-
jecte la regulaci6 d’'un sector estrategic per a aquesta darrera.
Aixi, en sentit contrari, una utilitzacié expansiva de larticle
149.1.13 CE, que inclogui qualsevol acci6 de naturalesa eco-
nomica, per indirecta que pugui ser, «“[...] vaciaria de conte-
nido una materia y un titulo competencial mas especifico
(STC 112/1995)” [STC 124/2003, FJ 3]» (DCGE 20/2013, de 19
de desembre, FJ 2.2).

Aquest és el cas de la norma examinada, en la mesura que
no incideix en l'economia general en els termes exposats
abans ni tampoc no ordena cap sector economic, siné que,
com hem vist, es refereix simplement a l'’establiment d'unes
regles per a la determinaci6é de l'autoritat administrativa com-
petent que ha de dur a terme unes concretes actuacions en
lambit de la seguretat industrial (art. 139.1 EAC).

En definitiva, hem de concloure que aquest buidament de
competencies, que es deriva de la utilitzacié expansiva de
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larticle 149.1.13 CE, es confirma en el suposit especific que
és objecte d’aquest Dictamen relatiu a les competencies de la
Generalitat sobre seguretat industrial. I que, per tant, la in-
vocacio que fa la disposicié final cinquena de la Llei 32/2014
a aquest titol competencial de caracter horitzontal per empa-
rar la nova redacci6é donada a l'article 15.4 de la Llei 21/1992,
d’industria, incideix de forma lesiva sobre la competéncia
especifica ex article 139.1 EAC, per les raons que s’exposen
seguidament.

Un cop hem exclos que larticle 149.1.13 CE pugui donar
cobertura a la nova regulacié sobre seguretat industrial, cal
posar en relleu els efectes que comporta sobre les competen-
cies de la Generalitat la seva aplicacié extensiva. D’acord amb
el parametre interpretatiu fixat anteriorment, cal subratllar
que, segons ha reiterat la jurisprudencia constitucional, el ter-
ritori és l'element definidor de les competencies de les comu-
nitats autonomes en les seves relacions amb I’Estat i amb les
altres comunitats i que aquesta regla interpretativa permet lo-
calitzar la titularitat de la corresponent competencia (per totes,
la STC 3/2014, FJ 3). El limit espacial que configura el territo-
ri és, per tant, 'ambit natural d’exercici de les competencies
de la Generalitat, com aixi ho estableix l'article 115 EAC.

Per contra, la remissié que el segon paragraf de larticle
15.4 de la Llei 2/1992, d’indastria, fa a la disposicié addicio-
nal desena de la LGUM, comporta uns efectes que, amb ca-
racter general, ja varem exposar en el nostre Dictamen 5/2014
i que hem sintetitzat en el fonament juridic segon, en tant
que suposen que: «la disposicié general o 'acte administratiu
aprovat des de “l'autoritat d’origen” té un efecte extraterrito-
rial que produeix plens efectes juridics, perque “lautoritat de
destinaci6” esta obligada a assumir la seva validesa (art. 19.3
LGUM)» (FJ 2.4.D).

Per tant, i ara amb caracter especific, aquesta circumstan-
cia significa que leficacia de les disposicions i els actes que
la Generalitat aprovi en l'exercici de les seves competencies
en materia de seguretat industrial ex article 139.1 EAC, apli-
cables en el seu territori, solament vinculara als operadors
que I'hagin escollida com a «autoritat d’origen». I aix0 anterior
pel fet que és l'operador economic, segons prescriu la preci-
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tada disposicié addicional desena LGUM, qui decideix a quin
ordenament juridic i subsegiients actuacions administratives
vol sotmetre l'activitat dels organismes de control i supervisio
en l'ambit de la seguretat industrial (art. 139.1 EAC).

En conseqiiencia, d’acord amb els arguments abans expo-
sats, concloem que l'apartat quatre de la disposicio final ter-
cera de la Llei 32/2014, de 22 de desembre, de metrologia, en
la nova redacciéo que dona al segon paragraf de l'apartat 4 de
larticle 15 de la Llei 21/1992, de 16 de juliol, d’industria (en
la frase, «sense perjudici, si s’escau, de l'aplicaci6 del que
disposa en materia d’autoritat d’origen la disposicié addicio-
nal desena de la Llei 20/2013, de 9 de desembre, de garantia
de la unitat de mercat») és contrari a l'article 149.1.13 CE i
vulnera les competeéncies de la Generalitat en materia d’in-
dustria de l'article 139.1 EAC.

2. Passem ara a examinar el segon precepte que és objec-
te de la sollicitud, referit a la nova redaccié de larticle 16.3
de la Llei 21/1992. El seu contingut prescriu el segiient:

«La supervisio dels organismes de control s’ha de dur a terme
tal com estableix la Llei 20/2013, de 9 de desembre, de ga-
rantia de la unitat de mercat, al capitol VIL.»

A la seva peticio, el Govern afirma que el dit desapodera-
ment competencial també «es palesa en els efectes que pot
determinar [...], en impedir, d’acord amb l'art. 21.3 de la Llei
20/2013, que els organs competents en materia d’indastria de
la Generalitat puguin adoptar resolucions i mesures cautelars
de manera immediata, malgrat constatar que un organisme
que exerceix a Catalunya no compleix amb tots els requisits
d’accés per exercir la seva activitatr.

A fi de delimitar l'abast del nostre parer, ens cal precisar
que el capitol VI de la LGUM, que regula la «[sJupervisi6é dels
operadors economics», compren els articles 21 a 25, als quals
es remet integrament ara la Llei 32/2104, que ja fou objecte
del nostre reiterat pronunciament consultiu contingut en el
Dictamen 5/2014.

En la seva argumentacio, que ara cal reiterar en tots els
seus aspectes, varem concloure que els articles 21, 22 i 24
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LGUM no vulneren la Constitucié ni I’Estatut d’autonomia. Per
contra, respecte a lapartat 2 de larticle 23 relatiu al sistema
d’intercanvi electronic d’informacio, la conclusié fou diferent.
El contingut de ’esmentada previsio és el segiient:

«2. En cas que no s’acordi un format comi de comunicaci6é
entre autoritats competents, el Ministeri d’Hisenda i d’Admi-
nistracions Publiques 'ha de determinar de conformitat amb
el principi d’eficiencia en l'assignaci6 i la utilitzaci6é dels re-
cursos publics que estableix l'article 7 de la Llei organica
2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria i sostenibili-
tat financera.»

En aquest suposit, varem considerar que l'apartat 2 del
precitat article 23, per la connexi6é que presenta amb l'apartat
2 de larticle 14 LGUM, que regula la «clooperacié en l'elabo-
racié de projectes normatius», vulnera, igual que ho fa l'article
14, la potestat reglamentaria del Govern de la Generalitat re-
coneguda en larticle 68.1 EAC, pel que fa a les competéncies
relacionades amb activitats economiques incloses en el capitol
IT del titol IV de DIEstatut.

Doncs bé, ara, amb ocasi6 de la projeccié de I'apartat 2 de
larticle 23 LGUM sobre la materia referida a industria i, més
especificament, respecte de la seguretat industrial, el sistema
d’informaci6é a través del qual les autoritats que operen en
aquest ambit, que ha de disposar d'un mecanisme d’intercan-
vi electronic de dades, es veu condicionat per un nou requisit
en cas que les administracions implicades no acordin un for-
mat comu de comunicacié. Aquesta circumstancia comporta
que haguem de sostenir la mateixa conclusié d’inconstitucio-
nalitat i d’antiestatutarietat que la formulada amb motiu del
Dictamen 5/2014.

En efecte, conformement amb l'argumentacié que va donar
suport al Dictamen, hem de tornar a afirmar que «ates el
contingut imperatiu d’aquest apartat, que es projecta sobre
una questio tan essencialment vinculada a 'autonomia institu-
cional, derivada de l'autonomia politica, com és la seva potes-
tat sobre liter d’aprovacié de les seves disposicions generals,
la Generalitat es veu obligada a alterar els tramits amb la in-
corporacié d’'un de nou que ha prescrit la LGUM. Aquest ca-
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racter preceptiu del tramit prescrit per la llei estatal incorpora
un element de cautela o tutela que no es correspon amb el
principi d’autonomia politica de l'article 2 CE» (FJ 2.3.d).

En consequiencia, 'apartat cinc de la disposici6 final terce-
ra de la Llei 32/2014, en la nova redacciéo que dona a l'apartat
3 de larticle 16 de la Llei 21/1992, d’industria, exclusivament
respecte a la remissioé que fa a l'article 23.2 del capitol VI de
la LGUM, vulnera l'article 68.1 EAC.

Aixi mateix, la conclusié a que anteriorment hem arribat
respecte dels apartats quatre i cinc de la disposici6 final ter-
cera de la Llei 32/2014 s’estén, per connexid, a 'apartat 3 de
la disposici6 final cinquena, que empara la regulacié de I'Es-
tat en el titol competencial ex article 149.1.13 CE.

3. A l'ultim, passem a examinar la modificacié introduida
per lapartat u de la disposicio final quarta en la Llei 24/2013,
de 26 de desembre, del sector electric, que consisteix en afe-
gir un nou apartat a larticle 4, referit a la regulacio de la
planificacié electrica, en els termes segiients:

«6. La planificacié eléctrica pot incloure un annex, de carac-
ter no vinculant amb les installacions de la xarxa de trans-
port que es consideri necessari posar en servei durant els
anys posteriors a ’horitzé de la planificacié. La inclusié d’una
instal-lacié en aquest annex només serveix als efectes d’ini-
ciar els tramits administratius pertinents de la instal-lacio
esmentada. Abans de dictar les resolucions que correspongui
es pot acordar la suspensio en els procediments administra-
tius relatius a les instal-lacions objecte d’aquest apartat fins a
la inclusi6 d’aquestes en la planificacié electrica vinculant. El
contingut de l'annex esmentat es pot modificar sota els ma-
teixos suposits que estableix l'apartat 4 d’aquest article i ate-
nent els procediments que preveu.»

El Govern entén que en aquest cas es podria produir la
vulneracié de la competencia compartida en materia d’energia
prevista a l'article 133 EAC, que inclou la competencia per a
l'atorgament de les autoritzacions de les instal-lacions de trans-
port d’energia que transcorrin integrament pel territori de
Catalunya, aixi com també dels criteris de delimitaci6 compe-
tencials que fixa larticle 149.1.22 CE per determinar quina és
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Padministracié competent per autoritzar les instal-lacions elec-
triques. En la seva justificacié6 argumenta que: «en base a una
planificacié que no és vinculant i que, per tant, el resultat de
les seves determinacions és totalment incert, s’obliga a la Ge-
neralitat de Catalunya, d’'una banda, a iniciar la tramitacié per
atorgar lautoritzacié d’'una linia electrica que no és segur que
veritablement s’implanti; i, d’altra banda, pot comportar la
suspensio dels diversos procediments administratius en tra-
mit, pendents d’autoritzacions d’instal-lacions de transport
d’energia electrica, emplacades a Catalunya i que s6n compe-
tencia de la Generalitat.

Com acabem de precisar, I'addicié6 d’'un nou apartat 6 incor-
porat a l'article 4 de la Llei 24/2013, del sector electric, s’'inse-
reix en la regulacié de les disposicions generals (titol 1) i, es-
pecificament, en alldo que concerneix a la planificacio electrica.

Aquesta Llei regula un sector que esta condicionat per la
pertinenca a la Uni6 Europea, en el qual el primer objectiu de
la politica energetica ha estat la construccié del mercat intern
energetic (art. 194 TFUE). Es tracta d'una norma que estableix
un model de liberalitzacié energetica, fonamentat en el lliure
funcionament dels mercats en competencia que, no obstant
aixo, no €s incompatible amb l’establiment d’instruments de
planificacié que, sense distorsionar aquells mercats, permeten
als poders publics competents orientar i fixar les premisses
essencials d’aquest funcionament. Aixi ho estableix la mateixa
Constituci6é, quan habilita ’Estat perque, mitjancant la llei,
pugui planificar lactivitat economica general (art. 131.1 CE) de
la qual, cal subratllar-ho, 'ordenaci6 i la planificaci6é del sector
de l'energia electrica en forma part per la seva evident dimen-
si6 economica (STC 18/2011, de 3 de marg, FJ 6.a).

Aixi mateix, cal subratllar que segons el que exposa
lapartat 1 del seu article 4, «[lJa planificaci6é electrica té per
objecte preveure les necessitats del sistema electric per garan-
tir el subministrament d’energia a llarg termini, aixi com de-
finir les necessitats d’inversié en noves installacions de trans-
port d’energia electricar. I tot seguit afegeix que: «[U]nicament
té caracter vinculant la planificacié de la xarxa de transport
amb les caracteristiques tecniques que en aquesta es definei-
xen». D’altra banda, a I'apartat 2 s’estableix que aquest instru-
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ment que la llei posa a disposici6é dels poders publics, I’'ha de
dur a terme «’Administraci6 General de I’Estat, amb la parti-
cipacié de les comunitats autbnomes», en ambit de les seves
respectives competencies.

Doncs bé, malgrat que la Llei objecte d’aquest Dictamen no
invoca cap titol competencial per dictar aquesta previsio nor-
mativa sectorial, podem dir que, de conformitat amb l'enqua-
drament competencial i el canon interpretatiu, tant jurispru-
dencial com consultiu, que hem exposat anteriorment i que
resulta aplicable a la regulaci6é del sistema electric, la planifica-
cio electrica s’integra dins les competencies de 'Estat ex article
149.1.13 i .25 CE, que habiliten I'aprovacié de la Llei 24/2013,
del sistema electric (disposicio final segona). En virtut d’aquests
titols competencials, I’Estat pot dur a terme una activitat plani-
ficadora en relacié amb el sector electric, amb el benentes que
no pot menystenir la corresponent activitat planificadora de les
comunitats autonomes «al menos en todo lo relativo a las acti-
vidades destinadas a garantizar el suministro eléctrico distintas
a la ordenacion de las instalaciones de transporte». Aixi ma-
teix, segons la interpretacié que aporta la jurisprudencia cons-
titucional, a I'Estat li correspon la determinacié del procedi-
ment per a lelaboraci6é i l'aprovacié d’aquesta planificacio
electrica sobre el conjunt del territori (STC 18/2011, FJ 7.b).

En vista d’aquests referents normatius i jurisprudencials, la
lectura que correspon fer del contingut prescrit pel nou apartat
6, introduit ara per la disposicié final quarta de la Llei 32/2014
a larticle 4 de la Llei 24/2013, del sector electric, i que es re-
fereix a la incorporacié6 d’'un annex «de caracter no vinculant»
que «pot incloure» la planificacié electrica, s’ha d’entendre es-
trictament limitada al marc de les competencies de I'Estat en
aquest ambit. En aquest sentit, resulta il-lustratiu esmentar la
proposta del Pla de desenvolupament de la xarxa de transport
d’energia electrica 2015-2020, elaborat per la Secretaria d’Estat
d’Energia, del Ministeri d’Industria, Turisme i Comer¢ que, en
la planificacié d’infraestructures de transport d’electricitat, con-
té una part vinculant, que incorpora les necessitats d’inversio
de noves instal-lacions, referides a les grans infraestructures
del sistema electric i que permeten la seva vertebracié (annex
D, i una d’indicativa, que recull algunes de les infraestructures
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de la xarxa que caldria posar en servei durant els anys poste-
riors a I’horitz6 de la planificacié (annex ID).

D’acord amb el que hem exposat fins ara, hem de descartar
el plantejament que formula la sollicitud del Govern, en el
sentit que la regulaci6é establerta, pel fet que es basa en una
planificacié no vinculant, obligui la Generalitat a suspendre els
diversos procediments administratius en tramit, pendents d’au-
toritzacions d’installlacions de transport d’energia electrica, si-
tuades a Catalunya i que sén competencia de la Generalitat.

Arribem a l'esmentada conclusié perque I’Estat, en l'exercici
de les seves competencies basiques sobre el sector de l'energia
electrica (art. 149.1.25 CE), pot preveure, amb caracter indicatiu
i préeviament a la seva qualificacio, si s'escau, com a vinculants,
l'existencia de determinades installacions de la xarxa de trans-
port que, entre d’altres, puguin requerir periodes més llargs de
tramitacié administrativa, per a la resolucioé de dificultats tecni-
ques o per a la coordinaci6 entre els diversos agents. I, per tant,
pot establir uns efectes juridics, com ara l'inici dels tramits
administratius pertinents o la facultat de suspendre el corres-
ponent procediment administratiu, que s’ajustin al fet que aitals
previsions no tenen caracter definitiu i que, en tot cas, corres-
pon decidir a la Generalitat en 'ambit de les seves competen-
cies (art. 133. 1 i .2 EAC). I aix0 anterior respectant a més la
participacié d’aquesta en l'elaboracié de la planificacié estatal,
en la mesura que afecti el seu territori (art. 133.3 EAC), com
també preservant els béns i els drets dels tercers afectats.

En conseqiiencia, hem de concloure que l'apartat u de la
disposicié final quarta de la Llei 32/2014, en el nou apartat 6
que afegeix a l'article 4 de la Llei 24/2013, del sector electric,
no vulnera la Constitucié ni IEstatut.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les segiients
CONCLUSIONS

Primera. Lapartat quatre de la disposicio final tercera de
la Llei 32/2014, de 22 de desembre, de metrologia, en la nova
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redacciéo que dona al segon paragraf de lapartat 4 de l'article
15 de la Llei 21/1992, de 16 de juliol, d’industria, pel que fa
a lincis «sense perjudici, si s’escau, de l'aplicacié del que dis-
posa en materia d’autoritat d’origen la disposicié addicional
desena de la Llei 20/2013, de 9 de desembre, de garantia de
la unitat de mercat», vulnera les competencies de la Generali-
tat previstes a l'article 139.1 EAC i no troba empara en l'article
149.1.13 CE.
Adoptada per unanimitat.

Segona. Lapartat cinc de la disposicié final tercera de la
Llei 32/2014, en la nova redaccié6 que dona a lapartat 3 de
larticle 16 de la Llei 21/1992, respecte de la remissié que fa
a larticle 23.2 del capitol VI de la Llei 20/2013, vulnera l'arti-
cle 68.1 EAC.

Adoptada per unanimitat.

Tercera. Lapartat 3 de la disposicié final cinquena de la
Llei 32/2014, en allo que afecta als preceptes a que es referei-
xen les conclusions primera i segona, vulnera les competen-
cies de la Generalitat previstes a l'article 139.1 EAC i no troba
empara en larticle 149.1.13 CE.

Adoptada per unanimitat.

Quarta. Uapartat u de la disposicio final quarta de la Llei
32/2014, en el nou apartat 6 que afegeix a l'article 4 de la Llei
24/2013, de 26 de desembre, del sector eléctric, no vulnera la
Constitucioé ni I’Estatut.

Adoptada per unanimitat

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i sig-
nem al Palau Centelles en la data indicada a I'encapcalament.






Dictamen 5/2015, de 20 d’abril,
sobre el Decret llei 1/2015, de 24 de marc,
de mesures extraordinaries i urgents per a
la mobilitzacié dels habitatges provinents

de processos d’execucié hipotecaria

El Consell de Garanties Estatutaries, amb l'assistencia del pre-
sident Joan Egea Fernandez, del vicepresident Pere Jover Pre-
sa, dels consellers Eliseo Aja, Marc Carrillo i Jaume Vernet
Llobet, del conseller secretari Alex Bas Vilafranca, i dels con-
sellers Francesc de Paula Caminal Badia, Joan Ridao Martin i
Carles Jaume Fernandez, ha acordat emetre el segiient

DICTAMEN

Sollicitat per més d’'una desena part dels diputats del Parla-
ment de Catalunya, sobre el Decret llei 1/2015, de 24 de marg,
de mesures extraordinaries i urgents per a la mobilitzacio
dels habitatges provinents de processos d’execucié hipoteca-
ria (DOGC nim. 6839, de 26 de mar¢ de 2015).

ANTECEDENTS

1. El dia 1 d’abril de 2015 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries (Reg. num. 4704) un
escrit de la presidenta del Parlament de Catalunya, de la
mateixa data, en que es comunicava al Consell, per mitja de

Ponent: Francesc de Paula Caminal Badia
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la Resoluci6 de la presidencia del Parlament d’1 d’abril, i de
conformitat amb els articles 16.1.c i 23.c de la Llei 2/2009,
de 12 de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries, ’ad-
missi6é de la sollicitud de dictamen presentada el mateix 1
d’abril de 2015 per més d’'una desena part dels diputats del
Parlament de Catalunya, del Grup Parlamentari del Partit
Popular de Catalunya, en relaci6 amb I'adequacié a I’Estatut
i a la Constituci6 del Decret llei 1/2015, de 24 de marg, de
mesures extraordinaries i urgents per a la mobilitzacié dels
habitatges provinents de processos d’execucié hipotecaria, i
d’'una manera especial dels apartats u i tres de l'article 1, i
els articles 2 i 4.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessio del dia
7 d’abril de 2015, després d’examinar la legitimacio i el con-
tingut de la sollicitud de dictamen, segons el que preveuen
els articles 24 i 25.1 de la seva Llei, la va admetre a tramit, es
va declarar competent per emetre el dictamen corresponent i
en va designar ponent el conseller senyor Francesc de Paula
Caminal Badia.

3. En la mateixa sessio, d’acord amb l'article 25, apartats 4
i 5, de la seva Llei reguladora, va acordar adrecar-se als
sol-licitants, al Parlament, a tots els grups parlamentaris i tam-
bé al Govern, a fi de sollicitar-los la informacié i la documen-
tacio complementaries de que disposessin amb relaci6é a la
norma sotmesa a dictamen.

4. En data 10 d’abril de 2015 es va rebre en el Registre del
Consell (Reg. nim. 4714) un escrit trames pel Parlament, que
adjuntava la documentacio6 relativa a la tramitacié presentada
pel Govern, que va entrar al Registre del Parlament el dia 26
de mar¢ de 2015, segiient: Memoria general elaborada pel
secretari d’Habitatge i Millora Urbana; Informe juridic de I'As-
sessoria Juridica del Departament de Territori i Sostenibilitat;
Informe de destinaci6é de credit de I’Agencia de ’Habitatge de
Catalunya; Memoria economica de ’Agencia de I'Habitatge de
Catalunya; Informe de la Direccié6 General de Pressupostos, i
Informe de la Intervencié General.
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5. En data 14 d’abril de 2015 es va rebre en el Registre del
Consell (Reg. nim. 4725) un escrit de la vicepresidenta del
Govern de la Generalitat que adjuntava com a documentacio
complementaria un «Informe sobre la sollicitud de Dictamen
del Consell de Garanties Estatutaries al Decret llei 1/2015, de
14 de mar¢, de mesures extraordinaries i urgents per a la
mobilitzacié dels habitatges provinents de processos d’execu-
ci6 hipotecaria», elaborat per I'’Assessoria Juridica del Depar-
tament de Territori i Sostenibilitat.

6. Finalment, després de les corresponents sessions de
deliberacio, es va fixar com a data per a la votacié i per a
Paprovacié del Dictamen el dia 20 d’abril de 2015.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L'objecte del Dictamen

Com hem exposat en els antecedents, se sollicita el parer
d’aquest Consell sobre el Decret llei 1/2015, de 24 de marg,
de mesures extraordinaries i urgents per a la mobilitzacioé
dels habitatges provinents de I'execucié hipotecaria (en enda-
vant, Decret llei 1/2015), i d’'una manera especial dels apartats
u i tres de larticle 1, i els articles 2 i 4.

Aixi, per tal de delimitar amb precisio 1'objecte del present
Dictamen, cal que fem referencia primerament a la finalitat i
el contingut de 'esmentat Decret llei, aixi com al context nor-
matiu en el qual s’insereix. En segon lloc, avancarem els dub-
tes dels sollicitants i els fonaments en que es basen. A I'iltim,
exposarem l'estructura que seguira aquest dictamen.

1. Segons el preambul de la norma, la finalitat que perse-
gueix €és solucionar, al més aviat possible, la problematica,
cada cop més agreujada, que plantegen els milers d’habitatges
de Catalunya que han anat adquirint les entitats financeres
per la via d’adjudicaci6 judicial o altres mecanismes conven-
cionals, dispersos en tot el territori pero sovint concentrats en
barris amb dificultats de cohesié social on la crisi ha tingut



174 CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES

un impacte més important. Aixi, davant d’aquest parc d’habi-
tatges, que presenta diverses situacions, com ara que estan
ocupats per antics propietaris sense titol juridic o de forma
irregular o que estan buits perque no s’adeqiien als requeri-
ments minims per a la seva habitabilitat, la regulacié del De-
cret llei pretén afavorir la mobilitzacié de tots aquests immo-
bles, facilitar el dret d’accedir a un habitatge digne i a
romandre-hi, en regim de lloguer i, en definitiva, destinar-los
a un us en concordanca amb la funcié social de la propietat
que tenen constitucionalment atribuida.

D’acord amb aix0, es modifiquen i afegeixen alguns pre-
ceptes de la Llei 18/2007, de 28 de desembre, del dret a 'ha-
bitatge (art. 15.2 i nova disp. add. vint-i-quatrena) i s’incorpo-
ren un seguit de mesures concretes. En aquest sentit, cal fer
referéncia a la creacioé i la regulacié del funcionament d’un
registre administratiu per obtenir la informaci6 relativa als ha-
bitatges buits i als ocupats sense titol habilitant, que dependra
de I'’Agencia de I'Habitatge de Catalunya (art. 1.dos i .tres i
disp. add. primera i segona); la regulacié dels drets de tanteig
i retracte de les administracions publiques catalanes respecte
de les transmissions dels habitatges adquirits en un procés
d’execucié hipotecaria o mitjancant compensacié o pagament
de deute amb garantia hipotecaria, en les arees de demanda
residencial forta i acreditada delimitades en els plans correspo-
nents (art. 1.u i 2); l'establiment d’'una nova infraccié greu en
materia de qualitat del parc immobiliari, per la no-realitzacio
de les obres necessaries per al compliment dels requisits d’ha-
bitabilitat dels habitatges abans esmentats, sancionable amb
una quantia d’entre 3.000 i 90.000 euros (art. 3), i, finalment,
la previsi6é de l'execuci6 forcosa de les obres necessaries per al
compliment dels requisits d’habitabilitat dels dits habitatges,
mitjancant execucié subsidiaria a carrec dels titulars, que pot
acabar amb l'expropiacié temporal de 1'usdefruit (art. 4).

A Dltim, el Decret llei preveu un regim transitori per a la
comunicaci6é de les dades corresponents mentre no estigui en
funcionament el Registre d’habitatges buits i habitatges ocu-
pats sense titol habilitant, i disposa que les mesures previstes
en els articles 2 i 4 tenen caracter temporal, de manera que
només es podran exercir dins del termini dels sis anys se-
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giients a la seva entrada en vigor, com també és vigent només
per a aquest periode la mesura sancionadora regulada a l'arti-
cle 3 (disp. final primera). Finalment, la vigéncia de la norma
es preveu per a 'endema de la seva publicaci6, llevat de l'ar-
ticle 3, que entra en vigor al cap de sis mesos de la publicaci6
esmentada (disp. final segona).

2. Per tal de contextualitzar normativament el Decret llei
objecte de dictamen, no podem obviar que la regulacié de
I’habitatge ha donat lloc a una gran profusié normativa esta-
tal i de la Generalitat. Si ens cenyim exclusivament a la nor-
mativa autonomica, cal que mencionem la Llei 18/2007, de 28
de desembre, del dret a I’habitatge, especialment modificada
en la nova disposicié legal que analitzem, concretament els
articles 15, 51, 87 a 91, 124.1 i 134 a 136, i també l'article 12,
que defineix el Pla territorial sectorial d’habitatge com el
marc orientador per a I'aplicacio a tot el territori de Catalunya
de les politiques que estableix aquesta Llei, que ha estat de-
senvolupat pel Decret 75/2014, de 27 de maig. També cal fer
esment del Decret 141/2012, de 30 d’octubre, pel qual es re-
gulen les condicions minimes d’habitabilitat dels habitatges i
la cédula d’habitabilitat. I, en ambit concret de l'urbanisme,
el Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost, pel qual s’aprova el
Text refos de la Llei d’'urbanisme, particularment, el capitol IV
del titol V referent als drets de tanteig i retracte i el Decret
64/2014, de 13 de maig, pel qual s’aprova el Reglament sobre
proteccio de la legalitat urbanistica.

Per la seva banda, i en el vessant organitzatiu, cal fer no-
tar que la Llei 13/2009, de 22 de juliol, atribueix a I’Agencia
de I'Habitatge de Catalunya l'execucio i gestio de les politi-
ques d’habitatge competencia de la Generalitat.

Quant a la normativa que pot enquadrar col-lateralment la
norma examinada, podem fer citacié del titol VI, dels drets
reals limitats, capitols I, el dret d’'usdefruit, VIII, els drets d’ad-
quisicio, i IX, els drets reals de garantia, de la Llei 5/2000, de
10 de maig, del llibre cinque del Codi civil de Catalunya, rela-
tiu als drets reals.

Pel que fa a 'execuci6 forcosa de les obres necessaries per
al compliment dels requisits d’habitabilitat dels habitatges, cal
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atenir-se al que disposa la Llei 30/1992, de 26 de novembre,
de regim juridic de les administracions publiques i del proce-
diment administratiu comua. Aixi mateix, en relacié amb l'ins-
trument d’expropiacié forcosa, podem mencionar, com a nor-
mativa estatal, la Llei de 16 de desembre de 1954, d’expropiacio
forcosa, i el Decret de 26 d’abril de 1957, pel qual s’aprova el
Reglament de la Llei d’expropiacio forcosa. I com a autonomica,
la Llei 9/2005, de 7 de juliol, del Jurat d’Expropiaci6 de Cata-
lunya, i el Decret 120/2009, de 18 de juliol, pel qual s’aprova
el seu Reglament.

Per acabar, hi ha dues mocions del Parlament de Catalunya
que és convenient mencionar: la primera és la Moci6 66/X, de
5 de desembre de 2013, sobre les politiques per garantir el
dret a I'habitatge i al reallotjament de families desnonades, i
la segona és la Moci6 93/X, de 27 de mar¢ de 2014, sobre les
politiques d’habitatge, esmentada expressament en el pream-
bul, en la qual s’insta el Govern a «[clompel-lir la Societat de
Gestio d’Actius Procedents de la Reestructuracié Bancaria (Sa-
reb) i altres entitats financeres propietaries d’immobles a iden-
tificar amb precisio i claredat tots els habitatges de que dispo-
sen a Catalunya» (apt. 1.h); aixi mateix a «[p]otenciar i
dinamitzar la Mesa de valoracié per a l'adjudicacié6 d’habitat-
ges per a situacions d’emergencies economiques, socials i al-
tres casos amb necessitats especials de ’Agencia de ’'Habitatge
de Catalunya» (apt. 2.d); com també a «[c]rear el registre d’ha-
bitatges desocupats de Catalunya» (apt. 2./).

3. Els diputats sol-licitants manifesten dubtes, d'una banda,
sobre tot el Decret llei en relacié6 amb l'existencia del pressupo-
sit habilitant establert a l'article 64 EAC, i, de l'altra, com hem
dit, sobre els apartats u i tres de l'article 1, i els articles 2 i 4.

Ates que la descripci6 del contingut dels preceptes, com tam-
bé la dels motius que fonamenten els dubtes en els sol-licitants,
es dura a terme de manera extensa en el fonament juridic cor-
responent, pertoca que aqui en fem només una al-lusié breu.

Pel que fa als preceptes quiestionats, l'article 1, apartat u,
afegeix un segon paragraf a I'apartat 2 de l'article 15 de la Llei
18/2007, de 28 de desembre, del dret a I’habitatge, en relaci
amb les arees de tanteig i retracte. Larticle 1, apartat tres, afe-
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geix una nova disposicié addicional vint-i-quatrena a la Llei
18/2007, que preveu la creacié del Registre d’habitatges buits
i d’habitatges ocupats sense titol habilitant. L'article 2 fixa les
condicions d’exercici dels drets de tanteig i retracte. A I'altim,
l'article 4 tracta execucio for¢cosa de les obres necessaries per
al compliment dels requisits d’habitabilitat dels habitatges i pre-
veu, entre d’altres questions, que ’Administracié pugui acordar
«’expropiacié temporal de 1'usdefruit».

Quant als motius que formula l'escrit de sollicitud, i res-
pecte del pressuposit habilitant, els diputats sol-licitants qiies-
tionen que concorrin en la norma examinada l'element del
caracter extraordinari de la necessitat i I'element de la urgencia.
En el suposit de la necessitat extraordinaria, perque, en la seva
opini6, la mateixa norma reconeix que aquesta situacié «s’ar-
rossega des de l'any 2007» i perque els motius que s’alleguen
en el preambul de la norma no responen a l'exigencia d’'una
situaci6 factica imprevista i imprevisible; una altra cosa és, a
criteri dels sollicitants, que les mesures previstes no hagin tin-
gut l'efecte esperat, cosa que en cap cas pot justificar 'adopcio
d’'un decret llei. Pel que fa a la urgencia, sostenen que l'argu-
mentacié que es fa en la Memoria que en aquest moment la
tramitacié parlamentaria no podria culminar en la present legis-
latura no té fonament perque «l’eventual finiment avancat de
la legislatura s’ha de considerar com una “valoracié predictiva”
per la qual cosa “[h]a de ser rebutjada als efectes de 'examen de
constitucionalitat de la norma”».

Aixi mateix, la sollicitud afegeix que «[lJa imposicié de
limitacions d’un dret constitucional o d’obligacions a un pro-
pietari legitim per causa del modus d’adquisicié del bé suposa
una ingerencia per part de la Generalitat en les competeéncies
de I’Estat [...] que, eventualment, requeriria d’'una llei organi-
ca aprovada per les Corts Generals».

Respecte de la part dispositiva del Decret llei, i en relacié
amb els articles 1, apartat u, i 2, apartat 1, els sollicitants
consideren que els drets de tanteig i retracte invocats no po-
den fer-se extensius a habitatges que no reuneixin la condicio
de proteccié publica, com tampoc poden ser imposats de
forma retroactiva; ambdues qiiestions els porten a considerar
que sO6n contraris als principis de seguretat juridica i irre-
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troactivitat de les disposicions restrictives de drets individuals
garantits per larticle 9.3 CE.

Igualment, en relacié6 amb larticle 1, apartat 3, i l'article 4,
que es tracten conjuntament, addueixen que la Generalitat no té
habilitaci6 legal «per exigir que els béns adquirits per via de
l'adjudicacié en un procediment d’execuci6 hipotecaria complei-
xin requisits d’habitabilitat». A més, les obligacions dels articles
esmentats «comporten la introduccié d’'un tracte desigual dels
propietaris que han adquirit la propietat per aquesta via respec-
te dels que I'han adquirit per qualsevol dels altres modus d’ad-
quisicié previstos a la llei», cosa que conculca l'article 14 CE.

Finalment, amb caracter general, sostenen que la Genera-
litat no és competent per introduir nous requisits processals
per a l'adquisicié de la propietat per la via de 'adjudicacié en
un procediment d’execuci6é hipotecaria.

4. Per tal de donar resposta adequada a la sollicitud, en el
fonament juridic segon analitzarem el compliment del pressupo-
sit habilitant i dels limits materials de l'article 64.1 EAC per part
del Decret llei 1/2015; seguidament, en el fonament juridic ter-
cer examinarem la constitucionalitat de l'article 1.tres i, a conti-
nuacio, en el fonament juridic quart, i per ra6é de la unicitat de
la materia, estudiarem si els articles 1.u i 2 respecten la norma
fonamental. Finalment, en el fonament juridic cinque examina-
rem l'adequaci6 a la Constitucié i a 'Estatut de l'article 4.

Segon. El compliment pel Decret llei 1/2015 del pressuposit
babilitant i dels limits materials de Varticle 64.1 EAC

En el present fonament juridic abordarem la quiesti6 relati-
va al compliment per part del Decret llei 1/2015 dels requisits
que prescriu larticle 64.1 EAC, concretament en allo relatiu al
pressuposit habilitant de la situacié de necessitat extraordina-
ria i urgent. Aixi mateix, tot i que de manera succinta, en la
mesura que no ens és demanat de forma expressa, completa-
rem la nostra analisi amb una breu referencia de la seva even-
tual adequaci6 als limits materials que també estableix la Llei
institucional basica catalana.
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Els sollicitants del dictamen, en els termes que ja han estat
exposats en el fonament juridic anterior, sustenten els seus dub-
tes al voltant de dues qiiestions principals que els duen a negar
la concurrencia de les condicions exigides per I'Estatut per ha-
bilitar al Govern per exercir la potestat legislativa extraordinaria
i provisional. D’'una banda, neguen l'existéncia d'una causa im-
previsible que justifiqui 'adopcié de la norma amb rang de llei,
en la mesura que, segons diuen, les caracteristiques que afecten
el mercat immobiliari per raé de la crisi econdmica es remun-
ten a any 2007. I, de l'altra, argumenten que l'eventual exhau-
riment anticipat de la legislatura en cap cas pot ser allegat
com un motiu que empari la urgencia ex article 64.1 EAC.

Un cop exposat sinteticament el punt de partida del raona-
ment que desenvoluparem, ens pertoca identificar el canon
d’estatutarietat aplicable. Respecte de la seva configuracié doc-
trinal, atés que es tracta d'una questié recurrent en la nostra
funci6 consultiva, i sens perjudici de la seva exposicié concre-
ta amb motiu de l'examen del Decret llei que durem a terme
a continuaci6, ens és suficient, en aquest punt, de remetre’ns
als nostres darrers dictamens. En concret, hem de fer referén-
cia a la sintesi més recent continguda en el DCGE 15/2014, de
3 de juliol (FJ 2), aixi com també als pronunciaments recollits
en els DCGE 16/2014, d’11 de juliol; 17/2013, de 15 de novem-
bre; 16/2013, de 15 de novembre; 14/2013, de 15 d’octubre;
4/2013, de 7 de maig; 2/2012, de 16 de gener; 1/2012, de 10
de gener, i 7/2010, de 22 d’abril.

Dit aix0, estem en condicions d’analitzar el preambul de la
norma i la Memoria justificativa que acompanyava el projecte
inicial (art. 36 de la Llei 13/2008, de 5 de novembre, de la
presidencia de la Generalitat i del Govern), atés que, d’acord
amb els criteris de I'abans citada doctrina consultiva i de la
jurisprudencia constitucional (per totes, STC 48/2015, de 5 de
marg, FJ 4), aquests son els documents determinants a I’hora
d’identificar la concurrencia dels elements integrants del pres-
suposit habilitant.

1. En primer lloc, avaluarem l'existencia d’'una justificacio
expressa, suficient i raonada sobre la necessitat extraordinaria
de dictar una norma amb rang de llei d’aquestes caracteristi-
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ques, en lloc d’exercir la potestat legislativa ordinaria que
correspon al Parlament. El preambul del Decret llei, aixi com la
Memoria indicada, argumenten la finalitat del Decret llei en la
necessitat d’aprovar determinades mesures adrecades a inter-
venir, de manera immediata, en el parc d’habitatges provinent
de processos judicials o d’altres mecanismes convencionals,
propietat d’entitats financeres i de grans tenidors d’habitatges,
per tal de posar-los a disposicié d’un futur us social en el marc
de la corresponent politica publica.

La necessitat d’intervencio extraordinaria i urgent deriva-
ria, segons el mateix preambul, de 'evolucié que esta patint
I’esmentada tipologia de béns immobles, localitzats en zo-
nes d’intensa concentracié demografica i caracteristiques
socioecondmiques de vulnerabilitat. Concretament, la norma
s’adreca potencialment a una important bossa de productes
immobiliaris que, en l'actualitat, sén gestionats per entitats
financeres que els han adquirit per via d’execucié hipoteca-
ria o per dacié en pagament, les quals han iniciat una dina-
mica sobrevinguda de vendes significatives a diferents inver-
sors internacionals. Aixi, aquests habitatges, més enlla de la
particularitat de la seva ubicaci6 territorial en arees d’eleva-
da i acreditada demanda residencial, presenten un conjunt de
problematiques, com ara el fet d’estar buits o desocupats i en
fase de degradacio fisica pel que fa a la seva habitabilitat o
bé, en determinats suposits, de mantenir en el seu interior
els propietaris o llogaters originaris malgrat no disposar del
corresponent titol de propietat o d’is. Sobre I'esmentada si-
tuacio, resulta prou il-lustrativa la citacié del segiient paragraf
del preambul:

«La Generalitat ha pogut inspeccionar un total de 1.258 habi-
tatges propietat de les entitats financeres, i de les inspeccions
efectuades en aquests habitatges resulta que en un 65 % dels
casos dels habitatges que es constata que estan efectivament
buits, és necessari dur a terme obres d’adequaci6 a les condi-
cions i als requisits d’habitabilitat. La no-execucié d’aquestes
obres esta suposant un obstacle molt important per a la mo-
bilitzaci6 d’aquests habitatges i en aquests moments la posicio
dels grans tenidors d’habitatges és la de no executar aquestes
obres, fet que genera un increment exponencial del problema
quan aquests tenidors van adquirint més i més habitatges.»
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Amb relacié a la dinamica de grans operacions de com-
pravenda que s’estan produint en el mercat d’aquest tipus
d’immobles, resulta rellevant 'esment de les dades que aporta
la Memoria, i concretament les relatives a:

«’anunciada transmissié d’una cartera de préstecs, amb un
valor nominal de quasi 6.400 milions d’euros, que Catalunya
Caixa ha compromes amb el fons de titulitzacié d’actius ame-
rica Blackstone. Aquesta operacié va ser comunicada per
Catalunya Caixa a la Comissié Nacional del Mercat de Valors
(CNMV) el 17 de juliol de 2014. El valor real de l'operaci6 és
d’'uns 4.200 milions d’euros, equivalent al valor en llibres dels
credits cedits, segons la descripcié de l'operacié al web de
Catalunya Caixa. Tenint en compte un promig per hipoteca
de 120.000 euros, loperacié descrita podria afectar uns
50.000 béns immobles, en el conjunt de I’Estat espanyol, dels
quals més d'un 80 per cent correspondrien a habitatges la
qual cosa ens donaria una xifra d’'uns 40.000 habitatges en
mans d’'un fons d’inversi6 que ha de buscar la rendibilitat
immediata de la inversio».

I, respecte d’aquesta mateixa questio, cal fer referencia
també a I'Informe del Departament de Territori i Sostenibili-
tat, trames a aquest Consell el dia 14 d’abril, com a documen-
tacio complementaria i en desenvolupament de la citada Me-
moria, que conté detalls de la situacié que ara s’examina, que
poden ser il-lustratius. Aixi, fent remissio a la comunicaci6 de
Catalunya Banc, SA a PAgencia de I'Habitatge de Catalunya,
de data 10 d’abril de 2015, que també s’adjunta, s’explicita
que loperacié financera abans esmentada, prevista per al 15
d’abril, a part de traspassar milers de préstecs, inclou la
transmissio de nou-cents quatre habitatges, ubicats en els se-
tanta-dos municipis catalans amb demanda residencial acredi-
tada, els quals restarien subjectes als drets de tanteig i retrac-
te de PAdministracié6 de la Generalitat. D’altra part, s’apunta,
com a possibilitat factible a curt termini, que altres entitats
financeres duguin a terme properament altres operacions de
transmissio de similars caracteristiques.

Tenint en compte aquestes dades i la caracteritzacio expo-
sada del parc immobiliari afectat, és raonable deduir que en
resulta una situacié d’evident interes social i public des de la
perspectiva de les politiques d’habitatge que s6n competencia
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de la Generalitat ex article 137 EAC, que coadjuven a garantir
el dret d’accés de les persones a un habitatge digne d’acord
amb el mandat estatutari establert als articles 26 i 47 EAC.

Respecte del retret dels sollicitants, efectivament, el con-
text de crisi economica, com és el cas de la que s’esta patint
d’enca de l'any 2007, per si sol no és causa suficient per em-
parar el recurs a la figura del decret llei. Sobretot quan aquest
tipus de conjuntura manifesta un recorregut que s’estén al
llarg del temps, amb una durada de diversos anys (DCGE
11/2012, de 22 d’agost, FJ 5, i 16/2013, de 15 de novembre, FJ
3). Si fos aixi, i s"admetés aquest marc factic com a justificacio
suficient del pressuposit habilitant, certament s’estaria avalant
un us abusiu d’'una potestat excepcional que conculcaria el
seu sentit acotat i restringit segons exigeix I'Estatut i la juris-
prudeéncia constitucional dictada amb motiu de l'article 86 CE
que, en aquest aspecte formal, resulta traslladable al suposit
de la norma catalana.

Ara bé, en el cas del Decret llei 1/2015, la base per a
lapreciaci6é de la situacié de necessitat extraordinaria no resi-
deix en el context general de la conjuntura economica general
motivada per la crisi, sin6 en l'’evolucié6 d’'una part del parc
d’habitatges de Catalunya adquirits en procediments d’execu-
ci6 hipotecaria i de determinats esdeveniments que l'estan
afectant. En aquest darrer sentit, no hi ha dubte que la com-
binacié de factors com les transmissions de milers de béns
immobles, que estan en marxa o que es poden materialitzar
en un horitzé a curt termini, juntament amb el progressiu
augment del volum d’habitatges buits en mal estat de conser-
vacié en zones de municipis socialment sensibles amb dificil
accés a I’habitatge i risc d’exclusié social, configuren un esce-
nari en el qual és comprensible que ’Administracié competent
consideri que cal intervenir de manera immediata.

La determinaci6é de la necessitat per part dels poders pu-
blics, com hem reiterat en la nostra doctrina (per tots, DCGE
15/2014, FJ 2), acollint en bona mesura la jurisprudencia cons-
titucional (STC 31/2011, de 17 de marg, FJ 6, entre d’altres),
correspon, amb un marge de discrecionalitat raonable, a I'or-
gan que exerceix la direccié politica, i la funcié de control
d’aquest Consell s’ha de limitar a verificar que els motius sén
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suficientment explicits, raonats i mancats d’aparenca d’arbitra-
rietat (DCGE 6/2012, d’1 de juny, FJ 2, i 11/2012, de 22 d’agost,
FJ 5, entre d’altres).

A més, a efectes de I'examen i la garantia que ens corres-
pon exercir, hem de recordar que el pressuposit habilitant
d’una norma legal d’origen governamental, pel que fa a l'apre-
ciacié de la necessitat extraordinaria, no equival a lexigéncia
d’'una situacié inequivocament imprevisible. Tal com ha indi-
cat en diverses senténcies el Tribunal Constitucional, i com
també recullen els nostres pronunciaments (per tots, DCGE
6/2012, FJ 2), lexisténcia d’'una necessitat urgent i imperiosa
d’intervenir, en una conjuntura economica problematica i can-
viant, resulta suficient, quan aixi ho aconsella I'interes public,
per avalar una intervencié normativa mitjancant decret llei,
sempre, obviament, que es justifiqui degudament segons els
parametres constitucionals.

A tall d’exemple, podem esmentar la STC 39/2013, de 14
de febrer, que, amb motiu del Reial decret llei 4/20006, de 24
de febrer, pel qual es modifiquen les funcions de la Comissio
Nacional d’Energia, argumentava, en relaci6 amb l'acreditacio
de l'existencia del pressuposit habilitant, que:

«En cambio, con arreglo a nuestra doctrina no podemos acep-
tar el argumento de que las operaciones de concentracion en
el sector energético no eran imprevisibles o se habian plan-
teado en otras ocasiones en los anos anteriores, pues “la va-
loraciéon de la extraordinaria y urgente necesidad de una
medida puede ser independiente de su imprevisibilidad e,
incluso, de que tenga su origen en la previa inactividad del
propio Gobierno” (STC 1/2012, de 13 de enero, FJ 6).» (FJ 8 i,
en el mateix sentit, STC 183/2014, de 6 de novembre, FJ 6)

En conseqiiencia, i d’acord amb largumentacié exposada,
considerem que es dona una situacié de necessitat extraordi-
naria com a element integrant del pressuposit habilitant del
Decret llei 1/2015, que estem examinant.

2. Tot seguit, analitzarem si 'element de la urgencia, entes
com a exigencia que impossibilita la tramitacié de la norma
amb rang de llei pel procediment legislatiu ordinari per tal
d’evitar el perjudici o els possibles obstacles que afectarien o
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impedirien I'assoliment dels seus objectius en cas de recorrer
en primera instancia a la via parlamentaria, s’acompleix en el
Decret llei objecte del nostre estudi.

En primer lloc, tractarem l'argument esmentat per la Me-
moria del possible exhauriment de la legislatura com a con-
sequiencia de leventual convocatoria anticipada de les elec-
cions al Parlament. Certament, i en el mateix sentit que
raonen els diputats sol-licitants del dictamen, un fet conjuntu-
ral, ni que arribi a produir-se, no pot operar com a justifica-
ci6 d’un suposit d’'urgencia. Com resulta evident, a efectes del
seu examen d’estatutarietat, el Govern no pot emparar-se en
una futura circumstancia de naturalesa preventiva o prospec-
tiva per donar cobertura a I'is de la seva potestat legislativa
excepcional. Altrament, aquesta actuacié constituiria la desna-
turalitzacié d’un suposit previst exclusivament per a situacions
que, per la seva caracteritzacié factica, generalment sobrevin-
guda, necessiten una normativa immediata en bé de l'interes
public. Condicié aquesta que, com és obvi, resulta ben distin-
ta i incompatible amb el possible recurs per fer front a even-
tuals contextos derivats de decisions o motivacions estricta-
ment politiques, les quals, malgrat estar recollides en
lordenament institucional estatutari, no troben encaix en
l'article 64.1 EAC.

Un cop descartat aquest possible motiu de la urgencia,
una consideraci6 diferent ens mereix l'argumentacié sobre el
requeriment d’intervencié immediata per tal de donar respos-
ta a una situacié6 d’evident contingut social que exigeix una
accio urgent que no pot ser postergada els mesos necessaris
per a la seva tramitacié per la via parlamentaria ordinaria.

Respecte d’aquesta necessitat, segons el nostre criteri, hi
ha dos arguments, suficientment raonables i convenientment
explicitats, que justifiquen la urgencia que demana larticle
64.1 EAC.

Per una banda, la progressiva intensificacié de la situacio
de necessitat extraordinaria descrita en l'apartat anterior, que
afecta col-lectius i barris que es troben instal-lats en una evi-
dent precarietat amb relacié a les politiques d’habitatge. Es a
dir, 'augment del parc d’immobles provinents dels processos
d’execuci6 hipotecaria, una part important dels quals es troba
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en deficients condicions d’habitabilitat i no és susceptible de
ser ocupat, aixi com els minsos resultats dels acords i els
convenis signats amb les entitats financeres que en sén pro-
pietaries, han dut els esdeveniments, segons les dades que
reflecteixen els documents de I'expedient i el raonament de la
norma mateixa, a un punt que aconsella una primera respos-
ta de xoc que no admet més dilacions.

Una constataci6, aquesta darrera, que adquireix la seva
motivacié definitiva d’'urgencia quan es posa en relaci6 amb
les transmissions massives i sobrevingudes de compravenda,
que actualment es troben en curs amb diversos fons d’inver-
si6. La informacié que incorpora la documentacié que acom-
panya el Decret llei —com hem mencionat també en l'epigraf
anterior i a la qual ens remetem— assenyala que tan sols una
operacio especulativa d’aquestes pot arribar a afectar gairebé
un miler d’habitatges, de les caracteristiques indicades, en
zones de Catalunya amb demanda residencial acreditada i
amb dificultats de cohesi6 social.

Amb relacié a la urgeéncia, a més, hem d’afegir que la
mitjana de tramitacié dels projectes de llei en el Parlament,
d’enca de la reforma del seu Reglament 'any 2005, supera
amb escreix el termini que previsiblement requeriria una tra-
mitacié pel procediment d’urgencia, en les seves distintes
variants (art. 96 del Reglament del Parlament). Fet que, amb
independeéncia d’un calcul temporal més o menys ampli, es
manifesta incompatible amb la possibilitat que el Govern po-
gués comptar amb els instruments normatius necessaris, com
els previstos en el Decret llei, per intervenir en les dinami-
ques descrites, que estan afectant aquesta part del parc d’ha-
bitatges catala i que incrementen exponencialment els pro-
blemes per accedir a I'habitatge en un entorn urba adequat.

En tot cas, el paquet de mesures que preveu la norma
provisional que examinem, inclosos els procediments per
incidir en l'adequaci6é dels habitatges buits per tal de desti-
nar-los a un futur Gs social, parteix de la premissa inherent
a la finalitat que persegueix el Decret llei, com és la neces-
sitat de la mobilitzacié immediata, en les seves diferents fa-
ses i circumstancies, d’aquesta tipologia d’immobles adqui-
rits per les entitats financeres per la via d’adjudicaci6 judicial
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o altres mecanismes convencionals, i que se situen tots en
municipis considerats arees de demanda residencial forta i
acreditada amb dificultats socials per accedir a I’habitatge o
romandre-hi.

3. El darrer element que ens pertoca analitzar del pressu-
posit habilitant consisteix en l'exigencia de la congruencia o
la correspondencia entre les mesures de la norma i l'objectiu
per al qual ha estat aprovada. Sens perjudici de I'analisi que
realitzarem del contingut de cadascuna, en els segiients fona-
ments juridics, amb relacié al seu enjudiciament de constitu-
cionalitat des d’altres perspectives, en aquest apartat ens re-
sulta suficient connectar la naturalesa de les mesures
adoptades amb la finalitat perseguida.

I en aquest sentit, hem de dir, a grans trets, que els
quatre tipus de mesures que preveu el Decret llei 1/2015
que son: els drets de tanteig i retracte de "Administracié de
la Generalitat, amb vista a possibilitar que les families resi-
dents en aquests habitatges puguin romandre-hi en regim de
lloguer (art. 2); I'establiment d’una nova infraccié greu en
materia de qualitat del parc immobiliari en cas de no-execu-
ci6 de les obres necessaries per al compliment de les condi-
cions d’habitabilitat (art. 3); I'execucié forcosa de les obres
necessaries per al compliment dels requisits d’habitabilitat
dels habitatges, per tal que no restin fora de l'opci6é de ser
ocupats (art. 4), i el deure de comunicacié6 a la Generalitat
relatiu als habitatges buits i ocupats sense titol habilitant,
amb la creacié del consegilient registre administratiu (art. 1
i disp. add. primera i segona), manifesten una evident i in-
questionable relaci6 amb l'objectiu comu d’intentar mobilit-
zar el parc d’habitatges de Catalunya que reuneix les condi-
cions detallades en el present fonament juridic, d’acord amb
les finalitats de les politiques socials publiques en aquest
ambit sectorial.

Arribats a aquest punt, i un cop exposats els arguments
anteriors, només ens resta concloure sobre el compliment del
pressuposit habilitant del Decret llei 1/2015. Aixi, seguint els
motius raonats en els apartats precedents, i partint de la
base, com també hem assenyalat anteriorment, que en darre-
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ra instancia Papreciacié politica de 'oportunitat correspon al
Govern sempre que respecti les condicions exigides estatuta-
riament, considerem que el Decret llei 1/2015 reflecteix sufi-
cientment una argumentacié explicita i raonada del perque
de la seva aprovaci6. D’aquesta manera, al nostre parer, la
norma supera el test de revisié6 formal que ens correspon dur
a terme i que substancialment s’adreca, també segons criteri
de la jurisprudencia constitucional, a descartar un us abusiu
o arbitrari de la potestat normativa excepcional conferida al
Govern per larticle 64.1 EAC.

4. Com a ultim aspecte d’aquest fonament juridic, tal com
hem indicat al seu inici, farem un breu esment dels limits ma-
terials del Decret llei ex article 64.1 EAC. Aixi, malgrat que la
sollicitud de dictamen no qiiestiona aquest aspecte de la nor-
ma que estem examinant, indirectament si que hi faria al-lusio,
en la mesura que denuncia la manca del caracter de llei orga-
nica perque el seu contingut podria afectar el dret constitu-
cional a la propietat (art. 33 CE).

Quant a aquesta qiiestio, en primer lloc hem de fer refe-
rencia a les exclusions de l'abast material del decret llei que
estableix l'article 64.1 EAC. I, un cop analitzats l'objecte i els
preceptes que integren el Decret llei 1/2015, hem de conclou-
re, sense gaire dificultat, que no conté cap regulacié que pu-
gui ser subsumida en algun dels suposits que preveu 'esmen-
tada norma estatutaria, incloses les materies propies de les
lleis de desenvolupament basic ex article 62 EAC, ni tampoc
constitueix un possible cas de desenvolupament directe dels
drets reconeguts per I’Estatut.

Dit aix0, ens hem de referir necessariament als limits que
la Constitucio, en larticle 86.1, prescriu respecte dels drets,
els deures i les llibertats dels ciutadans regulats en el seu
titol I. Com veurem més ampliament en els fonaments juri-
dics segiients, la norma amb rang de llei que estem exami-
nant incorpora un contingut, principalment en els articles 2
i 4, que pot ser considerat com a limitatiu del dret a la pro-
pietat. Ara bé, la figura del decret llei no ha de ser entesa de
manera tan restrictiva que impedeixi la seva actuacié com a
instrument normatiu apte per donar resposta a les perspecti-
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ves canviants de la vida actual (STC 329/2005, de 15 de de-
sembre, FJ 8). Tanmateix, quan afecti els precitats drets cons-
titucionals haura de respectar el limit infranquejable dels
elements essencials del seu régim general, sense alterar-lo ni
modificar-lo de manera que no s’innovi en la configuracio
que el fa recognoscible com a tal. La modulaci6 i la concrecio
de l'abast i el rigor de I'acotament, pel que fa a la intervencio
del Govern mitjancant la seva potestat legislativa excepcional,
també variara, ha recordat el Tribunal Constitucional, segons
la naturalesa i, fins i tot, la ubicacié sistematica del dret en
el text constitucional, dins de les diverses seccions i els capi-
tols del titol I. En aquest sentit, hem de recordar que el dret
a la propietat se situa en la secci6 segona del capitol I, del
titol I de la Constitucié (art. 33 CE) i que, segons la jurispru-
dencia constitucional, no té la naturalesa de dret fonamental
i, per tant, no li resulta aplicable la reserva de llei organica
(art. 81.1 CE).

Doncs bé, d’acord amb aquest canon (que ja vam expo-
sar, més ampliament, en el DCGE 5/2012, de 3 d’abril, FJ
2), si considerem que el Decret llei 1/2015 no constitueix
una regulacié6 que desenvolupi o afecti els elements essen-
cials del dret subjectiu, podem concloure que el requeri-
ment formal d’una llei esdevé innecessari. En altres parau-
les, les previsions que contenen els articles 2 i 4 no son
susceptibles de ser valorades com una modificacié del re-
gim general del dret a la propietat sin6 que, malgrat com-
portar una limitacié temporal i puntual de I'Gs i gaudi dels
immobles, essencialment consisteixen en un seguit de tec-
niques d’intervencié adrecades a garantir la funcié social
de la propietat i la millor realitzaci6é dels interessos publics
en el sector de ’habitatge. Per aquesta rad, la seva inclusio
en el tipus del Decret llei no presenta problemes d’adequa-
ci6 constitucional.

En conseqiiencia, i sens perjudici de 'analisi més exhaus-
tiva de la quiestio que abordarem més endavant en els fona-
ments juridics quart i cinque, el Decret llei 1/2015 no vulne-
ra larticle 86.1 CE ni l'article 64.1 EAC pel que fa als limits
materials que han d’observar aquesta tipologia de normes
amb rang de llei.
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Tercer. L'examen de constitucionalitat de Varticle 1.tres, pel
qual s’afegeix una nova disposicié addicional vint-i-quatrena
a la Llei 18/2007, de 28 de desembre, del dret a 'babitatge

1. Larticle 1, apartat tres, del Decret llei 1/2015 afegeix
una nova disposicié addicional vint-i-quatrena a la Llei
18/2007, de 28 de desembre, del dret a I’habitatge, que crea
el Registre d’habitatges buits i d’habitatges ocupats sense titol
habilitant, amb caracter administratiu, que fa dependre de
PAgencia de 'Habitatge de Catalunya, i en el qual han de ser
objecte d’inscripci6 els habitatges que s’indiquin per regla-
ment i, en tot cas, els adquirits en un procés d’execucié hipo-
tecaria o mitjancant compensacié o pagament de deute amb
garantia hipotecaria i que no disposin d’un contracte que
habiliti per a la seva ocupaci6 (apt. D).

Pel que fa a l'apartat dos d’aquesta disposicié addicional,
obliga les persones titulars d’habitatges buits o d’habitatges
ocupats sense titol habilitant a comunicar a PAgencia diferents
dades que permetin determinar les condicions de conservacio
i manteniment de I'immoble en els termes i en la forma que
es determinin per reglament.

Aquestes persones titulars també hauran de comunicar a
I’Agencia, sense que calgui el consentiment de les persones
afectades, a efectes d’inscripcié en el Registre, 'adjudicaci6 a
favor seu o d’un tercer de I’habitatge, especificant, a més, la
identificacié de l'anterior titular, 'import amb que s’ha adjudi-
cat, i la data, si s’escau, del llancament o la desocupacié.

Els titulars dels habitatges inscrits hauran de comunicar
les circumstancies i condicions en que cessi la condici6é de
desocupacio, l'execucié d’obres de rehabilitacié o reforma que
justifiquin la desocupaci6é temporal, aixi com les dades relati-
ves a la transmissio, per qualsevol titol, dels habitatges objec-
te d’inscripci6. Per acabar, 'Administracié competent en ma-
teria d’habitatge pot, en qualsevol moment, requerir
l'acreditacié de dades als obligats a la inscripcio.

Amb caracter previ, i abans d’abordar 'examen de l'article
que acabem d’exposar, tractarem breument el retret generic
que formulen els sollicitants relatiu al fet que els preceptes
questionats del Decret llei introdueixen «nous requisits pro-
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cessals per a I'adquisici6 de la propietat per la via de l'adjudi-
cacié en un procediment d’execucié hipotecaria», cosa que
quedaria fora de la competencia de la Generalitat.

Respecte d’aquesta questidé, s’ha de descartar d’entrada
que es produeixi la vulneracié competencial indicada perque
es tracta de normes que, precisament, s’apliquen quan ha
conclos el procés d’execucié hipotecaria i quan ja ha tingut
lloc l'adjudicaci6 de I'habitatge, de forma que no sén en cap
cas previsions de naturalesa civil o processal (art. 149.1.8 i .6
CE, respectivament). A més, el fet que la mesura que s’hi
preveu (I'expropiacié de I'is i gaudi de I'’habitatge), a la qual
farem referéncia ampliament més endavant, tingui una vigen-
cia temporal limitada (durant sis anys des de l'entrada en vi-
gor del Decret llei), descarta qualsevol pretensié d’establir
una regulacié de caracter indefinit que pugui afectar, ni que
sigui indirectament, la legislacié estatal hipotecaria.

Dit aix0, podem reprendre l'analisi de l'article 1.tres indi-
cant que l'argumentacié especifica sobre els dubtes de consti-
tucionalitat dels sollicitants és molt breu, i es limita a assegu-
rar que la nova disposicié comporta la introduccié d’un tracte
desigual dels propietaris que han adquirit la propietat per
aquesta via respecte dels que I’han adquirit per qualsevol dels
altres modes d’adquisicié previstos a la Llei, cosa que —a pa-
rer seu— conculca l'article 14 CE.

2. Per tant, i sens perjudici del tractament més detingut
que en farem en el fonament juridic cinque, cal que ens refe-
rim de manera succinta al dret a la igualtat en la llei de l'ar-
ticle 14 CE, que entenem que és el vessant de l'esmentat
principi constitucional que es podria veure concernit even-
tualment pel precepte qliestionat, per descartar, d’entrada, la
seva aplicacio.

Sobre la seva invocacio, cal posar de manifest que el Tri-
bunal Constitucional, ja en la primerenca STC 22/1981, de 2
de juliol (FJ 3, i en el mateix sentit, STC 46/1999, de 22 de
marg, FJ 2), acollint la jurisprudencia del Tribunal Europeu de
Drets Humans, recordava que la igualtat en la llei «<no prohi-
be toda diferencia de trato en el ejercicio de los derechos y
libertades», de manera que hom pot dir que la primera pre-
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missa, que es tracti de ’exercici dels drets i llibertats, no se
satisfa en el precepte que ara es dictamina.

En efecte, la nova disposicié addicional vint-i-quatrena,
que «dona compliment al que preveu la Mocié 93/X del Par-
lament de Catalunya» (par. dinove del preambul) es limita,
com hem vist, a preveure la creacié6 d’'un registre administra-
tiu, el Registre d’habitatges buits i d’habitatges ocupats sense
titol habilitant, dependent de ’Agencia de I’'Habitatge de Cata-
lunya, que comporta una serie d’obligacions de tramesa d’in-
formacio als titulars dels habitatges que s’hi detallen.

No conté, en conseqiliencia, prescripcions de caracter subs-
tantiu que puguin afectar els drets o les llibertats ni, en con-
cret, el dret a la propietat privada dels titulars dels habitatges
(art. 33 CE) i que, per tant, poguessin produir un efecte dis-
criminatori entre les persones propietaries en aquest ambit,
sin6 que, simplement, té com a objecte dotar d'un mecanisme
d’informacié a ’Administracié (en aquest cas la Generalitat)
que li permeti identificar els immobles sobre els quals pot
actuar i, en definitiva, exercir de manera adequada les seves
politiques d’habitatge. Concretament, fa possible I'acompli-
ment de lactivitat de control per assolir una finalitat legitima
com és el fet de «disposar de dades sobre aquests habitatges
per poder fer-ne el seguiment i, eventualment, a més, atendre
les families que hi resideixen quan sigui necessari» (par. ca-
torzeé del preambul). Es tracta, en definitiva, de la previsio
d’'una mesura instrumental, tipicament executiva.

Ultra aixo, tal com és doctrina constitucional consolidada,
amb excepci6 dels registres de caracter civil i del Registre mer-
cantil, la distribuci6 de competencies per a l'ordenacié dun
determinat registre administratiu és determinada per la materia
concernida (STC 209/2014, de 18 de desembre). No hi ha dubte
que, com hem apuntat, d’acord amb la finalitat i el contingut
del precepte, aquest s’incardina en la materia d’habitatge sobre
la qual la Generalitat té la competencia exclusiva (art. 137.1
EACQ), i en concret sobre «[l]la planificacio, Pordenacio, la gestio,
la inspecci6 i el control de I'’habitatge d’acord amb les necessi-
tats socials i d’equilibri territorial» (lletra @), que compren, a
més de la potestat legislativa i reglamentaria, la funcié executi-
va. Aquesta ultima inclou en tot cas da potestat d’organitzacié
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de la seva propia administracio i, en general, totes les funcions
i activitats que l'ordenament atribueix a '’Administracié publi-
ca» (art. 112 EAC). D’igual manera, la Generalitat té en materia
d’organitzacié de la seva Administraci6é la competeéncia exclusi-
va sobre: «[lles diverses modalitats organitzatives i instrumentals
per a l'actuacié administrativa» (art. 150.b EAC).

Aixi, com ha tingut ocasi6 de destacar aquest Consell, en-
tre les funcions executives es troba la creacié i la gestio de
registres administratius per a l'’exercici de les propies compe-
tencies (DCGE 7/2014, de 27 de febrer, FJ 3). Aquesta possibi-
litat, d’altra banda, ha estat «admitida con naturalidad por la
doctrina constitucional desde las SSTC 32/1983, de 29 de abril,
y 87/1985, de 16 de julio» (STC 81/2013, d’11 d’abril, FJ 5).

En conseqiiencia, d’acord amb el que s’ha exposat, l'article
1, apartat tres del Decret llei 1/2015 no vulnera l'article 14 CE.
Dr’altra banda, troba empara en els articles 137.1.a i 150.b EAC.

Quart. L'examen de la constitucionalitat dels articles 1 i 2,
relatius als drets de tanteig i retracte

En aquest fonament juridic respondrem a les qiliestions
plantejades per la sollicitud, en relacié amb els drets de tan-
teig i retracte previstos en els articles 1 i 2 del Decret llei
1/2015. D’acord amb l'esquema seguit en el fonament juridic
anterior, examinarem, article per article, la seva adequaci6 a
la Constitucio.

1. Primerament, ens referirem a l'article 1.u del Decret llei
1/2015, el qual afegeix un segon paragraf a larticle 15.2 de la
Llei 18/2007, de 28 de desembre, del dret d’habitatge.

Aquest precepte, en el fragment demanat, estableix, com a
requisit, les arees dins de les quals es pot exercir la previsio
legal d’adquisici6 preferent per part de PAdministracio.

Concretament, el nou article 15.2, segon paragraf, de la
Llei 18/2007 diu que:

«Als efectes de la transmissié dels habitatges adquirits en un
procés d’execucié hipotecaria o mitjancant compensacié o
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pagament de deute amb garantia hipotecaria, les arees de
tanteig i retracte poden coincidir amb les arees de demanda
residencial forta i acreditada delimitades en els plans locals
d’habitatge, en el pla territorial sectorial d’habitatge o, mentre
aquestes no estiguin delimitades, amb les que preveu l'annex
del Pla per al dret a I’habitatge.»

La petici6 de dictamen, pel que fa a aquest precepte, se
circumscriu a la pretesa vulneraci6 del principi constitucional
de seguretat juridica, previst a l'article 9.3 CE.

En realitat, el seu retret no qiiestiona simplement les arees
sind, en general, la inclusi6 mateixa d’aquests drets d’adquisi-
ci6 preferent en el Decret llei, ja que se sustenta en el fet que,
si ens remetem a la tradicié juridica romana, en els suposits
on es preveu la figura del tanteig o retracte, hi ha una relacio
juridica previa entre el titular del bé que es transmet i la per-
sona a la qual s’atorga el dret preferent d’adquisici6. En canvi,
en la regulaci6 del Decret llei quiestionat, la Generalitat no
disposa de cap titol previ. En paraules de la petici6, «no té cap
intervencié que pugui ser tinguda com a origen del dret d’ad-
quisicié preferent». Per aquest motiu, critica que en aquesta
preferencia de ma publica no es distingeixi entre els habitatges
protegits i els de renda lliure, ja que només respecte dels pri-
mers, segons els sol-licitants, es pot limitar el dret de propietat.

Sobre el principi constitucional de seguretat juridica, ens
podem remetre de forma general al Dictamen del Consell
Consultiu, nam. 284, de 15 de gener de 2008 (F IIIl.2), aixi
com al nostre Dictamen 24/2010, de 5 d’agost (FJ 2), en els
quals se cita la jurisprudencia constitucional de referencia,
particularment les STC 27/1981, de 20 de juliol (FJ 10);
212/1996, de 19 de desembre (FJ 9); 104/2000, de 13 d’abril
(FJ 7), i 90/2009, de 20 d’abril (FJ 4). Igualment, cal tenir molt
present el Dictamen del Consell Consultiu nim. 282, de 29 de
novembre de 2007, on es considerava legitima la previsié de
l'article 15 de la Llei 18/2007, que ara es modifica, el qual
s’encabia dins de la competencia exclusiva de la Generalitat en
materia d’habitatge (F 1V.3).

La seguretat juridica cerca la correcta comprensio i la predic-
tibilitat de la norma, de manera que es vulnera, d'una banda,
quan no hi ha forma raonable de superar la manca d’enteniment
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de les previsions que s’hi contenen (per totes, STC 234/2001,
de 13 de desembre, FJ 9). Oimés, de l'altra, les omissions de la
norma no han de generar una incertesa raonablement insupe-
rable sobre la previsibilitat dels seus efectes (DCC 282, F IV.1).
En aquest sentit, la seguretat juridica es garanteix amb la cla-
redat i sense caure en la confusié normativa, «per tal que els
ciutadans sapiguen a que atenir-se» (DCGE 24/2010, FJ 2).

Finalment, traslladant aquest canon de constitucionalitat al
precepte sol-licitat, hem d’assenyalar que el peticionari no
questiona realment la comprensiéo de l'article, que, en linies
generals, no ofereix dubtes, a reserva del que direm més en-
davant, en aquest mateix subapartat, sobre la delimitaci6 de
les arees. En canvi, el que fonamenta els seus dubtes és 'am-
pliacio dels suposits d’aplicacio del tanteig i retracte, cosa que
es preveu més clarament en l'article 2.1 del Decret llei 1/2015,
que s’impugna per un altre motiu, la seva pretesa retroactivi-
tat, que també examinarem després en lapartat segiient
d’aquest mateix fonament juridic.

El tanteig i el retracte son drets reals d’adquisicié prefe-
rent de la propietat i el seu regim juridic prové del dret civil
(art. 568-1 i seg. CCCat). Aquesta regulacio, a grans trets, s’ha
traslladat a 'ambit juridicopublic, de manera que la dita priori-
tat adquisitiva també es consigna per a ’Administracio, concre-
tament per a la Generalitat de Catalunya, en normes amb rang
de llei. Hi ha una certa equivalencia entre ambdues figures en
I'ambit privat i en el public (DCC nim. 273, 14 de juliol de
2000, F V.1), tot i que l'adquisicié preferent ha d’estar més limi-
tada en aquest darrer i s’ha de preveure una superior restriccio
o unes majors limitacions quan s’interposen els poders publics
en la transmissié projectada o realitzada, segons es tracti de
tanteig o de retracte, respectivament (DCC 284, F IIL.1).

Aixi, sens perjudici d’'una analisi més exhaustiva sobre el
dret de propietat que efectuarem en el fonament juridic se-
guent, hem de recordar ara que la preferéncia en l'adquisicio
constitueix una limitacié d’aquest dret constitucional i, en tant
que restriccio, ha de tenir una justificacié6 de caracter social
(art. 33.2 CE), particularment quan els drets de tanteig i retrac-
te es reconeixen en favor de les administracions. D’altra ban-
da, I'esmentada limitacié es fa en funcié de les competencies
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de les quals es disposa per ra6 de la finalitat de la norma i de
la materia on aquesta s’insereix, en el nostre cas la competen-
cia exclusiva sobre habitatge (art. 137 EAC). La politica d’habi-
tatge, a més, s'emmarca dins dels objectius generals constitu-
cionalment i estatutaria previstos (art. 47 CE, i 26 i 47 EAQ).
De forma que l'abans citat DCC 282 va entendre que la previ-
si6 de larticle 15 de la Llei 18/2007 s’ajustava a la funci6 social
de la propietat en aquest titol competencial (F IV.3).

En concret, 'objectiu public i social que es vol preservar
és fer possible l'accés a un habitatge digne a les persones
sense recursos suficients (art. 26 EAC), mitjancant, d’acord
amb el preambul del Decret llei 1/2015, I'increment i la mobi-
litzacié del parc d’habitatges de Catalunya provinents d’execu-
cions hipotecaries, que es concentren «en barris amb dificul-
tats de cohesi6 social on la crisi [...] ha tingut un impacte més
important» i, pel que ara interessa, entre d’altres, «possibilitar
que les families residents en aquests habitatges puguin ro-
mandre-hi en regim de lloguer».

Igualment, en dret catala, existeixen una pluralitat de pre-
visions de tanteig i retracte de ma publica, que tenen a veure
amb la tutela de fins publics i socials, amb independencia de
si hi ha o no una relacié previa entre el titular de la propietat
i el beneficiari dels drets d’adquisicié preferent. A tall d’exem-
ple, les citades al DCC 273 (F V.1), en 'ambit del medi ambient
(especialment respecte de paratges i d’espais naturals, com ara
lart. 32 de la Llei 12/1985, de 13 de juny), forests (art. 24 de
la Llei 6/1988, de 30 de marc¢) i del patrimoni cultural (art. 22
de la Llei 9/1993, de 30 de setembre), a les quals se’n poden
afegir d’altres de més recents com les previstes en materia
d’'urbanisme (art. 172 del Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost,
i 28 de la Llei 31/2010, de 3 d’agost) o d’infraestructures (art.
34 de la Llei 14/2009, de 22 de julioD).

Per la seva banda, el Tribunal Constitucional s’ha pronun-
ciat acceptant Padmissibilitat constitucional de la categoria
(per totes, STC 170/1989, de 19 d’octubre, FJ 6). En particular,
en 'ambit de I'urbanisme o de I'habitatge, donant compliment
als articles 33.2 i 47 CE, ha entés que hi convergeix una
«competencia sustantiva autonémica», respecte de la qual el
dret de retracte té «una finalidad puramente instrumental»
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(STC 28/2012, d’1 de marg, FJ 5), a banda que els drets d’ad-
quisicio preferent es configuren com un mecanisme o una
tecnica juridica amb la finalitat de fer assequibles habitatges
als sectors més desfavorits de la poblacié (STC 207/1999, d’11
de novembre, FJ 5).

En tot cas, cal raonar la utilitat social de la preferéncia i
constatar que les mesures adoptades siguin adequades i pro-
porcionades, en tant que es tracta d’'una limitacié de drets
constitucionals, en concret, com hem dit, del de la propietat
(STC 207/1996, de 16 de desembre, FJ 4.E; en el mateix sen-
tit, DCC 284, F II1.1). Sobre aquest dret, i amb els limits es-
mentats, els articles 26 i 47 EAC citats justifiquen la seva
restriccio, mitjancant instruments de preferencia adquisitiva,
a partir del reconeixement de la funcié social que complei-
xen dins de les politiques d’habitatge, com ratifica l'article
15.7 de la Llei 18/2007.

Congruent amb aquesta finalitat, el Consell Consultiu va
requerir que la regulacié dels dits drets reals es fes per llei
(DCC 273, F IV.]), tot i que, com hem dit en el fonament juri-
dic segon, pot ser en norma amb rang de llei, perque no és
un desenvolupament directe de drets fonamentals.

A més a més, aquesta regulacié de caracter limitatiu ha de
preveure cauteles especifiques, com ara la delimitaci6 d’arees
on es puguin fer efectius els drets de tanteig i retracte (DCC
273, F IV.2), la qual es pot fer per reglament, si hi ha previsio
legal dels criteris basics (com s’afirmava en el DCC 284, F IIL.1).

Sobre aix0, pel que fa a les arees on es poden exercir els
drets esmentats, el precepte objecte de dictamen diu, amb
una relativa imprecisio, que aquestes «poden coincidir amb
les arees de demanda residencial forta i acreditada delimita-
des en els plans locals d’habitatge, en el Pla territorial secto-
rial d’habitatge o, mentre aquestes no estiguin delimitades,
amb les que preveu I'annex del Pla per al dret a I’habitatge».
Es a dir, o coincidiran amb les primeres, definides en els
plans locals, o amb les segones, fixades en el Pla territorial
sectorial d’habitatge, o, en tercer lloc, si no estan preestabler-
tes, amb les determinades en el Decret 75/2014, de 27 de
maig, del Pla per al dret a I’habitatge, que compleix la previ-
si6 de larticle 67 de la Llei 18/2007, on es relacionen els
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municipis de Catalunya inclosos en les arees de residéncia
forta i acreditada. Per tant, no hi ha una manca de previsibili-
tat, sin6 una pluralitat de zones, delimitades en diferents ins-
truments, en les quals es pot exercir la preferéncia adquisitiva,
amb el benenteés que totes aquestes arees estan predetermina-
des a partir d’uns criteris que preveu la mateixa Llei 18/2007
(dacord amb els art. 11.2 —en general—; 14.3.6.c, i 15.1, .2,
.3 1 .8 —sobre els plans locals d’habitatge—, i 12.5 —respecte
del Pla sectorial de I'’habitatge—) o, subsidiariament, l'article
3.2 del precitat Decret, que remet al seu annex.

D’acord amb aixo0, i pel que ara interessa, aquests criteris
constitueixen una garantia minima per a l'establiment de les
arees en el cas de la transmissié dels habitatges adquirits en
un procés d’execuci6 hipotecaria o mitjancant compensacié o
pagament de deute amb garantia hipotecaria.

En conseqiiencia, la previsio dels drets de tanteig i retracte
compleix les cauteles que la doctrina jurisprudencial i consulti-
va ha fixat a fi d’admetre la limitacié de la propietat, per raé de
la seva funcidé social (art. 33.2 CE), i no hi ha en la norma dic-
taminada una impredictibilitat que generi raonablement la vul-
neracio del principi de seguretat juridica, per la qual cosa l'ar-
ticle 1.u del Decret llei 1/2015 no és contrari a l'article 9.3 CE.

2. A I'dltim tractarem larticle 2 del Decret llei 1/2015, el
qual afegeix un nou suposit d’aplicacié de l'adquisicié prefe-
rent, per part de la Generalitat, als previstos en la Llei 18/2007.

Concretament l’article 2.1 estableix:

«Article 2. Drets de tanteig i retracte

1. La transmissio dels habitatges adquirits en un procés d’exe-
cucié hipotecaria o mitjancant compensacié o pagament de
deute amb garantia hipotecaria que estiguin situats en arees
de demanda residencial forta i acreditada i hagin estat adqui-
rits després de l'entrada en vigor de la Llei 18/2007, de 28 de
desembre, del dret a I'habitatge, esta subjecta al dret de tan-
teig i retracte de PAdministracié6 de la Generalitat.»

La sollicitud se centra en l'apartat 1 de l'article 2 del Decret
llei, i no fa cap altre esment o cap altra argumentacié respecte
de la resta d’aquest precepte. Pel que fa al seu qliestionament,
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critica que els habitatges hagin estat adquirits després de l'en-
trada en vigor de la Llei 18/2007. Aquesta previsio, a parer
dels peticionaris, suposa la retroactivitat del Decret llei fins a
7 anys enrere.

En concret, els sol-licitants invoquen la prohibici6 de la
retroactivitat, que afecta la restriccié6 dels drets individuals
establerta a l'article 9.3 CE.

Sobre el concepte de retroactivitat hi ha forca resolucions
del Tribunal Constitucional (entre aquestes, les STC 42/1980,
de 10 d’abril, FJ 3, i 182/1997, de 28 d’octubre, FJ 11) i també
s’hi ha pronunciat aquest Consell (DCGE 6/2012, d’1 de juny,
FJ 6, i 9/2014, de 27 de febrer, FJ 4). D’aquesta doctrina, en
deriva que el principi de la irretroactivitat, consagrat en l’ar-
ticle 9.3 CE, esta referit exclusivament a les deyes ex post
Jfacto sancionadoras o restrictivas de derechos individuales» i
que fora d’aquests dos ambits res no impedeix constitucional-
ment al legislador dotar la llei del grau de retroactivitat que
consideri oporti (STC 49/2015, de 5 de marg, FJ 4.¢). 1 afe-
geix, en el mateix fonament juridic:

«Lo que el art. 9.3 CE prohibe es “la incidencia de la nueva
ley en los efectos juridicos ya producidos de situaciones an-
teriores, de suerte que la incidencia en los derechos, en cuan-
to a su proyeccion hacia el futuro, no pertenece al campo
estricto de la irretroactividad” (STC 42/1986, de 10 de abril).
Como ha reiterado este Tribunal [...] la irretroactividad sélo
es aplicable a los derechos consolidados, asumidos e integra-
dos en el patrimonio del sujeto y no a los pendientes, futu-
ros, condicionados y expectativas.»

Els sollicitants parteixen d’una aparenca de retroactivitat
avalada per la citacio, en larticle 2.1 del Decret llei 1/2015,
d’una data anterior a I'aprovacié d’aquesta disposici6. Tanma-
teix, veritablement, no es produeix una aplicacié de la norma
a un moment precedent al de la seva vigencia, com ara esca-
tirem.

De fet, la previsi6 normativa es refereix a una data per-
que pretén atorgar els esmentats drets d’adquisicié preferent
per part de PAdministraci6 només respecte als habitatges
adquirits després de la Llei 18/2007 i no als anteriors, pero
sempre que siguin transmesos a un tercer a partir de la data
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de vigencia de l'actual Decret llei, que fa referencia exclusi-
vament a la transmissié indicada, no a I’adquisici6 inicial. No
té, per tant, efectes retroactius, cosa que corroboren la dis-
posicio final primera.l i la disposicié final segona del mateix
Decret Llei 1/2015.

En conseqiieéncia, s’han de distingir clarament dos mo-
ments: 'un afecta 'ambit material d’aplicacié de la norma, de
manera que exclou els habitatges adquirits amb anterioritat al
2007. Aquesta diferencia esta justificada perque anteriorment
a l'aprovacié de la Llei 18/2007 no es preveien els drets de
tanteig i retracte en el sector de I'’habitatge. L’altre fa referen-
cia precisament als efectes produits amb l’entrada en vigor
del Decret llei. En aquest sentit, les operacions o transaccions
immobiliaries sobre les quals es poden projectar els drets de
tanteig i retracte tenen lloc després de l'entrada en vigor del
Decret llei, és a dir, a partir de I'endema de la seva publicacio
oficial (disp. final segona). Per tant, resulta evident que les
conseqiiencies que es deriven de l'aplicaciéo del precepte
questionat no afecten a situacions anteriors a la seva vigencia,
motiu pel qual, com hem dit, no es produeix la retroactivitat.

En conclusio, l'article 2.1 del Decret llei 1/2015 no vulnera
el principi constitucional d’irretroactivitat de l'article 9.3 CE.

Cinque. L'examen de la constitucionalitat i Uestatutarietat de
Varticle 4, relatiu a 'execucio forcosa de les obres necessaries
per al compliment dels requisits d’babitabilitat dels babitatges
i Vexpropiacio temporal del seu usdefruit

1. Larticle 4 del Decret llei estableix que els habitatges
adquirits en un procés d’execucidé hipotecaria o mitjancant
compensacié o pagament de deute amb garantia hipotecaria
han de complir i mantenir els requisits d’habitabilitat exigibles
(apt. 1. En cas que no els compleixin, 'Administracié pot or-
denar l'execucio de les obres necessaries (apt. 2). Si els propie-
taris afectats no donen compliment a la resolucié que acordi
les obres que en permetin 'ds i 'ocupaci6, s’ha d’iniciar un
procediment d’execuci6 forcosa en el marc del qual '’Adminis-
tracié pot acordar l'expropiacié temporal (per un termini mi-
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nim de quatre anys i maxim de deu) de l'usdefruit d’aquests
habitatges quan estiguin situats en municipis considerats arees
de demanda residencial forta i acreditada. L'execucié forcosa
no és procedent si la persona propietaria cedeix voluntaria-
ment 'usdefruit a PAdministracié per tal que aquesta executi
les obres i disposi de I'habitatge pel periode pactat, o si dona
compliment a la resolucié6 de ’Administraci6 i efectua les es-
mentades obres en el termini de sis mesos des de la seva
notificacio (apt. 3). Finalment, I'apartat 4 regula el procediment
expropiatori remetent-se a la legislacié urbanistica i d’expro-
piaci6 forcosa.

Els sol'licitants entenen que la limitacié que imposa aquest
precepte «suposa una ingerencia per part de la Generalitat en
les competencies de I'Estat en materia de regulacié, desenvo-
lupament i aplicacié del dret constitucional de referéncia [el
de propietat] que, eventualment, requeriria una llei organica
aprovada per les Corts Generals». Ho fonamenten en el fet
que la propietat hagi estat adquirida en un procediment
d’execuci6 hipotecaria no canvia la seva naturalesa, ni pot ser
motiu perque algu en pugui ser privat sense causa justificada
d’utilitat publica o interes social. En sintesi, consideren que la
Generalitat de Catalunya «no té habilitacié legal [...] per a
exigir que els béns adquirits per aquesta via compleixin re-
quisits d’habitabilitat» i que ’establiment de I'execuci6 forcosa
de les obres necessaries perque els compleixin comporta «a
introduccié d’un tracte desigual dels propietaris que han ad-
quirit la propietat per aquesta via respecte dels que I’han
adquirit per qualsevol dels altres modus d’adquisicié previstos
a la llei. Cosa que conculca l'article 14 CEn».

2. D’acord amb el contingut i la finalitat del precepte que
acabem d’exposar, no hi ha dubte que s’ha d’enquadrar en la
materia d’habitatge, sens perjudici de la connexi6é que aques-
ta materia pot tenir, des del punt de vista competencial, amb
I'urbanisme.

A T'hora d’analitzar el canon de constitucionalitat i d’esta-
tutarietat aplicable prendrem en consideraci6, i reproduirem,
en allo que ens sigui d’utilitat, el ja citat Dictamen 282, de
29 de novembre de 2007, del Consell Consultiu de la Gene-
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ralitat que, entre d’altres, es va pronunciar sobre l'article 42.6
del Projecte de llei del dret a I’habitatge a Catalunya, que
preveia la possibilitat d’expropiar temporalment I"'usdefruit de
I’habitatge per llogar-lo a tercers. L'extensa doctrina que s’hi
va fixar ens sera d’utilitat tot i que la norma que ara s’analit-
za no és del tot equiparable amb la que en aquell moment es
va dictaminar, atés que el nou supoOsit expropiatori s’emmar-
ca en un procediment d’execuci6é forcosa derivada de lin-
compliment del deure de conservacié dels habitatges per part
del propietari.

En aquell moment, l'alt organ consultiu ja va posar de
manifest que, des del punt de vista de la naturalesa substan-
tiva, ’habitatge forma part dels principis rectors de la politica
social i economica dels poders publics (art. 47 CE) i que es
troba reconegut a I'Estatut d’autonomia en el doble vessant de
principi rector (art. 47 EAC) i de dret de 'ambit civil i social
(art. 26 EAQ).

Aixi doncs, d’'una banda, el primer precepte insta els po-
ders publics a facilitar I'accés a I’habitatge mitjancant la ge-
neracié de sol i la promocié d’habitatge public i d’habitatge
protegit i, de l'altra, el segon reconeix el dret de les persones
que no tenen recursos suficients per accedir a un habitatge
digne. Correspon, per tant, a la Generalitat '’exercici de les
competencies que té atribuides per desenvolupar aquests
principis rectors en 'ambit de I’habitatge, en la mesura que,
tal com ha reconegut el Tribunal Constitucional, l'article 47
CE, tot i no constituir un titol competencial autonom, és un
mandat o directriu que ha d’informar l'actuacié de tots els
poders publics.

La materia competencial que, com hem vist, és aplicable a
la previsié objecte de dictamen és la de I’habitatge, sobre la
qual, d’acord amb l’article 137.1 EAC, la Generalitat té la com-
petencia exclusiva, que inclou, en tot cas i entre d’altres: la
planificaci6, l'ordenacio, la gestio, la inspeccio i el control de
I’habitatge d’acord amb les necessitats socials i d’equilibri ter-
ritorial (lletra a@); I'’establiment de prioritats i objectius de l'ac-
tivitat de foment de les administracions publiques de Catalu-
nya en materia d’habitatge i l'adopcié de les mesures
necessaries per assolir-los, tant amb relaci6 al sector public
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com al privat (lletra b); les normes sobre I'habitabilitat dels
habitatges (lletra f), i la normativa sobre conservacié i mante-
niment dels habitatges i la seva aplicacié (lletra h)

3. Aixi mateix, en la mesura que larticle 4 preveu un
mecanisme d’intervencié administrativa, que inclou la possi-
ble expropiaci6é temporal de I'usdefruit (més propiament, dels
drets d’as i gaudi) i que afecta l'exercici del dret de propietat
privada, cal que ens hi referim aqui ni que sigui breument.
Com és sabut, i ja hem avancat, aquest dret forma part del
titol I, capitol II, seccié 2a de la Constitucio, i es troba regulat
a l'article 33 CE que, d’'una banda, estableix que la funci6
social en delimitara el seu contingut d’acord amb les lleis
(apt. 2) i, de laltra, fixa que ningu podra ser privat dels seus
béns ni dels seus drets si no és per causa justificada d’utilitat
publica o d’interes social, mitjancant la indemnitzacié corres-
ponent i d’acord amb el que les lleis disposin (apt. 3).

El Tribunal Constitucional ha destacat el dret de propietat
reconegut a la Constitucié com un feix de facultats indivi-
duals sobre les coses pero també, i al mateix temps, com un
conjunt de drets i obligacions establerts d’acord amb la finali-
tat o utilitat social que cada categoria de béns objecte de
domini esta cridada a complir (STC 89/1994, de 17 de marg,
FJ 4, amb citaci6 de la STC 37/1987). Per tant, la funcié social
no és entesa pel constituent com un simple limit extern per a
la delimitacié del dret de propietat sin0 com una part inte-
grant d’aquest (DCC 273, F III, i DCC 282, F III).

D’acord amb larticle 53.1 CE al dret a la propietat se li
aplica, d'una banda, la garantia constitucional de la reserva de
llei ordinaria per a la regulacié del seu exercici. De laltra, el
necessari respecte al seu contingut essencial, entés aquest ul-
tim com les facultats o possibilitats d’actuaci6 que el fan re-
cognoscible i que es desconeix quan el dret queda sotmes a
limitacions que el fan impracticable, el dificulten més enlla del
que és enraonat o el priven de la proteccié necessaria (STC
11/1981, d’8 d’abril, FJ 8 i 10). En conseqiiéncia, correspon al
legislador delimitar el contingut d’aquest dret sense que les
limitacions i deures que s’imposin al propietari vagin més en-
lla del que és raonable (STC 37/1987, de 26 de marg, FJ 2).
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Partint doncs del fet exposat que la propietat pot ser limi-
tada per ra6 de la seva funcié o utilitat social, per tal de de-
terminar la intensitat d’aquesta intervencié s’han de tenir en
compte diversos criteris com ara el tipus de béns sobre els
quals s’exerceix la propietat, el context historic, econdomic,
cultural i juridic, i la fonamentacié constitucional del concret
interes que justifica la limitacié (DCC 273, F IIL.2).

Com ja es va tractar ampliament en el DCC 282 de refe-
réncia, sobre aquest ultim criteri, en relaci6 amb la determi-
naci6é de si la limitacié del dret de propietat és ajustada a la
Constitucio i no incorre en arbitrarietat, el Tribunal Constitu-
cional ha emprat el parametre hermeneutic de la proporciona-
litat. Aixi, d’acord amb la doctrina constitucional consolidada,
se superara el test de la proporcionalitat si la mesura com-
pleix tres condicions: a) és idonia o adequada per assolir la
finalitat constitucionalment legitima que persegueix (judici
d’idoneitat); b) és necessaria, en el sentit que no existeixi una
mesura menys lesiva per a la consecuci6 de la finalitat amb la
mateixa eficacia (judici de necessitat), i ¢) és ponderada o
equilibrada, perque es deriven de la seva aplicaci6 més avan-
tatges sobre l'interes public que perjudicis sobre altres béns o
interessos en conflicte (judici de proporcionalitat en sentit
estricte) (STC 48/2005, de 3 de marg, FJ 06).

Aquesta doctrina, d’altra banda, coincideix amb la del Tri-
bunal Europeu de Drets Humans dictada en relaci6 amb el
dret a la propietat privada fixat en larticle 1 del Protocol
addicional al Conveni per a la proteccié dels drets humans i
llibertats fonamentals, que té el seu leading case en la STEDH
de 23 de setembre de 1982, cas Sporrong i Lénnroth i que,
pel que fa a l'exigencia d’'un balanc¢ equitatiu o relacié de
proporcionalitat entre l'interes public i lintereés patrimonial
que resulta afectat, troba desenvolupament en la STEDH de
23 de novembre de 2000, assumpte de l'enderrocat rei de
Greécia i altres contra Grecia (DCC 282, F III), i, més recent-
ment, entre d’altres, en la STEDH de 2 de juliol de 2013, as-
sumpte R. Sz. contra Hongria.

En concret, d’acord amb l'exigencia constitucional que la
limitacié del dret de la propietat per raons d’utilitat publica i
interes social ha de portar aparellada una indemnitzacio



204 CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES

d’acord amb el que disposin les lleis (art. 33.3 CE), el Tribu-
nal Constitucional ha concebut des dels seus inicis l'institut
de l'expropiacié forcosa com un instrument dels poders pu-
blics per al compliment dels seus fins d’ordenaci6 i conforma-
ci6 social i, parallelament, com una garantia constitucional
del dret de propietat privada, en la mesura que s’assegura la
compensacié economica a qui, per les raons exposades, es
priva dels seus béns o drets de contingut patrimonial (per
totes, STC 251/20006, de 25 de juliol, FJ 6).

Des del punt de vista competencial, l'article 149.1.18 CE
reserva a la competeéncia exclusiva de I’Estat la legislacié so-
bre aquesta materia. Correlativament, l'article 159.4 EAC atri-
bueix a la Generalitat la competéncia executiva, que, pel que
ara interessa, inclou: «a) [d]eterminar els suposits, les causes i
les condicions en que les administracions catalanes poden
exercir la potestat expropiatoria». Aix0 anterior és coincident
amb la doctrina constitucional iniciada amb la STC 37/1987,
de 26 de marg, i reiterada posteriorment quan vincula la de-
finici6 de la causa expropiandi i I'execucié de les mesures
expropiatories amb l'actuacié de cada poder public en els
diferents sectors materials i, per tant, avala que la legislacio
sectorial autonomica estableixi, en 'ambit competencial que li
és propi, els suposits en que és procedent aplicar 'expropia-
ci6 forcosa, i determina les causes d’expropiar o les finalitats
d’interes public a les quals aquella ha de servir (STC 164/2001,
de 11 de juliol, FJ 40).

Aixi mateix, hem de fer referencia succinta a la possible
intervencié de I’Estat en aquesta materia en virtut de larti-
cle 149.1.1 CE. En aquest sentit, n’hi ha prou de transcriure
el que ha sostingut recentment el Tribunal Constitucional so-
bre l'abast d’aquest precepte, recollint la doctrina dictada fins
al moment. Aixi en la STC 141/2014, d’11 de setembre, i sobre
el que s’ha d’entendre per «condicions basiques» el Tribunal
diu que:

«<hacen referencia “al contenido primario (STC 154/1988) del
derecho, a las posiciones juridicas fundamentales (facultades
elementales, limites esenciales, deberes fundamentales, pres-
taciones basicas, ciertas premisas o presupuestos previos...)”
asi como a “aquellos criterios que guardan una relaciéon nece-
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saria e inmediata con aquéllas, tales como el objeto o ambito
material sobre el que recaen las facultades que integran el
derecho (asi, respecto de la propiedad privada la demaniali-
zacion de toda una categoria de bienes definidos por sus
caracteristicas natural: STC 227/1988, fundamento juridico 14;
los deberes, requisitos minimos o condiciones basicas en que
ha de ejercerse un derecho (STC 5/1981, fundamento juridico
26; 37/1981 fundamento juridico 2; los requisitos indispensa-
bles o el marco organizativo que posibilitan el ejercicio mis-
mo del derecho (como la inscripcion censal para el derecho
de sufragio; STC 154/1988, fundamento juridico 3” (STC
61/1997, FJ 8). Siempre, claro estd, que estos requisitos, posi-
ciones, prestaciones, premisas y demas sean “imprescindibles
O necesarias para garantizar esa igualdad” (STC 61/1997,
FJ 8).» (F] 5.B)

Seguidament, quant a la seva possible afectaci6 a les com-
petencies de les comunitats autonomes, sosté que aquest arti-
cle no habilita I’Estat per a l'establiment d’'una regulacié uni-
forme de la propietat privada i la seva funcié social, ni la
uniformitat pot constituir un pretext per anullar les compe-
tencies legislatives sectorials de les comunitats autonomes en
que entri en joc la propietat. En aquest sentit:

«El Estado tiene competencia para “establecer la regulacion
del contenido basico y primario del derecho de propiedad, en
la medida en que afecte a las condiciones basicas de su ejer-
cicio, pero el referido titulo competencial no habilita por si
mismo para que el Estado pueda regular cualquier circunstan-
cia que, de forma mas o menos directa, pueda incidir sobre la
igualdad en el ejercicio del derecho” (FJ 9). No obstante, en el
establecimiento de las condiciones basicas, el Estado si puede
“plasmar una determinada concepcion del derecho de propie-
dad urbana, en sus lineas mas fundamentales, como, por
ejemplo, entre otras, la que disocia la propiedad del suelo del
derecho a edificar” (STC 61/1997, FJ 10).» (FJ 5.B)

Finalment, i en resposta als motius que alleguen els
sollicitants, cal que ens referim al dret d’igualtat de larticle
14 CE en el vessant d’igualtat en la llei, al qual hem fet suc-
cinta referéncia en el fonament juridic tercer.

D’acord amb una jurisprudencia constitucional reiterada
que, en aquest ambit, ha estat seguida per la doctrina d’aquest
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Consell (DCGE 24/2010, de 5 d’agost, FJ 2), cal fixar com a
premissa que aquest principi «no implica [...] la necesidad de
que todos los espafioles se encuentren siempre, en todo mo-
mento y ante cualquier circunstancia en condiciones de abso-
luta igualdad» (STC 83/1984, de 24 de juliol, FJ 3). Ans al con-
trari, el principi d’igualtat és un terme relacional que exigeix
que a igualtat de suposits de fet s’apliquin conseqiiencies juri-
diques iguals (ITC 204/2014, de 22 de juliol, FJ 4). Aixi, el que
aquest principi prohibeix al legislador és «configurar los su-
puestos de hecho de la norma de modo tal que se dé trato
distinto a personas que, desde todos los puntos de vista legiti-
mamente adoptables, se encuentran en la misma situacion o,
dicho de otro modo, impidiendo que se otorgue relevancia ju-
ridica a circunstancias que, o bien no pueden ser jamas toma-
das en consideracion por prohibirlo asi expresamente la propia
Constitucion, o bien no guardan relacion alguna con el sentido
de la regulacion que, al incluirlas, incurre en arbitrariedad y es
por eso discriminatoria» (STC 84/2008, de 21 de juliol, FJ 6).

Per aix0, qualsevol alllegacié del dret fonamental a la
igualtat necessita, per a la seva verificacié, un element de
comparacié enfront del qual es produeixi la diferéncia de
tracte entre persones o situacions, per tal de poder compro-
var després si la diferenciacié esta justificada. Aquest element
de contrast (o tertium comparationis) ha de consistir en «una
situacion juridica concreta en la que se encuentren otros ciu-
dadanos u otros grupos de ciudadanos» (per totes, STC
194/2014, d’1 de desembre, FJ 2) «esto es, pertenecen a la
misma clase, cuando en ellos concurre una cualidad comun,
un tertium comparationis que opera como elemento definito-
rio de la clase, y son desiguales, cuando tal circunstancia no
se produce» (STC 125/2003, de 19 de juny, FJ 4).

A banda d’aixo, cal tenir present també que el judici
d’igualtat té com a pressuposit essencial que les situacions
subjectives que es volen comparar siguin efectivament equipa-
rables (STC 76/1986, de 9 de juny, FJ 3; 307/20006, de 23 d’oc-
tubre, FJ 4, i 84/2008, de 21 de juliol, FJ 6, entre moltes altres,
i també el DCC 282, de 29 de novembre de 2007, F IV.1.C), de
manera que el terme de la comparacié no resulti arbitrari o
capricios.
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Una vegada constatat que existeix un tractament desigual
entre suposits de fet iguals i segons els pronunciaments repe-
tits del Tribunal Constitucional, la norma sera constitucional
sempre que tingui una justificacié objectiva i raonable i no
provoqui unes consequencies desproporcionades en les situa-
cions diferenciades atenent a la finalitat perseguida (STC
76/2008, de 3 de julioD).

4. Com ja ha quedat exposat, els dubtes de constitucio-
nalitat respecte del precepte que estem examinant se cen-
tren, d’'una banda, en el fet que la imposicié de limitacions
o obligacions al dret constitucional de propietat suposa una
ingerencia en les competéncies de I'Estat en materia de la
seva regulacio, desenvolupament «que, eventualment, reque-
riria d’'una llei organica aprovada per les Corts Generals».
De laltra, s’al-lega també la possible vulneracié del principi
d’igualtat (art. 14 CE) perque, a parer dels sol-licitants, la
limitaci6é al dret de propietat que s’hi estableix discrimina,
a través d’un tracte desigual, els propietaris d’habitatges
adquirits en un procés d’execucié hipotecaria o mitjancant
compensacié o pagament de deute amb garantia hipoteca-
ria, respecte d’aquells altres que han adquirit ’habitatge per
un altre titol.

A) Pel que fa al primer retret, ens hem de remetre al que
ha quedat exposat en el fonament juridic segon, on hem
afirmat la constitucionalitat d’aquest tipus extraordinari de
norma. A banda d’aixo, hem d’afegir també que les comuni-
tats autonomes poden incidir en el regim juridic aplicable a
les institucions civils (com, expressament, ha reconegut el
Tribunal Constitucional en la STC 37/1987). I que, per tant,
des d’aquesta perspectiva, correspon a la Generalitat, a
Pempara de l'article 129 EAC, la regulacié de la institucio
civil del dret de propietat i la seva funcié social (art. 541-1 i
541-2 CCCat).

Ara bé, dit aixo, des d’'una perspectiva competencial, la
nostra analisi no se situa en l'ambit del dret civil sin6 que,
com hem avancat, l'article 4, tot i que incideix en el dret a la
propietat en un entorn urba, conté una regulacié que s’enqua-
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dra de forma prevalent en I'ambit de les competencies de la
Generalitat en materia d’habitatge i, en concret, en el del
deure de conservacié i manteniment dels habitatges.

Es tracta d’'un deure que ja havia estat definit per la juris-
prudencia constitucional (STC 61/1997, de 20 de mar¢, FJ 34)
com a inherent a la propietat urbana, és a dir, un deure que
constitueix una expressio de la funcié social d’aquest tipus de
propietat. I, per aquest motiu, com veurem, la intervencio
dels poders publics, en el nostre cas de la Generalitat de
Catalunya, troba empara en el dret constitucional i estatutari
a un habitatge digne i adequat i en les competeéncies que té
estatutariament atribuides per garantir-lo.

D’acord amb el marc legal estatal i autonomic aplicable,
l'article 2.4 del Reial decret legislatiu 2/2008, de 20 de juny,
pel qual s’aprova el Text refés de la Llei del sol (TRLS), de
caracter basic, declara que el «sol vinculat a un as residencial
per l'ordenacio territorial i urbanistica esta al servei de l'efec-
tivitat del dret a gaudir d’'un habitatge digne i adequat, en els
termes que disposi la legislaci6 en la materia». Pel que ara
interessa, el deure de conservacio dels habitatges en el nostre
ordenament esta establert, també amb caracter basic, per l’ar-
ticle 9 del mateix Text refés en disposar que el dret de pro-
pietat sobre els terrenys, les instal-lacions, les construccions i
les edificacions compren «els deures de dedicar-los a usos
que no siguin incompatibles amb l'ordenacié territorial i urba-
nistica i conservar-los en condicions legals per servir de su-
port a aquest us». Aquest mateix precepte basic, a 'apartat 2,
preveu també que «[IPAdministracié [...] podra imposar en
qualsevol moment la realitzacié6 d’obres per al compliment del
deure legal de conservaci6, de conformitat amb la legislacio
estatal i autonomica aplicables». La redaccié d’aquests precep-
tes deriva de la nova configuracié del deure de conservacio
operada per la Llei 8/2013, de 26 de juny, de rehabilitacio,
regeneracio i renovacioé urbanes.

Aix0 és el que, en termes semblants, estableix per a l'or-
denament catala l'article 197 del Decret legislatiu 1/2010, de 3
d’agost, pel qual s’aprova el Text refés de la Llei d’'urbanisme
i, especificament per als habitatges, l'article 30 de la Llei
18/2007, de 28 de desembre, del dret a ’habitatge.



Dicramen 5/2015 209

Aixi doncs, prima facie, el mecanisme d’execuci6 forcosa
que preveu larticle 4 troba fonament en el deure de conser-
vacié i manteniment que hem explicitat. Per aquesta rad, la
infraccié de l'obligaci6 de compliment i manteniment dels
requisits d’habitabilitat que s’imposen a una serie de propie-
taris habilita PAdministracié per poder-la fer efectiva a través
d’aquest instrument, previst als articles 95 i seglients de la
Llei 30/1992, de 26 de novembre, que troba empara especifica
en la potestat d’autotutela que correspon a les administra-
cions publiques i que enllaca amb el principi d’eficacia de
larticle 103 CE (STC 189/2004, de 2 de novembre, FJ 4).

En efecte, el precepte que estem examinant no estableix
un nou regim general del dret de propietat, sin6 que, en allo
que es refereix a l'expropiacié dels drets d’us i gaudi —que
és on els sollicitants centren basicament els dubtes de cons-
titucionalitat—, tan sols preveu una nova causa d’expropiacio,
ara en la forma de dret real limitat i circumscrit en el temps.
Es a dir, no innova el contingut basic del dret de propietat
que pugui suposar la creacié de deures a carrec del titular en
consideracio a la funci6 social que a aquest dret li atribueixi
lPordenament (art. 33.2 CE) i, per tant, tampoc no afecta la
igualtat de tots els espanyols en el seu exercici (art. 149.1.1
CE). I aix0 anterior perque l'esmentada igualtat, que no habi-
lita PEstat per establir una regulacié uniforme de la propietat
privada i de la seva funci6 social, queda garantida amb l'esta-
bliment de les condicions basiques del dret, enteses com un
minim comi denominador (STC 61/1997, de 20 de marg, FJ
9), amb l'abast que hem exposat en 'apartat anterior d’aquest
mateix fonament juridic.

Segons el que acabem de dir, estem davant d’'una norma
que troba empara en larticle 159.4 EAC, precepte aquest que
atribueix a la Generalitat la competencia executiva en materia
d’execucio forcosa, en virtut de la qual pot «a) [d]eterminar
els suposits, les causes i les condicions en que les administra-
cions catalanes poden exercir la potestat expropiatorian.

Recordem que respecte d’aquest ambit competencial, el
Tribunal Constitucional, en doctrina que ha anat reiterant
des de la Sentencia 37/1987 (FJ 6), ha afirmat que «no parece
dudoso que cuando, en virtud del sistema de distribucion de
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competencias que resulta de la Constitucion y de los Estatu-
tos de Autonomia, la legislacion sectorial corresponda a las
Comunidades Auténomas, son éstas, y no el Estado, las que
ostentan la potestad de definir legalmente los supuestos en
que cabe hacer uso del instrumento expropiatorio mediante
la declaracion de la causa expropiandi necesaria en cada
caso, sin perjuicio de la obligacion de atenerse a la legisla-
cion general del Estado que garantiza por igual los derechos
patrimoniales de todos los sujetos privados» (STC 251/2000,
de 25 de juliol FJ 5).

En resum, tant l'’establiment del deure de complir i man-
tenir els requisits d’habitabilitat (regulats en el Decret
141/2012, de 30 d’octubre) com la seva execucio forcosa si no
ho fan els propietaris, que és el marc en el qual s’incardina
el referit dret expropiatori, tenen com a finalitat que els ha-
bitatges adquirits per les entitats financeres i societats de
gesti6 immobiliaria a través dels esmentats processos d’exe-
cucié hipotecaria (que es trobin en municipis considerats de
demanda residencial forta i acreditada, amb dificultats de
cohesi6 social) no restin fora de la possibilitat de ser ocu-
pats. Es tracta d’'una opcio legislativa amb la qual la Genera-
litat, a banda del rescabalament del cost de les obres, pretén
que es pugui donar «un us social de I’habitatge amb caracter
temporal» i, per tant, facilitar-ne l'accés (art. 26 i 47 EAC).
Consisteix, doncs, en una actuacié que, de forma natural,
s’inclou dins la competencia exclusiva que I’article 137.1 EAC
atribueix a la Generalitat en materia d’habitatge i, més con-
cretament, en la seva potestat per establir la normativa sobre
la conservaci6 i el manteniment dels habitatges i la seva apli-
cacio (lletra h).

A partir d’aqui, no és sobrer assenyalar que les especiali-
tats que en aquest punt introdueix el Decret llei s’adeqiien a
la normativa basica de I’Estat en materia d’expropiacié forco-
sa, atés que respecten totes les garanties que, amb caracter
general, conté basicament la Llei d’expropiacié for¢osa vigent,
a la qual expressament es remet.

Podem dir, doncs, que, des de la perspectiva competen-
cial, l'article 4 del Decret llei troba empara en els articles
137.1 i 159.4 EAC.
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B) Dit aix0, passarem a examinar l'altre retret d’inconsti-
tucionalitat, el referit a si aquest mateix precepte podria
comportar, com sostenen els sol-licitants, la introduccié d'un
tracte desigual dels propietaris d’habitatges que els han ad-
quirit en un procés d’execuci6é hipotecaria o mitjancant com-
pensacié o pagament de deute amb garantia hipotecaria
respecte d’aquells altres que ho han fet per un titol diferent i,
per tant, si conculca l'article 14 CE en el seu vessant d’igualtat
en la llei.

D’acord amb el canon de constitucionalitat que ha quedat
exposat a l'inici d’aquest fonament juridic, el judici d’igualtat
constitueix un raonament de caracter relacional que té com a
pressuposits obligats: d’'una banda, que, com a conseqiiéncia
de la mesura continguda a la norma qiiestionada, s’hagi intro-
duit, directament o indirecta, una diferéncia de tracte entre
grups o categories de persones i, d'una altra, que les situa-
cions subjectives objecte de la comparaci6 siguin efectivament
homogenies o equiparables o, el que és el mateix, que el
terme de la comparacié no resulti arbitrari o capriciés (STC
307/2006, de 23 d’octubre, FJ 4). Es a dir, segons que ja hem
avancat, qualsevulla al-legacié del dret fonamental a la igual-
tat requereix, per a la seva verificaci6, un tertium comparatio-
nis enfront del qual es produeixi la desigualtat, element de
contrast que ha de consistir en una situacio juridica concreta
en la qual es trobin altres ciutadans o altres grups de ciuta-
dans. Precisament, en aquesta mateixa Senteéncia i fonament,
seguint-ne d’altres d’anteriors, I’alt tribunal ha precisat que
«puede decirse que dos individuos son iguales, esto es, perte-
necen a la misma clase, cuando en ellos concurre una cuali-
dad comun, un tertium comparationis, que opera como ele-
mento definitorio de la clase, y que son desiguales cuando tal
circunstancia no se produce».

La sollicitud, recordem-ho novament, entén que es podria
produir la vulneracié de l'article 14 CE, i aporta com a terme
de comparacié dues situacions diferents: d’'una banda, la dels
propietaris d’habitatges desocupats situats en un ambit quali-
ficat com de demanda residencial forta i acreditada que han
adquirit la propietat per la via de l'adjudicacié6 en un procés
d’execucié hipotecaria i, de laltra, la d’aquells propietaris
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d’habitatges també desocupats i situats en els mateixos ambits,
perd que els han adquirit per un titol d’adquisici6é diferent.

L'aplicacié de I'abans referida jurisprudencia constitucional
a la norma que estem examinant ens permet afirmar que no
hi concorren els requisits que conduirien a la vulneracié de
l'article 14 CE, ja que en el cas present les situacions objecte
de la comparacié no soén iguals. Sembla clar, a aquest efecte,
que no és equiparable la situacié dels habitatges desocupats i
que no compleixen els requisits d’habitabilitat, que sén propie-
tat de grans tenidors d’habitatges com son les entitats finance-
res i entitats mercantils que hi estan vinculades o la Sareb i
que acumulen en els seus balancos una enorme quantitat
d’actius immobiliaris procedents d’execucions hipotecaries,
amb la d’aquelles altres persones, normalment propietaris in-
dividuals, que han adquirit els habitatges per algun altre titol,
malgrat que no compleixin tampoc els requisits d’habitabilitat
i estiguin situats en zones amb una forta demanda residencial.

Es, precisament, l'existéncia d’aquests grans estocs d’habi-
tatges buits adquirits per les entitats financeres per la via de
I'adjudicaci6 judicial o de la dacié en pagament unida al de-
sinteres, denunciat per la mateixa exposici6 de motius de la
norma examinada, que manifesten algunes d’aquestes entitats
per fer les obres de conservaci6 i manteniment, el que justifi-
ca que el legislador pugui endegar un pla integral que possi-
biliti la posada en condicions d’is i posterior mobilitzacio
d’aquests estocs. Aquest pla ha de permetre que puguin com-
plir la seva funci6 social i, ensems, satisfer la necessitat d’ha-
bitatge de persones o families especialment necessitades.

Per tot aixo, entenem que larticle 4 del Decret llei 1/2015
no vulnera l'article 14 CE en el seu vessant d’igualtat en la llei.

C) Finalment, tot i haver descartat la vulneracié de la
igualtat perqué no es dona un tractament desigual per a si-
tuacions iguals, cal fer algunes observacions sobre la propor-
cionalitat de la mesura prevista a l'article 4 del Decret llei, en
tant que es tracta d’'una limitacié del dret constitucional a la
propietat per a determinats titulars de béns immobles desti-
nats a I’habitatge en arees urbanes d’especials condicions i
situacio social. Aixi, tal com ha assenyalat el Tribunal Consti-
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tucional des de les seves primeres senténcies, la proporciona-
litat esdevé la premissa a partir de la qual el legislador pot
apreciar situacions distintes que sigui procedent diferenciar i
tractar desigualment, sempre que aquesta decisio legislativa
no vagi contra els drets i les llibertats constitucionalment pro-
tegits i sigui raonable (STC 75/1983, de 3 d’agost, FJ 2).

Des d’aquesta perspectiva, és indubtable que, admesa,
com hem admes, la constitucionalitat de 1'obligacié de conser-
vacié dels habitatges, també ho és la de la seva exigibilitat
per via d’execuci6é forcosa; per tant, aqui ens centrarem en
lexamen de la nova limitaci6 a la propietat que ara s’intro-
dueix: 'expropiacié temporal dels drets d’as i gaudi. Efectiva-
ment, aquesta intervencié administrativa comporta una limita-
ci6 del dret de propietat dels titulars d’habitatges adquirits en
els processos d’execucié abans descrits i que no hagin dut a
terme les obres necessaries per al compliment dels requisits
d’habitabilitat exigits, ja que se’ls priva d'uns drets que so6n
part integrant de les facultats del propietari. Partint d’aixo,
determinarem si el constrenyiment legal que el Decret llei
preveu sobre el dret de propietat forma part del contingut
objectiu definit per la seva funci6 social o, per contra, vulne-
ra els limits que la Constitucié estableix.

En aquest sentit, com deiem, l'analisi de constitucionalitat
de la mesura expropiatoria prevista a l'article 4 ens condueix
necessariament a l'aplicacié del judici de proporcionalitat.

Per tal de dur-lo a terme, en primer lloc, hem d’esclarir si
l'objecte de la norma respon a una finalitat legitima, en el
sentit de trobar empara en la norma fonamental, que justifi-
qui 'esmentada limitacié del dret a la propietat. Aixi, tal com
hem exposat a bastament en el fonament juridic segon
d’aquest Dictamen, resulta evident que, segons es despren del
preambul i del conjunt de la regulacié del Decret llei, la pre-
tensié primera i principal de la norma és mobilitzar un deter-
minat tipus d’habitatges, procedent d’execucions hipotecaries,
generalment desocupats i en un estat de deteriorament que
impedeix la seva habitabilitat, amb l'objectiu de possibilitar-ne
el seu us social mitjancant la corresponent cessié per part de
I’Administracié un cop rehabilitats, si s’escau, pel procediment
d’execuci6 forcosa.
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En conseqiiencia, no hi ha dubte que es respecta el precitat
requisit de la legitimitat constitucional de la mesura, que es
dedueix directament de la regulaci6 mateixa. Respecte de la
tecnica legislativa adoptada, val a dir, pero, que l'apartat tercer
de larticle 4 hauria pogut ser més explicit o complet a ’hora
d’incorporar, en la part final del primer paragraf, que «’objec-
tiu d’executar les obres necessaries que en permetin I'is i
Pocupacio» ho és amb lorientacié finalista conduent a la seva
incorporaci6 en les politiques socials d’habitatge adrecades als
collectius de major vulnerabilitat o necessitat economica.

Un cop constatat que l'article 4 té com a finalitat garantir
la funcié social de la propietat i que en virtut d’aquesta els
poders publics poden delimitar ’exercici del dret de propietat
(art. 33.2 CE), cal comprovar si la limitacié que s’hi estableix
supera el test de proporcionalitat. Sobre aquesta qiiestio, com
hem vist, la doctrina constitucional, seguint la jurisprudencia
del Tribunal Europeu de Drets Humans, ha exigit, en els ter-
mes en que ha estat exposat en aquest mateix fonament juri-
dic, el triple judici de la idoneitat, la necessitat i el caracter
ponderat o equilibrat de la mesura adoptada.

Examinarem ara, doncs, si l'article quiestionat conté una
mesura idonia, necessaria i equilibrada que li permeti superar
el test esmentat. Respecte d’aix0o, hem de comencar dient que,
al nostre parer, 'expropiacié temporal dels drets das i gaudi
constitueix una mesura idonia per assolir la finalitat persegui-
da (Ja mobilitzaci6 dels habitatges deteriorats provinents de
processos d’execucié hipotecaria o dacions en pagament). I
aixo és aixi perque es configura com un instrument que, da-
vant la negativa del propietari, a banda de permetre que I'’Ad-
ministracié pugui forcar 'execucié de les obres de rehabilita-
ci6 necessaries (en els municipis considerats arees de
demanda residencial forta i acreditada), possibilita, sobretot,
la seva destinaci6 a un us social amb caracter temporal i
permet evitar que restin fora de l'opcié de ser ocupats.

A més, l'expropiacié dels drets d’as i gaudi es caracteritza
per ser una mesura subsidiaria, en el sentit que, amb caracter
previ a que PAdministracié pugui decidir-la, s’atorga un termi-
ni raonable perque els grans tenidors d’habitatges (entitats
financeres i societats de gestié6 vinculades) hi puguin donar
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compliment de forma voluntaria. Concretament, els interessats
disposen de sis mesos, a comptar de la notificacié de la reso-
lucié administrativa, per a l’execucié de les obres. D’altra
part, cal recordar que es posa en marxa davant d’'un incom-
pliment acreditat d’un deure legal i que, en darrera instancia,
es pot evitar Pexpropiacio forcosa si el titular de la propietat
cedeix l'usdefruit a ’Administracié per tal que aquesta execu-
ti les obres i disposi de I'habitatge pel periode pactat.

Es també una mesura necessaria, ja que l'expropiacié de
I'Gs i gaudi de ’habitatge es preveu més eficient que les altres
mesures de foment alternatives que la mateixa Generalitat
afirma haver posat en marxa (programes de mediacié per a
lloguer social amb els grans tenidors d’habitatges, o el pro-
grama de cessi6 d’habitatges a Administracié per a aquesta
mateixa finalitat) i que la Memoria justificativa reconeix que
han estat insuficients per incentivar-ne la mobilitzacié. A més
del fet que, com expressa el preambul, la no-execucio de les
obres d’adequaci6 als requisits d’habitabilitat esta suposant un
obstacle molt important a la seva mobilitzacié i la posicio
dels grans tenidors d’habitatges és la de no executar aquestes
obres, fet que genera un increment exponencial del problema.
Com insuficient ha estat també la via sancionadora prevista a
la Llei 18/2007, de 28 de desembre, del dret a I’habitatge.

La mesura, aixi mateix, resulta ponderada o equilibrada
(proporcionada en sentit estricte) perque, en primer lloc, no
s’estableix amb caracter general o indiscriminat, sin6 en el
marc d'un procediment d’execuci6 forcosa, cosa que permet a
PAdministracié aplicar-la cas per cas. En segon lloc, perque
evita el procés de degradacié6 permanent que pateixen els
habitatges un cop s’ha produit el llancament dels seus ante-
riors titulars i permet que 'Administracié pugui resoldre les
situacions més extremes de necessitat d’habitatge a través del
lloguer social, sense que aixd0 provoqui un perjudici injustifi-
cat per a les entitats financeres o societats de gestié6 d’actius
immobiliaris que son titulars d'un altissim estoc d’habitatges
desocupats i en mal estat de conservacié. A tot aixo, hi hem
d’afegir que l'expropiacié es fixa per a un termini de quatre
a deu anys, com també es limita I'exercici de la mesura d’in-
tervencio als sis anys seglients a I'entrada en vigor del Decret
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llei (disp. final primera), de manera que l'afectacio del dret de
propietat resta temporalment molt acotada.

Finalment, té una projeccié delimitada espacialment ja
que, com hem mencionat reiteradament, l'expropiacié queda
restringida a zones concretes del territori de Catalunya: els
«municipis considerats arees de demanda residencial forta i
acreditada, declarades en el Pla territorial sectorial d’habitat-
ge o en el Pla per al dret a I’habitatge». Es tracta d’'un ele-
ment que atribueix una notoria dosi de seguretat juridica als
diversos agents socials que integren el binomi habitatge-
propietat i que, a lefecte d’aquest Dictamen, contribueix a
avaluar favorablement la proporcionalitat de la mesura admi-
nistrativa prevista a larticle 4 del Decret llei. D’aquesta ma-
nera, a titol il-lustratiu, podem referir-nos al Decret 75/2014,
que aprova el Pla del dret a I’habitatge, al qual ja hem fet
al-lusi6, que incorpora les variables minimes per determinar
les indicades arees de residéncia forta i acreditada (art. 3.2),
com també un annex on es llisten els municipis de Catalu-
nya que les inclouen, que sé6n un total de setanta-dos, sens
perjudici d’allo que també es pugui disposar en el Pla terri-
torial sectorial d’habitatge.

Aixi doncs, hem de concloure que la limitacié del dret de
propietat que deriva de l'expropiacié dels drets d’us i gaudi
per causa d’interes social supera el test de la proporcionalitat,
ja que larticle 4 posa de manifest la major preemineéncia que
hi tenen els interessos generals que es volen protegir (I'as
social dels habitatges en zones de demanda residencial forta
i acreditada que presentin risc d’exclusi6 social) i que justifi-
quen la intervencié limitativa sobre els interessos individuals
subjacents en el dret de propietat. Per dir-ho resumidament,
amb l'expropiacié temporal, incardinada en el marc del pro-
cediment d’execucié forcosa de les obres d’habitabilitat,
s’aconsegueix que I’habitatge tingui les caracteristiques i pres-
tacions que, d’acord amb larticle 22.1 de la Llei 15/2007, ha
de tenir per complir eficientment la seva funcié social, i pos-
sibilita al mateix temps que '’Administracié pugui garantir, tot
i que d’'una manera certament limitada, ’'accés a I’habitatge a
través dels arrendaments de caracter social i en un entorn
urba adequat.



DicramMen 5/2015 217

En conclusi6, considerem que larticle 4 del Decret llei
1/2015 no vulnera el dret constitucional a la propietat previst
a larticle 33 CE.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les segiients

CONCLUSIONS

Primera. El Decret llei 1/2015, de 24 de mar¢, de mesu-
res extraordinaries i urgents per a la mobilitzaci6 dels habi-
tatges provinents de processos d’execucié hipotecaria no
vulnera larticle 64.1 EAC.

Adoptada per majoria de set vots a favor i dos en contra.

Segona. Larticle 1.u i .tres, l'article 2.1 i l'article 4 del De-
cret llei 1/2015 no s6n contraris a la Constitucio ni a I’Estatut.
Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i sig-
nem al Palau Centelles en la data indicada a I'encapcalament.

VOT PARTICULAR

Vot particular que formula el conseller senyor Marc Carrillo
al Dictamen 5/2015, emes en data 20 d’abril, a ’'empara de
larticle 20.2 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, i de ’arti-
cle 38.2 del Reglament d’organitzacié i funcionament del
Consell de Garanties Estatutaries

Mitjancant aquest vot particular expresso el meu dissenti-
ment respecte de la conclusié primera del Dictamen, per la qual
la majoria del Consell ha considerat que el Decret llei 1/2015, de
24 de marg¢, de mesures urgents per a la mobilitzacié d’habitat-
ges provinents de processos d’execucio hipotecaria no vulnera
l'article 64.1 EAC, quant al compliment dels limits formals rela-
tius al requisit estatutari d’'una necessitat extraordinaria i urgent.
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1. Considero que, del preceptiu examen dels arguments
exposats en el preambul del Decret llei 1/2015, aixi com dels
continguts en la Memoria que acompanya la documentacio
relativa al procés d’elaboracié d’aquesta disposicié del Govern,
no es deriva la justificacié suficient que acrediti I'existencia
d’un suposit propi d’'una situacioé caracteritzada per una neces-
sitat extraordinaria i urgent que habiliti el Govern a emprar la
potestat legislativa material que, amb caracter extraordinari, li
atribueix I’Estatut. De manera més especifica, entenc que el
requisit estatutari que exigeix l'existéncia d’'una situacié d’ur-
gencia, que permeti legitimar aquesta intervencié normativa
del Govern, a través de l'exercici de la potestat legislativa ma-
terial que li atribueix I’Estatut (art. 64) no queda justificada. El
vot particular que vaig formular amb ocasié del DCGE 15/2014,
de 3 de juliol, sobre el Decret llei 2/2014, de 10 de juny, de
modificacié de la Llei 31/2010, de 3 d’agost, de ’Area Metropo-
litana de Barcelona, conté una serie d’arguments sobre la ins-
titucié normativa del decret llei, una bona part dels quals po-
den ser acollits un cop més per justificar el meu dissentiment.

El decret llei fou incorporat a 'ordenament juridic catala
per IEstatut de 2006 (art. 64) com una norma amb rang de llei
material emanada del Govern sempre que es donin circumstan-
cies de caracter extraordinari i que, per aquesta rao, el Parla-
ment no els pugui fer front a través de l'exercici de la potestat
legislativa ordinaria. Es tracta, doncs, d’'una excepcié al mo-
nopoli legislatiu que correspon a l'organ legislatiu. En conse-
quencia, quan el Govern pren la decisi6 d’'emprar 'instrument
del decret llei per resoldre una situacié caracteritzada per
lexistencia d’una situacié de necessitat extraordinaria i ur-
gent, el primer que pertoca examinar és si el pressuposit de
fet habilitant invocat pel Govern per actuar normativament
resulta adequat al requisit formal exigit per 1’Estatut.

Aixi ha de ser perque l'actuacié de l'organ executiu de la
Generalitat, en haver de respondre a unes circumstancies de
fet sobrevingudes, ha ocupat per la via d’excepci6 el lloc que
correspon al Parlament en tant que dipositari de la potestat
legislativa ordinaria. Per tant, en aquests casos, la primera tas-
ca que correspon dur a terme és examinar si, en efecte, la si-
tuacié de necessitat extraordinaria i urgent esta justificada. En
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aquest sentit, cal subratllar que el que esta en joc és quelcom
tan rellevant per la forma de govern dissenyada per I'Estatut
com és la garantia del principi de divisié de poders. Aquest
principi podria quedar greument qiiestionat si el Govern, amb
I'dnica finalitat d’evitar el debat parlamentari sobre el contingut
de la seva decisio, s’acull al decret llei de manera injustificada.

La provisionalitat que, d’acord amb IEstatut, presenta la
institucié del decret llei, i tal com va recordar la jurispruden-
cia constitucional en les seves primeres resolucions —per to-
tes, la STC 111/1983, de 2 de desembre—, solament afecta la
forma a través de la qual es concreta la disposicié del Govern,
i aixo fins que no es produeixi l'eventual convalidaci6é parla-
mentaria. Pero el caracter formal no es projecta sobre el con-
tingut de la disposici6 del Govern, que produeix efectes juri-
dics des de la publicacié en el Diari Oficial de la Generalitat.
I, tot i que les relacions juridiques produides pel decret llei
no tenen vocacié de perpetuitat, siné que I’habitual és que la
seva projeccié sigui temporal fins que el Parlament, com a
titular ordinari de la potestat legislativa, els atribueixi un ca-
racter més permanent a través de la tramitacié com a projec-
te de llei, el que en cap cas pot resultar indiferent és que
durant un determinat periode de temps el Govern ha aprovat
una norma amb rang de llei que és vigent. Per tant, si s’ha
excedit en la valoracié del pressuposit habilitant, invocant
una situacié d’'urgencia que no es justifica com, a parer meu,
és el cas del Decret llei 1/2015, la norma no és valida i com-
porta conseqiiencies greus.

Aixi és perque afecta el principi de separacié de poders i
el valor constitucional i estatutari del pluralisme. En efecte,
quan es fa un us inadequat de linstrument normatiu del de-
cret llei, es bandeja la funcié parlamentaria i es menystenen
els beneficis derivats del valor constitucional del pluralisme,
a través del debat i la votacié en seu parlamentaria de les
propostes que la majoria i la minoria puguin presentar sobre
la millor manera de fer front a 'acumulaci6 massiva d’habi-
tatges que, com a consequencia dels efectes devastadors de
la crisi economica i financera, provenen dels processos d’exe-
cucié hipotecaria i que actualment son propietat de diverses
entitats bancaries.
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D’acord amb larticle 64.1 EAC, la validesa del decret llei
s’ha de fonamentar en l'existencia d’una situacié de necessitat
extraordinaria i urgent com a primera premissa per a la seva
aprovacio pel Govern. Un suposit d’extraordinaria necessitat
ha de ser inusual, imprevisible i no susceptible de resoluci6
per altres procediments previstos en el Reglament del Parla-
ment (urgencia o lectura Unica si, en aquest cas, la naturalesa
del projecte ho aconsella o la simplicitat de la formulacié ho
permet [art. 126.1 RPC]). Aixi mateix, d’acord també amb la
nostra doctrina consultiva, el caracter extraordinari i la ur-
gencia no soOn termes sinonims: el primer es refereix a la va-
loraci6 qualitativa de la necessitat, mentre que el segon
al-ludeix directament als aspectes temporals de la decisio
normativa del Govern (per tots, DCGE 7/2010, FJ 2, 3 i 4).
Perd ambdés es compatibilitzen, fins al punt de provocar les
circumstancies imprevistes que operen com a causa de l’accio
governamental que li ha de permetre aprovar per la via d’ex-
cepcidé una norma amb rang de llei.

Doncs bé, els conceptes estatutaris que integren el pressu-
posit de fet habilitant —el caracter extraordinari i la urgen-
cia— que el Govern ha de provar per justificar 'excepcionali-
tat de la norma que dicta, més enlla de 'ampli marge de
decisi6 que la jurisprudencia constitucional atribueix a l'exe-
cutiu (per totes, la inicial STC 29/1982, de 31 de maig, i la
més recent STC 68/2007, de 28 de marg, FJ 5 a 12), no hi pot
haver cap dubte que, en tot cas, exclouen una apreciacié dis-
crecional que pugui comportar l'existencia de marges d’actua-
ci6 governamental no subjectes a control.

No es tracta de simples predicats politics i, per tant, el
control juridic de caracter consultiu que ens correspon dur a
terme sobre l'aplicacié del pressuposit habilitant no pot ser
obviat, malgrat la dificultat que, en aquest sentit, ofereix
Pexistencia cada vegada més rellevant d’'un parlamentarisme
majoritari poc predisposat al control del poder executiu, com
el dret comparat de les formes parlamentaries de govern s’en-
carrega reiteradament de posar de manifest.

A T'altim, una questi6é vinculada a la invocacié per part del
Govern d’'una situacié de necessitat extraordinaria i urgent és
el requisit segons el qual també ha de justificar la imprescin-
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dible connexi6é de sentit entre la dita situacié i el contingut
especific del decret llei (entre d’altres, les STC 111/1983,
68/2007 i 237/2012, de 13 de desembre). Per tant, la valoraci6
del pressuposit habilitant ha de suposar no solament l'aprecia-
ci6 de les circumstancies que I’han generat, sin6 també de les
mesures adoptades a fi de demostrar que son les adequades a
les necessitats que sobtadament s’han plantejat. I en 'examen
d’aquesta connexi6é de sentit, que és una nova regla interpre-
tativa establerta pel Tribunal Constitucional, la carrega de la
prova correspon al mateix Govern a través de la Memoria que
acompanya la disposicié aprovada i del seu preambul.

2. D’acord amb la concepci6 de la institucié del decret llei
que acabo d’exposar i que es deriva de la jurisprudencia
constitucional i de la nostra doctrina consultiva, el Decret llei
1/2015, de 24 de marg¢, de mesures urgents per a la mobilit-
zacio d’habitatges provinents de processos d’execucio hipote-
caria vulnera l'article 64.1 EAC, perque el Govern no justifica
el requisit de la urgencia de la mesura presa i, per tant, no
acompleix el requisit formal del pressuposit habilitant exigit
pel precepte estatutari.

El Dictamen aprovat per la majoria considera que hi ha
«dos arguments, suficientment raonables i convenientment
explicitats, que justifiquen la urgencia que demana l'article
64.1 EAC»: d'una banda, l'augment del parc d’immobles provi-
nents dels processos d’execucié hipotecaria que no és suscep-
tible de ser ocupat, aixi com els minsos resultats dels acords
i els convenis signats amb entitats financeres que en soén
propietaries, que han dut els esdeveniments a un punt que
aconsella una primera resposta de xoc que no admet dila-
cions. I d’'una altra, una motivaci6 definitiva de la urgencia és
la constatacié de transmissions massives i sobrevingudes de
compravenda, que actualment es troben en curs amb diversos
fons d’inversio, de tal manera que tan sols una operaci6 espe-
culativa d’aquestes pot arribar a afectar gairebé un miler
d’habitatges, en zones de Catalunya amb demanda residencial
acreditada i amb dificultats de cohesié social. Aixi mateix,
s’afegeix, amb relaci6 al requisit de la urgencia, que d’enca de
la reforma del Reglament del Parlament 'any 2005, la mitjana
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de tramitacié dels projectes de llei supera amb escreix el ter-
mini que previsiblement requeriria una tramitacié pel proce-
diment d’urgencia.

A) Els motius de discrepancia respecte d’aquesta argumen-
tacié son els que tot seguit expresso. Abans, pero, he de fer
constar el meu acord amb la posicié de la majoria a fi de
donar resposta a la singular i inversemblant motivacié de la
urgencia continguda en la Memoria presentada pel Govern,
en el sentit de considerar com a motiu justificatiu de la dita
urgencia el possible exhauriment de la legislatura. Coincidei-
x0 que «un fet conjuntural, ni que arribi a produir-se, no pot
operar com a justificacio [...] per donar cobertura a I'is de la
seva potestat legislativa». Per la meva banda, em permeto afe-
gir també en termes juridics que alld que udnicament tindria
rellevancia seria el decret de convocatoria signat pel president
de la Generalitat, no una simple declaracié6 d’intencions poli-
tiques respecte a aixo.

B) Dit aixo, i ja entrant en el contingut de la meva discre-
pancia, cal subratllar, en primer lloc, un factor temporal que
a hores d’ara resulta inquiestionable: el procés d’acumulacio
d’habitatges per part de les entitats bancaries —les antigues
caixes d’estalvi— a Catalunya, com a conseqiiéncia de les exe-
cucions hipotecaries o de les dacions en pagament dels antics
titulars dels préstecs per compra d’habitatge, no és un fet que
hagi aparegut de forma sobtada els darrers mesos. Ans el
contrari, la perdua de I'’habitatge atesa la reiterada manca de
pagament del credit hipotecari obtingut per a la seva compra
ha estat un procés que va anar parallel a les primeres mani-
festacions de la crisi economica i financera apareguda a la
segona meitat de la passada decada. No ha estat un fet nou
al qual ara hagin hagut de respondre les entitats creditores.

No ha constituit cap novetat en el mercat immobiliari que
les entitats bancaries, de resultes del considerable estoc d’ha-
bitatges acumulats per causa dels efectes directes de la crisi,
han esdevingut una mena de nous propietaris immobiliaris,
en contra de la seva voluntat. I que, com a resultat d’aquesta,
diguem-ne, patologia respecte del que hauria de ser l'activitat
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principal dels bancs, com a entitats de credit, resulta un fet
contrastat que des que la inevitable acumulaci6 d’habitatges
en les seves mans els darrers anys va arribar a uns nivells
insuportables, els bancs han volgut despendre’s d’uns actius
immobiliaris gens rendibles.

Les formes han estat diverses i, sens dubte, sempre ha estat
una opci6 present la venda massiva de «paquets» d’habitatges
a compradors amb suficient capacitat financera disposats a ad-
quirir-los a un preu molt més baix del que inicialment tenien
quan foren comprats pels particulars beneficiaris del credit
bancari. Entre aquests compradors, els fons d’inversi6 de ca-
racter transnacional han estat una de les possibilitats que han
aparegut en el mercat immobiliari com a opcié possible, no
ara, de manera sobtada, sin6 de fa temps enca. Si més no, tant
el Parlament de Catalunya com el Govern n’eren conscients a
través d’iniciatives legislatives formalitzades ja fa mesos.

O Perque, en efecte, ja en el camp juridic i com a segon
argument per donar suport a la meva discrepancia, és prou
rellevant donar constancia d’iniciatives preses per a la preserva-
ci6 del dret a I’habitatge (art. 47 CE i EAC) davant els traumatics
efectes de la crisi economica. Més concretament, el Parlament
de Catalunya ha estat el destinatari, a través d’'una iniciativa
legislativa popular —ILP— (art. 29.3 EAC i Llei 1/2006, de 16
de febrer, de la iniciativa legislativa popular), d'una Proposi-
ci6 de llei de mesures urgents per fer front a 'emergencia
habitacional i a la pobresa energetica, la tramitacié de la qual
es va encetar en data 14 d’octubre de 2014 (Butlleti Oficial del
Parlament de Catalunya, de 20 d’octubre de 2014).

Doncs bé, ja des d’aquesta data —fa set mesos—, els pro-
motors de la ILP, després d’afirmar que «Catalunya és una de
les comunitats autonomes més afectades per la crisi economi-
ca», afegien en l'exposicié de motius que «[a]questa situacio
d’emergencia social és especialment greu en I'ambit de I’habi-
tatge. El sobreendeutament hipotecari, de fet, és una de les
problematiques més punyents. Catalunya s’ha convertit en una
de les comunitats autbnomes amb major nombre d’execucions
hipotecaries i de desnonaments. Segons dades del Consell
General del Poder Judicial, entre el 2008 i el 2013 es van
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iniciar 98.040 procediments d’execucions hipotecaries». I tot
seguit els promotors exposaven que: «[alquest panorama de
vulnerabilitat habitacional es veu agreujat per l'existencia d’'un
mercat privat de lloguer escas, car i altament especulatiu, i
per la manca d’'un parc d’habitatge social que permeti reallot-
jar les families afectades».

A partir d’aquest diagnostic de la situacio, a larticle 4 de
la part dispositiva de la Proposici6é de llei s’estableixen mesu-
res per garantir la funcié social de la propietat i impulsar la
creacio d’habitatge assequible en els termes segiients:

«1. PAdministracié decretara el lloguer for¢cés a persones o
unitats familiars en situacié de vulnerabilitat durant un mi-
nim de 3 anys dels habitatges en mans d’entitats financeres i
agencies associades, fons d’inversio i entitats de gestiéo d’actius
que romanguin en desus o infrautilitzats de manera injustifi-
cada durant 2 anys.

2. Aquest procediment s’aplicara de forma preferent a les enti-
tats financeres i de gestié d’actius que hagin rebut ajuts publics.»

De la simple lectura de la part dispositiva de la Proposicié
de llei d’'ILP es pot constatar que l'existencia de l'activitat dels
fons d’inversi6 i entitats de gestié d’actius immobiliaris en
mans de les entitats bancaries no ha estat un suposit de fet
sobrevingut a darrera hora, producte de l'augment del parc
d’immobles provinents dels processos d’execucié hipotecaria.
A banda dels origens temporals de la crisi i els seus efectes
sobre l'economia catalana, que obviament daten dels ultims
anys de la darrera decada, si més no, la realitat especifica del
mercat immobiliari resultant dels efectes traumatics de la cri-
si fou posada en coneixement del Parlament i del Govern de
la Generalitat des de que es va encetar el tramit parlamentari
de l'esmentada ILP ara fa set mesos i escaig.

Altrament dit, que l'actuacio del fons d’inversioé a la recerca
de paquets d’habitatges a baix preu ja fou prevista per la ILP,
amb lespecifica previsi6 de mesures d’intervencié administra-
tiva, i que no ha estat aquesta una situacié sobrevinguda per
a les institucions de la Generalitat. En aquest sentit, si es volia
fer front amb la diligencia deguda a una situacié que requeria
una resposta juridica, el Govern disposava des de fa més de
mig any, amb el suport de la majoria parlamentaria de que
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disposa per governar, de la facultat d’assumir el contingut de
la ILP en alldo que cregués oportd, esmenar-la, redefinir-la se-
gons les seves legitimes opcions politiques o, al capdavall,
presentar llavors un text propi. I, en tot cas, amb el concurs
del Parlament que, amb l'aportacié de les propostes de la ma-
joria i de la minoria, permetés aprovar una llei formal per la
via del procediment d’urgencia, si es considerava necessari
donar una resposta diligent al problema. Entenc, per tant, que
el requisit de la urgencia no ha quedat justificat pel Govern.

D) Finalment, i des d’'una perspectiva general, subratllo la
meva plena coincideéncia amb la majoria respecte a la legiti-
mitat constitucional i estatutaria del mecanisme dels drets de
tanteig i retracte (art. 2) previst pel Decret llei 1/2015, com a
forma d’intervencio sobre el dret de propietat de les entitats
bancaries respecte dels habitatges acumulats.

La funci6é social de la propietat (art. 33.2 CE) és la cober-
tura constitucional que permet aquesta regulacio. Aixi ho vaig
expressar en el vot particular emes al Dictamen num. 282, de
29 de novembre de 2007, del Consell Consultiu, relatiu al
Projecte de llei del dret a I'habitatge a Catalunya:

«La referéncia constitucional a la funcié social, entesa com a
element estructural de la definicié del dret a la propietat pri-
vada o com a factor que determina la delimitacié legal del
seu contingut, posa de manifest que la Constitucié no ha
optat per una concepcié abstracta d’aquest dret. No I’ha entes
solament com un ambit subjectiu de lliure disposicié sobre
els béns que son objecte de domini reservat pel seu titular,
sotmes unicament en el seu exercici a les limitacions generals
que les lleis imposin per a la salvaguarda dels legitims drets
i interessos de tercers o de l'interes general. Per contra, se-
gons el Tribunal, la Constitucié reconeix i protegeix un dret
a la propietat privada, com un ventall de facultats individuals
sobre les coses, pero alhora també com un conjunt de deures
i obligacions establerts, d’acord amb les lleis, en funci6 de
valors o interessos de la col-lectivitat, és a dir, d’acord amb la
finalitat o utilitat social que estigui cridada a dur a terme
cada categoria de béns objecte de domini.» (2.B.e)

Dit aix0, entenc, pero, que el Govern i el Parlament dispo-
saven d’un temps suficient per afrontar mitjancant una llei
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formal els problemes derivats de l'acumulacié d’habitatges en
mans de les entitats bancaries com a consequiencia de les
execucions hipotecaries.

El meu acord s’estén també al fet que aquesta forma d’in-
tervencio publica sobre la propietat no comporta una regula-
ci6 dels elements essencials d’aquest dret i, per tant, no ultra-
passa els limits materials del decret llei (art. 86.1 CE). La
discrepancia que manifesto, com és obvi, és previa i de natu-
ralesa formal, i es refereix a 'incompliment per part del Go-
vern del requisit de pressuposit de fet habilitant per emprar
la legislaci6 material d’'urgencia quan aquesta, com he argu-
mentat, no ha quedat acreditada.

En aquest sentit, cal retenir el sentit de la nostra doctrina
sobre els limits formals del decret llei (per tots, el DCGE
7/2010, de 30 de marg¢, FJ 3), on hem mantingut un criteri
més estricte que 'emprat pel Tribunal Constitucional sobre el
marge de decisi6 de que pot disposar el Govern per avaluar
lexistencia dels elements que justifiquen que, de forma ex-
traordinaria i urgent, 'executiu desplaci al Parlament a través
del decret llei en la regulacié d’'una materia.

Es cert que la figura del decret llei ha estat utilitzada a
bastament per abordar situacions d’emergencia economica i
social i que el Decret llei 1/2015 presenta, sens dubte, un
evident contingut d’aquesta naturalesa. Ara bé, i per conclou-
re, aquesta circumstancia no pot esdevenir una mena de xec
en blanc a l'abast del Govern si aquest no justifica, com a
parer meu ha estat el cas, el preceptiu requisit formal del
pressuposit habilitant.

Barcelona, 20 d’abril de 2015



Dictamen 6/2015, de 14 de maig,
sobre 'Ordre HAP/196/2015, de 21 de gener,

per la qual s’aproven les bases reguladores de les

subvencions que tinguin per finalitat I'execucid
d’obres de reparacio o restitucié d’infraestructures,
equipaments 1 instal'lacions 1 serveis de titularitat
municipal 1 de les mancomunitats, conseqii¢ncia de
catastrofes naturals, aixi com xarxes viaries de les
diputacions provincials, cabildos, consells insulars

1 comunitats autonomes uniprovincials

El Consell de Garanties Estatutaries, amb l'assistencia del pre-
sident Joan Egea Fernandez, del vicepresident Pere Jover Pre-
sa, dels consellers Eliseo Aja, Marc Carrillo i Jaume Vernet
Llobet, del conseller secretari Alex Bas Vilafranca, i dels con-
sellers Francesc de Paula Caminal Badia, Joan Ridao Martin i
Carles Jaume Fernandez ha acordat emetre el segiient

DICTAMEN

Sol-licitat pel Govern de la Generalitat, sobre 1’'Ordre HAP/
196/2015, de 21 de gener, per la qual s’aproven les bases re-
guladores de les subvencions que tinguin per finalitat I'execu-
ci6 d’obres de reparacié o restitucié d’infraestructures, equi-
paments i instal-lacions i serveis de titularitat municipal i de
les mancomunitats, conseqiiencia de catastrofes naturals, aixi
com xarxes viaries de les diputacions provincials, cabildos,

Ponent: Carles Jaume Ferndandez
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consells insulars i comunitats autonomes uniprovincials (BOE
num. 37, de 12 de febrer de 2015).

ANTECEDENTS

1. El dia 29 d’abril de 2015 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries un escrit de la vicepre-
sidenta del Govern, de 28 d’abril (Reg. nam. 4743), pel qual,
en compliment del que preveuen els articles 16.2.6 i 31.2 de
la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Garanties Esta-
tutaries, es comunicava al Consell 'Acord del Govern de la
Generalitat, de 28 d’abril de 2015, de sollicitud d’emissié de
dictamen sobre 'Ordre HAP/196/2015, de 21 de gener, per la
qual s’aproven les bases reguladores de les subvencions que
tinguin per finalitat 'execucié6 d’obres de reparacié o restitu-
ci6 d’infraestructures, equipaments i instal-lacions i serveis de
titularitat municipal i de les mancomunitats, conseqiencia de
catastrofes naturals, aixi com xarxes viaries de les diputacions
provincials, cabildos, consells insulars i comunitats autono-
mes uniprovincials, i d'una manera especial dels articles 3, 5,
6, 8, 12, 14, 15 i 16 i de la disposici6 final primera.

Amb anterioritat, el Govern de la Generalitat, en data 7 d’abril
de 2015, havia formulat el requeriment previ d’incompetencia al
Govern de I'Estat amb relaci6 a 'Ordre esmentada. El text del
requeriment s’adjunta com a annex a la sollicitud de dictamen.

Lorgan sollicitant demana d’aquest Consell el dictamen,
que té caracter preceptiu segons l'article 76.3 EAC, per al cas
que s’acordés plantejar un conflicte de competencia.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessio del dia
30 d’abril de 2015, després d’examinar la legitimacio i el con-
tingut de la sol'licitud, la va admetre a tramit i es va declarar
competent per emetre el dictamen corresponent, d’acord amb
larticle 24.2 de la seva Llei reguladora. Se’n va designar po-
nent el conseller senyor Carles Jaume Ferniandez.

3. En la mateixa sessio, en aplicacio de larticle 25, apartat 5,
de la seva Llei reguladora, el Consell va acordar adrecar-se al
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Govern a fi de sollicitar-li la informacio i la documentacio
complementaries de que disposés amb relacié a la materia
sotmesa a dictamen.

4. En data 8 de maig de 2015 es va rebre en el Registre
del Consell (Reg. nim. 4768) un escrit de documentacié com-
plementaria trames per la directora del Gabinet Juridic de la
Generalitat de Catalunya, amb la resposta donada pel Govern
de I’Estat al requeriment d’incompetencia.

5. Finalment, després de les corresponents sessions de
deliberacio, es va fixar com a data per a la votaci6 i per a
Iaprovacio del Dictamen el dia 14 de maig de 2015.

FONAMENTS JURIDICS
Primer. L'objecte del Dictamen

Com hem indicat en els antecedents, el Govern, a 'empara
dels articles 16.2.6 i 31.2 de la Llei 2/2009, sol-licita el parer
d’aquest Consell, amb caracter preceptiu i previ al planteja-
ment del conflicte de competencia davant el Tribunal Consti-
tucional, sobre I'Ordre HAP/196/2015, de 21 de gener, per la
qual s’aproven les bases reguladores de les subvencions que
tinguin per finalitat 'execuci6 d’obres de reparacié o restitu-
ci6 d’infraestructures, equipaments i instal-lacions i serveis de
titularitat municipal i de les mancomunitats, conseqiencia de
catastrofes naturals, aixi com xarxes viaries de les diputacions
provincials, cabildos, consells insulars i comunitats autono-
mes uniprovincials (en endavant, Ordre HAP/196/2015). En
concret, respecte dels seus articles 3, 5, 6, 8, 12, 14, 151 16 i
de la disposici6 final primera.

En aquest fonament juridic delimitarem l'objecte del Dicta-
men, de manera que, primerament, efectuarem una breu des-
cripcié del contingut i la finalitat principals de 1’Ordre
HAP/196/2015, com també dels antecedents i el context nor-
matiu on se situa. Seguidament, indicarem el que disposen
els preceptes sollicitats, aixi com els dubtes que susciten als
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peticionaris. I, finalment, avancarem quina és l'estructura que
adoptara la nostra opinié consultiva per donar una resposta
adequada a les qiiestions anteriors.

1. UOrdre HAP/196/2015, com es despren del seu titol,
aprova les bases normatives que han de regular les subven-
cions que tinguin per finalitat 'execucié d’obres de reparacio
o de restitucié d’infraestructures municipals i xarxa viaria de
les diverses entitats locals i comunitats autonomes uniprovin-
cials, sempre que aquestes obres siguin conseqiieéncia de
danys causats per catastrofes naturals declarades per una
norma amb rang de llei. Aixi, segons el preambul, per tal de
«garantizar una mayor agilidad en el otorgamiento de las ayu-
das en el momento de la convocatoria y, en consecuencia,
para la obtencion de mayores garantias juridicas», s’estableix
un «procedimiento regulador genérico que dentro de nuestro
marco competencial y con vocacion de permanencia, permita
establecer las bases reguladoras de las ayudas econémicas
destinadas a colaborar en la financiacion de los gastos de
inversion que las entidades locales se ven abocadas a realizar
a consecuencia de circunstancias catastroficas». D’aquesta ma-
nera, es diu, es permet també que les entitats potencialment
beneficiaries tinguin coneixement de quines fonts de financa-
ment poden disposar davant d’aquest tipus de situacions.

Amb caracter previ a 'Ordre dictaminada, han estat nom-
broses les declaracions de situacions catastrofiques per part
de DIEstat, ja sigui mitjancant lleis o decrets llei. En aquest
sentit, a titol il-lustratiu, hom pot citar la Llei 14/2012, de 26
de desembre, per la qual s’aproven mesures urgents per
palliar els danys produits pels incendis forestals i altres ca-
tastrofes naturals ocorreguts en diverses comunitats autono-
mes o el Reial decret llei 1/2002, de 22 de marg, pel qual
s’adopten mesures urgents per reparar els danys causats per
les pluges, els temporals i altres fenomens naturals relacionats
amb la climatologia adversa esmentada, esdevinguts des dels
ultims dies del mes de setembre fins a finals del mes de fe-
brer de 2002 a les comunitats autonomes d’Andalusia, Illes
Balears, Canaries, Catalunya, Regié de Murcia, Comunitat Va-
lenciana i Ciutat de Melilla.
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Pel que ara interessa, en els casos anteriors, les normes
amb rang legal citades contenen, de forma semblant, diverses
mesures extraordinaries, com ara indemnitzacions, disminucid
de carregues tributaries, concessioé de credits, beneficis laborals
i empresarials, totes dirigides a pal-liar i reparar els danys pro-
duits, afavorir el restabliment dels serveis i tornar a la norma-
litat en les zones sinistrades. Per a la seva efectivitat s’inclou
habitualment la previsi6 d’'una linia de subvencions a les enti-
tats locals que, per la seva finalitat (la reparacié o restitucio
d’infraestructures, equipaments o instal-lacions, serveis i xarxes
viaries), habilita per al posterior atorgament de subvencions
com les que ara ens ocupen. En aquest sentit, cal destacar que,
en les corresponents i posteriors ordres estatals de convocato-
ria d’aitals ajuts (Ordre HAP/1950/2013, de 15 d’octubre, i Or-
dre APU/1163/2002, de 9 de maig), s’ha anat incorporant una
previsio especifica per a les subvencions en favor d’entitats lo-
cals de la Comunitat Autonoma de Catalunya, que atribueix a
la Generalitat la facultat per elaborar i aprovar el programa de
financament de les actuacions subvencionades en queé consta-
ran la subvencié de I’Estat i les aportacions de les altres admi-
nistracions publiques implicades, de manera que li atribueix la
funcié d’entitat collaboradora en la gesti6é dels ajuts estatals.

Val a dir que aquesta atribucié especifica, que ja no apa-
reix en I’Ordre que ara és objecte d’estudi, s’ha emparat ex-
pressament en algun cas (disp. add. de I'Ordre APU/1163/2002)
en les normes que regulen la cooperacié economica de I’Estat
a les inversions de les entitats locals, en alld que es refereix
a laportaci6 estatal, de forma més o menys periodica, al Pla
unic d’obres i serveis i la singularitat de la seva gesti6 a tra-
vés de la Generalitat (actualment, el RD 835/2003, de 27 de
juny, que substitueix el RD 1328/1997, d’1 d’agost), la qual es
deriva al seu torn del Reial decret 2115/1978, de 26 de juliol,
sobre transferéncia de competeéncies de I'Administracié de
IEstat a la Generalitat en matéria d’interior (art. 2), en relacio
amb la disposicié transitoria sisena.6 de 'EAC de 1979.

Finalment, cal recordar que el procediment per a una altra
linia distinta d’ajuts, relatius a mesures pal-liatives en situacions
d’emergencia o greu risc i en els suposits de danys a persones
o béns ocasionats per catastrofes, calamitats publiques o altres
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circumstancies de naturalesa analoga, atorgats en el moment
mateix dels fets o amb caracter immediatament posterior, esta
regulat actualment en el Reial decret 307/2005, de 18 de marg,
que va substituir 'Ordre del Ministeri de I'Interior, de 18 de
mar¢ de 1993. En aquest cas, els beneficiaris poden ser unitats
familiars o de convivencia economica, corporacions locals amb
escassetat de recursos per fer front a les actuacions d’emergen-
cia, persones fisiques o juridiques i comunitats de propietaris
(art. 5), i els tramits de gesti6 se centralitzen també en organs
de PAdministracié estatal, tot i que es preveu la celebraci6 de
convenis de collaboracié6 amb les comunitats autbnomes per a
una millor aplicacié de les mesures esmentades (art. 6).

2. Quant a la seva estructura, 'Ordre HAP/196/2015 conté
setze articles i tres disposicions finals. Larticle 1 declara que
el seu objecte és establir les bases reguladores per a la con-
cessio, seguiment i control de subvencions per danys en in-
fraestructures municipals i xarxa viaria de les diputacions,
cabildos i consells insulars i comunitats autbnomes uniprovin-
cials derivats de catastrofes naturals aixi declarades per una
norma amb rang de llei. I que el seu ambit d’aplicaci6é son les
entitats locals i els nuclis de poblaci6 afectats per les catastro-
fes, els quals seran determinats pel Ministeri de I'Interior amb
caracter previ. Larticle 2 es refereix al contingut de les con-
vocatories de les subvencions; l'article 3 estableix quines son
les entitats beneficiaries dels ajuts; l'article 4 diu quines s6n
les finalitats de les subvencions i, d’acord amb aix0, quines
son les despeses subvencionables; l'article 5 prescriu que el
procediment d’atorgament dels ajuts és en regim de concessio
directa, i els articles 6 a 9 regulen amb detall aquest procedi-
ment (presentacid, terminis, comprovacié i documentacié de
les sollicituds), que tramiten en la seva totalitat organs de
PAdministracié de I’Estat, a través, si s’escau, de les correspo-
nents aplicacions informatiques creades amb aquest objectiu.
Els articles 10 i 11 contenen les normes sobre la quantia i els
limits de la subvenci6 estatal.

Els articles 12 a 14 preveuen la forma i els terminis per a
I'adjudicaci6, l'execucio6 i la justificaci6 de les obres; l'article
15, la possibilitat d’ampliar aquests terminis, i l'article 16
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prescriu en quins suposits és procedent el reintegrament de
la subvenci6. A I'altim, la disposicioé final primera invoca l'ar-
ticle 149.1.29 CE com a titol competencial que habilita I'Estat
per dictar 1’Ordre, en virtut del qual P"Administracié té com-
petencia exclusiva sobre seguretat publica; la disposicio final
segona declara com a dret supletori la normativa general so-
bre subvencions i sobre regim juridic de les administracions
publiques i del procediment administratiu comu, i la disposi-
ci6 final tercera fixa 'endema de la publicacié en el BOE com
a data d’entrada en vigor de 1’'Ordre analitzada.

3. En concret, la sollicitud projecta les seves critiques so-
bre els articles 3, 5, 6, 8, 12, 14, 15 i 16 i la disposicié final
primera de 1'Ordre HAP/196/2015, el contingut principal dels
quals, com s’ha indicat a grans trets en l’apartat anterior, des-
criurem més ampliament en el fonament juridic tercer d’aquest
Dictamen, on també exposarem els arguments al-legats espe-
cificament per a cadascun dels preceptes qiiestionats.

No obstant 'anterior, com a avantsala, cal assenyalar que la
critica general del Govern és que la competéncia invocada per
I'Estat amb caracter exclusiu, que és la de seguretat publica
(art. 149.1.29 CE), en l'ambit de la proteccio civil, ignora que
algunes comunitats autonomes, com és el cas de Catalunya
(art. 132 EAC), han assumit competencies en aquesta materia
especifica. D’acord amb aix0, entén que existeix una concur-
réncia competencial entre I'Estat i les comunitats autdonomes
que cal tenir present a '’hora de regular el procediment d’as-
signaci6é de les subvencions i d’adjudicaci6 de les obres a les
quals es refereix 'Ordre objecte de dictamen. Aixi, per aques-
tes raons, allega que l'aplicacié que es fa d’aquest titol compe-
tencial és excloent de les competeéncies autondomiques.

A més, a parer seu, es vulnera igualment la competencia
sobre regim local, en I'ambit de la cooperacié economica a les
inversions de les administracions locals com a conseqiiéncia
de catastrofes naturals, que és una competéncia compartida
assumida per la Generalitat (art. 160.2 EAC). I aix0o anterior en
la mesura que impedeix «’oportuna participacié autondmica
dels organs de les administracions autondomiques competents
en la gestio dels ajuts a les entitats locals del seu respectiu
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territori». Per fonamentar aquest argument, la peticié es remet
a la doctrina constitucional sobre els suposits subvencionals i
la distribucié6 competencial de I'ambit material afectat, citant
les STC 159/2011, de 19 d’octubre, i 150/2012, de 5 de juliol.

Quant al requeriment, afegeix altres raonaments, com el
fet que la gesti6 dels ajuts correspon a organs del Ministeri
d’Hisenda i Administracions Publiques (I'exposicié de motius
de I'Ordre fa referencia expressa a les seves competeéncies
contingudes al Reial decret 256/2012, de 27 de gener), i no en
canvi al Ministeri de I'Interior; que la causa que genera la
realitzaci6 de les obres (catastrofes naturals) és un element
secundari, ja que preval la regulacié procedimental de l’as-
pecte economic ulterior a una catastrofe natural (aspecte sub-
vencional) sobre els aspectes vinculats a les funcions relacio-
nades amb la gestiéo de catastrofes naturals (proteccio civil), a
les quals no es fa referencia; o també que els ajuts de 'Ordre
HAP/196/2015 s6n equivalents als de larticle 4 de la Llei
14/2012, de 26 de desembre, per la qual s’aproven mesures
urgents per palliar els danys produits pels incendis forestals
i altres catastrofes naturals ocorreguts en diverses comunitats
autonomes, que es refereixen a actuacions de la segona fase
de 'emergencia, el regim dels quals es fixa a l'article 10 de la
mateixa Llei, sota el titol «Cooperacié amb les administracions
locals» i que, per tant, no responen a «actuacions inajorna-
bles», «indispensables per al restabliment de la normalitat» i
gestionades pel Ministeri de I'Interior, com és el cas dels ajuts
a persones fisiques o juridiques que hagin realitzat presta-
cions personals i de béns (art. 3 Llei 14/2012).

4. Després de les consideracions efectuades, podem dir
que, per tal de tractar i resoldre adequadament els dubtes
plantejats pel Govern, en el segon fonament juridic, una ve-
gada fet 'enquadrament competencial previ de la norma ana-
litzada, exposarem el parametre de constitucionalitat i d’esta-
tutarietat aplicable quan es tracta de l'activitat de foment de
I’Estat projectada sobre I'ambit de la proteccioé civil, i en el
tercer i darrer fonament juridic, aplicarem aquest parametre
als preceptes de 'Ordre HAP/196/2015, que es qiiestionen a
la sollicitud.
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Segon. La distribucio de competencies en materia de proteccio
civil i Vactivitat de foment

Un cop delimitat l'objecte del Dictamen, ens correspon
ara, en el present fonament juridic, determinar quin €s 'ambit
material sobre el qual es projecta I'Ordre HAP/196/2015, per
tal d’enquadrar-la en el corresponent regim competencial
constitucional i estatutari.

1. Com a punt de partida, cal recordar que la disposicio
final primera de l'esmentada Ordre preveu expressament que
es dicta a 'empara de la competencia exclusiva que l'article
149.1.29 CE atribueix a I'Estat en materia de seguretat publica
«sens perjudici que les comunitats autbnomes puguin crear
policies en la forma que els respectius estatuts estableixin
dins el marc del que disposi una llei organican.

Per la seva banda, el Govern de la Generalitat, en el seu
escrit de sol-licitud, considera «plausiblement vulnerats» l'arti-
cle 149.1.29 CE i l'article 132 EAC, relatius a les competencies
estatal i autonomica de seguretat publica i proteccié civil,
respectivament, perd també larticle 160.2 EAC, que atribueix
a la Generalitat la competencia compartida sobre regim local.

Per tant, en primer terme cal determinar quin és el titol
competencial aplicable de forma prevalent a la regulacié con-
tinguda en 1'Ordre objecte de dictamen, la qual cosa efectua-
rem, d’acord amb la jurisprudencia constitucional, atenint-nos
al contingut i la finalitat de la norma i, si escau, als preceptes
concrets que es questionen (per totes, STC 33/2005, de 17 de
febrer, FJ 5).

A) LOrdre HAP/196/2015, com hem avancat, té per objecte
establir «las bases reguladoras para la concesion, seguimiento
y control de subvenciones por danos en infraestructuras mu-
nicipales y red viaria de las diputaciones, cabildos y consejos
insulares y comunidades auténomas uniprovinciales conse-
cuencia de catastrofes naturales asi declaradas por norma con
rango de ley» (art. 1, par. primer). En un sentit més ampli, en
el seu preambul, referint-se al titol competencial sobre segu-
retat publica, afegeix que aquesta constitueix un «concepto
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vinculado al de Proteccion Civil, objeto de regulacion a través
de la Ley 2/1985, de 21 de enero, sobre Protecciéon Civil»
(tercer par.). I, que dins de l'esmentada Llei s’inclouen les
«actuaciones tendentes a la proteccion y socorro de personas
y bienes consecuencia de situaciones catastroficas», com tam-
bé la «proteccion de los bienes» i el «deber de conservacion
de los titulares de los mismos de mantenerlos en las condicio-
nes para servir de soporte a su uso, y en todo caso en las de
seguridad, salubridad, accesibilidad y ornato legalmente exi-
gibles». D’acord amb aix0, explicita que resulta necessari esta-
blir les bases reguladores de les ajudes economiques destina-
des a collaborar en el financament de les despeses d’inversio
que les entitats locals es vegin abocades a realitzar «a conse-
cuencia de circunstancias catastroficasy.

Per tant, d’entrada, i conformement amb el que hem expo-
sat en el fonament juridic primer en tractar el context norma-
tiu en el qual s’insereix 1'Ordre, sembla deduir-se que l'objec-
te d’aquesta és la regulacié, amb vocacié de permaneéncia,
d’'un procediment administratiu especific, de naturalesa sub-
vencional, que integra els diferents tramits que hauran de
seguir els potencials beneficiaris (diputacions, cabildos i con-
sells insulars i comunitats autbnomes uniprovincials) per tal
de percebre les subvencions que, en cada cas, acordi '’Admi-
nistracié general de I’Estat. T aix0 anterior amb la finalitat de
coadjuvar en el financament de les obres concretes de repara-
ci6 o restitucio d’infraestructures, equipaments i instal-lacions
i serveis de titularitat municipal i de les mancomunitats, i de
la xarxa viaria d’ambit local, que hagin estat malmeses com a
conseqiiencia de situacions que, d’acord amb la legislaci6 sec-
torial, puguin qualificar-se com a «catastrofes naturals».

Dit aix0, un primer element que confirmaria el que s’ha
exposat el determina la necessaria existencia d’'un element
causal i concret, que consisteix en un episodi d’emergencia o
d’'una situaci6 catastrofica, que comporta que, amb posteriori-
tat més o menys immediata, s’inicii, s’instrueixi i es resolgui el
procediment especific regulat per la norma, aixi com el com-
pliment dels respectius tramits de verificacié i control de la
subvenci6. Dit en altres paraules: el procediment previst no-
més pot aplicar-se i sera efectiu si, préviament, s’ha produit
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una situacié de catastrofe natural que, segons 'Ordre mateixa,
ha de ser declarada expressament i en cada cas per una nor-
ma amb rang de llei, tal com hem vist que preveu larticle 1,
paragraf primer de 'Ordre HAP/196/2015.

Un segon element que cal tenir present és el fet que
la norma mateixa només considera com a subvencionables
les obres de «reparacion o restitucion» descrites en l'article
4, paragraf primer (obres d’infraestructures, equipaments i
instal-lacions i serveis de titularitat municipal o de les manco-
munitats, i a la xarxa viaria de les diputacions provincials,
cabildos i consells insulars i comunitats autbnomes uniprovin-
cials), que siguin una consequencia directa de la catastrofe
esdevinguda, de manera que exclou la realitzaci6 de noves
obres conseqiiencia de les inversions que, en condicions d’ab-
soluta normalitat, és a dir, sense que s’hagi produit una situa-
ci6 de calamitat, poden tenir previstes les respectives entitats
locals per a la realitzacié de politiques propies d’inversio pu-
blica. Ens referirem més ampliament a aquesta qiiestié en
Iapartat segiient d’aquest fonament juridic.

En aquest sentit, cal recordar que la «reparacié o restitu-
cio» de serveis i infraestructures té encaix en 'ambit de totes
les actuacions de rehabilitaci6 que troben empara en la sec-
ci6 cinquena de la Llei 4/1997, de 20 de maig, de proteccio
civil de Catalunya i, més concretament, en els seus articles
30.1 («Els poders publics, dins llurs competencies, han de
restablir els serveis essencials per a la comunitat afectats per
una catastrofe o una calamitat»); 30.2 («el Govern i les admi-
nistracions supramunicipals han de prestar assistencia als
municipis per a elaborar i executar els plans de recuperaci6
establerts per l'article 31»), i 34, que es refereix especifica-
ment a la «Restauracié d’infraestructures, de serveis i de
subministraments». A més, a titol il-lustratiu podem fer es-
ment del fet que el Projecte de llei del sistema nacional de
proteccié civil, actualment en tramitacié al Congrés dels Di-
putats (BOCG num. 125-1, de 19 de desembre de 2014), en la
regulacié que conté sobre la fase de recuperacio, preveu,
com a mesures aplicables, les «Subvenciones por dafos en
infraestructuras municipales, red viaria provincial e insular»
(art. 24.1.e).
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Finalment, hem de posar en relleu que, com hem indicat
en el fonament juridic anterior, 'Ordre objecte de dictamen
s’insereix en un conjunt de disposicions de naturalesa, rang
jerarquic i contingut analegs, que han estat dictades com a
conseqiiencia de circumstancies extraordinaries de naturalesa
catastrofica o d’emergencia, expressament declarades per nor-
mes amb rang legal, el darrer exemple de les quals és 'Ordre
HAP/1950/2013, de 15 d’octubre, per la qual s’estableix el
procediment de concessié de subvencions per danys en in-
fraestructures municipals i xarxa viaria de les diputacions
provincials i cabildos previstes a la Llei 14/2012, de 26 de
desembre, que desenvolupa les mesures previstes a l'article 4
d’aquesta darrera Llei.

Sembla, doncs, evident que ens trobem davant d’'una nor-
ma que té per objecte i finalitat principals la regulaci6 del
procediment d’assignacié de subvencions als ens locals vincu-
lats a 'execucié d’obres de restitucié o de reparacié d’infraes-
tructures, equipaments i serveis, sempre que siguin conse-
quencia directa d’'una catastrofe natural. T és en aquest ambit,
el de les emergencies i la proteccié civil, en el qual entenem
que cal abordar l'analisi de 'enquadrament competencial.

B) Draltra banda, el Govern invoca també com a titol com-
petencial estatal per elaborar 'Ordre HAP/196/2015, l'article
149.1.18 CE, referit a «[lles bases del regim juridic de les ad-
ministracions publiques», en aquest cas, locals, i l'article 160.2
EAC, sobre «[rlegim local», que atribueix a la Generalitat la
competencia compartida «aplicada en aquest cas a la coopera-
ci6 economica de I’Estat subvencionant les inversions que han
de realitzar les entitats locals com a conseqiiencia de catastro-
fes naturals».

Aixi, la petici6 de dictamen considera que 1’'Ordre no té
en compte aital competencia, ja que estableix una regulacio
centralitzada que impedeix la participacié de les comunitats
autonomes en la gesti6 d’aquests ajuts atorgats als ens locals
del seu territori.

En primer terme, tenint en compte els principals argu-
ments que hem adduit amb anterioritat, els quals, a parer
nostre, sén determinants per inserir la disposicié que dicta-
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minem en l'ambit material de la protecci6 civil, haurem de
descartar com a titol competencial l'article 160 EAC. En aquest
sentit, cal insistir, novament, que les subvencions previstes
per I'Ordre requereixen una situacio d’emergencia o de catas-
trofe, previament declarada, de manera que formen part de
les mesures contingudes en la norma de rang legal que decla-
ra 'esmentada situacio, entre moltes altres de diversa natura-
lesa i diversos efectes.

En segon terme, s’ha d’indicar que en aquest suposit no
ens trobem davant de la regulaci6 d’'un procediment per a
l'atorgament de subvencions que, de forma ordinaria i amb
més o menys periodicitat, s’inclogui entre els instruments pre-
vistos per la normativa estatal i autonomica sobre cooperaci6
economica local, com és el cas dels plans provincials o insu-
lars o municipals d’obres i serveis. Aquests instruments de
cooperacid, dins els quals l'activitat de foment ocupa una
posicié destacada, es preveuen de forma estable en la legisla-
ci6 sobre regim local i, concretament, pel que ara interessa,
en el Reial decret 835/2003, de 27 de juny, pel qual es regula
la cooperacié economica de I’Estat a les inversions de les en-
titats locals. Es tracta, doncs, de subvencions que tenen un
cert grau de periodicitat i que son de caracter ordinari, al
contrari que les que preveu I'Ordre, la qual, tot i que esta-
bleix un procediment amb vocacié6 de permanencia, s’aplica
només en els casos extraordinaris en que ha ocorregut pre-
viament una catastrofe natural.

En tercer terme, cal dir que, ja en el DCGE 16/2010, de 13
de juliol (FJ 3), vam sostenir que, tot i que la norma alla
analitzada (el Reial decret llei 13/2009, de 26 d’octubre, pel
qual es crea el Fons estatal per a 'ocupacio6 i la sostenibilitat
local) es referia a obres, subministraments i activitats de com-
petencia municipal, no afectava en res el regim juridic de les
entitats locals, que és la competéncia que larticle 160 EAC
atribueix a la Generalitat. En aquest sentit, s’afirmava que:

«la materia “regim local” cal identificar-la amb el “régimen
juridico de las Administraciones Locales” (STC 214/1989, de
21 de desembre, FJ 1, i STC sobre I'Estatut d’autonomia de
Catalunya, de 28 de juny de 2010, FJ 306), régim que, fona-
mentalment, es refereix als aspectes organitzatius; és a dir, a
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banda de la creaci6 dels ens i la seva estructura organica,
compren basicament la delimitacié de les funcions i potestats
publiques que els corresponen.»

En la mateixa linia s’ha pronunciat el Tribunal Constitucio-
nal, a la STC 150/2012, de 5 de juliol.

En conseqiiencia, aquests arguments son també trasllada-
bles al nostre cas. La norma objecte de dictamen preveu una
regulaci6 de procediment per assignar subvencions als ens
locals per restituir o recuperar infraestructures, equipaments
i instal-lacions, sempre que s’hagi produit una situacié d’emer-
geéncia o catastrofe natural que hagi destruit o deteriorat els
dits béns, i aquest aspecte no forma part del regim local en
el sentit que hem exposat.

2. Aixi, enquadrada la norma que es dictamina en l'ambit
material de la protecci6 civil, és procedent analitzar el repar-
timent constitucional de competencies en aquesta materia per
tal de delimitar el canon de constitucionalitat i d’estatutarietat
aplicable.

La distribucié de competencies en materia de proteccio
civil ha estat objecte d’examen en diversos dels nostres dicta-
mens, concretament en els DCGE 5/2011, de 28 d’abril (FJ 3);
10/2011, de 22 de novembre (FJ 2); 15/2012, de 20 de novem-
bre (FJ 2) i, en darrer terme, el 3/2015, de 26 de febrer (FJ
3.2.F), als quals, en termes generals ens remetem.

La doctrina jurisprudencial ha interpretat, des de la prime-
renca STC 123/1984, de 18 de desembre, que, malgrat 'absen-
cia literal de la materia protecci6 civil en la llista de compe-
tencies dels articles 148 i 149 CE, i tot i no haver estat
assumida inicialment pels estatuts d’autonomia, no es pot
considerar com una competeéncia exclusiva de I’Estat en virtut
de l'article 149.3 CE, i I'’ha reconduit a la competencia previs-
ta en larticle 149.1.29 CE, com a submateria de la seguretat
publica, i, conseglientment, ha reconegut la competencia de
les comunitats autonomes en aquest ambit. Aquesta linia in-
terpretativa la consolida, posteriorment, la STC 133/1990, de
19 de juliol, quan declara que «resulta asi que, sin mengua de
las competencias inalienables y en este sentido exclusivas del
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Estado, en materia especifica de la proteccion civil se produ-
cen competencias concurrentes de las Comunidades Auténo-
mas cuya distribucion es necesario disenar» (FJ 5.0).

Per la seva part, I'article 132 EAC, apartat primer, atribueix
a la Generalitat la competencia exclusiva en proteccio civil, la
qual inclou, en tot cas, «a regulacio, la planificacio i 'execu-
ci6 de mesures relatives a les emergencies i la seguretat civil,
i també la direcci6 i la coordinaci6 dels serveis de proteccio
civil», sens perjudici de les facultats dels governs locals i del
que estableixi I'Estat en exercici de les seves competencies en
materia de seguretat publica.

Aixi mateix, I'apartat 2 del mateix precepte estatutari pre-
veu que «[l]a Generalitat, en els casos relatius a emergencies i
proteccié civil d’abast superior a Catalunya, ha de promoure
mecanismes de collaboraci6 amb altres comunitats autonomes
i amb DPEstat». Quant a 'expressio «emergencies i proteccié ci-
vil d’abast superior a Catalunya», seguint el DCGE 5/2011, hem
d’interpretar que compren tant les emergencies d’ambit territo-
rial superior, com també les d’interes nacional (FJ 3).

D’acord amb aixo, tal com varem dir en el DCGE 10/2011,
seguint la doctrina constitucional, les competéncies autonomi-
ques es troben limitades per la competencia estatal: «quan
entren en joc les previsions excepcionals dels estats d’alarma,
excepcié i setge; quan el caracter supraterritorial de l'emer-
geéncia exigeixi una coordinacié de recursos personals i mate-
rials, i quan Pemergencia sigui “de tal envergadura que re-
quiera una direccion de caracter nacional” (STC 123/1984,
esmentada, FJ 4). D’aquesta manera, “la competencia en ma-
teria de proteccion civil dependera de la naturaleza de la si-
tuacion de emergencia y de los recursos y servicios a movili-
zar”. Per tant, aquesta competencia autonomica té el seu limit
“en la politica de seguridad publica que la Constitucion reser-
va a la competencia estatal en su articulo 149.1.29, en cuanto
tal seguridad publica presenta una dimension nacional por la
importancia de la emergencia o por la necesidad de coordina-
cion” (STC 133/1990, de 19 de juliol, FJ 6), cosa que no obvia
les tasques ordinaries que desplegara la policia autonomica
en materia de seguretat i, en particular, en 'ambit de la pro-
teccio civil (art. 164 EAC)» (FJ 2).
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En aquest context, d’acord amb l'esquema de distribucio
competencial exposat, mereix un breu comentari I’abast de
Pexpressiéo «interes nacional» al qual es refereix la mateixa
jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Entén I'alt tribunal
que «en los supuestos en que pueda entrar en juego el interés
nacional, la norma estatal debera delimitar la competencia
autonomica, segun lo impongan las l6gicas exigencias de una
coordinaciéon y, en su caso, una direccién unitaria de las dis-
tintas Administraciones», i afegeix a continuacié que «[qJuiere
con ello decirse que la concurrencia de un interés supraco-
munitario justificara la prevision de unas potestades estatales
en un marco legislativo comun; sin que ello excluya, claro
esta, la participacion de las Administraciones Autonomicas
que sean competentes, incluso en tales situaciones» (STC
133/1990, EJ 8).

En conseqiiéncia, en els suposits en que I’Estat té compe-
tencies, és a dir, en cas que hi hagi interes nacional o afecta-
ci6 supraautonomica, la respectiva comunitat autbnoma manté
el seu grau o nivell de participaciéo en les decisions estatals
segons determini aquest, perd aixd en cap cas implica que
PEstat pugui excloure d’aquestes decisions els organs de la
comunitat autonoma, ni impedir l'exercici de les funcions me-
rament executives que puguin assumir (STC 155/2013, de 10
de setembre, FJ 4, tercer paragraf).

De la doctrina exposada, cal destacar, aixi mateix, 'espe-
cial rellevancia que té la funci6 de coordinacié en I'ambit de
les competencies que corresponen a I’Estat en materia de
protecci6 civil, qiiestié aquesta també examinada en el DCGE
15/2012, en el qual afirmavem que, en concret, «[lJ]a materia
de protecci6 civil és particularment escaient per fer efectiu el
principi constitucional de col-laboracié» i, amb caracter gene-
ral, que:

«La coordinacié, en general, permet a I’Estat configurar una
instancia o un procediment de participacié o bé establir uns
criteris de decisi6 que vinculen les comunitats autonomes, a
fi d’assolir una orientacié coherent en I'exercici de les compe-
teéncies respectives, pero no pot substituir la decisié6 que cor-
respon a cada una de les parts. El Tribunal Constitucional ha
rebutjat sistematicament que I’Estat pugui adoptar les deci-
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sions de caracter substancial, i ha vinculat la coordinaci6 a la
fixaci6 de mitjans i sistemes de relacié6 que facin possible la
informaci6 reciproca, una certa homogeneitat tecnica i 'acci6
conjunta de les autoritats.» (FJ 2)

En definitiva, déiem que aquest concepte de coordinacio
és plenament aplicable a la competeéncia de proteccié civil
«perque, com ja s’ha dit, les potestats estatals no poden en-
vair la competencia de les comunitats autonomes (STC
133/1990, FJ 8)». Dit en altres termes, en materia de proteccio
civil, la funcié de coordinacié adquireix una especial signifi-
cacio, ja que porta implicita la concurrencia de diverses admi-
nistracions publiques i la integracié de plans i actuacions de
proteccio civil. L'Estat pot, doncs, assumir potestats normati-
ves per articular i instrumentar técniques de coordinacio,
exercint tasques de direccio, pero, aixo, amb el benentes que
aquesta facultat coordinadora de les administracions afecta-
des, que pot requerir 'aportaci6 i la mobilitzacié de recursos
a escala supraautonomica, en cap cas pot substituir les com-
petencies de cada administracié publica.

3. Finalment, ens pertoca examinar la projeccié de l'activi-
tat de foment, en tant que instrument de la potestat de des-
pesa de I'Estat en l'ambit de la proteccié civil, i veure si es
preserva el que estableix larticle 114 EAC sobre lactivitat
subvencional de la Generalitat.

Respecte al vessant competencial d’aquesta activitat, la
doctrina jurisprudencial, sobretot a partir de la coneguda STC
13/1992, de 6 de febrer, ha insistit en el fet que la potestat
subvencional de I'Estat no constitueix un titol competencial
independent o un poder lliure desvinculat del sistema de dis-
tribucié de competencies que es deriva de la Constitucio i
dels estatuts d’autonomia, de manera que les diverses instan-
cies territorials exerciran sobre les subvencions les competen-
cies que tinguin atribuides. Consegiientment, és necessari
«incardinar las ayudas o subvenciones que puedan establecer-
se en las distintas areas o segmentos de la accion publica en
la que proceda encuadrar las subvenciones de que se trate
segun la distribucion constitucional de competencias existente
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en la materia (STC 129/2010, de 29 de noviembre, FJ 3, con
cita de la STC 65/2010, de 18 de octubre, FJ 5)» (STC 150/2012,
de 5 de juliol, FJ 4, i 179/2013, de 21 d’octubre, FJ 3).

En la mateixa linia interpretativa, considera que la potes-
tat de despesa estatal o autonomica només pot aplicar-se a
activitats en relaci6 amb les quals, per ra6 de la materia, es
tingui competencia, ja que les subvencions «no son mas que
simples actos de ejecucion de competencias» (STC 95/2001, de
5 dabril, FJ 3).

Igualment, aquest Consell ha tingut ocasié de pronun-
ciar-se ampliament i de forma reiterada en diversos dictamens
sobre l'activitat de foment en diferents ambits materials, com
ara, el medi ambient (DCGE 13/2012, de 13 de setembre, FJ
2, i 18/2013, de 21 de novembre, FJ 2.4), 'ordenaci6 de l'eco-
nomia (DCGE 16/2010, de 13 de juliol, FJ 2.1) o la cultura
(DCGE 16/2012, de 30 de novembre, FJ 2).

Com ja hem dit, la competencia estatal sobre proteccio
civil no és exclusiva, sin6 que és concurrent amb la de les
comunitats autonomes que la tinguin atribuida. En aquest
ambit, les actuacions estatals solen tenir un caracter preventiu
(plans) o d’intervenci6 immediata i urgent per fer front a de-
terminades situacions d’emergeéncia d’interés nacional o su-
praautonomic. I, per tant, l'exercici de la competencia de
PEstat dependra, en cada cas, de la naturalesa, I'abast i les
dimensions de la situaci6 d’emergencia i els recursos i els
serveis que s’hagin de mobilitzar, en la mesura que requerei-
xin una coordinacié de totes les administracions afectades i
una aportacié de recursos a nivell supraautonomic (STC
133/1990, FJ 5 i 6). Hem d’examinar, doncs, en funcié de la
situacié de concurréncia competencial que hem vist que es
produeix i el caracter eminentment coordinador de la compe-
tencia estatal, quin és l'abast de la potestat subvencional de
PAdministracié autonomica sobre proteccio civil.

En aquest context, la jurisprudencia constitucional ha sin-
tetitzat els diferents nivells o suposits en que es pot articular
lactivitat subvencional en funcié del sistema de distribuci6
competencial. En el cas que ara ens ocupa, d’acord amb el
que hem exposat, quan existeix una concurrencia no excloent
de competencies estatals i autonomiques, en la qual I’Estat
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exerceix a més una funcié eminentment coordinadora, aquest
pot consignar subvencions de foment en els pressupostos ge-
nerals, com també especificar-ne el desti i regular les condi-
cions essencials per al seu atorgament. Per la seva part, cor-
respon a les comunitats autbnomes precisar normativament
aquests objectius i completar la regulacié de les condicions
d’atorgament i tota la gestio, incloent-hi la tramitaci6 i la con-
cessi6 (STC 13/1992, FJ 8; 150/2012, FJ 6, i 179/2013, FJ 4 i 5).

Exposada aquesta doctrina, i partint del fet que és palesa
la concurreéncia de competencies estatals i autonomiques en
materia de proteccié civil en situacions d’emergencia d’inte-
rés nacional o supraautonomic, cal determinar quan podria
estar justificada la centralitzacié de la gesti6 de les subven-
cions, amb el benentes que la dita centralitzaci6, com ha dit
de forma continuada i reiterada el Tribunal Constitucional,
en cap cas pot ser generalitzable. En aquest sentit, per totes,
la STC 13/1992, exigeix que: «resulte imprescindible para
asegurar la plena efectividad de las medidas dentro de la
ordenacion basica del sector y para garantizar las mismas
posibilidades de obtencion y disfrute por parte de sus po-
tenciales destinatarios en todo el territorio nacional, evitan-
do al propio tiempo que se sobrepase la cuantia global de
los fondos estatales destinados al sector. Su procedencia en
cada caso habra de aparecer razonablemente justificada o
deducirse sin esfuerzo de la naturaleza y contenido de la me-
dida de fomento de que se trate» (FJ 8.d i, més recentment,
STC 179/2013, FJ 4).

En el mateix sentit, son també nombrosos els pronuncia-
ments d’aquest Consell sobre la qiliesti6 examinada, entre
d’altres els dels DCGE 16/2010 (FJ 2.1); 13/2012 (FJ 2); 16/2012
(FJ 2); 18/2013 (FJ 2.4), i 26/2014, de 18 de desembre (FJ 4),
als quals, en termes generals, ens remetem. Recordem, pero,
que hem reiterat que la centralitzacié6 de funcions executives
en l'ambit de les subvencions per part dels organs de I’Estat
és excepcional, i que només pot produir-se si aquesta decisio
esta suficientment motivada i és imprescindible per assegurar
Pefectivitat de les mesures impulsades i per garantir les ma-
teixes possibilitats d’obtencié i gaudi dels seus potencials
destinataris (DCGE 5/2012, FJ 2, i 18/2013, FJ 2).
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Als efectes d’aquest Dictamen, cal assenyalar que, fins i tot
en el suposit que hi hagi un possible «intereés nacional o su-
praautonomic» que pogués veure’s afectat per la situacié de
catastrofe natural, no estaria tampoc justificada una gestio
centralitzada de les subvencions per part de I'Estat, ja que el
Tribunal Constitucional considera que:

«la incidencia supraautonoémica de las ayudas no constituye
en si misma un criterio que justifique la centralizacion de su
tramitacion y gestion. Y no solo porque la supraterritoriali-
dad no es un titulo competencial (STC 178/2011, de 8 de
noviembre, FJ 5), sino porque existen otros modelos distintos
al de la actuacion directa del Estado para diseflar una politi-
ca de ayudas que, aun partiendo de elementos territoriales
concretos, proyecte sus efectos a la generalidad del territo-
rio.» (STC 179/2013, de 21 d’octubre, FJ 5)

I afegeix, en el mateix fonament i Senténcia, que:

«La adopcion de una solucion basada en la decision unitaria,
con la consiguiente exclusion de la competencia autonomica,
por el mero hecho de que los efectos del sistema de ayudas
previsto puedan tener efectos supraautonémicos no es com-
patible con la Constituciéon (SSTC 329/1993, de 12 de noviem-
bre, FJ 4; 126/2002, de 20 de mayo, FJ 9; y 38/2012, de 26 de
marzo, FJ 5).»

En aquest context, cal portar a collacio l'article 114.3 EAC,
que estableix que «clorrespon a la Generalitat, en les materies
de competencia compartida, precisar normativament els objec-
tius als quals es destinen les subvencions estatals i comunitaries
europees territorialitzables, i també completar la regulacié de
les condicions d’atorgament i tota la gesti6, incloent-hi la trami-
tacié i la concessié». Ja hem dit anteriorment que, en aquest
cas, ens trobem davant d’un suposit de competencies concur-
rents i, consegiientment, la regla general és que els fons desti-
nats a subvencionar les obres de reparacio i restitucié s’han de
territorialitzar obligatoriament, de manera que només en cir-
cumstancies excepcionals es pot justificar la no-territorialitzacio
i la previsi6 d’'una gesti6 centralitzada en els organs estatals.

Segons l'anterior, correspon, doncs, a I’Estat especificar la
destinacié de les subvencions i regular-ne les condicions es-
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sencials d’atorgament fins on li permeti la seva competéncia
de coordinaci6 i direcci6, perdo deixant marge a la comunitat
autonoma per concretar amb més detall I'afectacié6 o destina-
ci6 o, com a minim, per desenvolupar i completar la regulacio
de les condicions d’atorgament i la seva tramitacié. En qual-
sevol cas, la gesti6é correspon a les comunitats autbnomes i no
la pot monopolitzar I’Estat.

Tercer. L'adequacio a la Constitucio i a UEstatut d’autonomia
dels preceptes de I’Ordre HAP/196/2015, de 21 de gener, objecte
de dictamen

En aquest fonament juridic aplicarem el marc constitucio-
nal i estatutari que hem exposat en el fonament juridic ante-
rior als articles de 'Ordre HAP/196/2015, objecte de dictamen,
per tal de concloure si s’ajusten o no al marc de distribuci6
de competencies.

1. Els articles 3, 5, 6 i 8, com veurem més endavant, que
formen part de la regulacié d’un procediment administratiu
de naturalesa subvencional, constitueixen la manifestacio
de funcions tipicament executives encaminades a fer possi-
ble que les potencials entitats publiques que es determinen
com a beneficiaries obtinguin dels organs de 'Administra-
ci6 estatal una resolucié en virtut de la qual se’ls assigni la
subvencié maxima a percebre per a cadascuna de les obres,
i per a totes aquelles sol-licituds que, complint els requisits
establerts per la norma i la corresponent convocatoria, es
trobin incloses en 'ambit d’aplicacio6 territorial que determi-
ni la normativa del Ministeri de I'Interior, cosa que compor-
ta el compromis de despesa corresponent (art. 9.1). Val a dir
que aquesta normativa, de caracter estrictament procedi-
mental i subvencional, es completa amb un conjunt de previ-
sions que regulen els aspectes relatius a ’adjudicaci6é de les
obres subvencionables (art. 12), la justificacié de l'execucio
de l'obra (art. 14), 'acord d’ampliacié de terminis (art. 15) i,
finalment, el reintegrament de I'ajuda en cas d’incompliment

(art. 106).
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Pel que ara interessa, 'Ordre HAP/196/2015 només atri-
bueix aquesta funcié executiva a diferents organs de I’Admi-
nistracié6 general de I’Estat, com son la Direcci6 General de
Coordinaci6é de Competencies amb les Comunitats Autonomes
i les Entitats Locals (en alguns suposits per expressa delega-
ci6 del secretari d’Estat d’Administracions Publiques); les de-
legacions i subdelegacions del Govern, i la Comissié d’Assis-
tencia al subdelegat o delegat del Govern, organs tots ells
dependents o vinculats al Ministeri d’Hisenda i Administra-
cions Publiques, sense fer cap mencio ni reconeixer expressa-
ment la participacié ni, per tant, les competencies de les co-
munitats autbnomes en aquest ambit.

Igualment, preveu que els ens publics beneficiaris dels
ajuts son les diputacions provincials; els cabildos insulars de
les Illes Canaries; els consells insulars de les Illes Balears, i
les comunitats autonomes uniprovincials, dins de I'ambit ter-
ritorial dels quals radiquin els municipis i nuclis de poblaci6
determinats en les respectives ordres del Ministeri de I'Inte-
rior (art. 3, primer par.).

Des de la perspectiva de la regulacié del procediment de
concessio de la subvencio, aquest se substancia en tres fases:
inici, instruccio i resolucio.

L'inici s’efectua mitjancant resolucié de la Direcci6 Gene-
ral de Coordinaci6 de Competencies amb les Comunitats
Autonomes i les Entitats Locals, organ al qual correspon
Pordenaci6é i I'impuls del procediment. L’assignacié de la
subvencio es realitza en regim de concessiéo directa a les
diputacions, cabildos, consells insulars i comunitats autono-
mes uniprovincials, per a tots els projectes d’obres incloses
en l'ambit territorial establert per la normativa del Ministeri
de l'Interior. Les sol-licituds s’han d’adrecar a les subdelega-
cions del Govern de la provincia o, en el cas de comunitats
autonomes uniprovincials, a les delegacions del Govern cor-
responents. Per participar s’han de presentar en forma elec-
tronica pel sistema establert a la convocatoria i, excepcio-
nalment i per als casos en que existeixin en la seu
electronica errors de transmissié o de recepcié dels docu-
ments, pels mitjans previstos a larticle 38.4 de la Llei
30/1992, de 26 de novembre, de regim juridic de les admi-
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nistracions publiques i del procediment administratiu comu
(LRJPAC). Les respectives sollicituds s’han d’ajustar als for-
mats establerts per la mateixa Ordre i la convocatoria res-
pectiva, i s’hi ha d’adjuntar la documentacié que expressa-
ment descriu l'article 6.4 de I'Ordre.

La instruccié correspon a les subdelegacions i delegacions
del Govern, que han de dur a terme aquelles actuacions que
considerin necessaries per a la determinacio, coneixement i
comprovacio de les sollicituds presentades, i de la documen-
tacié annexada a aquestes. Un cop verificat el compliment
dels requisits establerts per les bases, la Comissiéo d’Assisten-
cia al subdelegat o delegat del Govern ha de remetre a la
Direccié General de Coordinaci6 de Competencies amb les
Comunitats Autonomes i les Entitats Locals, en el termini de
dos mesos i per via telematica, la relaci6 quantificada dels
projectes valorats que siguin susceptibles de percebre la sub-
venci6 (art. 8).

I la resoluci6 al director general, que assigna la subvenci6
maxima que han de percebre les entitats beneficiaries, amb
detall de cadascuna de les obres, i per a totes aquelles
sol-licituds que, complint els requisits de les bases i la respec-
tiva convocatoria, es trobin incloses en l'ambit territorial de-
terminat per normativa ministerial (art. 9).

Aixi mateix, larticle 12 preveu que les entitats beneficia-
ries remetin el certificat d’adjudicacié dels projectes d’obra als
quals se’ls ha assignat subvencio, especificant els aspectes
que s’hi enumeren. A partir d’aquest certificat, el director ge-
neral reconeix i proposa el pagament de les obligacions eco-
nomiques (85% en proporcié a I'import adjudicat), aixi com
també, una vegada executada i justificada l'obra, reconeix i
proposa el pagament de les obligacions economiques corres-
ponents a I'import de subvencié pendent de percebre.

Finalment, l'article 15 li atribueix també la facultat d’acor-
dar 'ampliacié dels terminis establerts en ’Ordre, referents a
l'adjudicacio i execucié de les obres, mentre que larticle 16
regula l'obligacié de reintegrament de la subvencié en els su-
posits de no-aplicaci6 de l'ajut a la finalitat dins el termini
d’execuci6 previst, i per incompliment dels suposits generals
establerts per la Llei general de subvencions.
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2. Un cop descrit el procediment previst per ’'Ordre HAP/
196/2015, cal fer algunes consideracions generals sobre si la
centralitzacié de tot el procediment de tramitacié i gestio de
les subvencions, descrita abans, s’adequa al parametre consti-
tucional i estatutari.

Abans, sobre aquesta qliestio, cal recordar, molt breument,
que ens trobem davant d’una activitat de foment en I'ambit
material de la proteccio civil, en el qual I'Estat exerceix com-
petencies concurrents amb les comunitats autbnomes, sempre
que es tracti de situacions d’emergencia nacional o de carac-
ter supraautonomic, declarades previament per I'Estat mitjan-
cant la corresponent norma estatal amb rang legal.

Arran d’aquesta asseveracio, cal fer, perod, una observaci
critica a les actuacions estatals que, fins ara, han tingut lloc en
materia de foment en l'ambit de la proteccié civil. Efectiva-
ment, segons el context en que s’insereix 'Ordre HAP/196/2015,
que hem exposat en el fonament juridic primer, la practica
operada per I'Estat en dictar les corresponents normes amb
rang de llei per declarar les situacions d’emergencia que pre-
cedeixen a l'atorgament de les corresponents subvencions pro-
voca un efecte certament expansiu del poder de despesa esta-
tal, que va més enlla de I'abast que hem vist que té la seva
competencia material sobre la protecci6 civil. Conseglientment,
depenent de I'is que se’n faci (tant perque s’apliqui a les ca-
tastrofes naturals en sentit ampli, com perque s’utilitzi per
sufragar obres que no tinguin una relacié causal directa amb
el fet catastrofic), la linia subvencional que ara es dictamina
pot esdevenir una forma de financament ordinaria de les ad-
ministracions locals en aquest tipus d’obres, equipaments i
infraestructures que no tingui el suport constitucional i estatu-
tari degut. I 'anterior, pel fet d’anar més enlla de les situacions
d’emergencia que siguin realment d’interés nacional o d’abast
supracomunitari que sén, com hem reiterat, les tniques que,
d’acord amb el parametre exposat en el fonament juridic ante-
rior, formen part de 'ambit competencial de I’Estat.

Dit aix0, en primer terme, hem de recordar que el caracter
eminentment coordinador de la competeéncia estatal sobre el
qual es projecta I'Ordre dictaminada ens situa en l'ambit del
segon suposit subvencional descrit en la STC 13/1992 i recollit
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per l'article 114.3 EAC. En aquest sentit, i d’acord amb aquesta
logica i el sistema de distribucié competencial, pertoca a I'Ad-
ministracié estatal articular els instruments adients per tal de
permetre en qualsevol cas la participacié dels organs respec-
tius de '’Administracié autonomica en la gestié de les subven-
cions establertes per la norma, reservant-se la regulacié dels
aspectes substancials d’aquesta, pero sense impedir que els
organs autonomics puguin concretar amb un cert detall I'afec-
tacié dels fons estatals o, com a minim, desenvolupar i com-
pletar la regulacié de les condicions d’atorgament i la seva
gesti6é (tramitacié i concessid). En conseqiiencia, les subven-
cions que regula 'Ordre HAP/196/2015 s’haurien de territoria-
litzar i s’hauria de permetre el desenvolupament del procedi-
ment i la seva gestiéo per part de les comunitats autonomes.

En segon terme, com hem vist, tal com ha destacat profu-
sament la doctrina constitucional i la nostra doctrina consul-
tiva, la no-territorialitzacié i la gesti6é centralitzada de que fa
esment el suposit quart de la STC 13/1992 només soén admis-
sibles en circumstancies excepcionalissimes, que han d’estar
oportunament i suficientment justificades. I resulta del tot
evident que la disposicié objecte de dictamen no aporta cap
fonamentaci6 sobre el fet que la gestié centralitzada sigui im-
prescindible per assegurar la seva plena efectivitat dins de les
funcions de coordinacié que es reserva I’Estat en materia de
proteccié civil o bé per garantir les mateixes possibilitats
d’obtenci6 i gaudi de l'ajut economic previst per als potencials
destinataris en tot el territori de I’Estat.

En efecte, el preambul de 'Ordre HAP/196/2015 només par-
la de «garantizar una mayor agilidad en el otorgamiento de las
ayudas en el momento de la convocatoria y, en consecuencia,
para la obtencion de mayores garantias juridicas» i del fet que
Pestabliment d’aquest procediment regulador generic de les
subvencions permet «a las potenciales entidades beneficiarias
tener conocimiento de las posibles fuentes de financiaciony.

Com és facilment constatable, es tracta d’arguments que en
cap cas expliquen una situacié excepcional que justifiqui la cen-
tralitzacio de la gestié de les subvencions. Addicionalment, al-
tres possibles raons que analitzarem tot seguit tampoc no fa-
rien imprescindible la intervencié de I'’Estat en aquesta gestio.
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En aquest sentit, el fet que 'emergeéncia pugui tenir carac-
ter supraautonomic no comporta inexcusablement la impossi-
bilitat del fraccionament de la tramitacié dels ajuts, ja que és
clar que lexercici de la competeéncia de desenvolupament i
de gesti6 d’aquests per part de la comunitat autobnoma és
factible sempre que el programa o el projecte subvencionable
s’executi en el territori d’aquella (STC 38/2012, FJ 5). En el
cas que ara ens ocupa, l'objecte de les subvencions té una
referéncia territorial explicita de caracter intraautonomic, pel
fet que es refereix a municipis o nuclis de poblaci6 concrets
i esta destinat a financar projectes d’obra, determinats i indi-
vidualitzats, en aquests ambits territorials. Aixi, no és relle-
vant, als efectes d’aquesta analisi, que les entitats beneficia-
ries de les subvencions siguin les diputacions, els cabildos i
consells insulars i les comunitats autonomes uniprovincials,
ja que allo que es considera determinant per atorgar el cor-
responent ajut és un projecte concret d’'un municipi o un
nucli de poblaci6 determinat, incldos en l'ambit territorial
d’'una d’aquelles administracions.

Per altra part, estem davant d’'un aspecte de la intervenci6
de I’Estat en situacions de catastrofe natural que no es carac-
teritza per la necessitat d’immediatesa que esta implicita en
altres actuacions relatives a la proteccié civil. I aixd0 perque,
si bé aquesta darrera pot incloure també la reparacié dels
béns i les estructures malmesos i el restabliment de la norma-
litat, l’activitat de foment a que fa referéncia ’Ordre, tot i que
s’ha d’agilitar, no participa de la urgencia que requereixen els
ajuts destinats a financar les actuacions que s’han dut a terme
en el moment mateix d’esdevenir els fets catastrofics o imme-
diatament després. Aquest seria el cas, per exemple, del pro-
cediment establert al Reial decret 307/2005, de 18 de marg,
pel qual es regulen les subvencions en atencié a determinades
necessitats derivades de situacions d’emergeéncia o de natura-
lesa catastrofica, i s’estableix el procediment per a la seva
concessio que, en el seu preambul mateix, distingeix expres-
sament entre ambdues linies subvencionals.

Per tant, malgrat que la dilacié en el temps respecte de la
causa que origina els ajuts no seria necessariament un argu-
ment per negar la competencia de Estat en la materia, si que
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ho és per confirmar que no és imprescindible la centralitzacio
de la seva tramitacio i gesti6é. D’altra banda, cal recordar que
el Tribunal Constitucional mateix, fins i tot admetent la ur-
gencia en 'adopcié d’'una resposta, ha dit que aquesta no és
una rad justificativa per a la centralitzacié i la gestié dels
ajuts, si aquests son facilment territorialitzables, com és el cas
que s’analitza (STC 150/2012, FJ 7).

Als raonaments anteriors hem d’afegir el fet que I'Ordre
HAP/196/2015 estableix uns criteris de concessié de les sub-
vencions perfectament delimitats i detallats (com ara l'art. 6),
que redueixen la discrecionalitat i intensifiquen la conne-
xi6 amb la finalitat perseguida, de manera que encara és
més inexcusable que no s’atribueixi la seva gesti6 a les co-
munitats autonomes (STC 190/2000, de 13 de juliol, FJ 10, i
159/2011, FJ 7).

En conseqiiéncia, s’ha de rebutjar que 'Ordre HAP/196/2015
es pugui enquadrar en el quart suposit previst a la STC
13/1992 perque no justifica, ni expressament ni implicitament,
el motiu pel qual aquestes subvencions s’han de gestionar de
forma centralitzada.

3. Arribats a aquest punt, descriurem breument el contin-
gut dels preceptes de 'Ordre HAP/196/2015 qiiestionats i in-
dicarem els principals arguments adduits pel Govern, per
aplicar-los seguidament el parametre competencial constitu-
cional i estatutari que hem anat exposant.

A) Larticle 3 determina que els ens beneficiaris de les sub-
vencions son, com ja s’ha dit, les diputacions provincials, els
cabildos insulars canaris, els consells insulars de les Illes Ba-
lears i les comunitats autbnomes uniprovincials (par. primer).
A més, preveu que no en podran ser beneficiaries les entitats
en les quals es doni alguna de les circumstancies previstes en
larticle 13 de la Llei general de subvencions (par. segon).

La petici6é de dictamen entén que la designaci6é dels bene-
ficiaris és incorrecta perque, de conformitat amb larticle 11.1
de la Llei general de subvencions, «a condicié de beneficiari
correspon a qui realitza l'activitat que fonamenta l'atorgament
de la subvencié o que legitima la seva concessio» i, en conse-
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quencia, les entitats beneficiaries dels ajuts a que es refereix
I’Ordre haurien de ser les entitats locals, municipals o provin-
cials, titulars dels equipaments, instal-lacions, serveis o xarxes
viaries deteriorades o destruides per una catastrofe natural,
cosa que permetria al seu torn «considerar les comunitats au-
tonomes com a entitats col-laboradores en la gestié dels ajuts»
en virtut del corresponent conveni de col-laboraci6.

Certament, larticle 3, paragraf primer, de 1'Ordre, quan
defineix les entitats publiques beneficiaries de les subven-
cions, no inclou els ens locals o els nuclis de poblacié que,
en definitiva, son els titulars dels equipaments, les instal-lacions
i les infraestructures subvencionables i que, en aquest sentit,
son els destinataris ultims dels fons estatals. Es pot dir, per
tant, que no s’adequa en aquest aspecte a la Llei 38/2003, de
17 de novembre, general de subvencions, que defineix els
beneficiaris com els que han de realitzar l'activitat que va
fonamentar l'atorgament de la subvencié o que estiguin en la
situacié que en legitima la concessié (art. 11).

En efecte, els subjectes que enumera el primer paragraf de
l'article 3 de I'Ordre actuen en realitat com a entitats interme-
diaries i collaboradores entre 'Administracié de I’Estat i els
ens locals i nuclis de poblacié del seu territori que el Ministe-
ri de l'Interior hagi determinat en les ordres respectives i que
son els que duran a terme els projectes d’obra subvencionats.

Aixi, tot i que son els organs de PAdministracié estatal els
que impulsen i ordenen el procediment de concessié de les
ajudes, les entitats beneficiaries tenen atribuides funcions tan
cabdals com la percepcié de les subvencions reconegudes a
les entitats executores d’obres dins del seu territori (art. 9.1)
o l'emissi6 del certificat d’adjudicacié d’aquestes obres (en
atencié a la documentacié aportada per les citades entitats
executores) i la seva remissio als organs estatals competents
(art. 12). T aix0 anterior sens perjudici que, en alguns casos,
quan es tracti d'un projecte referit a una xarxa viaria, la di-
putacié provincial titular d’aquesta i executora de les obres
reuniria, segons la terminologia de 1’Ordre, la doble condicio
d’entitat beneficiaria i destinataria final de l'ajuda estatal.

Per tant, és clar que aquest precepte vulnera les competen-
cies de la Generalitat, ja que obvia tots els criteris competen-
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cials que hem exposat anteriorment sobre I’atribucié a les co-
munitats autonomes de les facultats de desenvolupament,
aplicacio, gestio i tramitacié6 d’aquests fons estatals. De fet, pel
que ara interessa, el primer paragraf de larticle 3 atribueix a
les diputacions provincials un paper d’entitats col-laboradores
que, en qualsevol cas, hauria de correspondre a les comunitats
autonomes, les quals, segons el bloc de la constitucionalitat,
tenen atribuida la competencia sectorial especifica (proteccio
civil) sobre la qual es projecta l'activitat de foment de I'’Estat.

Draltra banda, la funcié d’assisteéncia i cooperacio juridica,
econoOmica i técnica als municipis que la Llei 7/1985, de 2
d’abril, reguladora de les bases de régim local (art. 36.1.H)
assigna a les diputacions provincials, en cap cas pot emparar
la substituci6é de l'exercici d'una competencia estatutaria, com
ara la prevista a larticle 132 EAC amb relaci6 a larticle 114.3
EAC. Altra cosa és que la diputacié provincial, en el suposit
concret d’'un municipi que no disposi dels mitjans suficients,
pugui assistir-lo puntualment perque rebi la subvenci6 i exe-
cuti les obres pertinents, perd sense que aix0 comporti assu-
mir les tasques de gesti6 del procediment que li atribueix
I’Ordre objecte de dictamen.

Ara bé, a fi d’ajustar-se al marc competencial constitucio-
nal i estatutari, ’'Ordre hauria d’anar més enlla de la simple
atribucié de la condici6 d«entidades beneficiarias» a les co-
munitats autonomes, ja que hauria de preveure la territorialit-
zaci6 de les ajudes i la seva gestio integral per part d’aques-
tes, en virtut de les competencies que tenen reconegudes. I
aixo anterior, sens perjudici que s’hagin de respectar els cri-
teris essencials del procediment establerts en la norma estatal
que garanteixin I'assoliment de l'objectiu i la finalitat per als
quals s’ha creat aquesta linia subvencional (tal com, per altra
part, esta previst a l'article 86 de la mateixa Llei 47/2003, de
26 de novembre, general pressupostaria).

En conclusio, el primer paragraf de l'article 3 de I’Ordre
HAP/196/2015 vulnera les competéncies de la Generalitat pre-
vistes a l'article 132 EAC en relaci6 amb larticle 114.3 EAC.

B) Larticle 5 declara que les subvencions s’atorgaran en
regim de concessio directa a les entitats beneficiaries (diputa-
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cions provincials, cabildos insulars de les Illes Canaries, con-
sells insulars de les Illes Balears i comunitats autonomes
uniprovincials) i, tot seguit, atribueix les funcions d’ordenaci6
i d’impuls del procediment de concessié de les subvencions a
la Direccié General de Coordinacié de Competencies amb les
Comunitats Autonomes i les Entitats Locals.

La petici6 de dictamen, a més de reproduir el mateix ar-
gument adduit en l'article 3, considera que aquesta atribucio
competencial no és conforme amb l'ordre de distribuci6 de
competencies, perque es tracta de funcions que corresponen
a les instancies autonomiques.

D’una banda, aquest precepte estableix que les ajudes a
que es refereix ’Ordre s’atorgaran, en regim de concessio
directa, a les entitats beneficiaries citades a larticle 3 que,
com sabem, tenen atribuit un seguit de funcions executives al
llarg del procediment subvencional.

I, de laltra, conté latribucié general de tota la gesti6 i
subsegiients quiestions adjectives de tramitacié del procedi-
ment administratiu subvencional a un organ de I’Administra-
ci6 de I’Estat (la Direccié6 General de Coordinacié de Compe-
tencies amb les Comunitats Autonomes i les Entitats Locals).

D’acord amb el parametre exposat, les previsions esmenta-
des son contraries al bloc de la constitucionalitat, ja que, com
ha estat reiterat per la doctrina constitucional, «das normas
procedimentales ratione materiae deben ser dictadas por las
Comunidades Auténomas competentes en el correspondiente
sector material, respetando las reglas de procedimiento admi-
nistrativo comin» (STC 36/2012, de 15 de marg, FJ 8; 89/2012,
de 7 de maig, FJ 9, i 179/2013, FJ 8).

En altres paraules, en la regulacié del sistema d’aquestes
bases reguladores de les ajudes no s’ha tingut en compte en
cap sentit la participacié6 de les comunitats autonomes, mal-
grat que aquesta participaciéo deriva de la mateixa concepci6
de I'Estat que resulta del model autonomic constitucionalment
establert, que exigeix una implicaci6é de les comunitats auto-
nomes en tot alld que, sens dubte, forma part de la gestio
dels seus interessos (art. 137 CE). I aix0 es constata no només
pel que fa al desenvolupament normatiu del procediment sin6
també, com hem indicat en I'analisi del primer paragraf de
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l'article 3, respecte de l'aplicacié d’aquest procediment mitjan-
cant les corresponents actuacions executives de tramitacio i
gestio de les ajudes.

Per tant, l'article 5, pel que fa a l'atribuci6 de tasques pro-
cedimentals i executives a les entitats beneficiaries de l'article
3 i a la «Direccion General de Coordinaciéon de Competencias
con las Comunidades Autonomas y las Entidades Localesy,
vulnera les competencies de la Generalitat previstes a l’article
132 EAC en relaci6 amb larticle 114.3 EAC.

O) Larticle 6, en el seu apartat 1, preveu que les sollicituds
s‘'emplenin i es presentin de forma electronica mitjancant el
sistema que estableixi la convocatoria i, excepcionalment, en
format paper pels mitjans previstos en larticle 38.4 LRJPAC,
per als casos en que constin en la seu electronica d’aquesta
Administracié errors de transmissié o de recepcié del docu-
ment electronic. Lapartat 2 estableix que les sollicituds han
d’anar signades pel representant legal, o personal autoritzat
per ell, de les entitats incloses en I'ambit d’aplicacié de la
convocatoria i, també, pels ens publics beneficiaris segons
larticle 3, a instancia dels organs de govern de les entitats
incloses en l'ambit d’aplicacié de la convocatoria correspo-
nent. L’apartat 3 preveu que les sollicituds, una per cada
obra, es presentin ajustant-se als formats establerts en les
presents bases i en la convocatoria i, a continuaci6, es relacio-
nin les dades requerides en formalitzar la sol-licitud, com ara
la denominacié de l'obra, una breu descripcié d’aquesta, la
localitzacié geografica i la direcci6, la circumstancia adversa
que va originar el dany i la data concreta, i el correu electro-
nic i les dades de comunicacié amb l'entitat sol-licitant. L'apar-
tat 4 regula la documentacio que cal annexar a les sol-licituds
i, finalment, 'apartat 5 estableix que les sollicituds s’adrecin
a les subdelegacions del Govern de la provincia o, en el cas
de comunitats autdonomes uniprovincials, a la Delegaci6 del
Govern corresponent.

En aquest cas, la peticidé de dictamen no qiiestiona la vali-
desa de les dades relatives a la documentacié exigida per
I’Ordre, siné el fet que s’hagi de presentar en la seu electro-
nica de I’Administracié de I’Estat, ja que «en tractar-se d’as-
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pectes de gestié hauria de poder-se fer en el lloc i forma que
indiqui I'’Administraci6 autonomica competent, sense perjudici
d’establir els mecanismes per a la millor i més eficient relacio
interadministrativa en l'oportd conveni». Considera, alhora,
que l'atribucié competencial que es fa a les delegacions i sub-
delegacions del Govern estatal per tal que aquestes les reme-
tin al Ministeri, en tractar-se de la gesti6 dels ajuts, s’hauria
de vehicular a través de les comunitats autonomes.

Pel que fa, doncs, al lloc de presentacié de les sol-licituds,
tant en seu electronica com, si s’escau, fisicament en paper, i
a la designacio de la Subdelegacié del Govern de la provincia
o de la Delegacié del Govern corresponent de les comunitats
autonomes uniprovincials com a organs als quals es dirigei-
xen aitals sol-licituds (art. 6.1 i .5), es tracta una vegada més
de previsions de caracter essencialment procedimental que,
com hem dit, vulneren les competencies de la Generalitat res-
pecte del desenvolupament i la gestié de les ajudes regulades
per 'Ordre HAP/196/2015.

Cal advertir, per connexi6é amb el que prescriuen els apar-
tats 1 i 5 de l'article 6, que l'apartat 3, quan fa esment del fet
que les sollicituds s’han d’ajustar als formats establerts en la
convocatoria, s’esta referint als models estatals, de manera
que es tracta també d’una norma inconstitucional i antiestatu-
taria. Aixi, de forma reiterada, la doctrina constitucional ha
insistit que el model o formulari és una qiestié purament
procedimental i instrumental que correspon decidir a les co-
munitats autonomes d’acord amb el que considerin més ade-
quat per a les sollicituds i les resolucions (entre d’altres, STC
179/2013, FJ 8; 89/2012, FJ 9.a; 36/2012, FJ 10; 70/1997, de 10
d’abril, FJ 4, i 242/1999, de 21 de desembre, FJ 11).

Draltra banda, el segon paragraf de l'apartat 2, d’aquest
mateix article 6, en la mesura que atribueix a les entitats
beneficiaries previstes en l'abans analitzat article 3 (par. pri-
mer) la facultat de presentar les sollicituds de financament,
per les raons alla exposades, omet la participacié de les co-
munitats autonomes i vulnera també les seves competencies
estatutariament atorgades.

En conclusio, 'apartat 2, segon paragraf; 'apartat 3, primer
paragraf, i lapartat 5 de larticle 6 de 'Ordre HAP/196/2015
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vulneren les competencies de la Generalitat ex article 132 EAC
en relaci6 amb larticle 114.3 EAC, com també les vulnera
l'apartat 1, per connexié amb l'apartat 5 del mateix article 6.

D) Larticle 8, apartats 1 i 3, atribueix a les delegacions i
les subdelegacions del Govern la funcié d’0rgan d’instruccio
del procediment, i a la Comissié d’Assistencia del delegat o
subdelegat del Govern la d’organ tramitador, en aquest cas,
encarregat d’elaborar la relaci6 quantificada dels projectes
valorats que siguin susceptibles de rebre subvencio.

La sol-licitud de dictamen considera que aquestes funcions
executives s’haurien d’atribuir als organs autonomics.

En aquest cas, la centralitzacié tant de la instruccié com
de la valoraci6é de les sollicituds, quan ambdues consisteixen
en funcions clarament executives del procediment d’atorga-
ment de les subvencions, suposa, pels mateixos motius que
els allegats en els preceptes anteriorment examinats, una
evident conculcaci6é de les competéncies autonomiques en la
materia.

De la mateixa manera, i per connexié amb els preceptes
anteriors, també infringeix les competéncies autonomiques
larticle 9, apartat 1, quan disposa que l'assignaci6é de les sub-
vencions es dugui a terme de forma centralitzada, per organs
de '’Administracié general de I’Estat.

En conclusio, els apartats 1 i 3 de l'article 8 i, per conne-
xi0, lapartat 1 de l'article 9 i 'annex I de 'Ordre HAP/196/2015
vulneren les competencies de la Generalitat ex article 132
EAC en relacié amb larticle 114.3 EAC.

E) Larticle 12 regula ampliament 'adjudicaci6é de les obres.
En aquest sentit, preveu que, en el termini de tres mesos se-
gients a la publicacié d’assignacié de les subvencions en el
Butlleti Oficial de IEstat, les entitats beneficiaries remetin, en la
forma i sobre la base del model previst en I'annex II de 1'Or-
dre, un certificat d’adjudicaci6 de cadascun dels projectes
d’obra als quals se’ls ha assignat l'ajut, especificant els aspectes
que s’enumeren, com ara, l'entitat contractant, el NIF i el nom
de ladjudicatari o la data prevista de finalitzacié (apt. D.
D’acord amb aquest certificat, el director general de Coordina-
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ci6 de Competencies amb les Comunitats Autonomes i les Enti-
tats Locals, per delegaci6 del secretari d’Estat d’Administracions
Publiques, reconeix i proposa el pagament de les obligacions
economiques corresponents al 85% de la subvenci6 assignada i
en proporcié a I'import de l'obra adjudicada (apt. 2). El lliura-
ment s’efectuara a les entitats beneficiaries, que hauran d’apor-
tar la corresponent carta de pagament en el termini dels deu
dies segiients a la seva realitzacié (apt. 3). La falta de remissio
del certificat d’adjudicaci6 en el termini i la forma previstos en
Papartat 1 d’aquest mateix article donara lloc a la perdua del
dret sobre la subvenci6 assignada al projecte (apt. 4).

Doncs bé, en el cas de l'article 12 i també dels articles 14,
15 i 16, la peticié de dictamen argumenta que totes aquestes
funcions formen part de la gesti6 administrativa de les sub-
vencions, de manera que podrien realitzar-les els organs au-
tonomics, sens perjudici de laplicacio dels criteris generals
fixats per 1’Ordre i dels oportuns mecanismes de col-laboraci6
interadministrativa que s’estableixin en el conveni.

Pel que fa a l'article 12, tot i que conté un seguit de crite-
ris de coordinacié que s’'emparen en les competeéncies estatals
(documentacié que han d’aportar les entitats que executen les
obres; quantia i limit de les obligacions economiques recone-
gudes; carta de pagament per al lliurament i termini de pre-
sentacio, i perdua del dret a la subvencié assignada), vulnera
les competencies de les comunitats autonomes en tot alldo que
sigui l'atribucié de funcions executives d’intermediacié a les
entitats beneficiaries (apts. 1 i 3, remissié del certificat d’adju-
dicacié dels projectes d’obra als quals ha estat assignada la
subvenci6 i lliurament de les quanties dels ajuts) i de reconei-
xement i proposta de pagament de les obligacions economi-
ques al director general de Coordinacié de Competencies amb
les Comunitats Autonomes i les Entitats Locals (apt. 2), quan
es tracti d’'obres de reparacié o restitucié d’equipaments,
instal-lacions, infraestructures i serveis de titularitat municipal
o de xarxes viaries de les diputacions provincials que es rea-
litzin en ambit territorial autonomic.

Aixi mateix, la referéncia al model de l'annex II de les
bases, continguda a l'apartat 1 del mateix article 12, conculca
les competencies autonomiques.



Dictamen 6/2015 261

En consequencia, els apartats 1, 2 i 3 de l'article 12 de
I'Ordre HAP/196/2015, en l'atribucié que efectuen de funcions
executives a les entitats beneficiaries i al director general de
Coordinacié de Competencies amb les Comunitats Autonomes
i les Entitats Locals, com també en la prescripcié que conte-
nen de models concrets de documents administratius, vulne-
ren les competencies de la Generalitat ex article 132 EAC en
relacié6 amb l'article 114.3 EAC. Aixi mateix, les vulnera, per
connexio, 'annex I d’aquesta Ordre.

F) Larticle 14 conté la regulaciéo de la justificacié de les
obres i estableix, en el seu apartat 1, un termini de tres me-
sos per efectuar-la, a comptar des del dia de la finalitzacio
del termini d’execucié o, si s’escau, de la prorroga. L'apartat
2, per la seva part, estableix l'obligacié que les entitats bene-
ficiaries remetin una certificacié acreditativa de les obres exe-
cutades, segons el model de l'annex III, on ha de constar,
entre d’altres aspectes, el nimero i la denominaci6 del projec-
te, entitat contractant, la data de finalitzacio, la data de l’acta
de recepcio, I'import certificat o la data de realitzacié del
darrer pagament. A I'ultim, l'apartat 3, atribueix al director
general la funcié de reconeixement i proposta de pagament
de les obligacions economiques corresponents a 'import pen-
dent de la subvenci6.

Quant a l'activitat de control de les subvencions, cal indi-
car que la doctrina constitucional entén que el fet de sotmetre
el control de la gestié de les subvencions als organs de I’Estat
«excede[n] del niucleo regulador que puede asumir el Estado,
pues obvian los 6rganos de control propios de que dispone la
Comunidad Auténoma» (STC 150/2012, FJ 11). Com en els pre-
ceptes anteriors, els tramits previstos en aquest article tenen
com a referéncia que I'Estat és el gestor del procediment de
tramitacié i atorgament de les subvencions, de manera que
aquesta referéncia, com és evident, una vegada més, no té
cap virtualitat, acceptada la premissa que els fons i el seu
control s’han de transferir a les comunitats autonomes. Per
tant, llevat dels criteris generals que amb caracter coordina-
dor estableix l'article 14 (termini de justificacio, contingut de
la certificacié acreditativa de les obres o percentatge maxim
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de financament), les atribucions competencials a les entitats
beneficiaries (apt. 2) i a 'abans esmentat director general (apt.
3) vulneren les competeéncies autonomiques respecte de la
tramitacio i gestio dels ajuts objecte de 'Ordre HAP/196/2015,
quan es tracti d’obres la realitzacié de les quals correspon als
municipis o diputacions provincials del seu territori.

Consegiientment, els apartats 2 i 3 de larticle 14 i, per
connexio, 'annex III, de 'Ordre HAP/196/2015, en latribucio
que efectuen de funcions executives a les entitats beneficiaries
i al director general de Coordinaci6 de Competencies amb les
Comunitats Autonomes i les Entitats Locals, com també en la
prescripcié que contenen de models concrets de documents
administratius, vulneren les competencies de la Generalitat ex
article 132 EAC en relacié6 amb larticle 114.3 EAC.

G) Larticle 15 atribueix al ja citat director general la potes-
tat d’acordar I'ampliaci6é dels terminis previstos en els articles
12, 13 i 14, i a lentitat beneficiaria (art. 3) la facultat de
sollicitar aquesta ampliacio.

Aquestes previsions, per les mateixes raons exposades en
els preceptes abans citats, en la mesura que assignen les
esmentades competencies a un organ de '’Administracié es-
tatal i a les entitats de l'article 3, vulneren les competencies
de la Generalitat ex article 132 EAC en relacié amb l’article
114.3 EAC.

H) Finalment, l'article 16 regula el reintegrament de la
subvenci6. En el seu apartat 1 prescriu 'obligacié de reinte-
grament de la subvencié en els suposits de no-aplicacié de
I'ajut a la finalitat dins el termini d’execuci6 previst en l'article
13, o si s’escau, del termini prorrogat, com també per incom-
pliment dels suposits generals establerts per la Llei general de
subvencions (art. 37.1 LGS). Caldra abonar, igualment, l'interes
de demora corresponent des del moment del seu pagament.
Lapartat 2 determina que en cas d’incompliment del termini
d’execucio, el reintegrament es limitara al percentatge de la
inversié no executada en termini, sempre que lentitat local
acrediti en l'execucié de la inversié subvencionada una acti-
tud diligent i inequivocament tendent a la satisfaccié dels
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compromisos assumits. Lapartat 3 preveu que és procedent el
reintegrament de la subvencié per I'import de les factures o
certificacions d’obra que no hagin estat efectivament abona-
des dins del termini de justificaci6 establert per larticle 14.1
de 1'Ordre. I, finalment, 'apartat 4 permet la devolucié volun-
taria de la subvenci6 a favor del tresor public, juntament amb
els interessos de demora.

Amb relaci6 a I'anterior, hem de recordar que «el reintegro
y, en particular, el procedimiento para la exigencia del mis-
mo, incide en aspectos relacionados con el control de las
ayudas, que se incardinan en el ambito de las competencias
autonémicas» (STC 150/2012, FJ 11).

Dit aix0, cal constatar que una interpretacio sistematica de
l'article 16 amb la resta de la norma subvencional, principal-
ment l'article 5, permet deduir que el procediment de reinte-
grament se substanciara de forma centralitzada, incloent-hi el
calcul dels interessos de demora a que fa referencia I'apartat
4 del mateix article. Ara bé, en la mesura que el precepte no
conté atribucions competencials expresses ni concretes a un
organ de 'Administracio estatal (I'apartat 4 només diu «Admi-
nistracion»), siné que regula criteris generals sobre diferents
aspectes del reintegrament que, entre d’altres, inclouen remis-
sions a la Llei general de subvencions i a altres terminis esta-
blerts a 'Ordre mateixa, es pot considerar que estableix un
seguit de condicions essencials del procediment subvencional.

Draltra banda, respecte del mateix apartat 4, una interpre-
tacio sistematica del seu contingut ens permet entendre que,
quan fa esment del «beneficiario» i li atribueix la facultat de
retornar la subvencio, s’esta referint, en aquest cas, a les enti-
tats locals executores de les obres, destinataries ultimes de la
subvenci6. Per tant, pel que ara interessa, als municipis (in-
fraestructures) i a les diputacions provincials (xarxes viaries).

En conclusid, larticle 16 de I'Ordre HAP/196/2015 no és
contrari a la Constitucié ni a I'Estatut d’autonomia.

I) La disposici6 final primera invoca la competencia exclu-
siva en materia de seguretat publica, ex article 149.1.29 CE,
com a titol competencial que habilita Estat per elaborar I'Or-
dre HAP/196/2015. Els sollicitants entenen que, juntament
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amb aquest titol, hauria de figurar, també, el de larticle
149.1.18 CE, relatiu a la materia de régim local.

Segons el que hem raonat en aquest mateix fonament juri-
dic i en lanterior i segon fonament, entenem que el titol com-
petencial aplicable respecte del que regula 'esmentada Ordre,
segons la seva finalitat i el seu contingut, és el de larticle
149.1.29 CE, tot i que amb labast i en els termes que hem
delimitat, raé per la qual hem conclos que I'Estat s’ha excedit
en lexercici de les seves competencies a I’hora de dictar tot
un seguit de preceptes de la norma subvencional.

Com ja hem assenyalat en els DCGE 17/2012, de 20 de
desembre (FJ 3), i 3/2014, de 28 de gener (FJ 3), la jurispru-
dencia constitucional considera que les impugnacions de les
disposicions sobre els titols competencials tenen el caracter
de «sistematiques» i, per tant, s’han de resoldre en el mateix
sentit que les impugnacions referides als preceptes substan-
tius per a l'elaboracié dels quals habiliten I’Estat.

D’acord amb aix0, en relacié6 amb els preceptes qliestio-
nats, hem de concloure que la disposicié final primera de
I'Ordre HAP/196/2015 no habilita I'Estat, ex article 149.1.29
CE, per dictar els preceptes que hem considerat que vulneren
les competencies de la Generalitat previstes a l’article 132
EAC en relacié amb larticle 114.3 EAC.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les segiients

CONCLUSIONS

Primera. Larticle 3, paragraf primer; l'article 5, en l'incis
«a las diputaciones provinciales, cabildos insulares de las Islas
Canarias, consejos insulares de las Illes Balears y comunida-
des auténomas uniprovinciales», i en l'incis «se ordenara e
impulsara por la Direcciéon General de Coordinacion de Com-
petencias con las Comunidades Autonomas y las Entidades
Locales»; l'article 6, apartat 2, segon paragraf, apartat 3, pri-
mer incis, i apartat 5, com també, per connexié amb aquest
darrer, apartat 1; l'article 8, apartats 1 i 3, i per connexio,
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larticle 9, apartat 1 i 'annex I; l’article 12, apartat 1, llevat de
la relaci6 de les dades que ha de contenir el certificat d’adju-
dicaci6 de les obres (lletres a a f), apartat 2, en l'incis, «el
Director General de Coordinaciéon de Competencias con las
Comunidades Auténomas y las Entidades Locales, por delega-
cion del Secretario de Estado de Administraciones Publicas», i
apartat 3, en lincis, «a las entidades beneficiarias», com tam-
bé, per connexio, 'annex II; l'article 14, apartat 2, en els in-
cisos «Las entidades beneficiarias», «y en la forma que se es-
tablezca en la convocatoria» «de conformidad con el modelo
que figura en el anexo IIl», i apartat 3, en els incisos «el Di-
rector General de Coordinacion de Competencias con las Co-
munidades Auténomas y las Entidades Locales, por delegacion
del Secretario de Estado de Administraciones Publicas», com
també, per connexid, 'annex III; l'article 15, en l'incis «la Di-
reccion General de Coordinaciéon de Competencias con las
Comunidades Auténomas y las Entidades Locales» i en l'incis
«por la entidad beneficiaria», i la disposici6 final primera, pel
que fa a PI’habilitaci6 competencial de les previsions abans
indicades, de 'Ordre HAP/196/2015, de 21 de gener, vulneren
les competencies de la Generalitat previstes a l'article 132 EAC
en relacié6 amb larticle 114.3 EAC.
Adoptada per unanimitat.

Segona. La resta de preceptes de 'Ordre HAP/196/2015,
de 21 de gener, sol-licitats no son contraris a la Constitucioé ni
a I’Estatut.

Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i sig-
nem al Palau Centelles en la data indicada a I'encapcalament.






Dictamen 7/2015, de 4 de juny,
sobre la Llei organica 4/2015, de 30 de marc,
de protecci6 de la seguretat ciutadana

El Consell de Garanties Estatutaries, amb l'assistencia del pre-
sident Joan Egea Fernandez, del vicepresident Pere Jover Pre-
sa, dels consellers Eliseo Aja, Marc Carrillo i Jaume Vernet
Llobet, del conseller secretari Alex Bas Vilafranca, i dels con-
sellers Francesc de Paula Caminal Badia, Joan Ridao Martin i
Carles Jaume Fernandez, ha acordat emetre el segiient

DICTAMEN

Sollicitat per més d’'una desena part dels diputats del Parla-
ment de Catalunya, sobre la Llei organica 4/2015, de 30 de
mar¢, de proteccié de la seguretat ciutadana (BOE num. 77,
de 31 de mar¢ de 2015).

ANTECEDENTS

1. El dia 5 de maig de 2015 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries un escrit de la presidenta
del Parlament de Catalunya (Reg. nim. 4760) en qué es comu-
nicava al Consell ’Acord de la Mesa del Parlament, del mateix
dia 5 de maig, en el qual, segons el que preveuen els articles
16.2.a i 23.f de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de
Garanties Estatutaries, es va admetre a tramit la sollicitud de
dictamen presentada el 30 d’abril de 2015 per més d’'una de-

Ponent: Joan Egea Fernandez / Pere Jover Presa
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sena part dels diputats, del Grup Parlamentari d’Iniciativa per
Catalunya Verds-Esquerra Unida i Alternativa i la diputada no
adscrita senyora Marina Geli i Fabrega, sobre la Llei organica
4/2015, de 30 de marg, de proteccié de la seguretat ciutadana.

Lorgan sollicitant demana d’aquest Consell el dictamen,
que té caracter preceptiu segons l'article 76.3 EAC, per al cas
que s’acordés interposar un recurs d’inconstitucionalitat.

2. El dia 7 de maig de 2015 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries un escrit de la presiden-
ta del Parlament de Catalunya (Reg. nim. 4766) en queé es
comunicava al Consell 'acord de la Presidencia del Parlament,
del mateix dia 6 de maig, en el qual, segons el que preveuen
els articles 16.2.a i 23.f de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del
Consell de Garanties Estatutaries, es va admetre a tramit la
sol-licitud de dictamen presentada el 6 de maig de 2015 per
més d’'una desena part dels diputats, del Grup Parlamentari
d’Esquerra Republicana de Catalunya, sobre la Llei organica
4/2015, de 30 de marg, de proteccié de la seguretat ciutadana.

Lorgan sollicitant demana d’aquest Consell el dictamen,
que té caracter preceptiu segons l'article 76.3 EAC, per al cas
que s’acordés interposar un recurs d’inconstitucionalitat.

3. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessioé del dia
7 de maig de 2015, després d’examinar la legitimacio6 i el con-
tingut de les dues sol-licituds, les va admetre a tramit i es va
declarar competent per emetre els dictamens corresponents,
d’acord amb larticle 24.2 de la seva Llei reguladora. Es van
designar com a ponents el president senyor Joan Egea Fernan-
dez per al dictamen de la primera sol-licitud i el vicepresident
senyor Pere Jover Presa per al dictamen de la segona sollicitud.

4. En la mateixa sessio del dia 7 de maig de 2015, segons
el que estableixen els articles 19.2 de la Llei 2/2009, de 12 de
febrer, del Consell de Garanties Estatutaries, i 31 del Regla-
ment d’organitzacié i funcionament del Consell, i en vista que
les dues sollicituds tenen objectes connexos que justifiquen
la unitat de la tramitaci6é i decisio, ja que recauen sobre la
mateixa norma legal i coincideixen en part de les disposicions
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questionades, es va acordar obrir el tramit d’audiencia perque
els sollicitants formulessin les allegacions que consideressin
oportunes sobre la possibilitat d’acumulacié, per part del
Consell, dels dos dictamens.

Aixi mateix, en aplicacio de larticle 25, apartats 4 i 5, de
la seva Llei reguladora, va acordar adrecar-se als sol-licitants,
al Parlament, a tots els grups parlamentaris i també al Go-
vern, a fi de sollicitar-los la informacié i la documentaci6
complementaries de que disposessin sobre la norma sotmesa
a dictamen.

5. En la sessi6 del dia 14 de maig de 2015, un cop trans-
corregut el termini per dur a terme el tramit d’audiéncia,
sense que els sollicitants fessin alllegacions, el Consell va
acordar acumular la sol-licitud presentada per més d’una de-
sena part dels diputats, del Grup Parlamentari d’Esquerra
Republicana de Catalunya, a la sol-licitud presentada per més
d’una desena part dels diputats, del Grup Parlamentari d’Ini-
ciativa per Catalunya Verds-Esquerra Unida i Alternativa i la
diputada no adscrita senyora Marina Geli i Fabrega. Aixi ma-
teix, es va acordar que el president senyor Joan Egea, ponent
de la primera sol-licitud, i el vicepresident senyor Pere Jover,
ponent de la segona sol-licitud, realitzessin una poneéncia con-
junta del Dictamen, amb els terminis d’elaboraci6é del dicta-
men i el calendari de debats previstos inicialment per al dic-
tamen de la primera sol-licitud.

6. Finalment, després de les corresponents sessions de

deliberacio, es va fixar com a data per a la votacié i per a
l'aprovacié del Dictamen el dia 4 de juny de 2015.

FONAMENTS ]URiDICS
Primer. L'objecte del Dictamen
Com s’ha indicat en els antecedents, una desena part de

diputats del Grup Parlamentari d’'ICV-EUiA i la diputada no
adscrita, aixi com una desena part de diputats, del Grup Par-
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lamentari d’Esquerra Republicana de Catalunya, han demanat
dictamen al Consell sobre determinats preceptes de la Llei
organica 4/2015, de 30 de marg, de proteccié de la seguretat
ciutadana (en endavant, Llei organica 4/2015 o LOPSC), pre-
viament, i amb caracter preceptiu, a l’eventual interposicié
d’'un recurs d’inconstitucionalitat davant del Tribunal Consti-
tucional (art. 76.3 EAC i 16.2.a i 30.1 Llei 2/2009, de 12 de
febrer, del Consell de Garanties Estatutaries).

En aquest primer fonament juridic, delimitarem l'objecte
del Dictamen, exposant, en primer lloc, el contingut de la Llei
organica 4/2015, aixi com el context normatiu en el qual s’in-
sereix. Seguidament, descriurem de forma succinta el contingut
dels preceptes que susciten dubtes de constitucionalitat i d’es-
tatutarietat, aixi com l'argumentacié en la qual es fonamenten.
Finalment, indicarem lestructura que adoptara el Dictamen a
fi i efecte de donar complida resposta a aquestes qiiestions.

1. Segons l'apartat 2 de l'article 1, la Llei organica 4/2015
té per objecte la regulaci6 d’'un conjunt d’actuacions de dife-
rent naturalesa orientades a tutelar la seguretat ciutadana,
mitjancant la proteccié de persones i béns, i el manteniment
de la tranquil-litat dels ciutadans. Al seu torn, lapartat 1
d’aquest mateix article considera la seguretat ciutadana com
«un requisit indispensable per al ple exercici dels drets fona-
mentals i les llibertats publiques, i la seva salvaguarda, com a
bé juridic de caracter collectiu».

La Llei té cinquanta-quatre articles dividits en cinc capi-
tols, set disposicions addicionals, una disposicioé transitoria,
una de derogatoria i cinc de finals. D’acord amb la disposicio
final cinquena, entrara en vigor I'l de juliol de 2015, llevat de
la seva disposicio final primera, que modifica la Llei organica
4/2000, d’11 de gener, sobre drets i llibertats dels estrangers
a Espanya i la seva integracié social, que ho fa 'endema de
la seva publicacié al BOE.

El capitol I (art. 1 a 7) defineix l'objecte de la Llei, estableix
els fins i els principis que regeixen l'actuacié dels poders pu-
blics en materia de seguretat ciutadana, determina les autoritats
i els organs competents i regula la cooperacié administrativa i
el deure de collaboraci6é d’autoritats, funcionaris, particulars
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i empreses de seguretat privada amb les autoritats i els organs
competents per a la seguretat ciutadana. El capitol II (art. 8 a
13) fa referencia al deure de documentacio i identificaci6 dels
ciutadans mitjancant el document nacional d’identitat i el pas-
saport. Els articles 14 a 24, integrats sota el capitol III, regulen
les potestats generals de policia de seguretat i tipifiquen dife-
rents mesures i actuacions limitatives dels drets dels ciutadans,
com ara ordres i prohibicions, entrada i registre domiciliari,
identificacié6 de persones, restriccions de transit i controls en
les vies publiques, comprovacions i escorcolls en llocs publics,
escorcolls personals externs, us de videocameres i actuacions
en relaci6 amb l'exercici del dret de reunié i de manifestacio.

El capitol 1V (art. 25 a 29) conté mesures de control admi-
nistratiu de determinades activitats rellevants per a la segure-
tat ciutadana, com ara les activitats relacionades amb armes,
explosius, cartutxeria i productes pirotecnics, aixi com les
relatives a l'allotjament o la compravenda de joies i metalls,
objectes o obres d’art.

Finalment, el capitol V (art. 30 a 54) estableix el regim
sancionador en 'ambit de la seguretat ciutadana. Es tipifiquen
les infraccions distingint-les entre molt greus, greus i lleus
(art. 35, 36 i 37, respectivament) i les corresponents sancions
(art. 39) i es regulen determinades especialitats respecte del
procediment sancionador previst amb caracter general al titol
IX de la Llei 30/1992, de 26 de novembre.

D’acord amb la disposicié final segona, la Llei es dicta a
Pempara del titol competencial de Estat en materia de segu-
retat publica reconegut en l'article 149.1.29 CE, aixi com, en
relacié amb els articles 28 i 29, a 'empara de l'article 149.1.26
CE, que atribueix a I’Estat la competencia sobre el regim de
producci6, comerg, tinenca i s d’armes i explosius.

2. La Llei organica 4/2015 deroga la Llei organica 1/1992,
de 21 de febrer, sobre proteccié de la seguretat ciutadana (en
endavant Llei organica 1/1992 o LOPSC 1/1992), que des de la
seva promulgacié ha estat la norma de referéncia en aquesta
materia. Segons el preambul de la Llei organica 4/2015, la
necessitat de la modificacié legislativa deriva de diferents fac-
tors com ara els canvis socials i les noves formes de posar en



272 CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES

risc la seguretat ciutadana que han aparegut en el transcurs
del temps, aixi com la conveniencia d’incorporar la jurispru-
dencia constitucional rellevant per a la seguretat ciutadana i
actualitzar-ne el régim sancionador.

S’ha de recordar que determinats preceptes de la Llei or-
ganica 1/1992 van ser impugnats mitjancant un recurs d’in-
constitucionalitat que va resoldre la STC 341/1993, de 18 de
novembre. Aquesta Sentencia va declarar inconstitucional i
nul l'article 21.2 perque vulnerava el dret fonamental a la in-
violabilitat del domicili reconegut en larticle 18.2 CE, ates
que la delimitacié del concepte de delicte flagrant realitzada
pel precepte legal era contraria a la nocié del que és flagrant
emprada pel constituent com a limit del dret a la inviolabilitat
domiciliaria.

Un element rellevant del context normatiu en el qual s’in-
sereix la LOPSC és la recent reforma del Codi penal aprovada
mitjancant la Llei organica 1/2015, de 30 de mar¢. Aquesta
reforma, que entrara en vigor, com el gruix de la Llei organi-
ca 4/2015, I'l de juliol de 2015, incorpora, entre altres nove-
tats, Peliminacio de les faltes del Codi penal. Segons I'exposi-
ci6 de motius de la norma, la supressié definitiva del cataleg
de faltes que recollia el llibre III del Codi penal es justifica
per la necessitat de reduir l’elevada litigiositat que recau so-
bre els jutjats i tribunals de l'ordre penal i de donar compli-
ment al principi d’intervencié6 minima, d’acord amb el qual
s’ha d’evitar la sanci6 penal de les conductes d’escassa grave-
tat. En aquest sentit, les accions tipificades com a faltes i que
presenten un grau suficient de gravetat des del punt de vista
del principi d’intervencié minima passen a tipificar-se com a
delictes lleus (categoria aquesta de nova incorporacid), con-
servant les garanties propies del procés penal; en canvi, les
conductes que no superen aquest llindar de gravetat es recon-
dueixen a altres ambits de l'ordenament juridic com ara el
civil o el sancionador administratiu. En coherencia amb aquest
plantejament, la Llei incorpora com a infraccions conductes
que fins ara estaven tipificades com a faltes en el Codi penal.

3. La sol'licitud de dictamen formulada per una desena
part de diputats pertanyents al Grup Parlamentari d’'ICV-EUiA
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i la diputada no adscrita qliestiona determinats preceptes de
la Llei organica 4/2015 relatius a les mesures de limitacié de
drets en exercici de les potestats generals de la policia de
seguretat i al régim d’infraccions i sancions, aixi com el pre-
cepte que modifica la Llei organica 4/2000. En efecte, els
diputats consideren que l'article 17 LOPSC, que regula la
restriccio del transit i els controls a les vies publiques, i I’ar-
ticle 23, relatiu a les mesures d’intervencio respecte de mani-
festacions i reunions, infringeixen els drets a la llibertat
personal, a la llibertat d’expressi6 i al dret de reuni6 i de
manifestacié reconeguts, respectivament, en els articles 17,
20 i 21 CE. Aixi mateix, en connexié amb larticle 23 es
questiona l'article 37.3 que tipifica com a infraccié lleu
«[I'incompliment de les restriccions de circulacié de vianants
o itinerari amb ocasi6 d'un acte public, una reunié o una
manifestacié, quan provoquin alteracions menors en el seu
desenvolupament normal». Consideren els sol-licitants que
amb aquesta regulacio «[1]’espai public deixa de ser un espai
de participacioé politicar.

Pel que fa al regim d’infraccions i sancions, la sol-licitud
formula un retret general en considerar que la tipificacié com
a infraccions administratives de conductes sancionades fins
ara com a faltes penals suposa sostreure aquest tipus d’in-
fraccions de l'ambit de la jurisdicci6 penal i minva les possi-
bilitats de defensa perque en l'ambit administratiu es parteix
de la presumpcié de veracitat de les declaracions dels agents
de l'autoritat, la qual cosa vulnera el principi de presumpcio
d’innocencia.

Juntament amb aquest retret general, els diputats en for-
mulen tres d’especifics. D’'una part, consideren que la con-
ducta tipificada com a infraccié molt greu, consistent en les
reunions o manifestacions no comunicades o prohibides en
infraestructures o instal-lacions on es prestin serveis basics
per a la comunitat (art. 37.1), té una sancié desproporcionada
amb una multa de 30.000 a 600.000 euros; el mateix s’al-lega
respecte de la infraccié greu, relativa a la pertorbacié greu
de la seguretat publica produida amb ocasi6é de les manifes-
tacions o reunions davant les seus de les Corts Generals o de
les assemblees legislatives autonomiques (art. 36.2), que se
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sanciona amb una multa de 601 a 30.000 euros, i també
quant a la tipificada com a infraccié lleu a larticle 37.7, que
consisteix, segons la descripcié dels sol-licitants, en «intentar
impedir un desnonament» i que se sanciona amb una multa
de 100 a 600 euros.

En relacié6 amb determinades infraccions, i sota la rubrica
«Forces i cossos de seguretat amb poders no limitats», a més
de l'esmentat article 36.2 LOPSC, quiestionen l'article 37.4, que
tipifica com a infraccio lleu les faltes de respecte i considera-
ci6 dirigides a un membre de les forces o els cossos de segu-
retat en l'exercici de les seves funcions, perque vulnera el
principi d’interdiccié de l'arbitrarietat (art. 9.3 CE) i el dret a
la tutela judicial efectiva i a la presumpcié d’innocencia (art.
24 CE), en entendre que «la persona multada haura de demos-
trar la seva innocencia davant I'ampli marge d’interpretacio
que es concedeix a PAdministracié». També critiquen l'article
36.23 LOPSC perque tipifica com a infraccié lleu I'is no auto-
ritzat d’imatges o dades personals o professionals d’autoritats
o membres de les forces i els cossos de seguretat que pugui
posar en perill la seguretat personal o familiar dels agents,
de les instal-lacions protegides o posar en risc I'exit d’'una
operacio, la qual cosa vulnera el dret fonamental a comunicar
informaci6 (art. 20.1 CE).

Finalment, els sol-licitants demanen dictamen sobre la dis-
posicio final primera, que afegeix una disposiciéo addicional
desena a la Llei organica 4/2000, d’11 de gener, que sota el
titol «Regim especial de Ceuta i Melilla» regula el rebuig dels
estrangers que es trobin en la linia fronterera de demarcacio
de Ceuta i Melilla mentre intenten superar els elements de
contencié fronterers a fi i efecte d’impedir que entrin
il-legalment a Espanya. Segons la peticio, aquesta regulaci6 és
contraria als articles 13 i 17 CE i als tractats i instruments de
dret internacional ratificats per Espanya, com ara la Conven-
ci6 de Ginebra sobre asil.

La segona sollicitud, formulada per un desena part de
diputats, del Grup Parlamentari d’Esquerra Republicana de
Catalunya, questiona diferents preceptes de la Llei organica
4/2015, que poden agrupar-se en quatre grups. En primer
lloc, considera que determinades mesures de limitacié de
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drets previstes al capitol III de la Llei s6n contraries als drets
fonamentals reconeguts en els articles 17, 20 i 21 CE.

En particular, els preceptes denunciats sén l'article 16, que
regula la identificacié de persones i disposa que en els casos
en que no sigui possible, el particular ha d’acompanyar els
membres de les forces i els cossos de seguretat a dependen-
cies policials per tal de practicar-la; l'article 17, que preveu
mesures de restriccions del transit i controls en les vies publi-
ques; l'article 18, que habilita els agents de lautoritat per
realitzar comprovacions i registres en persones, béns i vehi-
cles en llocs publics per tal d’'impedir I'is o la tinenca d’ar-
mes, explosius, substancies perilloses o objectes que puguin
generar un risc potencialment greu per a les persones; l'article
19, que declara que les diligencies d’identificacio, registre i
comprovacio previstes en els preceptes anteriors no estaran
subjectes a les mateixes formalitats que la detencio; l'article
20, que regula la practica de registres corporals externs i su-
perficials de la persona quan existeixin indicis racionals per
suposar que aquesta diligencia pot conduir a la troballa d’ins-
truments o objectes rellevants per a l'exercici de les funcions
d’indagaci6é i prevencié que corresponen a les forces i els
cossos de seguretat, i larticle 23, que estableix les mesures
que poden adoptar les autoritats respecte de reunions i mani-
festacions per mantenir o restablir la seguretat ciutadana. En
connexié amb aquest ultim precepte, també es critiquen les
infraccions previstes en els articles 35.1, 36.2 i 37.1 perque
vulneren el dret de reunidé i de manifestacio.

Un segon grup de preceptes sol-licitats és el relatiu al re-
gim d’infraccions i sancions que preveu la LOPSC. Amb carac-
ter general, els diputats sol-licitants consideren que els articles
35, 36 i 37, que tipifiquen, respectivament, les infraccions molt
greus, greus i lleus, son contraris a la Constitucié perque,
d’'una banda, vulneren larticle 24 CE perque a les conductes
tipificades «se’ls treu la garantia que atorga un judici penal,
per traslladar-ho a l'ambit administratiu on les garanties so6n
menors i on recorrer a 'ambit jurisdiccional suposa unes des-
peses extraordinaries que desincentiven el ciutada a exercir el
seu dret de defensa». I, de l'altra, perque es vulneren els arti-
cles 9.3, 25 i 103 CE en establir «una definicié oberta i ambi-
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gua de les infraccions» contraria al principi de seguretat juri-
dica i de legalitat. Amb caracter especific, també es qiiestiona
l'article 30.3, que determina la responsabilitat dels organitza-
dors i promotors de les reunions o manifestacions perque pot
vulnerar el principi de culpabilitat i d’individualitzacié de la
sancio, aixi com els principis de legalitat (art. 25.1 CE) i de
seguretat juridica (art. 9.3 CE). Pel que fa a l'article 39, que
estableix les sancions corresponents a cada tipus d’infraccio,
els sollicitants consideren que podria vulnerar els principis de
legalitat i de seguretat juridica perque «a gran diferencia entre
els limits minims i els maxims de les sancions previstes [...]
obre la porta a una enorme discrecionalitat dels organs admi-
nistratius». Finalment, se sollicita I'article 33.2, que estableix
els graus maxim, mitja i minim de les multes corresponents a
cada tipus d’infraccié perque els criteris fixats per imposar el
grau maxim sén poc precisos, la qual cosa pot vulnerar el
principi de seguretat juridica (art. 9.3 CE).

Un tercer ambit de la Llei organica 4/2015 que es critica és
la modificaci6 de la Llei organica 4/2000, d’11 de gener, intro-
duida per la disposicio final primera LOPSC. Els diputats con-
sideren que la regulaci6 del rebuig dels estrangers detectats
en la linia fronterera de Ceuta i Melilla vulnera els articles 9.1,
9.3, 10.2, 13 i 24 de la Constitucio, aixi com els articles 1, 5 i
6 del Conveni europeu de drets humans i els articles 18 i 19
de la Carta de drets fonamentals de la Unié Europea.

En darrer lloc, la sol-licitud suscita dubtes respecte de I'ar-
ticle 27.1 LOPSC, que atribueix a I'’Estat la competencia per
dictar les normes de seguretat publica per als edificis i les
instal-lacions on se celebrin espectacles i activitats recreatives,
perque pot vulnerar la competeéncia de la Generalitat prevista
en larticle 141 EAC.

4. Una vegada exposat el contingut de la Llei objecte de
dictamen i dels preceptes sollicitats i els dubtes que susci-
ten, indicarem lestructura que adoptara el Dictamen per tal
de donar-hi resposta adequada. En el fonament juridic segon
tractarem I'examen de la constitucionalitat dels preceptes ob-
jectats que regulen actuacions per mantenir i restablir la se-
guretat ciutadana (art. 16, 17, 18, 19, 20 i 23) i, per connexio
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amb aquests, les infraccions previstes als articles 36.7 i 37.3,
aixi com estudiarem el dubte competencial suscitat per l'arti-
cle 27.1 LOPSC. En el fonament juridic tercer delimitarem el
marc constitucional del réegim administratiu sancionador i
Paplicarem a les infraccions i sancions previstes als articles
35, 36, 37 i 39 LOPSC, com també a alguns aspectes generals
sobre els subjectes responsables i la graduacié de les san-
cions, continguts als articles 30.3 i 33.2. En el fonament juri-
dic quart exposarem el marc constitucional en el qual s’inse-
reix la infraccié administrativa de larticle 36.23 LOPSC i,
seguidament I’hi aplicarem. Finalment, en el fonament juridic
cinque, analitzarem la constitucionalitat de la regulacié pre-
vista a la disposicié addicional desena de la Llei organica
4/2000, d’11 de gener, introduida per la disposicio final pri-
mera LOPSC.

Segon. L'examen de la constitucionalitat dels articles 16, 17,
18, 19, 20, 23 i 27, referits a actuacions per mantenir i restablir
la seguretat ciutadana, i de les infraccions administratives
previstes als articles 36.7 i 37.3 de la Llei organica 4/2015

En el present fonament juridic examinarem l'adequaci6 al
bloc de la constitucionalitat dels articles 16, 17, 18, 19, 20 i
23, relatius a les actuacions de les autoritats competents per
mantenir i, si escau, restablir la seguretat ciutadana (capitol
III de la Llei que dictaminem) aixi com els articles 36.7 i 37.3,
directament connectats amb els articles 17 i 23, abans esmen-
tats. També examinarem larticle 27, inclos al capitol IV (po-
testats especials de policia administrativa de seguretat), referit
als espectacles i les activitats recreatives, tot aixo d’acord amb
les peticions expressades pels diputats sollicitants.

A aquests efectes, dedicarem sengles apartats a cadascun
d’aquests preceptes, comencant amb un breu resum del seu
contingut i dels motius allegats pels sol-licitants; posterior-
ment, analitzarem el marc constitucional i estatutari que els
és aplicable, tal com es despren del bloc de la constituciona-
litat interpretat en vista de la jurisprudencia constitucional i
europea; finalment resoldrem els dubtes de constitucionalitat
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i d’estatutarietat plantejats pels diputats mitjancant 'aplicacio
del marc mencionat.

Abans d’iniciar aquest examen, hem de fer dues conside-
racions addicionals. En primer lloc, recordar que la major
part dels articles sol-licitats sén reproduccié o modificacié
draltres anteriorment vigents, continguts en la Llei organica
1/1992, de vegades de forma gairebé literal i d’altres amb
modificacions que només en algun suposit soén rellevants. Una
vegada resolta la impugnacié plantejada contra aquesta Llei
organica per la STC 341/1993, de 18 de novembre, que exa-
minarem amb detall, els preceptes esmentats han mantingut
la seva vigencia i aplicacio efectives des d’aleshores. Conse-
gientment, la doctrina constitucional establerta en aquesta
Sentencia i en d’altres de posteriors, en la mesura en que si-
gui aplicable a les previsions normatives respecte d’aquest
Dictamen, constitueix parametre de constitucionalitat als efec-
tes del nostre examen.

En segon lloc, cal tenir present que, tot i que la seguretat
ciutadana és un bé juridic protegit constitucionalment ex ar-
ticle 104 CE, el seu abast material ha de ser interpretat de
manera acotada. Tal com va manifestar des del principi el
Tribunal Constitucional, la seguretat ciutadana, inserida en la
materia de la seguretat publica, ha substituit en 'ordenament
constitucional la nocié predemocratica de l'ordre public (STC
325/1994, de 12 de desembre, FJ 2). D’aquesta manera, el seu
contingut, entes com el conjunt d’actuacions adrecades a la
protecci6 de les persones i dels béns i al manteniment de la
tranquil-litat ciutadana, majoritariament executades per les
forces i els cossos de seguretat, en la mesura que pot arribar
a comprendre un ventall molt ampli d’accions, ha de ser con-
venientment precisat pel legislador (STC 86/2014, de 29 de
maig, FJ 4). Aixi, la normativa que la preveu com a bé sus-
ceptible de limitar 'exercici de determinats drets i llibertats
constitucionals ha de ser especialment curosa en la fixacio
de criteris o en la determinacié dels suposits en els quals
actua com a premissa habilitant i, a més, ha d’observar la
deguda proporcionalitat pel que fa a la correspondéncia de
la idoneitat de la mesura restrictiva adoptada i la finalitat
protectora d’aquesta.
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1. Larticle 16 LOPSC, relatiu a la identificacié de les per-
sones, ha estat questionat a la sol-licitud de dictamen presen-
tada per una desena part dels diputats del Grup Parlamentari
d’Esquerra Republicana de Catalunya.

A) Aquest precepte regula les situacions i les circumstan-
cies en que els agents de les forces i els cossos de seguretat
poden requerir la identificaci6 de persones, bé en la via
publica, bé en altres llocs publics. Aixi mateix, estableix els
suposits en que es pot requerir a aquestes persones 'acom-
panyament a dependeéncies policials proximes que disposin
de mitjans adequats per a la practica de la diligencia d’iden-
tificacio, en els casos en que no sigui possible realitzar-la al
lloc en que s’hagi sollicitat, o bé quan la persona es nega a
identificar-se.

Aixi mateix, l'article 19 estableix que les diligencies d’iden-
tificacié abans indicades no estan subjectes a les mateixes
formalitats que la detenci6, que tampoc soén aplicables a les
comprovacions en llocs publics previstes a la mateixa seccio
primera del capitol III.

Els diputats sol-licitants consideren que l'article 16 vulnera
la Constitucié, perque «no preveu la no-obligacié de declarar
per part de la persona retinguda o detinguda, ni l’assisténcia
lletrada, sobretot quan la persona s’ha negat a identificar-se i
es trasllada a dependencies policials contra la seva voluntat».
Entenen que el trasllat a dependéncies policials és una deten-
cio, ja que no existeixen «situacions intermedies entre la de-
tenci6 i la llibertat que puguin abstreure’s de les garanties
constitucionals». Concretament, entre aquestes garanties recor-
den les relatives al dret a no declarar, al dret a l'assisténcia
lletrada i al control judicial sobre les actuacions policials.

En conseqiiencia, també consideren que larticle 19, apar-
tat 1, que precisament exclou l'aplicacié d’aquestes formalitats
a les diligencies d’identificaci6, vulnera la Constitucio. Lescrit
de sollicitud no conté cap referencia a les altres diligéncies
esmentades en aquest precepte (comprovacions i registres), i
tampoc critica el seu apartat 2 (aprehensions d’objectes peri-
llosos i presumpcié de veracitat de I'acta policial estesa, llevat
de prova en contra). Es per aixd que entenem que només
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questionen la no-aplicacié de les formalitats de la detenci6 a
les diligencies d’identificacio.

B) Tot i que la sol-licitud no menciona explicitament quin
és el precepte constitucional que es considera vulnerat en
aquest suposit concret, de 'argumentaci6é aportada es despren
clarament que és l'article 17 CE, referent al dret a la llibertat
i a les garanties en els casos de detenci6 preventiva, el que
resulta directament afectat.

Com deiem abans, la regulacié ara analitzada conserva els
aspectes essencials de l'article 20 LOPSC 1/1992, amb algunes
modificacions. Aquest precepte va ser objecte d’examen per la
STC 341/1993, anteriorment citada (FJ 3 a 6), en la qual es va
establir una doctrina sobre la materia que s’ha mantingut des
d’aleshores.

La llibertat és un dret fonamental per excelléencia, un dels
que expressen millor el principi de dignitat de la persona, i
és per aixo que la Constitucié I’ha elevat al rang de valor
superior del nostre ordenament. Ja de forma primerenca, la
jurisprudencia constitucional la va definir com la capacitat
reconeguda a tota persona per autodeterminar una conducta
licita, i va afegir que «en un régimen democratico, donde ri-
gen derechos fundamentales, la libertad de los ciudadanos es
la regla general y no la excepcion, de modo que aquéllos
gozan de autonomia para elegir entre las diversas opciones
vitales que se les presentan», com ha recordat més recentment
la STC 82/2003, de 5 de maig (FJ 3).

Es per aixd que les persones només poden ser privades
de la seva llibertat «en els casos i en la forma previstos en la
llei», com recorda larticle 17.1 CE. Com veurem posterior-
ment, la regla indicada no ha de ser interpretada de forma
literal, ja que no es pot acceptar que el legislador, fins i tot
amb el caracter d’organic, quedi apoderat per establir qualse-
vol suposit de privacié de llibertat (aspecte aquest relatiu a
la «qualitat de la llei» exigida per la jurisprudencia constitu-
cional i europea, a la qual ens referirem posteriorment). Sobre
aquestes questions, la jurisprudeéncia mencionada anterior-
ment, molt particularment la STC 341/1993, ha arribat a una
doble conclusio.
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D’una banda, el nostre ordenament ha previst diverses
formes i modalitats de privacié de llibertat. La detencié pre-
ventiva n’és una i, de fet, és la que pot limitar més el dret a
la llibertat personal, per dues raons: d’'una banda perque és
decidida pels agents de les forces i els cossos de seguretat de
forma autonoma, de manera que només transcorregut el ter-
mini temporal establert per la Constitucié s’ha de posar el
detingut a disposici6 de l'autoritat judicial i, de l'altra, perque,
es tracta d’'una privacié de llibertat «de caracter penal», de la
qual pot derivar-se el maxim castig que és possible en un
estat de dret. Es per aixd que la Constitucié I’ha tractat espe-
cificament i I’ha dotat de les maximes garanties, tal com apa-
reix en els apartats 2 i 3 de l'article 17 CE:

«Los derechos y garantias que dispone el art. 17 (nim. 2 y 3)
de la Constitucion corresponden al afectado por una “de-
tencion preventiva”. El “detenido” al que se refieren estas
previsiones constitucionales es, en principio, el afectado
por una medida cautelar de privacion de libertad de carac-
ter penal y asi hemos tenido ya ocasion de advertir que “las
garantias exigidas por el art. 17.3 —informacién al detenido
de sus derechos y de las razones de su detencion, inexisten-
cia de cualquier obligacion de declarar y asistencia letrada—
hallan [...] su sentido en asegurar la situacion de quien,
privado de su libertad, se encuentra ante la eventualidad de
quedar sometido a un procedimiento penal, procurando asi
la norma constitucional que aquella situacién de sujecion
no devenga en ningun caso en productora de la indefen-
sion del afectado” (STC 107/1985, fundamento juridico 3.%).»
(STC 341/1993, FJ 6)

Aixi s’explica, afegim nosaltres, que la detencié preventiva
estigui regulada de forma precisa i completa en la Llei d’enju-
diciament criminal, que 1li dedica un capitol especific (art. 489
a 501), sempre en connexié amb fets presumptament delictius.

Conseglientment, en aquesta Sentencia es deia que la con-
duccié a dependencies policials d’'una persona només als
efectes d’identificar-la, quan no és possible fer-ho al lloc en
que se li hagi requerit, regulada a l'article 20 LOPSC 1/1992,
no podia ser considerada com la detenci6é preventiva a que es
refereix l'article 17.2 CE, i per aix0 no exigia la concurrencia
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estricta de totes i cadascuna de les garanties previstes en els
apartats 2 i 3 de l'esmentat article 17 CE.

Pero, d’altra banda, aix0 no significa que la conduccié a
dependencies policials no sigui una privaci6 de llibertat, com
s’argumentava en les allegacions presentades en el procés
constitucional resolt per la Senteéncia anteriorment citada,
basant-se en la suposada «voluntariedad» de l'afectat. Al con-
trari, el Tribunal Constitucional va deixar clar que aquest
«acompanamiento», tal com apareixia configurat en la norma
questionada, en absolut podia considerar-se com un acte
lliure. I, s’afegia que, encara que ho fos, no per aixo deixava
de limitar el dret a la llibertat, ja que «una privacion de li-
bertad no deja de serlo por el mero hecho de que el afecta-
do la acepte (Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos
Humanos de 18 de junio de 1971, Caso de Wilde, Ooms y
Versyp, 11, 65)» (FJ 4).

Per tant, com a tal privacié de llibertat que és, la conduc-
ci6 a dependencies policials, fins i tot als unics efectes de
practicar les esmentades diligencies d’identificacié, només
sera adequada a la Constitucio si supera el doble test requerit
per a tota restriccié d’'un dret fonamental.

En primer lloc, ha d’estar prevista en la llei, i només per
als casos en que sigui necessaria i adequada per a la proteccio
daltres béns, drets o valors constitucionalment reconeguts, en
estricta aplicacié del principi de proporcionalitat. Aixi:

«Vale aqui recordar lo que ya dijimos en la STC 178/1985,
esto es, que debe exigirse “una proporcionalidad entre el
derecho a la libertad y la restriccion de esta libertad, de
modo que se excluyan —aun previstas en la Ley— privacio-
nes de libertad que, no siendo razonables, rompan el equili-
brio entre el derecho y su limitaciéon” (fundamento juridico
3).» (STC 341/1993, citada, FJ 5)

I, a més, ha de «tener en cuenta» les garanties establertes
pels apartats 2 i 3 de l'article 17 CE, si no en els seus propis
termes si almenys en la mesura que li siguin aplicables.

Es per aix0 que la Senténcia que comentem va concloure
la plena conformitat a la Constitucié6 de l'esmentat article 20
LOPSC 1/1992, en entendre que les restriccions que imposava
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a la llibertat eren necessaries i adequades per a la finalitat
perseguida de proteccio de la seguretat ciutadana (dimpedir la
comision de un delito o falta, o al objeto de sancionar una
infraccion»). I, a més, es va interpretar que també es tenien
en compte les garanties previstes en els apartats 2 i 3 de
larticle 17 CE, tant en el pla temporal (conduccié «por el
tiempo imprescindible», només a l'efecte de realitzar la dili-
gencia d’identificacié) com en el de la informacié dels seus
drets a l'interessat, encara que no constessin expressament en
el text del precepte.

En canvi, es concloia, les garanties relatives al dret a no
declarar i a l'assistéencia d’advocat no «son indispensables para
la verificaciéon de unas diligencias de identificacion que, vale
reiterar, no permiten interrogatorio alguno que vaya mas alla
de la obtencion de los “datos personales” a los que se refiere
el repetido art. 9.3 de la LOPSC» (FJ 6.0).

C) D’acord amb aquesta doctrina, la conducci6é a les de-
pendeéncies policials que preveu larticle 16 LOPSC no és una
detencio, sempre que resulti necessaria per a les finalitats de
proteccié de la seguretat ciutadana i que es compleixin totes
les altres circumstancies alla exigides. Per tant, en contra del
que consideren els sollicitants, no s6n estrictament exigibles
en aquests suposits les garanties propies de la detenci6, com
son l'assistéencia d’advocat i el dret a no declarar; a dreta llei,
les garanties mencionades no sén pertinents, perque durant
aquestes diligencies d’identificacié no pot haver-hi interroga-
tori ni, en conseqiiencia, cap declaracié a que negar-se. Les
uniques dades que es poden sollicitar a linteressat son les
relatives a la seva identitat.

No obstant aixo, la situacié aixi generada si que és una
privaci6é de llibertat, ja que s’imposa a 'afectat una conduccio
a dependencies policials contra la seva voluntat, quan no hagi
estat possible fer la identificacié al lloc en que se li hagi fet
el requeriment, i una permaneéncia a les dites dependeéncies
que pot prolongar-se durant hores. Es per aquest motiu que
el precepte examinat ha d’incorporar els requisits i les garan-
ties a que ens referiem anteriorment, tal com van ser exposats
per la STC 341/1993.
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Doncs bé, un examen comparatiu demostra que l'article 16
que dictaminem no només manté aquestes garanties, siné que
les reforca. En realitat, el legislador ha seguit la linia alla es-
tablerta i ha incorporat previsions que faltaven al text de
Particle 20 LOPSC 1/1992 i que s’entenien presents per via
interpretativa. Aixi, es precisen els suposits que justifiquen la
sollicitud d’identificacié en la via publica (apt. 1l.a i .b); s’es-
menta expressament el respecte als principis de proporciona-
litat, igualtat de tracte i no-discriminacié (apt. 1, par. final);
s'imposa la informacié a l'afectat de manera immediata i com-
prensible sobre les raons de la identificacié (apt. 2), i se li
lliura un volant acreditatiu del temps de permanencia en les
dependencies policials, de la seva causa i de la identitat dels
agents actuants (apt. 4).

Només dues novetats, presents en el text del precepte ana-
litzat, requereixen la nostra atenci6, encara que no constin a
lescrit de sollicitud.

La primera la trobem a l'apartat 2, que estableix un limit
temporal maxim de permanéncia en dependeéncies policials
de sis hores. Aquest limit no existia a I’'abans citat article 20
LOPSC 1/1992, que només utilitzava 'expressio «por el tiempo
imprescindible» per a la realitzacié de les esmentades diligen-
cies d’identificaci6. En aquest sentit, actua com una garantia
addicional, ja que introdueix un termini maxim absolut a la
permanencia de l'interessat a les dependeéncies policials.

Ara bé, allo que importa destacar és que la norma analit-
zada preveu que la conduccié a dependeéncies policials es fa
unicament «durant el temps estrictament necessari» per a la
realitzaci6é de la diligencia d’identificacié de l'afectat. Es a dir,
el que determina aquesta conduccié és uUnicament la seva
identificacié, quan no pot ser efectuada en el lloc on s’ha
produit el requeriment, i no cap altra cosa. Aix0 significa,
d’'una banda, que la seva estada en aquestes dependeéncies
s’ha de dedicar exclusivament a la citada identificacié, i no a
finalitats distintes, i, de l'altra, que una vegada realitzada ha
de ser posat en llibertat sense més dilacions.

Qualsevol altra actuacio dels agents de les forces i els cos-
sos de seguretat, com podria ser postergar la posada en lli-
bertat de l'afectat una vegada realitzada la identificacio, enca-
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ra que no hagin transcorregut les sis hores, hauria de ser
considerada com una privacié de llibertat mancada de cober-
tura legal i constitucional i, per tant, mereixedora de la res-
ponsabilitat corresponent, inclosa la penal. En aquestes con-
dicions, és obvi que linteressat disposa de tots els mitjans
previstos a lordenament per defensar els seus drets, inclosa
la sol-licitud de I'habeas corpus.

La segona de les novetats indicades estableix que els as-
sentaments del llibre registre a que es refereix l'apartat 3
s’han de cancellar d’ofici una vegada transcorreguts tres anys.
Larticle 20 LOPSC 1/1992, que regulava també aquesta qiies-
tio, no havia previst res sobre aix0, circumstancia aquesta
que no va ser tractada a la STC 341/1993.

L'obligaci6é de portar 'esmentat llibre registre a les depen-
dencies policials s’ha de considerar igualment com una ga-
rantia per al respecte als drets de les persones afectades, ja
que ha de recollir «es diligencies d’identificacié practicades,
aixi com els motius, les circumstancies i la durada d’aquestes».
Perd també és cert que sembla excessiu que s’hagin d’esperar
tres anys per a la seva cancel-lacié, amb el perill que aquest
llibre registre pugui utilitzar-se per a finalitats no volgudes
per la llei.

Nogensmenys, amb relacié a aquesta questio, l'article 16 ha
experimentat dos canvis que en resolen els dubtes que podia
generar el text vigent fins aleshores. D’'una banda, s’'imposa la
remissio mensual al Ministeri Fiscal d’'un extracte de les dili-
gencies d’identificaci6 amb expressio del temps utilitzat en
cadascuna, i, el que és més important, les dades contingudes
en aquest llibre registre «<només es poden comunicar a 1’auto-
ritat judicial competent i al Ministeri Fiscal», exigencia aques-
ta que faltava al text de l'article 20 LOPSC 1/1992.

En tot cas, hem de recordar que aquest llibre registre és un
fitxer que conté dades personals, per la qual cosa esta subjecte
a les garanties i previsions de la Llei organica 15/1999, de 13
de desembre, de proteccié de dades de caracter personal, in-
closos els drets d’accés, de rectificacié i de cancel-lacidé recone-
guts a linteressat. Concretament, resulta aplicable a aquest su-
posit l'article 22 de 'esmentada Llei organica, sobre fitxers de
les forces i els cossos de seguretat que, al seu apartat 4, esta-
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bleix que «[lles dades personals registrades amb finalitats po-
licials s’han de cancel-lar quan no siguin necessaries per a les
investigacions que n’hagin motivat el seu emmagatzematge».

Es per aixd que, fins i tot els antecedents policials des-
favorables, categoria aquesta no assimilable en res al llibre
registre a que ens referim, estan subjectes als drets d’accés i
de cancellacié reconeguts a la citada normativa sobre dades
personals.

Per tant, entenem que el precepte que examinem només
estableix un termini maxim per a la cancel-lacié dels assenta-
ments fets al llibre registre, sens perjudici que aquesta
cancel-laci6é s’hagi de fer abans si es donen altres circumstan-
cies, com ara les anteriorment indicades. Aixi mateix, el fet
que la norma examinada imposi la cancellacié6 d’ofici confir-
ma aquesta interpretacio.

Quant a l'apartat 1 de l'article 19 LOPSC, no vulnera l’arti-
cle 17 CE, malgrat el seu caracter redundant. Aquest precepte
es limita a recordar que la conduccié a dependencies policials
d’una persona, només als efectes d’identificar-la, quan no és
possible fer-ho al lloc en que se li hagi requerit, no esta sub-
jecta a les mateixes formalitats que la detenci6. I, com acabem
de veure, es tracta d'una previsié que coincideix amb la doc-
trina constitucional que hem exposat més amunt.

D’altra banda, les formalitats al-ludides, que s6n, d’acord
amb el que preveu larticle 17 CE, el dret a no declarar i
lassistencia d’advocat en les diligeéncies policials, aixi com
també altres garanties, com ara la necessitat que la privacio
de llibertat no duri més del temps necessari, i la informacio
immediata i comprensible a la persona dels seus drets i de les
raons de la privacié de llibertat, ja estan incloses expressa-
ment a larticle 16 LOPSC, que regula aquesta qiiestio.

En conclusio, els articles 16 i 19, apartat 1, LOPSC no vul-
neren larticle 17 CE.

2. Larticle 17 LOPSC (restriccions de transit i controls a les
vies publiques) ha estat sol-licitat per una desena part de di-
putats, del Grup Parlamentari d’ICV-EUiA i la diputada no
adscrita, i també per una desena part de diputats, pertanyents
al Grup Parlamentari d’Esquerra Republicana de Catalunya.
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A) Segons el precepte mencionat, els agents de les forces i
els cossos de seguretat poden restringir o limitar el transit en
la via publica en suposits d’alteracié de la seguretat ciutadana,
o quan hi hagi indicis racionals que pugui produir-se aquesta
alteraci6, aixi com ocupar preventivament els efectes i els ins-
truments susceptibles d’utilitzar-se per a accions illegals. Tam-
bé poden establir controls en les vies i els llocs publics per
prevenir delictes d’especial gravetat o generadors d’alarma
social i per detenir-ne els autors.

Els diputats signants de la primera sol-licitud es limiten a
considerar de forma general que «[l]’espai public deixa de ser
un espai de participacio politica». No obstant aix0, a continua-
ci6 connecten aquest retret amb la critica a larticle 37.3
LOPSC, que castiga com a falta lleu I'incompliment de les es-
mentades restriccions a la circulacié per als vianants. Per la
seva part, 'escrit presentat pels diputats signants de la segona
sol-licitud critica la indeterminaci6é de l'expressio «indicis racio-
nals que pugui produir-se una alteracié de la seguretat ciuta-
dana» com a causa habilitant per a la limitacié o restriccié de
la circulaci6 o permanencia en les vies o els llocs publics.

D’acord amb l'anterior, entenem que ambdues sollicituds
questionen l'apartat primer de l'article 17 i no l'apartat segon
que, en canvi, es refereix als controls establerts en les vies
publiques «[pler prevenir delictes d’especial gravetat o genera-
dors d’alarma social, aixi com per descobrir i detenir els qui
hagin participat en la comissié6 d’aquests delictes».

B) Al nostre parer, el dret fonamental afectat i limitat per
aquest precepte de forma prevalent és el reconegut a l'article
19 CE (llibertat de circulacié i residencia), en el seu vessant
relatiu a la lliure circulacié per tot el territori de I'Estat, i no
els altres drets mencionats en les corresponents sol-licituds.

Tanmateix, la peticié signada per més d’'una desena part
de diputats, del Grup Parlamentari d’ERC, al-lega també Ia
vulneraci6 del principi de seguretat juridica, reconegut a l'ar-
ticle 9.3 CE. Entenem que aquesta allegacié, encara que no
referida a cap precepte concret sin6é invocada de forma gene-
rica, va dirigida a l'article 17 que examinem, en la mesura en
que critica la utilitzaci6 d’'un «element indeterminat». I també
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als articles 18 («conceptes indeterminats») i 20 («termes poc
precisos i subjectes a discrecionalitat»).

El Tribunal Constitucional recorda que «[lJa exigencia del
9.3 relativa al principio de seguridad juridica implica que el
legislador debe perseguir la claridad y no la confusion nor-
mativa, debe procurar que acerca de la materia sobre la que
legisle sepan los operadores juridicos y los ciudadanos a qué
atenerse, y debe huir de provocar situaciones objetivamente
confusas». Per tant, s’infringeix aquest principi constitucional
quan «se introducen perplejidades dificilmente salvables res-
pecto a la previsibilidad de cual sea el Derecho aplicable,
cuales las consecuencias derivadas de las normas vigentes,
incluso cuiles sean éstas» (STC 46/1990, de 15 de marg, FJ 4).

Certament, la indeterminacié normativa de la causa que
habilita els membres de les forces i els cossos de seguretat
per limitar Pexercici d’'un dret fonamental com sén la llibertat
de circulaci6é o la intimitat personal pot constituir una vulne-
raci6 de l'article 9.3 CE. Malgrat aix0, entenem que, en aquests
suposits, el que és realment rellevant és la vulneracié del
precepte constitucional que reconeix aquests drets fonamen-
tals, ja que, com exigeix l'article 53.1 CE i també la doctrina
del Tribunal Europeu de Drets Humans (en endavant TEDH),
qualsevol limit o ingerencia sobre algun d’aquests drets ha de
ser necessariament prevista a la llei amb un grau suficient de
certesa i claredat.

Més concretament, quan la llei atorga una facultat d’actua-
ci6 a les autoritats del poder executiu «debe indicar con la
suficiente claridad el alcance de dicho poder discrecional con-
ferido a las autoridades competentes y la forma de ejercerlo»
(STEDH, assumpte Gillan i Quinton contra Regne Unit, 12 de
gener de 2010, § 77, que cita doctrina consolidada).

En conseqiiéncia, tant en el suposit que examinem com
respecte de les allegacions relatives als articles 18 i 20, cen-
trarem el nostre examen en la hipotetica vulneracié del dret
fonamental implicat, sens perjudici d’apreciar, si escau, l'even-
tual afectaci6é al principi de seguretat juridica.

La doctrina jurisprudencial sobre l'article 19 CE és escas-
sa, i la que existeix es refereix substancialment al dret a triar
lliurement la residencia, per la qual cosa no resulta aplicable
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a la materia regulada per l'article 17 LOPSC. No obstant aixo,
la STC 84/2013, d’11 d’abril, va resumir de forma concisa la
doctrina referent a la legitimitat constitucional de les restric-
cions al transit de vehicles de motor. També van ser rellevants
les consideracions establertes anteriorment en la STC 66/1991,
de 22 de marg, que, si bé es referien a un problema de lliure
circulaci6 de béns, han estat aplicades a la lliure circulacio
de persones.

En la seva condicié de dret fonamental, la llibertat de cir-
culacié només pot ser restringida o limitada mitjancant llei, la
qual, en la mesura que afecti el seu desenvolupament directe,
ha de ser llei organica. Pero, una vegada més, aixo no signi-
fica que el legislador pugui establir lliurement qualsevol limi-
tacio, siné que ha de fer-ho només quan la mesura restrictiva
sigui adequada i necessaria per a la preservaci6é d’altres drets
o béns constitucionals en conflicte i sigui proporcionada a la
finalitat perseguida (en aquest sentit, STEDH de 9 de novem-
bre de 2010, assumpte Deés contra Hongria).

Aixi, la STC 66/1991 afirmava que:

«Este Tribunal ya ha tenido ocasién de sefialar que no toda
medida que incida en la libre circulacién de bienes —y per-
sonas— por el territorio nacional es necesariamente contraria
al art. 139.2 CE, sino que unicamente lo sera cuando persiga
de forma intencionada la finalidad de obstaculizar la libre
circulacion o genere consecuencias objetivas que impliquen
el surgimiento de obstaculos que no guarden relacién y sean
desproporcionados respecto del fin constitucionalmente licito
que pretenda la medida adoptada (STC 37/1981, fundamento
juridico 2°) (STC 66/1991, FJ 2).»

En aplicaci6 d’aquesta doctrina, la STC 84/2013 (FJ 06), ja
citada anteriorment, havia avalat les restriccions imposades a
la circulacié de vehicles de motor quan resultessin utils i ne-
cessaries per a la preservaciéo d'un bé constitucional expressa-
ment reconegut o per a 'exercici d’altres drets constitucionals.

Igualment, hem de considerar la posici6 mantinguda pel
TEDH a la Sentencia dictada a 'assumpte Austin i altres contra
Regne Unit, Gran Sala, 15 de mar¢ de 2012. Els demandants
denunciaven «su encierro, durante una protesta en el centro de
Londres, en el interior de un cordon policial (una medida de-
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2 ¢

signada con el término “kettling”-“enchaudronnement”) du-
rante un periodo que pudo ser de hasta siete horas» (§ 3).

En la seva decisio, el TEDH va considerar que no s’havia
produit violaci6é de l'article 5 CEDH, ja que les mesures adop-
tades «eran necesarias para evitar danos graves a personas o
bienes» (§ 68).

O) Laplicacié del parametre exposat a l'article 17.1, objecte
de dictamen, permet concloure que les restriccions que s’im-
posen a la llibertat de circulacié de les persones (dimitar o
restringir la circulacié o permaneéncia en vies i llocs publics i
establir zones de seguretat») supera el test d’adequaci6é cons-
titucional anteriorment exposat.

En primer lloc, les limitacions citades només es poden
imposar «en suposits d’alteracié6 de la seguretat ciutadana o
de la convivencia pacifica, o quan hi hagi indicis racionals
que es pugui produir l'alteracié6 esmentada». La seguretat ciu-
tadana, amb l'abast que hem exposat a l'inici d’aquest mateix
fonament juridic, és, com sabem, un bé constitucional expres-
sament previst a l'article 104 CE, que encarrega precisament a
les forces i els cossos de seguretat la missié de garantir-la. De
la mateixa manera que la jurisprudencia constitucional i euro-
pea ha acceptat que la proteccié de béns constitucionals, com
ara el medi ambient, justifica I'establiment de limits a la Ili-
bertat de circulaci6, hem d’entendre que els limits mencionats
son justificats quan siguin utils i necessaris per a la preserva-
ci6 de la seguretat ciutadana i la convivencia pacifica en tant
que es tracta, també, com hem dit a l'inici d’aquest fonament,
d’'un bé constitucionalment protegit, indispensable per l'exer-
cici dels drets fonamentals.

Els diputats del Grup Parlamentari d’ERC no qliestionen
aquesta necessitat, sin6 el fet que les restriccions les puguin
decidir els agents de les forces i els cossos de seguretat «quan
hi hagi indicis racionals que es pugui produir l'alteracié de la
seguretat ciutadana». Certament, aquesta expressio deixa mar-
ge d’apreciacioé a lautoritat policial. No obstant aix0, entenem
que aquest no és excessiu, i que malgrat la seva relativa inde-
terminacié no €s sinonim d’arbitrarietat o caprici prohibits
constitucionalment (art. 9.3 CE).
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Primerament, perque els termes «indicis racionals» sén
prou coneguts i utilitzats en les nostres lleis per justificar
actuacions d’intervencié molt diverses, de manera que dispo-
sem d’amplis criteris interpretatius sobre el seu abast i sig-
nificat, tant a la jurisprudencia del Tribunal Suprem com a
la del Tribunal Constitucional. Aixi, entre moltes d’altres,
podem citar les STC 197/2009, de 28 de setembre (FJ 4);
299/2000, d’11 de desembre (FJ 4, 9 i 10); 253/2006, d’11 de
setembre (FJ 2), o 26/2010, de 27 d’abril (FJ 2 i 6). A tall
de sintesi, els esmentats pronunciaments exigeixen que els
«indicis» per poder justificar 'adequacié d’aquestes actua-
cions han de reunir principalment dos requisits: han de ser
accessibles per a tercers i han de proporcionar una base real
de la qual es pugui inferir que s’ha perpetrat un delicte o
que es perpetrara. Per tant, no poden basar-se en valoracions
globals de la persona o en circumstancies animiques ni en
meres hipotesis subjectives, sin6 que consisteixen en bones
raons o fortes presumpcions que les infraccions estan a punt
de cometre’s.

Només a titol d’exemple i limitant-nos al procés penal, la
Llei d’enjudiciament criminal justifica els «indicis» com a ele-
ment que permet Pobertura i 'examen de la correspondéncia
privada, per a la intervencié de les comunicacions telefoni-
ques (art. 579.1, .2 i .3), per a la imposici6 de fiances i em-
bargaments (art. 589) i per al sobreseiment lliure (art. 637.1),
entre d’altres.

La majoria d’aquests preceptes ni tan sols qualifiquen els
indicis de «racionals», com si que ho fa l'article 17 que exa-
minem, pero el cert és que, per la seva propia naturalesa, un
indici és el resultat d’'un raonament logic, en el qual s’arriba
a coneixer l'existencia d’'un fet que no es pot percebre, mit-
jancant un procés d’inferencia a partir d’'un altre fet conegut.
Un indici, per tant, no és una mera sospita, ni menys encara
una intuicié, siné que ha de ser el resultat d'un raonament
obtingut a partir d'una base factica suficient. Entenem, doncs,
que l'expressié analitzada significa que l'autoritat policial
haura de valorar adequadament en cada cas l'existéncia del
perill d’alteracié de la seguretat ciutadana o de la conviven-
cia pacifica, abans referit.
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Segonament, no tindria sentit que les esmentades restric-
cions a la circulaci6 no poguessin establir-se fins al moment
en que lalteracié de la seguretat ciutadana és efectiva i pre-
sent, amb el risc que aixd suposaria. Al contrari, un simple
examen de la practica utilitzada en aquests casos demostra
que és habitual el tancament a la circulacié de vehicles, i fins
i tot de persones, en suposits en els quals no s’ha produit cap
alteracio, i que les mesures sovint son necessaries fins i tot per
assegurar l'adequat i normal exercici del dret de manifestacio.

Finalment, hem de tenir en compte que la restricci6 ha de
fer-se unicament «durant el temps que sigui imprescindible
per mantenir o restablir la seguretat ciutadanas.

En conseqiiencia, l'article 17.1 LOPSC imposa una serie de
restriccions al dret de la lliure circulaci6 que sén raonables,
proporcionades a la finalitat i a la protecci6 d’altres béns i
que, per tant, compleixen els requisits de qualitat de la llei
exigibles per a titllar de legitima qualsevol restriccié legal de
drets constitucionals.

Per la seva part, l'article 37.3 LOPSC tipifica com a infrac-
ci6 lleu I'incompliment d’aquestes restriccions a la circulacio,
encara que no ho fa en tots els casos, sindé Unicament quan
afectin vianants o litinerari en ocasié d’un acte public, una
manifestacié o una reuni6é i, a més, provoquin alteracions
menors en el seu normal desenvolupament. El tipus constitu-
tiu de la infraccié no presenta problemes de determinacio, ja
que es fonamenta en fets constatables i no en apreciacions
subjectives, com son l'existencia d’'una restriccié de pas deci-
dida pels agents de l'autoritat in situ o bé previament, i en el
seu incompliment material.

Per tant, l'article 17, apartat 1, LOPSC no vulnera larticle 19
CE i lapartat 3 de larticle 37 LOPSC no vulnera l'article 25 CE.
En ambdés casos, tampoc no hi ha vulneracié de larticle 9.3 CE.

3. Larticle 18 LOPSC ha estat questionat a la segona
sol-licitud, remesa per una desena part dels diputats, del Grup
Parlamentari d’ERC.

A) Aquest precepte, en el seu primer apartat, regula les
comprovacions i els registres realitzats pels agents de l'autori-
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tat sobre persones, béns i vehicles a les vies, els llocs i els
establiments publics amb la finalitat d’impedir la utilitzacié o
la possessi6 illegal d’armes, explosius o altres instruments
que generin un risc potencialment greu per a les persones,
quan es tinguin indicis de la seva presencia eventual als llocs
esmentats. L'apartat segon faculta aquests agents per interve-
nir temporalment qualsevol objecte, instrument o mitja
d’agressio, si es considera necessari per tal de prevenir la
comissio de delictes o quan hi hagi perill per a la seguretat
de les persones o dels béns.

Els diputats peticionaris qiiestionen la indeterminaci6 amb
que es regula lactuaci6 dels agents de l'autoritat, tant pel que
fa a la naturalesa dels objectes i instruments que poden ser
comprovats i intervinguts (qualsevol instrument susceptible
de ser utilitzat per cometre un delicte o alterar la seguretat
ciutadana), com de les circumstancies que justifiquen aquesta
comprovacié (que es tinguin indicis de la seva eventual pre-
sencia en aquells llocs). Segons aixo, plantegen els seus dub-
tes només en relacié amb la previsié6 normativa continguda en
Papartat 1 de l'article 18.

B) Aquest precepte, tot i el seu titol generic, «[cJomprova-
cions i registres en llocs publics», no preveu cap tipus de re-
gistre corporal de les persones. El seu text literal es refereix
Unicament a les «comprovacions» i s6n aquestes, per tant, les
que interessen als efectes del nostre examen de constituciona-
litat, ja que la denominacié que encapcala l'article («([clompro-
vacions i registres») no té efectes normatius quan no coinci-
deix amb l'’enunciat del precepte. En tot cas, una interpretacioé
sistematica dels articles inclosos en aquesta seccié 1a («Potes-
tats generals de policia de seguretat») ens porta a considerar
que les comprovacions a que fa referéncia l'article 18.1 LOPSC
no poden ser en cap cas escorcolls personals externs i super-
ficials, els quals estan expressament previstos a l'article 20,
com deiem abans. En conseqiieéncia, considerem que, de ma-
nera semblant al que disposa l'article 17.2 LOPSC, les compro-
vacions regulades en aquest precepte només inclouen, quan
afecten les persones, el registre de vehicles i el control super-
ficial dels seus efectes personals.
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Sens dubte, és el dret a la intimitat personal reconegut a
larticle 18.1 CE el que pot resultar afectat més directament
per aquesta regulacié legal, encara que no estigui citat en
lescrit dels sol-licitants. Es doctrina constitucional consolida-
da que l'objecte protegit pel dret a la intimitat personal és
«la existencia de un ambito propio y reservado frente a la
accion y el conocimiento de los demas, necesario, segun las
pautas de nuestra cultura para mantener una calidad minima
de la vida humana» (per totes, STC 231/1988, de 2 de desem-
bre, FJ 3). Els registres i les comprovacions de vehicles i béns
constitueixen una ingeréncia en aquest ambit propi i reservat
de la persona. La mateixa conclusi6 es deriva de la jurispru-
deéncia del Tribunal Europeu de Drets Humans, que afirma
que: «[clon independencia de que en cualquier caso la corres-
pondencia, los diarios u otros documentos privados persona-
les, se hallen o se lean, o se encuentren otros objetos intimos
durante el registro, el Tribunal considera que el uso de los
poderes coercitivos conferidos por la legislacion, para exigir
a una persona a someterse a un registro detallado, de su
persona, su ropa y sus objetos personales, equivale a una
clara injerencia en el derecho al respeto de la vida privada»
(STEDH de 12 de gener de 2010, assumpte Gillan i Quinton
contra Regne Unit, § 63).

La jurisprudencia constitucional relativa al dret a la inti-
mitat personal, quan resulta afectat per aquest tipus de regis-
tres i comprovacions en la via publica i en llocs i establi-
ments publics, és certament escassa. Nogensmenys, la STC
70/2002, de 3 d’abril, va tractar aquesta qiiesti6 de forma
detallada, i va fixar una linia doctrinal que s’ha mantingut
des de llavors. Ara bé, no podem oblidar que el suposit fac-
tic tractat en la citada Senténcia era molt diferent del que
apareix a la norma que examinem, ja que es referia a un
registre d’efectes personals amb ocasié d’'una detencié per
delicte de trafic de drogues. Per tant, als efectes del present
Dictamen, d’aquesta resolucié només resulta rellevant la doc-
trina establerta de forma general sobre les restriccions del
dret a la intimitat, aixi com les consideracions que es feien
respecte dels requisits exigibles a la norma que autoritzava
les dites restriccions.
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Segons aquesta doctrina, la limitacié de l’esmentat dret
fonamental exigeix els requisits segilients, a més de l'existen-
cia d'un «fin constitucionalmente legitimon»:

«que la medida limitativa del derecho esté prevista en la ley
(principio de legalidad); que como regla general se acuerde
mediante una resolucién judicial motivada (si bien recono-
ciendo que debido a la falta de reserva constitucional a favor
del Juez, la Ley puede autorizar a la policia judicial para la
practica de inspecciones, reconocimientos e incluso de inter-
venciones corporales leves, siempre y cuando se respeten los
principios de proporcionalidad y razonabilidad) y, finalmente,
la estricta observancia del principio de proporcionalidad,
concretado en tres requisitos o condiciones: idoneidad de la
medida, necesidad de la misma y proporcionalidad en senti-
do estricto.» (FJ 10.a)

Tenint en compte que 'objecte del nostre examen és, pre-
cisament, la Llei que habilita els integrants de les forces i els
cossos de seguretat per realitzar les comprovacions, haurem
de prestar especial atenci6 a alldo que en la doctrina del TEDH
es coneix com la «qualitat de la llei». Aixi, a Pesmentada Sen-
tencia llegim:

«Y, profundizando en esa exigencia, en la STC 169/2001, 16
de julio, FJ 6, sostuvimos, con abundante cita de Sentencias
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, en cuanto a las
caracteristicas exigidas por la seguridad juridica respecto de
la calidad de la ley habilitadora de las injerencias en un de-
recho reconocido en el Convenio, que “la ley debe definir las
modalidades y extension del ejercicio del poder otorgado con
la suficiente claridad para aportar al individuo una proteccién
adecuada contra la arbitrariedad”.» (FJ 10.a)

O) Si apliquem la técnica d’analisi descrita a 'examen de
larticle 18.1 LOPSC, veiem que els sol-licitants no qiiestionen
Pexistencia d’'una finalitat constitucionalment legitima per dur
a terme les comprovacions a que fa referencia el seu apartat
primer, ni tampoc l'absencia d’autoritzacié judicial. El1 que
critiquen, com deiem abans, és la qualitat de la norma habili-
tadora de la ingerencia, atesa l'excessiva indeterminacié amb
que defineix els objectes i els instruments que poden ser
comprovats i intervinguts (a més d’armes i explosius, qualse-
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vol instrument susceptible de ser utilitzat per cometre un
delicte o alterar la seguretat ciutadana), aixi com les circums-
tancies que justifiquen aquesta comprovacié (que es tinguin
indicis de la seva eventual preséncia en aquells llocs).

Per tant, cenyirem el nostre examen als aspectes qiliestio-
nats expressament a 'escrit de sollicitud.

a) Quant al primer dels dubtes plantejats (el registre i, si
escau, la intervencio, es pot fer sobre «altres objectes [...] sus-
ceptibles d’utilitzar-se per cometre un delicte o alterar la segu-
retat ciutadana»), no compartim l'al-legacié realitzada pels di-
putats peticionaris. Independentment del fet que el text inclou
expressions com «armes, explosius, substancies perillosesy,
que permeten interpretar de manera sistematica la voluntat del
legislador, hem d’insistir en dues consideracions suplementa-
ries que, al nostre entendre, aclareixen de manera substancial
la naturalesa de l'expressié criticada pels sol-licitants.

La primera requereix que els objectes o els instruments
que justifiquen la comprovacio i, si és procedent, la seva in-
tervencio, «generin un risc potencialment greu per a les per-
sones». No és aquesta una expressi6 mancada de claredat, i
les paraules utilitzades («risc potencialment greu», «persones»)
ajuden a determinar de manera més precisa els altres ele-
ments de la definici6. No n’hi ha prou, doncs, que aquests
objectes o instruments puguin ser utilitzats per alterar la se-
guretat ciutadana, expressio excessivament oberta; és necessa-
ri, a més, que, per la seva naturalesa, generin el risc greu per
als ciutadans abans indicat.

La segona exigeix, de manera acumulativa, que els instru-
ments afectats siguin susceptibles d’ésser utilitzats per «cometre
un delicte o alterar la seguretat ciutadana», cosa que limita tam-
bé de forma notable quins objectes es poden incloure en aques-
ta categoria i, per tant, facultar 'actuacié dels agents de l'au-
toritat per efectuar la comprovacio i, si escau, la interceptacio.

b) Amb relacié al segon dels dubtes plantejats pels
sol-licitants (que els agents de l'autoritat «tinguin indicis de
la presencia eventual» d’aquests objectes perillosos als llocs
on s’efectua la comprovacio), sembla clar que el nostre exa-
men s’ha de centrar en l'expressio «indicis». Com deéiem an-
teriorment, quan examinavem l’abast de les paraules «indicis
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racionals» a l'article 17 LOPSC, ens trobem davant una ex-
pressio prou coneguda i utilitzada en les nostres lleis per
justificar determinades actuacions, de forma que ens reme-
tem a 'argumentacié exposada a l'apartat 2.C d’aquest mateix
fonament juridic.

Podria suposar-se que la circumstancia que el precepte
examinat no afegeixi la paraula «racionals», com si que ho fa
l'article 17 LOPSC, comporta un cert canvi en la seva conside-
raci6. Pero no és aixi, ja que, com deiem quan tractavem
aquest darrer, un indici és, per la seva propia naturalesa, el
resultat d’'un raonament logic, en el qual s’arriba a coneixer
lexistencia d’'un fet, que no es pot percebre, mitjancant un
procés d’infereéncia a partir d’un altre fet conegut. Un indici,
per tant, no és una mera sospita, ni molt menys una intuicio,
sin6 el resultat d’'un raonament efectuat a partir d’'una base
factica suficient.

A partir del que hem exposat, podem considerar que el
precepte sol-licitat reuneix els requisits de «qualitat» en la llei
que s’han d’observar per restringir legitimament l'exercici
d’'un dret constitucional. Aixi, d’'una banda, persegueix una
finalitat constitucionalment legitima (la proteccié de la segu-
retat de les persones i dels béns i la prevencié de la comissio
de delictes) i delimita amb prou claredat i precisi6 els supo-
sits en que les forces i els cossos de seguretat poden realitzar
les comprovacions sobre persones, béns i vehicles per tal de
garantir aquella finalitat i, si escau, intervenir els objectes
corresponents.

I de laltra, es tracta de mesures adequades per assolir
I'esmentat objectiu que, a més, resulten necessaries, en no
apreciar-se de manera patent que existeixin altres mesures
alternatives igualment idonies i menys restrictives del dret a
la intimitat personal per garantir els béns de rellevancia cons-
titucional que protegeix el precepte.

Finalment, atesa la importancia dels béns protegits (in-
demnitat i seguretat de les persones) i que l'afectacié del dret
a la intimitat personal no presenta un nivell d’intensitat espe-
cialment greu, podem considerar que es respecta el principi
de proporcionalitat en sentit estricte. I aix0 anterior perque el
sacrifici d’aquesta dimensié del dret fonamental afectat (pro-
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tecciéo de l'espai personal consistent en els efectes i els béns
personals) resulta justificat pel major pes dels béns protegits,
donades les circumstancies d’urgencia de la intervencié que
deriven de l'existencia d’'un risc potencialment greu per a les
persones, com a resultat de portar o utilitzar illegalment en
espais publics objectes susceptibles d'usar-se per a la comis-
si6 d’'un delicte o per a l'alteracié de la seguretat ciutadana.

En consequiencia, larticle 18, apartat 1, LOPSC no vulnera
larticle 18.1 CE, ni tampoc l'article 9.3 CE.

4. Larticle 20 LOPSC ha estat questionat a la sollicitud pre-
sentada per una desena part de diputats, del Grup Parlamen-
tari d’ERC.

A) Aquest precepte regula la practica de registres corporals
externs i superficials sobre les persones. Estableix com a cau-
sa habilitant l'existencia d’indicis racionals que permetin supo-
sar la troballa de determinats objectes o instruments, i regula
les formalitats amb les quals s’ha de fer l'escorcoll personal.
Aquestes condicions es poden exceptuar en situacié d’'urgencia
per risc greu i imminent per als agents, perd en qualsevol cas
els registres han de respectar el principi d’ingeréncia minima
i s’han de fer de la manera que causin el minim perjudici a la
intimitat i a la dignitat de la persona afectada.

Els diputats sol-licitants alleguen en el seu escrit que uti-
litza termes imprecisos i subjectes a discrecionalitat pel que
fa a la determinaci6 tant de la causa habilitant de l’escorcoll
com de la situacié que justifica la no-aplicaci6é de les formali-
tats requerides per l'apartat 2 per a la realitzacié del registre
(«risc greu i imminent per als agents»).

B) Encara que la peticié tampoc no menciona el precepte
de la Constitucié que s’estima vulnerat en aquest suposit, po-
dem considerar que és l'article 18.1 CE, el dret a la intimitat
personal. La doctrina constitucional sobre el contingut
d’aquest dret fonamental i sobre els limits que pot experi-
mentar en els casos de registres personals realitzats pels
agents publics ja va ser exposada anteriorment, en tractar
larticle 18, en particular a la STC 70/2002.
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No obstant aix0, aquest article 20 LOPSC regula un tipus
diferent de registres personals, ja que comporten la interven-
ci6 sobre el cos de les persones, tot i que de naturalesa «ex-
terna» i «superficial». Es per aixdo que la solucié dels dubtes
de constitucionalitat plantejats requerira 'examen d’altres de-
cisions jurisprudencials més rellevants que la citada anterior-
ment, que només tractava el suposit produit per I'escorcoll
dels béns personals de l'interessat i I'examen de la seva agenda.
A aquest efecte, analitzarem especificament la STC 207/1996,
de 16 de desembre, que va establir la doctrina general sobre
escorcolls i intervencions corporals, i la STC 57/1994, de 28 de
febrer, entre d’altres. També és pertinent i de gran utilitat
I’'abundant jurisprudencia del TEDH sobre el respecte al dret
de la vida privada, reconegut a l'article 8 del Conveni europeu
per a la proteccio dels drets humans i les llibertats fonamentals
(en endavant CEDH).

Lesmentada STC 207/1996 va fer una completa classificacio
dels registres corporals que poden comportar ingerencia so-
bre el dret a la intimitat, i va distingir-ne dos tipus clarament
diferenciats:

D’una banda, les anomenades «inspecciones y registros
corporales», consistents en el reconeixement del cos huma
sense que es produeixi cap menyscapte o lesid, que no afec-
ten el dret a la integritat fisica perd si que poden comportar
una ingerencia sobre el dret a la intimitat personal en la seva
vessant d’intimitat corporal, «si recaen sobre partes intimas
del cuerpo, como fue el caso examinado en la STC 37/1989
(examen ginecol6gico), o inciden en la privacidad» (FJ 2.a).

I, d’altra banda, les «intervenciones corporales» propiament
dites, en les quals s’extreuen determinats elements interns o
externs del cos huma amb la finalitat de sotmetre’ls a informe
pericial, en les que «el derecho que se verd por regla general
afectado es el derecho a la integridad fisica (art. 15 CE) en
tanto implican una lesion o menoscabo del cuerpo, siquiera
sea de su apariencia externa» (STC 207/1996, FJ 2.b).

En ambdoés casos, el registre o la intervenci6 afecta el dret
fonamental reconegut a l'article 18.1 CE. Pero, com veiem an-
teriorment, hi ha situacions en que aquesta afectacio incideix
sobre un ambit més reduit i especific, denominat intimitat
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corporal. El Tribunal Constitucional distingeix, doncs, entre la
lesi6 de la intimitat corporal i la que afecta de manera més
generica la intimitat personal. Aquesta distincié es basa en el
fet que «el ambito de la intimidad corporal constitucionalmen-
te protegido no es una entidad fisica, sino cultural, y en con-
secuencia determinada por el criterio dominante en nuestra
cultura sobre el recato corporal». Per tant, la intimitat corpo-
ral resulta afectada quan les actuacions de registre, «por las
partes del cuerpo humano sobre las que se operan o por los
instrumentos mediante los que se realizan [...] constituyen,
segin un sano criterio, violacién del pudor o recato de la
persona» (STC 57/1994, FJ 5.B).

Aquesta ultima Senténcia va tractar un suposit especial-
ment greu de registre, ja que comportava el nu integral de la
persona escorcollada, amb afectaci6 al principi de dignitat de
la persona reconegut a l'article 10.1 CE. La doctrina que va
establir ha estat plenament confirmada, entre d’altres, per les
STC 204/2000, de 24 de juliol (FJ 4), i 218/2002, de 25 de
novembre (FJ 4).

En canvi, la intimitat personal té un contingut més ampli,
ja que implica, com hem recordat abans, «a existencia de un
ambito propio y reservado frente a la accion y el conocimien-
to de los demas, necesario —segun las pautas de nuestra
cultura— para mantener una calidad minima de la vida hu-
mana» (STC 231/1988, FJ 3). El cos huma, més enlla de les
seves parts intimes, constitueix "ambit de definicié de la pro-
pia persona i, sens dubte, té la cobertura del dret a la intimi-
tat personal enfront d’intromissions o intrusions de tercers.
Per aixo0, la STC 207/1996 va considerar com a inspeccions o
registres corporals «aquellas que consisten en cualquier géne-
ro de reconocimiento del cuerpo humano» (FJ 2.a).

Doncs bé, encara que la ingeréncia en el dret a la intimi-
tat no afecti la intimitat corporal ni pugui ser considerada
«intervencié corporal» (extraccié d’elements del cos huma),
només sera constitucionalment licita en els casos en que «el
sacrificio de tales derechos fundamentales es susceptible de
alcanzar una justificacion constitucional objetiva y razona-
ble» (STC 207/1996, FJ 4). En aquest sentit, la citada Sentén-
cia confirma els mateixos requisits exigits per als escorcolls
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no corporals, que tractavem anteriorment quan analitzavem
larticle 18 LOPSC, encara que aplicables en aquests casos
amb més rigor, atesa la major intensitat i gravetat de la inge-
réncia produida.

En primer lloc, hi ha d’haver una finalitat constitucional-
ment legitima, constituida per «razones justificadas de interés
general convenientemente previstas por la Ley, entre las que,
sin duda, se encuentra la actuacion del ius puniendi» (F] 4.A).

En segon lloc, cal ple respecte al principi de legalitat, de
manera que el registre ha d’estar previst i determinat de for-
ma expressa per una norma amb rang de llei (FJ 4.B). Poste-
riorment, tornarem sobre aquesta quiestio, ja tractada abans i
especialment rellevant a l'efecte del nostre examen.

En els suposits més greus (com ara l'afectacié a la intimi-
tat corporal o l'extraccié d’elements externs o interns del cos)
el Tribunal exigeix l'autoritzacié judicial previa, encara que
«sin descartar la posibilidad de que, en determinados casos,
y con la conveniente habilitacion legislativa (que en tal caso
no se daba), tales actuaciones pudieran ser dispuestas por la
policia judicial» (FJ 4.0).

Finalment, tota mesura que afecti el dret a la intimitat per-
sonal, com a qualsevol altre dret fonamental, ha de respectar
el principi de proporcionalitat, comprovat mitjancant els seus
elements constitutius: idoneitat, necessitat i proporcionalitat en
sentit estricte, obtinguda aquesta a través de la ponderacio
entre els beneficis obtinguts per a l'interes general i els preju-
dicis causats sobre els béns o valors en conflicte (FJ 4.E).

C) D’acord amb el parametre constitucional exposat, hem
d’entendre que els registres previstos en aquest article 20
LOPSC, malgrat la manca de concrecidé que presenten algunes
de les expressions que conté, no poden ser qualificats com a
«intervencions corporals», segons la terminologia emprada a la
STC 207/1996, ja que no comporten lextraccié d’elements in-
terns o externs del cos ni tampoc impliquen la seva «esion o
menoscabo» ni tan sols «de su apariencia externa». Si que son,
en canvi, «inspecciones o registros corporales», consistents en el
reconeixement del cos huma sense que es produeixi cap me-
nyscapte o lesio. Ens trobem, doncs, davant dels denominats
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escorcolls corporals, és a dir, intervencions sobre el cos de la
persona destinades a la cerca d’objectes ocults.

Aquests registres incideixen directament sobre el dret a la
intimitat personal. Més dificil és, en canvi, apreciar el grau
d’afectacié que es produeix sobre la intimitat corporal. La
frase «deixar a la vista parts del cos normalment cobertes per
roba» manca de precisio, i no permet extreure conclusions
prou clares sobre I'abast de I’habilitaci6 atorgada als agents
de les forces i els cossos de seguretat. No obstant aixo, hem
de recordar que la intimitat corporal pot resultar lesionada
quan les actuacions realitzades operen sobre parts intimes del
cos, de manera que no podem excloure que, en el cas exami-
nat, aquesta lesié pugui produir-se.

En canvi, entenem que el precepte examinat no autoritza
actuacions que comportin el nu integral. D'una banda, perque
Pexpressio «registre corporal extern i superficial de la perso-
na» no encaixa amb una intervenci6 tan invasiva de la intimi-
tat corporal com és el nu integral, fins i tot quan es duu a
terme en un lloc reservat i fora de la vista de tercers. I, de
laltra, perque 'exposicioé a la vista que preveu l'apartat 2.b es
fa sobre «parts del cos» normalment cobertes per la roba, i no
sobre la seva totalitat. Es per aixd que no ens trobem davant
els suposits analitzats per la STC 57/1994 ni per les que pos-
teriorment van confirmar la seva doctrina, abans citades.

El que és segur és que la ingerencia en el dret a la intimi-
tat personal produida per aquests registres és més intrusiva
que la que pot resultar de les comprovacions previstes a ’ar-
ticle 18, anteriorment examinat, questio aquesta que haurem
de tenir en compte en el nostre examen de constitucionalitat.

Els arguments aportats pels sol-licitants ens permeten cen-
trar aquest examen en dos aspectes concrets, tots ells relacio-
nats amb el mateix problema que haviem estudiat a larticle
18, relatiu a la «qualitat de la llei». En efecte, els diputats
critiquen substancialment la utilitzacié6 de termes imprecisos i
subjectes a discrecionalitat, tant pel que fa a la determinacio
de la causa habilitant de ’escorcoll personal com de la situa-
ci6 que justifica la no-aplicacié de les formalitats requerides
per l'apartat 2 per a la realitzacié del registre («risc greu i
imminent per als agents»).
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D’acord amb aquesta peticio, analitzarem si les citades ex-
pressions, que faculten els agents de les forces i els cossos de
seguretat per realitzar el registre, compleixen els requisits
exigits per la jurisprudencia constitucional, abans exposats:
existencia d’una finalitat constitucionalment legitima i sufici-
encia de la previsio legal habilitant.

a) Els agents de l'autoritat podran realitzar I'escorcoll cor-
poral, segons llegim a l'apartat primer de larticle 20, quan
disposin d«indicis racionals per suposar que pot conduir a la
troballa d’instruments, efectes i altres objectes rellevants per
exercir les funcions d’indagaci6 i prevencié que encarreguen
les lleis a les forces i els cossos de seguretat».

A parer nostre, el problema que presenta aquesta redacci6
no és l'expressio «indicis racionals» perque, com hem conside-
rat anteriorment, quan hem examinat els articles 17 i 18, ofe-
reix un grau raonable de determinaci6é. La imprecisié i la
discrecionalitat criticades pels peticionaris la trobem, en can-
vi, tant en la definici6 de la finalitat que es pretén aconseguir
mitjangant I'escorcoll personal, com de la naturalesa dels ob-
jectes que s’han de trobar.

Pel que fa a la primera qiiesti6, 'actuacié dels agents es
basa en una simple suposicio; és a dir, no sera ni tan sols
necessari que disposin d’indicis racionals que trobaran els
objectes cercats, sin6 que bastara que «ho suposin» i, a més,
que aquesta suposicié pugui conduir a la troballa. I, pel que
respecta als objectes que es pretenen trobar («instruments,
efectes o altres objectes rellevants per exercir funcions d’inda-
gaci6 i de prevencio»), la frase és incomprensible, ja que po-
dria referir-se, fins i tot, a instruments que els agents matei-
xos poden utilitzar per exercir les seves tasques.

A més, falta en la norma dictaminada tota referéncia a al-
guns dels elements que la jurisprudencia ha considerat neces-
saris per justificar una ingerencia en el dret a la intimitat
personal, com la que es produeix com a resultat de la seva
aplicaci6. Aixi, no trobem cap esment de l'existencia duna si-
tuacié d’excepcionalitat que, encara que fos valorada en cada
cas pels agents de l'autoritat, permetés la ponderacié de la
mesura a través del judici de proporcionalitat i el seu poste-
rior control jurisdiccional. També falten criteris adequats per
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a la individualitzacié de l’aplicacié del precepte a les concre-
tes persones afectades, com exigia la STC 218/2002. En aquest
mateix sentit i «de acuerdo con la doctrina constitucional ex-
puesta», la STS de 10 de febrer de 2015 (Sala Tercera) va
anullar larticle 55.2 del Reglament de funcionament i regim
interior dels centres d’internament d’estrangers, precisament
perque permetia «registros de internos sin necesidad de que
existan sospechas racionales de su justificacion sobre las con-
cretas personas afectadas».

b) Encara més greu és la indeterminacié amb que es
regula el tipus de registre previst en aquest precepte. L'ex-
pressié «registre corporal extern i superficial» sembla refe-
rir-se a 'anomenat «escorcoll corporal», en el que s’efectua
una exploraci6 soma o superficial del cos, ja sigui de forma
manual o mitjancant detectors. Pero, en canvi, I'apartat se-
gon va més enlla, ja que permet el nu parcial i, el que és
més preocupant, ho fa de tal manera que impedeix valorar
quin sera el grau de la més que probable afectaci6 a la in-
timitat corporal.

Facilment podem observar que els enunciats normatius
que acabem de transcriure no compleixen ni de bon tros les
caracteristiques de qualitat de la llei a que ens referiem ante-
riorment, tal com han estat definides per la jurisprudencia del
TEDH. Aixi, a la STC 169/2001, de 16 de juliol, resumint
aquesta jurisprudencia, llegim:

«como ha declarado el Tribunal Europeo de Derechos Huma-
nos sobre las caracteristicas exigidas por la seguridad juridica
respecto de la calidad de la ley habilitadora de las injerencias
en un derecho reconocido en el Convenio (SSTEDH, 26 de
abril de 1979, caso Sunday Times, § 49; 25 de marzo de 1983,
caso Silver, § 85 y siguientes; 2 de agosto de 1984, caso Ma-
lone, § 66 y siguientes [...]; 16 de febrero de 2000, caso
Amann, §§ 50, 55 y siguientes; 4 de mayo de 2000, caso Ro-
taru, § 52 y siguientes), una norma es previsible cuando esta
redactada con la suficiente precision que permite al individuo
regular su conducta conforme a ella y predecir las conse-
cuencias de la misma; de modo que la ley debe definir las
modalidades y extension del ejercicio del poder otorgado con
la claridad suficiente para aportar al individuo una proteccion
adecuada contra la arbitrariedad.» (FJ 6)



Dictamen 7/2015 305

Entre les decisions del TEDH més recents sobre aquesta
questio, resulta procedent citar la que va ser dictada en l'as-
sumpte Gillan i Quinton contra Regne Unit (Seccié Quarta, 12
de gener de 2010). Es tractava d’'un cas en que un dels de-
mandants va ser detingut i registrat per dos oficials de poli-
cia, i laltre va ser registrat malgrat acreditar que era periodis-
ta mitjancant les seves credencials de premsa. En ambdés
registres, els agents de policia van informar els afectats que
actuaven d’acord amb els articles 44 i 45 de la Llei de terro-
risme del pais on van tenir lloc les actuacions (§ 7 i 9).

Doncs bé, en els apartats 76 a 87, la Senténcia considera
que no n’hi ha prou amb que la Llei hagi previst aquests es-
corcolls corporals, siné que és necessari que indiqui «con
suficiente claridad el alcance de dicho poder discrecional con-
ferido a las autoridades competentes y la forma de hacerlo», i
menciona com a suport una amplia doctrina anterior que es
remunta, almenys, a l'any 1995.

Larticle 44.4 de l'esmentada Llei sobre el terrorisme auto-
ritzava qualsevol agent uniformat per detenir i escorcollar un
vianant «si lo considera conveniente para la prevencion de
actos terroristas». En la seva decisio, el Tribunal va considerar
que «conveniente» no equivalia a «necesario», i que en aques-
tes condicions quedava exclosa l’avaluaci6 de la proporcio-
nalitat de la mesura. Es per aixd que va apreciar vulneracié
de l'article 8 CEDH (dret a la vida privada) per problemes
en la «calidad de la ley» que havia autoritzat aquests registres
personals.

D’acord amb tot el que s’ha exposat, podem dir que la
restriccié del dret a la intimitat personal prevista a l'article 20
LOPSC no s’ajusta a la doctrina establerta pel Tribunal Cons-
titucional i pel Tribunal Europeu de Drets Humans per po-
der-la considerar com a legitima. Aixi, sintéticament, hem
constatat que la definicié de la finalitat que es pretén assolir
amb la seva aplicacié és imprecisa, en la mesura que permet
una actuacio excessivament discrecional dels agents de l'auto-
ritat, basada en meres suposicions personals i subjectives. De
la mateixa manera, aquesta actuacié es pot dirigir a la troba-
lla d’'una categoria amplissima d’objectes, que no s’especifi-
quen ni per la seva naturalesa ni per la seva perillositat.
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Igualment, el precepte objecte de dictamen manca d’elements
que la jurisprudencia constitucional exigeix per delimitar
aquesta mena d’intervencions, com ara que siguin excepcio-
nals o es puguin dur a terme de forma individualitzada, se-
gons les circumstancies de cada cas. I, a I’'altim, ambdos
apartats 1 i 2 presenten una total indeterminacié respecte
d’'una qiiesti6 tan cabdal com quin és el grau d’afectaci6 so-
bre la intimitat personal que permeten els registres corporals
que s’hi regulen que, tot i que es qualifiquen d’externs i su-
perficials, poden comportar un nu parcial de la persona.

Els sol-licitants no qiiestionen directament els apartats 3
i 4. No obstant aixo0, resulta evident que els vicis d’inconstitu-
cionalitat que acabem de exposar es projecten sobre la totali-
tat de l'article 20 LOPSC, atesa l’evident connexi6 i la relacid
de necessitat existent entre uns i altres.

En conclusid, l'article 20 LOPSC vulnera l'article 18.1 CE,
com també vulnera l'article 9.3 CE.

5. Larticle 23 LOPSC és questionat a les dues sol-licituds
de dictamen.

A) Aquest precepte regula l'actuacié de les autoritats com-
petents en materia de seguretat ciutadana per protegir la ce-
lebraci6 de reunions i manifestacions, a fi d’impedir que
aquella es pertorbi. Per aixo, es preveu la possibilitat de dis-
solucié d’aquestes reunions i de les concentracions de vehicles
en llocs de transit public, com també I'adopci6é de les conse-
glients mesures d’intervencié de forma gradual i proporciona-
da a les circumstancies i amb l’avis previ a les persones afec-
tades. La dissoluci6 de les reunions i manifestacions ha de ser
Ialtim recurs.

Lescrit de peticié presentat pels diputats del Grup Parla-
mentari d’ICV-EUiA i la diputada no adscrita allega que
aquest precepte «permet la dissolucié de reunions», de mane-
ra que «l’espai public deixa de ser un espai de participacio
politica». Per la seva part, els diputats del Grup Parlamentari
d’ERC entenen que el que preveu aquest article 23, i d’altres
que també se citen, «poden suposar una restriccié indeguda
del dret a la llibertat de reuni6 pacifica i llibertat d’expressio».
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Aixi mateix, consideren que «[e]n els articles citats s’habilita
els cossos policials per actuar amb base a mers indicis, la
qual cosa desplaca les garanties judicials, en favor d’'una ma-
jor discrecionalitat de la policia, i aix0 pot vulnerar el dret a
la llibertat previst a l'article 17 CE i l'article 24 CE sobre tute-
la judicial efectivar.

B) Entenem que el dret fonamental directament afectat per
aquesta regulacio és el dret de reuni6 i de manifestacio, reco-
negut per l'article 21 CE. D’acord amb aix0, exposarem a
continuaci6 el marc constitucional aplicable a aquesta materia,
tractant en sengles apartats els elements definidors i els limits
constitucionalment admissibles d’aquest dret fonamental, i
dedicarem una especial atencié a les previsions sobre la sus-
pensié i dissoluci6 de manifestacions que deriven d’aquest
marc constitucional, tenint en compte que aquest és el retret
substancial que contenen els respectius escrits de sol-licitud.

a) El dret de reuni6é és un instrument de participacié im-
prescindible per al funcionament de tota societat lliure i de-
mocratica, i presenta una especial transcendencia en un estat
social i democratic de dret per la seva doble dimensié objec-
tiva i subjectiva. Tal com va ser definit per la STC 66/1995, de
8 de maig, que recollia doctrina constitucional establerta ben
aviat, és un dret individual que s’exerceix de forma col-lectiva,
«una manifestacion colectiva de la libertad de expresion ejer-
citada a través de una asociacion transitoria de personas, que
opera a modo de técnica instrumental puesta al servicio del
intercambio o exposicion de ideas, la defensa de intereses o
la publicidad de problemas y reivindicaciones» (FJ 3).

També es recordava en aquesta mateixa Sentencia la im-
portancia dels seus elements configuradors: el subjectiu (agru-
paci6é de persones), el temporal (durada transitoria), el finalis-
ta (licitud de la finalitat) i el real o objectiu (lloc de celebracio).

b) Com tots els drets fonamentals, el dret de reunié i de
manifestacié no és absolut, i coneix uns limits que poden
derivar tant del seu contingut com del conflicte que pot pro-
duir-se amb altres drets fonamentals. Alguns d’aquests limits
ja estan expressament recollits a la Constitucié, com son la
necessitat de comunicacié preévia a l'autoritat en el cas de
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reunions en llocs de transit public i manifestacions, i la pos-
sibilitat de prohibir-les «quan hi hagi motius fonamentats
d’alteracié6 de l'ordre public, amb perill per a persones o
béns». D’acord amb el que estableix l'apartat 2 d’aquest article
21 CE, només les reunions pacifiques i sense armes gaudei-
xen de la consideraciéo de reunions realitzades a 'empara de
la Constitucio.

A més d’aquests limits, la llei pot establir restriccions su-
plementaries, encara que ho ha de fer d’acord amb els requi-
sits i en les condicions que ha de complir tota limitaci6 de
drets, tal com han estat establertes per la doctrina constitu-
cional i europea. En aquest sentit, ens remetem al que hem
exposat abans respecte d’altres preceptes de la Llei dictami-
nada, si bé recordem que els esmentats requisits i condicions
exigeixen que es persegueixi una finalitat legitima, que tin-
guin el seu origen en una habilitacié legal i que respectin el
principi de proporcionalitat. Tots aquests limits van ser incor-
porats en la Llei organica 9/1983, de 15 de juliol, reguladora
del dret de reuni6é (en endavant, LO 9/1983 o LORDR), que
des de la seva promulgacié ha estat la norma principal de
referéncia en aquesta materia:

— El primer, desenvolupat pels articles 8 i 9 LORDR, exi-
geix la comunicacié previa a l'autoritat de la celebracié de
manifestacions o reunions en llocs de transit public. Aquesta
comunicacié6 no ha de ser considerada com una sollicitud
d’autoritzacié, prohibida per la mateixa Constitucio, «sino tan
s6lo una declaraciéon de conocimiento a fin de que la autori-
dad administrativa pueda adoptar las medidas pertinentes
para posibilitar tanto el ejercicio en libertad del derecho de
los manifestantes, como la proteccion de derechos y bienes de
titularidad de terceros» (STC 66/1995, de 8 de maig, FJ 2). Ara
bé, I'incompliment d’aquesta comunicacié «puede conducir a la
prohibicion del ejercicio de este derecho, pues el unico de-
recho de reunion que en lugar publico se reconoce en el art.
21.2 es el que necesariamente se ha de ejercer comunicandolo
previamente a la autoridad» (STC 42/2000, de 14 de febrer, FJ
2). No obstant aix0, aquest incompliment, per se, no justifica la
dissolucié de la manifestacié si no es donen les causes expres-
sament previstes a la Constitucié i en la LO 9/1983.
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— El segon d’aquests limits, incorporat als articles 5.6 i 10
LORDR, és la prohibicié de reunions o manifestacions quan
existeixin motius fonamentats d’alteraci6 de l'ordre public,
amb perill per a les persones o els béns. La jurisprudencia
constitucional ha determinat I'abast d’aquesta restricci6, que
afecta tant la prohibicié previa com la dissoluci6é de les mani-
festacions la celebracié de les quals ja s’ha iniciat.

D’una banda, «motius fonamentats» significa que no n’hi
ha prou amb «a mera sospecha o la posibilidad de que la
misma produzca esa alteracion, sino que quien adopta esta
decision debe poseer datos objetivos suficientes, derivados de
las circunstancias de hecho concurrentes en cada caso, a par-
tir de los que cualquier persona en una situacién normal
pueda llegar racionalmente a la conclusion, a través de un
proceso légico basado en criterios de experiencia, que la con-
centracion producird con toda certeza el referido desorden
publico —naturalmente, con toda la certeza o la seguridad
que puede exigirse a un razonamiento prospectivo aplicado al
campo del comportamiento humano—». En conseqiiéncia, «si
existen dudas sobre la produccion de estos efectos, una inter-
pretacion sistematica del precepto constitucional lleva a la
necesaria aplicacion del principio de favor libertatis y a la
consiguiente imposibilidad de prohibir la realizacion de la
concentracion» (STC 66/1995, FJ 3).

I, pel que fa a l'abast de l'expressié «alteraci6 de l'ordre
public», la Senténcia anteriorment citada va considerar que
«debe entenderse que esa nocion de orden se refiere a una
situacion de hecho, el mantenimiento del orden en sentido
material en lugares de transito publico», i no en canvi a les
idees o reivindicacions que es pretenguin expressar en aques-
ta manifestacio, que no poden ser sotmeses a controls d’opor-
tunitat politica. Per tant, significa una situacié de «desorden
material», entenent-se com a tal «el que impide el normal de-
sarrollo de la convivencia ciudadana en aspectos que afectan
a la integridad fisica o moral de personas o a la integridad de
bienes publicos o privados» (FJ 3).

Ara bé, alteraci6 d’ordre public no és «sinénimo de utiliza-
cion de la violencia sobre personas o cosas por parte de quie-
nes participan en las concentraciones. Las reuniones no paci-
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ficas —y asi deben considerarse cabalmente a aquellas en las
que los participantes llevan a cabo actos violentos— ya resul-
tan excluidas del derecho de reunién por el primer parrafo
de este precepto» (FJ 3).

Val a dir que la utilitzacié o ocupacié instrumental de les
vies publiques al llarg d’un itinerari forma part del vessant
dinamic de l'exercici del dret de l'article 21 CE, de manera
que aquest element de mobilitat, que li és consubstancial,
incideix directament en el dret de circulaci6 d’altres ciuta-
dans. Es per aixd que l'esmentada Senténcia, tot i acceptar
que aquests trastorns de la circulacié s6n una conseqiiéncia
inherent de 'esmentat dret, a voltes no desitjada, va encunyar
el concepte de «colapso circulatorio» com a motiu extrem de
prohibicio, en el qual «puede resultar afectado el orden publi-
co con peligro para personas o bienes si, por ejemplo, resulta
imposibilitada la prestacion de servicios esenciales con inci-
dencia en la seguridad de personas o bienes, como son los
servicios de ambulancias, bomberos, policia o urgencias
médicas» (FJ 3 i, en el mateix sentit, més recentment, STC
193/2011, de 12 de desembre, FJ 4).

En tot cas, la prohibici6 ha de ser un recurs extrem, no-
més utilitzat quan no hi hagi la possibilitat de cohonestar
I'exercici del dret fonamental de reuni6 i de manifestacio
amb el d’altres béns o drets igualment afectats, com pot ser
la 1llibertat de circulacié de les persones que no participen en
la manifestacio. En aquests suposits, i molt especialment
quan s’exerceix la potestat de dissolucio, 'autoritat ha d’apli-
car estrictament el principi de proporcionalitat, tenint en
compte «si la exclusiva proteccion de dicho derecho es un
limite suficiente para negar el libre ejercicio del derecho de
reunion pacifica vy, si aquella restriccion alcanzé en la practi-
ca el grado de intensidad suficiente para permitir el sacrificio
del derecho contemplado en el art. 21 de la Constitucion»
(STC 59/1990, de 29 de marc, FJ 7). Entre els exemples d’apli-
caci6 de I'esmentat principi de proporcionalitat hem de recor-
dar el que preveu l'article 10 LORDR, que també recull la
jurisprudencia constitucional citada, consistent en proposar
als organitzadors canvis en la data, el lloc, l'itinerari i la
durada de la manifestacio.
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En suma, la prohibici6é s’ha d’ajustar a uns requisits estric-
tes, com son la motivacié de la resoluci6 (expressament reco-
llida a larticle 10 LORDR), la seva fonamentacié adequada i
la justificacié6 de la impossibilitat d’adoptar les mesures pre-
ventives necessaries per conjurar aquests perills i permetre
lexercici del dret fonamental (STC 42/2000, FJ 2, que confir-
ma doctrina consolidada).

— Finalment, l'article 5, lletres ¢ i d, de la LO 9/1983 va
afegir dues restriccions suplementaries, que operen també
com a causes de prohibici6 i de dissoluci6: quan els assistents
utilitzin uniformes paramilitars o quan siguin organitzades
per membres de les forces armades o de la Guardia Civil i
infringeixin les limitacions imposades per les lleis organiques
reguladores dels drets i deures dels seus membres.

©) La decisi6 de prohibicié o suspensié de la reunié o
manifestacié és immediatament revisable en via jurisdiccional
i posteriorment, si escau, a través del recurs d’empara consti-
tucional. Larticle 11 LORDR va establir un procediment espe-
cial, basat en els principis de preferéncia i sumarietat exigits
per larticle 53.2 CE, que actualment és substanciat davant de
la Sala Contenciosa Administrativa del Tribunal Superior de
Justicia competent (art. 122 de la Llei 29/1988, de 13 de juliol,
reguladora de la jurisdicci6 contenciosa administrativa).

C) A continuaci6é, donarem resposta als motius d’inconsti-
tucionalitat en que es fonamenten ambdues sollicituds de
dictamen, mitjancant l'aplicacié del marc constitucional que
acabem d’exposar. Pel que es refereix a la primera, que cri-
tica que el precepte qiiestionat «permet la dissolucié de reu-
nions», només direm que aquesta dissolucié és expressament
prevista a la Constitucio, per la qual cosa examinarem si
Particle 23 ha incorporat causes de dissolucié no admissibles
d’acord amb el bloc de constitucionalitat, tal com I’hem ex-
posat anteriorment.

Quant a la segona de les peticions, s’afirma que la regula-
ci6 questionada pot «suposar una restriccié indeguda del dret
a la llibertat de reuni6 pacifica i llibertat d’expressié». Poste-
riorment, es precisa aquesta critica mitjancant la consideracio
que en els «articles citats s’habilita a la policia per actuar
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partint de mers indicis», amb la possible vulneraci6 dels drets
de llibertat i tutela judicial reconeguts als articles 17 i 24 CE.

Larticle 23 LOPSC, examinat, reprodueix amb molt po-
ques modificacions el contingut de l'article 16 LOPSC 1/1992,
si bé separa la materia relativa als espectacles publics, que
aquest darrer precepte regulava conjuntament amb la cele-
bracié de reunions i manifestacions. El canvi més important
el trobem en els apartats 2 i 3, referits a les mesures d’inter-
vencié per mantenir o restablir la seguretat ciutadana, que
substitueixen a I'expressio «podran dissoldre, en la forma que
menys perjudiquin», que figurava a 'esmentat article 16 LOPSC
1/1992. En tot cas, la regulacié continguda en la LO 9/1983 es
manté integrament, i d’acord amb la seva disposici6 final pri-
mera, que no ha estat derogada, «té caracter general i suple-
tori respecte de qualssevol altres en que es reguli l'exercici
del dret de reunio».

a) Dapartat 1 remet directament a I’article 5 de I'esmentada
LO 9/1983, sobre els suposits de dissolucié de reunions en
llocs de transit public i manifestacions. Aquests suposits son
els que hem examinat anteriorment i, com hem vist, han estat
prou tractats i interpretats per la jurisprudencia constitucional
i no plantegen dubtes d’inconstitucionalitat. S’inclou una refe-
réncia a les concentracions de vehicles en la via publica que
ja apareixia a larticle 16 LOPSC 1/1992.

Sobre aquesta darrera questio, el paragraf tercer del ma-
teix apartat 1 de l'article 23 fa referéncia a la possibilitat de
dissoldre les concentracions de vehicles a les vies publiques i
retirar-los quan «posin en perill o dificultin» la circulacio.
Aquesta actuacié de les forces i els cossos de seguretat s’ha
d’entendre referida als suposits en que els vehicles afectats no
s’estiguin utilitzant com a instrument per fer publiques les
reivindicacions propies de la reunié o manifestacié ja que, si
fos aquest el cas, formarien part del contingut de l’exercici
del dret fonamental de l'article 21 CE. En aquest sentit, el
Tribunal Constitucional ha dit que correspon als seus titulars
decidir «cuales han de ser los instrumentos o vehiculos mate-
riales a través de los cuales tratan de hacer llegar su mensaje
a los destinatarios» (STC 195/2003, de 27 d’octubre, FJ 6, i
124/2005, de 23 de maig, FJ 4).
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Si no fos aixi, pel sol fet que es «posi en perill» o es «difi-
culti la circulacié per les vies», no seria constitucionalment
adequat adoptar la mesura de dissoldre una concentracié de
vehicles que constitueixi 'exercici legitim d’'una reunié o ma-
nifestacio, ja que la doctrina constitucional (per totes, STC
66/1995, FJ 3, i 193/2011, FJ 4) ha reiterat que, per poder
prohibir la concentracio, s’haura de produir l'obstrucci6 total
de les vies de circulacié que, pel volum de transit que supor-
ten i per les caracteristiques de la zona, provoquin el col-lapse
circulatori a que hem fet referencia abans (immobilitzacié dels
vehicles en un temps perllongat i impossibilitat d’accedir a
determinades zones o barris de la ciutat pel fet que l'autoritat
governativa no pot habilitar vies alternatives de circulacio).

b) Els apartats 2 i 3, sobre la utilitzacié6 de mesures d’in-
tervenciéo per mantenir i restablir la seguretat ciutadana, in-
corporen en gran manera la doctrina constitucional anterior-
ment exposada sobre la prohibici6 i dissolucié de reunions en
llocs de transit public. Aixi, es recorda que aquestes mesures
han de ser graduals i proporcionades a les circumstancies; es
determina que la dissolucié de manifestacions ha de ser I'al-
tim recurs, i s'imposa a les unitats actuants de les forces i els
cossos de seguretat l'obligacié de l'avis previament a la utilit-
zacio de les mesures d’intervencioé abans indicades, que s’hau-
ra de fer de forma verbal només si la urgencia de la situaci6
ho fa imprescindible. Aquest preavis solament podra excep-
tuar-se si lalteraci6 de la seguretat ciutadana es produeix
«amb armes, artefactes explosius o objectes contundents o de
qualsevol altra manera perillosa».

En suma, el precepte examinat no introdueix limits o res-
triccions a l'exercici del dret de reuni6é i de manifestaci6 dife-
rents dels ja previstos a la Constitucio, tal com han estat in-
terpretats per la jurisprudencia constitucional.

Finalment, i per connexié amb larticle 23, ens hem de
pronunciar sobre l'article 36.7 LOPSC, que tipifica com a in-
fraccié greu la negativa a la dissolucié de reunions i manifes-
tacions en llocs de transit public ordenada per l'autoritat com-
petent en els suposits previstos en l'article 5 LORDR, és a dir,
quan sigui procedent la dissolucié perque es tracti de reunions
i manifestacions illicites de conformitat amb les lleis penals,
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perque es produeixin alteracions de l'ordre public, amb perill
per a persones i béns, o perque es faci s d’uniformes para-
militars per part dels assistents. El precepte el qiiestiona la
segona sollicitud, dels diputats del Grup Parlamentari d’ERC,
per les mateixes raons que fonamentaven els dubtes en relacio
amb larticle 23 LOPSC.

Es tracta d’'una norma que sanciona una conducta que és
clarament antijuridica com és la negativa a dissoldre reunions i
manifestacions excloses de la proteccié constitucional (art. 21.1
i .2 CE), les quals resulten identificades amb precisio a l'article
5 LORDR. D’aquesta manera, la infraccié és suficientment pre-
cisa i clara i respecta el principi de tipicitat (art. 25.1 CE).

Per tot aixo, l'article 23 LOPSC no vulnera el dret de reu-
ni6 i de manifestacié reconegut per l'article 21 CE i lapartat
7 de larticle 36 LOPSC no vulnera larticle 25 CE.

6. Larticle 27 LOPSC és quiestionat per la segona peticio,
presentada per una desena part dels diputats integrants del
Grup Parlamentari d’ERC.

A) Aquest precepte, sota el titol d«Espectacles i activitats
recreatives», atribueix a I’Estat, en el seu primer apartat, la
competencia per «dictar normes de seguretat publica per als
edificis i les installlacions en que se celebrin espectacles i
activitats recreatives». En el segiient i segon apartat habilita
les autoritats, o els seus delegats, per a 'adopci6é de diferents
mesures per preservar la celebracié pacifica d’espectacles pu-
blics, com ara la seva prohibicié o suspensié quan hi hagi un
perill cert per a persones i béns o s’esdevinguin o prevegin
alteracions greus de la seguretat ciutadana. En I’apartat tercer
remet a la normativa especifica la determinacié dels suposits
en que els delegats de l'autoritat han d’estar presents en els
espectacles i les activitats recreatives, facultant-los per sus-
pendre’ls per raons de maxima urgencia quan concorrin les
mateixes circumstancies que en l’apartat anterior. I, en el
quart i darrer, estableix el sotmetiment dels espectacles es-
portius a les mesures de prevencio de la violencia que dispo-
sa la legislacié especifica en aquesta materia.
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Els diputats sol-licitants plantegen dubtes només respecte
de lapartat primer, que és I'inic que expressament atribueix
funcions normatives a I'Estat en la materia abans alludida.
Consideren que realitza una atribucié competencial generica a
IEstat per dictar qualsevol tipus de norma de seguretat publi-
ca per als edificis i les instal-lacions en que se celebrin espec-
tacles i activitats recreatives, de manera que aquesta atribucio
de competencies pot vulnerar la competencia de la Generalitat
prevista a l'article 141 EAC, especialment als apartats 1 i 3.

B) A fi de donar resposta a les allegacions de l'escrit de
petici6, en primer lloc enquadrarem competencialment el con-
tingut del precepte segons el seu objecte i la seva finalitat, i
tot seguit exposarem el canon de distribucié de competencies
que li és aplicable.

Per tal de delimitar el seu abast, ’hem de connectar ne-
cessariament amb Dlarticle 2.2 de la mateixa Llei organica
4/2015, que exclou expressament del seu ambit d’aplicacio
«les prescripcions que tenen per objecte vetllar pel bon ordre
dels espectacles i la proteccié de les persones i els béns per
mitja d’'una acci6 administrativa ordinaria encara que aquesta
pugui comportar la intervencio de les forces i cossos de segu-
retat, sempre que l'acci6é es concebi com un element integrant
del sistema preventiu habitual de I'espectacle».

Tenint en compte l'anterior, podem afirmar que ens situem
en l'espai material concurrent o limitrof entre la competencia
de seguretat publica (art. 149.1.29 CE i art. 164 EAC) i la de
joc i espectacles (art. 141.3 EAC). En altres paraules, la norma
que estem examinant incidiria en la regulacié dels edificis i
les instal-lacions que acullen espectacles i esdeveniments pu-
blics que, per la seva naturalesa, poden afectar la seguretat
publica, és a dir la proteccié de les persones i els béns.

Ambdos titols competencials comparteixen la finalitat co-
muna de consistir en una activitat de proteccié de persones i
béns, la qual cosa determina que ens trobem en un suposit
de juxtaposicié o confluencia que requereix 1'is de criteris
suplementaris per tal de delimitar 'ambit propi de cadascun.

En relacié amb aquest suposit, hem de referir-nos a la STC
148/2000, d’1 de juny, que va distingir la competéncia sobre
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seguretat publica de la d’espectacles a partir de la idea que
aquesta darrera la integren aquelles activitats normatives i
administratives, preventives i reactives, i de caracter ordinari,
dirigides a protegir les persones i els béns en el desenvolupa-
ment dels espectacles publics, mentre que la competencia en
materia de seguretat publica té per objecte intervenir en
aquestes situacions quan existeixi un risc greu d’alteracié de
la seguretat ciutadana.

Aixi, segons I'esmentat pronunciament, la policia d’espec-
tacles es caracteritza perque «sus medidas o disposiciones
permitan el desarrollo ordenado del acontecimiento, segiun la
naturaleza del espectaculo de que se trate, sin necesidad de
recurrir a medidas extraordinarias, pues cuando aquéllas pue-
dan resultar insuficientes para garantizarlo sera necesario ar-
bitrar medidas de estricta “seguridad publica”. D’aquesta
manera, restarien en l'espai propi de la competencia estatal
de la seguretat publica «todas aquellas medidas o cautelas
que, dirigiéndose a la protecciéon de personas y bienes, ten-
gan como finalidad atin mas especifica evitar graves riesgos
potenciales de alteracion del orden ciudadano y de la tranqui-
lidad publica» (STC 148/2000, FJ 10).

Es a dir, mentre que les funcions de policia administrativa
relatives a l'ordenacié de la materia d’espectacles s’insereixen
de manera natural en aquesta competencia, de titularitat de
la Generalitat (art. 141 EAC), quan es tracta de casos en els
quals, per raé de la naturalesa de l'esdeveniment, s’originen
situacions que determinen la necessitat d’adopcié de mesures
preventives i coercitives de caracter extraordinari, pel fet que
les de caracter normal i habitual resulten insuficients, la ca-
pacitat d’intervencié normativa de I’Estat s’empara en l'article
149.1.29 CE.

Exposat el canon en els precitats termes, la jurisprudencia
constitucional també ha recordat que, a més, aquest s’ha d’in-
tegrar amb dos elements addicionals. D’'una banda, l'existen-
cia inherent o complementaria de determinades funcions no
policials respecte de les estrictament policials en la materia
en questi6. I de laltra, la confluéncia de la competeéncia de
les comunitats autonomes amb policia propia, com és la Ge-
neralitat, la qual transcendeix el vessant merament instrumen-



Dictamen 7/2015 317

tal o organitzatiu i es projecta sobre les activitats connexes
amb la funcié que desenvolupen els agents de l'autoritat en la
materia d’espectacles i activitats recreatives (art. 164 EAC).

C) Un cop exposat el parametre, ens pertoca ara determi-
nar si l'article 27.1 LOPSC és conforme a l'ordre constitucional
i estatutari de distribucié de competencies.

Respecte de la dicci6 d’aquest precepte, hem de remarcar
que es refereix a la potestat normativa de I'Estat per elaborar
normes de seguretat publica per als edificis i les instal-lacions
en els quals tinguin lloc espectacles i activitats recreatives,
sense ulteriors especificacions.

D’acord amb la connexié indicada de larticle 2.2 LOPSC,
aquesta norma faculta els poders centrals per aprovar la regu-
lacié necessaria en suposits extraordinaris en els quals la segu-
retat publica es pugui veure compromesa, amb el corresponent
risc de les persones i els béns, sense que pugui ser coberta
pels mitjans ordinaris que regulen i disciplinen I'esdeveniment.

Per tant, a 'empara d’aquestes previsions sobre l'ambit
d’aplicacio de la Llei organica 4/2015 i de la doctrina consti-
tucional mateixa, l'atribuci6 a I'Estat de potestats normatives
en materia de seguretat publica per als edificis i les
instal-lacions en que se celebrin espectacles i activitats recrea-
tives ha de ser entesa de manera restrictiva, en el sentit que
unicament pot incidir en el sistema preventiu i reactiu ordina-
ri de control de l'espectacle per part de la Generalitat quan
esdevingui necessaria per garantir el bé juridic de la seguretat
ciutadana. En conseqiiéncia, tan sols en un ventall forca limi-
tat i excepcional d’espais i de situacions, com ara per raé del
volum de les persones assistents, la normativa estatal trobaria
empara en el titol competencial ex article 149.1.29 CE.

Per contra, desbordaria el model de delimitaci6 compe-
tencial si el seu contingut incidis en l'esfera propia de la po-
licia ordinaria de joc i espectacles. I aix0 seria aixi perque,
segons la norma estatutaria, correspon a la Generalitat la
competencia exclusiva en aquest ambit, que inclou, en tot cas,
Pordenaci6 del sector, el regim d’intervencié administrativa i el
control de tota mena d’espectacles en espais i locals publics
(art. 141.3 EAO).
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Es cert que el precepte qiiestionat només es refereix a
«normes de seguretat publica», sense especificar ni precisar
quin és l'abast d’aquesta possible normativa, perd d’aquest
silenci no es pot derivar, directament, un retret d’inconstitu-
cionalitat, i més si interpretem el sentit de l'article 27.1 siste-
maticament amb el que disposa l'article 2.2 LOPSC.

Ara bé, en el cas que I'Estat, quan utilitzi aquesta habilita-
ci6 legal, vagi més enlla del que li permet el marc constitu-
cional i estatutari exposat, la vulneracié de les competencies
de la Generalitat hauria de ser imputada a aquesta normativa
de desenvolupament, i no a l'article 27 LOPSC.

En conclusi6, l'apartat 1 de l'article 27 LOPSC no vulnera
les competencies de la Generalitat reconegudes en l'article
141.3 EAC i troba empara en l'article 149.1.29 CE.

Tercer. El marc constitucional del regim administratiu
sancionador i la seva aplicacio als articles 30.3, 33.2, 35,
36, 37 i 39 de la Llei organica 4/2015

1. Segons ha quedat exposat en el fonament juridic pri-
mer, pel que fa al régim sancionador previst al capitol V de
la Llei que estem examinant, es plantegen els seglients dubtes
de constitucionalitat.

D’una banda, la primera sollicitud, presentada pels dipu-
tats del Grup Parlamentari d’ICV-EUiA i la diputada no adscri-
ta, formula un retret general, que es fonamenta en el fet que
«[l]a tipificaci6 com a infraccions administratives de conductes
que fins ara eren penals, suposa sostreure del control judicial
penal aquest tipus d’infraccions, minva la possibilitat de de-
fensa dels possibles infractors i, en la mesura que s’atorga la
presumpcié de veracitat a les actuacions dels agents publics,
es vulnera el principi de presumpcié d’innocencia». Més espe-
cificament, consideren que incorren en aquesta infraccié cons-
titucional l'article 36.2, que és questionat també des de la
perspectiva de la proporcionalitat, i 'article 37.4. Respecte de
larticle 36.23, sostenen que podria limitar indegudament el
dret a la informacié protegit per l'article 20 CE.

El mateix retret sobre la disminucié dels drets de defensa
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el formulen els diputats pertanyents al Grup Parlamentari
d’ERC a la segona peticio, en afirmar que «[a]ls articles 35, 36
i 37 de la Llei objecte de sollicitud de dictamen es despenalit-
zen moltes conductes, i per tant se’ls treu la garantia que ator-
ga un judici penal, per traslladar-ho a 'ambit administratiu, on
les garanties son menors i on recorrer a 'ambit jurisdiccional
suposa unes despeses extraordinaries que desincentiven el
ciutada a exercir el seu dret de defensa». D’aqui, en dedueixen
que els esmentats preceptes podrien vulnerar el dret a la tute-
la judicial efectiva (art. 24 CE) i el principi de legalitat (art.
25.1 CE). A més, afegeixen, sense cap argumentacié ulterior,
que podrien vulnerar els principis de legalitat, tipicitat i pro-
porcionalitat previstos als articles 9.3, 25 i 103 CE, tot i que no
identifiquen quines de les infraccions que tipifiquen els arti-
cles 35, 36 i 37 son les que podrien incorrer en aquests vicis
d’inconstitucionalitat. Si que ho fa, en canvi, la primera
sol-licitud que, centrant-se exclusivament en el principi de pro-
porcionalitat de les sancions, quiestiona els articles 35.1, 36.2 i
37.3. A aquests darrers, la sollicitud del Grup Parlamentari
d’ERC afegeix, a més, els articles 36.7 i 37.1, que qiiestiona per
raons de fons diferents, en la mesura que podrien vulnerar els
drets de reuni6 i de manifestaci6 (art. 21 CE) i que ja hem
examinat en el fonament juridic anterior.

Draltra part, aquesta segona sollicitud formula també uns
altres retrets especifics que projecten sobre larticle 30.3
LOPSC, en relacié amb el qual afirmen que «en la mesura que
amplia la consideracié de subjecte responsable a qualsevol
persona que per qualsevol fet pugui determinar-se com a di-
rector de reunions o manifestacions, pot vulnerar el principi
de culpabilitat i d’individualitzacié de la sancio6, el principi de
legalitat de l'article 25.1 CE i el de seguretat juridica de l'arti-
cle 9.3 CE»; l'article 33.2 LOPSC, respecte del qual denuncien
que la graduacié que fa de les sancions en grau maxim po-
dria vulnerar, pel seu caracter generic, el principi de segure-
tat juridica, i larticle 39 LOPSC, que, segons diuen, obre la
via a una enorme arbitrarietat.

2. Un cop delimitades les principals critiques que suscita el
regim administratiu sancionador i els motius que les justifiquen,
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hem d’iniciar el nostre examen exposant, en primer lloc, el ca-
non de constitucionalitat que ens ha de servir per donar-hi ade-
quada resposta. En aquest sentit, haurem de recorrer, fonamen-
talment, a allo que, resumint la doctrina constitucional sobre la
materia, varem dir en el Dictamen 17/2014, de 14 d’agost (FJ 2).

Aleshores recordavem que l'ordenament constitucional es
caracteritza per admetre una dualitat de sistemes sancionadors
(penal i administratiu) que troba el seu fonament en larticle
25 CE (STC 77/1983, de 3 de octubre, FJ 4). Afegiem també
que la Constitucié no determina cap criteri de distribucié en-
tre allo que pugui correspondre a la potestat administrativa
sancionadora i el que pertoca a la legislacié6 penal. Aixd vol
dir que competeix al legislador efectuar l'avantdita distribucio,
tenint en compte, pero, d'una banda, que corresponen a la
legislacié penal les sancions pels il-licits més greus i que con-
sisteixen en la peérdua de drets civils i politics o en una pena
privativa de llibertat (art. 25.3 CE) i, de laltra, que aquesta
mateixa legislacié penal esta presidida pels principis de frag-
mentarietat i ultima ratio. Es per aquesta raé6 que hom pot
afirmar que el dret penal ha d’intervenir-hi al menys possible
i tan sols per al control de conductes que d’'una altra manera
es farien insuportables per a la convivencia social.

A) Entrant especificament en l'analisi del marc constitucio-
nal que regeix per a la potestat administrativa sancionadora,
convé retenir que, d’acord amb una jurisprudencia constitu-
cional completament consolidada, per tal de garantir els drets
dels ciutadans, PAdministracié resta sotmesa, amb caracter
general, als mateixos limits i principis que regeixen per a
lordre penal i que estan fixats pels articles 24 i 25 CE (STC
18/1981, de 8 de juny, FJ 2). Pero, com varem assenyalar tam-
bé en el precitat Dictamen (FJ 2), aix0 no es tradueix en una
estricta aplicaci6 literal, sin6 «en la medida necesaria para
preservar los valores esenciales que se encuentran en la base
del precepto y la seguridad juridica que garantiza el art. 9.3
CE» (STC 70/2008, de 23 de juny, FJ 4).

En resum, com referiem aleshores, el primer dels principis
que calia tenir en compte, com a incardinat, de forma inelu-
dible, en el regim administratiu sancionador, és el principi de
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legalitat penal (art. 25.1 CE), que incorpora la regla nullum
crimen nulla poena sine lege, i s’articula a través d’'una doble
garantia, material i formal.

Des de la perspectiva material, deiem, equival a I'exigencia
de la predeterminacié normativa o, el que és el mateix, al
principi de tipicitat o de taxativitat, que implica que la llei ha
de descriure el suposit de fet delimitat de forma estricta (lex
certa), és a dir, ha de predeterminar les conductes illicites i
les sancions que els son aplicables amb un grau de certesa,
claredat i concreci6 suficients (STC 145/2013, d’11 de juliol, FJ
4, entre moltes d’altres). Aquesta exigencia que, d’acord amb la
mateixa jurisprudencia, opera amb més rigor en els illicits
penals que en els administratius s’erigeix, doncs, en un aspec-
te fonamental del principi de legalitat i significa que, constitu-
cionalment, no es poden admetre formulacions tan obertes
per la seva amplitud, vaguetat o indefinicié que la seva efecti-
vitat acabi depenent d’'una decisié practicament lliure i arbitra-
ria de l'aplicador de la norma. Aixi, una formulaci6 excessiva-
ment oberta comportaria el risc que es pogués modular
lexercici de determinats drets fonamentals, segons quina fos
la conveniencia que s’anés plantejant, amb el risc consegilient
de minvar la seguretat juridica.

Tot aix0, amb el benentes que el principi de determinaci
de la llei no significa que la utilitzacié de conceptes juridics
indeterminats, ni la raonabilitat del judici amb el qual han de
procedir les forces i els cossos de seguretat, hagin de quedar
proscrits. Ara bé, per tal que els dits conceptes siguin compa-
tibles amb l'article 25.1 CE cal que la seva concreci6 sigui rao-
nablement possible en virtut de criteris logics, técnics o d’ex-
perieéncia. Es obvi que el legislador dificilment pot arribar a
preveure amb tot detall les circumstancies del cas, de manera
que és adequat i raonable que hagi de ser l'aplicador de la
norma —el jutge o l'autoritat administrativa— el que necessaria-
ment hagi d’apreciar-les, sense que aix0 suposi incorrer en ar-
bitrarietat. D’altra banda, tampoc no hem d’oblidar que, d’acord
amb el que preveu l'article 106.1 CE, els tribunals poden con-
trolar la legalitat de l'actuacié6 administrativa i si aquesta s’ha
sotmes als fins que la justifiquen, donant aixi compliment al
dret fonamental a la tutela judicial efectiva (art. 24 CE).
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La garantia formal, per la seva banda, es refereix, com ja
varem tenir ocasié d’assenyalar en el DCGE 17/2010, de 15 de
juliol (FJ 7), la doctrina del qual ara resumim, al rang norma-
tiu dels preceptes que tipifiquen les infraccions i sancions,
«que ha de ser legal y no reglamentario de conformidad con
el término “legislacion vigente” contenido en el art. 25.1 CE»
(STC 145/2013, FJ 4). Respecte d’aix0, ens hem de remetre
novament a aquesta mateixa jurisprudencia, que havia mati-
sat, des de les seves primeres sentencies, que l'abast de la
reserva de llei no és tan rigorés en l'ambit del dret adminis-
tratiu sancionador com ho és en les sancions penals, tant per
raons derivades del model constitucional de distribucié de les
potestats publiques, com pel fet que en aquest ambit adminis-
tratiu determinades materies, pel seu caracter, s’han de regu-
lar per reglament (STC 242/2005, de 10 d’octubre, FJ 2). No-
gensmenys, aquesta col-laboraci6 del reglament en la tasca de
tipificaci6 de les sancions administratives, que no exclou «a
posibilidad de que las Leyes contengan remisiones a normas
reglamentarias», no permet que «ales remisiones hagan posi-
ble una regulacién independiente y no claramente subordina-
da a la Ley» (STC 16/2004, de 23 de febrer, FJ 5).

Integrat en aquest mateix principi de tipicitat i legalitat de
les infraccions, i malgrat que l'article 25.1 CE no hi faci referen-
cia expressa, deiem també que l'alt tribunal ha inclos el princi-
pi non bis in idem, segons el qual, per tal d’evitar una reaccio
punitiva excessiva, resta vedada la imposicié6 d’'una dualitat de
sancions «en los casos en que se aprecie la identidad del suje-
to, hecho y fundamento» (STC 2/2003, de 16 de gener, FJ 3,
entre moltes d’altres). Aixo vol dir que la garantia que repre-
senta la prohibicié del bis in idem es configura com un dret
fonamental (STC 154/1990, de 15 d’octubre, FJ 3, i 2/2003, FJ
3), que impedeix sancionar una persona en més d'una ocasio
pel mateix fet amb el mateix fonament, a través de la substan-
ciaci6 d’'una dualitat de procediments sancionadors, i aixo
abstraccio feta de la seva naturalesa penal o administrativa.

A l'altim, altres limits que troba la potestat sancionadora
administrativa, alguns d’ells ja apuntats, son la interdiccié6 d’es-
tablir sancions privatives de llibertat, el respecte als drets de
defensa i la subordinaci6 a l'autoritat judicial (STC 77/1983, FJ 3).
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B) Per l'estreta vinculacié que té amb el principi de lega-
litat, ens referirem tot seguit a un altre principi constitucional
d’especial rellevancia en l'ambit del dret sancionador, el de
seguretat juridica (art. 9.3 CE), que també ha estat allegat
com a infringit, per ambdues sol-licituds.

Ja en les primeres sentencies, el Tribunal Constitucional
(STC 27/1981, de 20 de juliol, FJ 10) va afirmar que la segu-
retat juridica «es suma de certeza y legalidad, jerarquia y
publicidad normativa, irretroactividad de lo no favorable, in-
terdiccion de la arbitrariedad, pero que, si se agotara en la
adicion de estos principios, no hubiera precisado de ser for-
mulada expresamente. La seguridad juridica es la suma de
estos principios, equilibrada de tal suerte que permita promo-
ver, en el orden juridico, la justicia y la igualdad, en libertad».
Es en aquest sentit que varem remarcar que el mateix Tribu-
nal ha precisat que l'exigencia de seguretat juridica ex article
9.3 CE «implica que el legislador debe perseguir la claridad y
no la confusién normativa, debe procurar que acerca de la
materia sobre la que se legisle sepan los operadores juridicos
y los ciudadanos a qué atenerse, y debe huir de provocar
situaciones objetivamente confusas» (STC 46/1990, de 15 de
marg, FJ 4).

Per tant, als efectes d’aquest Dictamen, el principi de se-
guretat juridica esta indissolublement vinculat amb el principi
de taxativitat, ja que es tradueix en el fet que el legislador ha
de fer «el maximo esfuerzo posible en la definicién de los ti-
pos penales, promulgando normas concretas, precisas, claras
e inteligibles» (STC 185/2014, de 6 de novembre, FJ 8).
D’aquesta manera, PAdministracio, en l'exercici de la seva po-
testat, ha d’identificar el fonament legal de la sanci6é imposada
en cada resolucié administrativa.

C) Un altre dels principis penals que regeix també per a
les sancions administratives és el principi de culpabilitat, que
suposa la imputacié per dol o culpa de l'accié que se sancio-
na, i no és possible sustentar una responsabilitat per infraccio
que no sigui atribuible als subjectes que directament han
realitzat la conducta constitutiva. No hi caben criteris mera-
ment objectius o, el que és el mateix, s’exclou «a imposicion
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de sanciones por el mero resultado y sin atender a la conduc-
ta diligente» (STC 76/1990, de 26 d’abril, FJ 4.A4).

Seguint amb l'exposici6 de la jurisprudencia constitucional
relativa a aquest darrer principi, haurem de recordar, nova-
ment, que la STC 219/1988, de 22 de novembre, conclou que
la culpabilitat impedeix un «indebido traslado de responsabi-
lidad personal (no de responsabilidad civil subsidiaria), a
persona ajena al hecho infractor, al modo de una exigencia
de responsabilidad objetiva sin intermediacién de dolo o cul-
pa, sin practicarse la prueba de descargo propuesta por el
recurrente» (FJ 3).

D) A banda de tot l'anterior, i en la mateixa linia de
trasllat de les garanties penals al procediment administratiu
sancionador, el Tribunal Constitucional ha remarcat que tam-
bé regeix el dret fonamental a la presumpcié d’innocencia,
que suposa el dret a no patir una sancié que no tingui fona-
ment en una activitat probatoria sobre la qual 'organ com-
petent pugui basar un judici raonable de culpabilitat (STC
212/1990, FJ 5). En concret, implica que correspon a '’Admi-
nistracié tant la prova de la comissié de lil-licit com de la
participaciéo de l'expedientat, sense que se li pugui exigir a
aquest una probatio diabolica dels fets negatius (STC
272/20006, de 25 de setembre, FJ 3). I, aixi mateix, «la prohi-
bicion de la utilizacion de pruebas obtenidas con vulnera-
cion de derechos fundamentales; el derecho a no declarar
contra si mismo; vy, en fin, el derecho a utilizar los medios
de prueba adecuados para la defensa, del que se deriva que
la denegacion inmotivada de medios de prueba puede vul-
nerar el art. 24.2 CE» (STC 272/2006, de 25 de setembre, FJ
2). Aixo vol dir que les resolucions sancionadores, siguin
judicials o administratives, exigeixen la certesa dels fets que
s'imputen, obtinguda a través de la prova de carrec, i la
certesa sobre el judici de culpabilitat, al qual ens acabem de
referir. En sintesi, i emprant paraules del mateix Tribunal,
«el art. 24.2 de la Constitucion rechaza tanto la responsabi-
lidad presunta y objetiva como la inversion de la carga de
prueba en relacién con el presupuesto factico de la sancion»
(STC 76/1990, FJ 8.B).
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Precisament, sobre la presumpciéo de veracitat de les in-
formacions aportades pels agents de l'autoritat, que es conte-
nia a larticle 37 LOPSC 1/1992, fins ara vigent, i la possible
afectacié a les garanties dels expedientats sobre la base del
fet que es pogués entendre que es produia una inversio de
la carrega de la prova i, a partir d’aqui, la vulneracié de
l'article 24.2 CE, hem de recordar que la STC 341/1993, de 18
de novembre, va validar la seva constitucionalitat. Aixi, des-
prés d’afirmar que la norma que estableix el valor de les in-
formacions dels agents només regeix per als procediments
administratius sancionadors, sense afectar de manera directa
els processos contenciosos administratius de revisié de les
sancions ni, logicament, tampoc I'ambit penal, on els atestats
de la policia tan sols tenen el valor de denuncia (art. 297
LECp), resol que «[e]ste reconocimiento de relevancia probato-
ria a lo aseverado, en debida forma, por los agentes solo
seria inconstitucional, sin embargo, en el caso de que la Ley
otorgara a tales “informaciones” una fuerza de conviccion
privilegiada que llegara a prevalecer, sin mas, frente a lo
alegado por el expedientado o frente a cualesquiera otros
medios de prueba o que se impusiera —incluso al margen de
toda contraria alegacion o probanza— sobre la apreciacion
racional que acerca de los hechos y de la culpabilidad del
expedientado se hubiera formado la autoridad llamada a re-
solver el expediente» (FJ 11). Dit molt resumidament, no es
pot predeterminar el criteri de I'0rgan encarregat de resoldre
I'expedient sancionador, el qual té llibertat de judici en la
valoraci6 dels fets.

E) Finalment, en la valoracié de la constitucionalitat del
regim administratiu sancionador, caldra recordar, a més, el prin-
cipi de proporcionalitat, tenint en compte, perd, que, en el
nostre ordenament constitucional, I’al-legacié de la proporcio-
nalitat no es pot fer de manera aillada respecte d’altres prin-
cipis constitucionals. En efecte, tal com varem dir en el DCGE
17/2014 (FJ 2), si es vol fer valer l'existencia de desproporcio,
s’ha d’allegar primer i enjudiciar després en quina mesura
afecta el contingut dels preceptes invocats i «s6lo cuando la
desproporcion suponga vulneracion de estos preceptos cabra
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declarar la inconstitucionalidad» (STC 300/2005, de 21 de no-
vembre, FJ 2, que en cita moltes altres d’anteriors).

Pel que ara interessa, quant a la doctrina constitucional
sobre el tractament legislatiu de la pena en relaci6 amb la
conducta incriminada, que entenem que és traslladable a la
sanci6é administrativa, cal partir del marge de discrecionalitat
de que disposa el legislador, atesa la seva legitimitat democra-
tica, per establir la relaci6 de proporcié entre una i altra.
Seguint la doctrina constitucional (per totes, STC 136/1999,
de 20 de juliol, FJ 23), en aquest judici d’'oportunitat, basat en
factors tals com la gravetat del comportament que es pretén
dissuadir, les possibilitats factiques de deteccié i sancio i les
percepcions socials relatives a ’'adequacio entre delicte i pena,
per determinar si el legislador introdueix un sacrifici despro-
porcionat, cal dilucidar: si els fins immediats i mediats que
persegueix la norma (bé juridic protegit) sén suficientment
rellevants; si la mesura limitativa és idonia i necessaria per
assolir aquests fins, amb el benentes que no ho és si existeix
un mitja alternatiu i igualment efica¢, menys restrictiu dels
drets afectats i, finalment, el judici de proporcionalitat en sen-
tit estricte, que determina si hi ha un desequilibri clar i ex-
cessiu entre la sanci6 i la finalitat de la norma a partir de les
pautes axiologiques constitucionalment indiscutibles i de la
seva concrecié en l'activitat legislativa (gravetat del comporta-
ment que es pretén impedir i efectes benefics que genera la
norma des del punt de vista dels valors constitucionals).

Val a dir que en l'ambit dels drets fonamentals aquest
principi és especialment aplicable i actua com a criteri de
ponderacié quan es tracti de la seva limitacié. Aixi, respecte
a la proporcionalitat que ha d’existir entre una infracci6 i la
sancié que s’imposa, el Tribunal Constitucional (STC 104/2011,
de 20 de juny, FJ 6, amb abundant cita del mateix Tribunal i
del TEDH) ha precisat que la dimensié objectiva dels drets
fonamentals i el seu caracter d’elements essencials de l'orde-
nament juridic permet afirmar que no n’hi ha prou amb la
constatacié que la conducta sancionada sobrepassa les fronte-
res de la proteccié constitucional del dret, siné que «ha de
garantizarse que la reaccion frente a dicha extralimitaciéon no
pueda producir, por su severidad, un sacrificio innecesario o
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desproporcionado de la libertad de la que privan, o un efecto
[...] disuasor o desalentador del ejercicio de los derechos fun-
damentales implicados en la conducta sancionadan.

Aquest efecte dissuasiu es podria veure agreujat en supo-
sits en que el precepte, si bé no planteja problemes de taxa-
tivitat, presenta una certa indeterminacié o un caracter ampli
derivats de la mateixa conducta proscrita. Aixi ho ha posat de
manifest el Tribunal Constitucional mateix, quan ha acceptat
el «coste inevitable en lo que a la determinacién de la con-
ducta tipica se refiere», entenent que «solo resulta constitucio-
nalmente admisible en la medida en que la mencionada aper-
tura del tipo se vea acompaiiada de la consiguiente ampliacion,
por asi decir, del marco punitivo, que haga a su vez posible
la puesta a disposicion del Juez de los resortes legales nece-
sarios a la hora de determinar y adecuar la pena correspon-
diente en concreto a cada forma de manifestacion de estas
conductas». En cas contrari, s’hauria de concloure que el pre-
cepte vulnera el principi de legalitat penal en la mesura que
comporta una prohibicié inconstitucional de penes despro-
porcionades (STC 136/1999, de 20 de juliol, FJ 30).

Es sobre aquesta base que la jurisprudéncia constitucional
sosté que el regim sancionador ha de procurar que hi hagi
proporcionalitat entre la gravetat dels comportaments prohi-
bits i les consequiencies sancionadores que preveu la llei (STC
145/2013, FJ 0).

3. Examinarem tot seguit, en vista dels parametres que
acabem d’exposar, els articles de la Llei organica 4/2015 rela-
tius al regim administratiu sancionador que susciten dubtes
de constitucionalitat.

A) En primer lloc, tractarem el retret general en queé coin-
cideixen ambdues peticions, consistent en el fet que la tipifi-
cacié com a sancions administratives que fan els articles 35,
36 i 37 LOPSC de conductes que fins ara eren penals suposa
sostreure del control judicial penal aquest tipus d’infraccions
i traslladar-lo a l'ambit administratiu, on les garanties sén
menors i on, afegeixen, les despeses extraordinaries que su-
posen les taxes judicials desincentiven el ciutada d’exercir el
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seu dret de defensa. Dit de forma més concisa, en aquest
punt, el nostre judici de constitucionalitat ha de raure en si,
com al-leguen els sol-licitants, el fet de sancionar administra-
tivament conductes que abans constituien il-licits penals supo-
sa, per si sol, una vulneracié del dret a la tutela judicial efec-
tiva i a la presumpcié d’innocencia.

Sobre la questio indicada, tal com hem exposat al comen-
cament d’aquest fonament juridic, el Tribunal Constitucional
ha caracteritzat el nostre sistema sancionador com un sistema
dual (penal i administratiu), que troba empara en larticle 25
CE, i en el qual correspon al legislador determinar quines sén
les conductes punibles penalment o administrativa. Aixo sig-
nifica que PAdministracio, per donar compliment als seus fins
(en el cas present, la proteccié de la seguretat ciutadana) i
habilitada previament per la llei, pot imposar sancions, pero,
com també ha quedat dit, ho ha de fer respectant les matei-
xes garanties que regeixen per a l'ambit penal. Aixo no vol
dir, hem de tornar a insistir-hi, que s’apliquin tots i cadascun
dels principis o regles del dret penal, sin6 només aquells que
es vinculen a la satisfaccié de l'estat de dret, que sén els que
la Constitucié declara necessaris per garantir i preservar els
drets dels ciutadans, als quals hem fet referéncia en lapartat
anterior. Es en aquest sentit que es pot afirmar que el procés
penal, formalment, reuneix més garanties que un expedient
sancionador administratiu (com ara, el dret a un jutge impar-
cial, a la publicitat del procés, a les garanties d’immediacio i
oralitat en la valoraci6 de la prova, o a la defensa lletrada).
Pero, aquesta circumstancia, que no es dona només en relacio
amb les infraccions i les sancions en materia de seguretat
ciutadana siné que caracteritza qualsevol regim administratiu
sancionador, s’explica pel fet que, com també s’ha indicat, la
infraccié administrativa esta revestida d'una menor complexi-
tat estructural que la infraccié penal, en el sentit que es té
per quelcom menys greu i, al mateix temps, més simple. A
banda d’aix0, des de la perspectiva de les carregues que im-
plica el procés penal, tampoc no es pot menystenir el fet que
Iimpagament de les multes imposades per aquesta via poden
donar lloc a la responsabilitat personal subsidiaria, és a dir, a
la privacié de llibertat.
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Per dir-ho de forma sumaria, les garanties que el Tribunal
Constitucional ha declarat imprescindibles en qualsevol actua-
ci6 sancionadora —sigui penal o administrativa— es referei-
xen a la tipicitat i a la manera d’enjudiciar, és a dir, al dret a
defensar-se, a ser escoltat, a proposar prova, a la presumpcio
d’innocencia i a la tutela judicial efectiva.

A partir de les anteriors consideracions, podem afirmar
que la tipificaci6 com a infraccions administratives de con-
ductes que fins ara havien estat constitutives d’il-licits penals,
per si sola, no vulnera cap dels drets que tot just acabem
d’esmentar. Com hem vist, és el legislador qui pot decidir si
recorre al dret penal o a 'administratiu sancionador, amb el
limit, sempre, que pertoquen exclusivament a la legislacio
penal les sancions consistents en la perdua de drets civils o
politics o en la privacié de llibertat. Tot aix0 sens perjudici,
és clar, de 'examen especific que més endavant farem respec-
te del compliment dels principis de legalitat, seguretat juridica
i proporcionalitat.

Arribats a aquest punt, i atesa la rellevancia que el princi-
pi de presumpcié d’innocencia té en totes les manifestacions
del ius puniendi de I’Estat, examinarem separadament
lallegacié de la primera sollicitud, que atribueix la vulnera-
ci6 del principi constitucional esmentat, sense citar-lo, a I’ar-
ticle 52 LOPSC, que atorga valor probatori a les denuncies, als
atestats o als actes formulats pels agents de l'autoritat en
lexercici de les seves funcions que haguessin presenciat els
fets, amb la ratificacié previa, en el cas d’haver estat negats
pels denunciats. En concret, els dubtes de constitucionalitat
se centren en el fet que la presumpcioé de veracitat que aquell
precepte atribueix a les esmentades informacions comporta la
inversié de la carrega de la prova en perjudici de I'expedien-
tat, el qual es veura obligat a provar la seva innocencia i, per
tant, podria resultar conculcat l'article 24.2 CE.

La doctrina jurisprudencial que deriva de la STC 341/1993
(FJ 11), exposada anteriorment en el present fonament juridic,
porta necessariament a descartar que la regla que conté l'arti-
cle 52 LOPSC incorri en la denunciada vulneracié constitucio-
nal. En efecte, la presumpcié de veracitat (que, d’altra banda,
estableix també, amb caracter general, l'art. 137.3 LRJPAC), tal
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com es formula al citat article, no comporta cap imposicio, de
forma incontrovertible, que allo que consti en les dentncies,
atestats o actes sigui necessariament cert (el mateix precepte
admet la «prova en contra») i tampoc els atribueix, fins i tot
encara que no hi hagi prova que ho contradigui, una eficacia
determinant per a la sanci6 de l'expedientat. Es a dir, es trac-
ta d’'una presumpcié iuris tantum que es basa en la pressupo-
sici6 d’'una major objectivitat dels agents de l'autoritat, pero
que en tot cas ha de ser objecte d'una interpretacio restrictiva.

Es en aquest sentit que el Tribunal Constitucional ha resolt
els dubtes sobre la seva constitucionalitat afirmant que n’hi
haura prou que l'expedientat negui els fets perque els agents
hagin de ratificar-se en l'expedient, ja que aquest tramit per-
met que l'organ que ha d’adoptar la resolucié6 ponderi degu-
dament el contingut de la informacié policial. Va remarcar
també que, del tenor literal de l'article 37 LOPSC 1/1992 (que
era l'objecte del seu examen i que coincideix amb el que ara
estem analitzant) es despren que, en el seu judici, 'Organ
sancionador en cap cas resta vinculat pel contingut d’aquelles
informacions, ratificades o no, ja que la Llei es limita a esta-
blir que allo declarat pels agents constituira «base suficient
per adoptar la resolucié que sigui procedent». En aquest sen-
tit, res exclou que l'expedient, en atencié a altres considera-
cions, pugui arribar a acabar sense sanci6. A més, com també
passava en la norma enjudiciada pel Tribunal Constitucional,
l'article 52 LOPSC estableix una inexcusable garantia addicio-
nal en imposar als agents el deure d’aportar a 'expedient
«tots els elements probatoris disponibles».

Per dir-ho resumidament, i en paraules del Tribunal Cons-
titucional, per bé que la Llei atorga una «relevancia probato-
ria» als fets asseverats pels agents (al marge de les valora-
cions), no els atribueix una «fuerza de conviccion privilegiada
que llegara a prevalecer, sin mas, frente a lo alegado por el
expedientado», com tampoc es tracta d’'una disposicié que
dispensi ’Administracié d’aportar totes les proves que hagi
obtingut ni, en fi, que predetermini el criteri de l'autoritat que
hagi de resoldre l'expedient sancionador, ja que «[e]l expe-
dientado no queda —en contra de lo que los recurrentes
creen— compelido a probar su inocencia para evitar ser san-
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cionado; bastara con que niegue los hechos para dar lugar a
la ratificacion de los agentes y ni siquiera en tal caso esas
declaraciones policiales se impondran necesariamente sobre
la libre y racional valoracion de la prueba —de toda la prue-
ba practicada— que ha de llevar a cabo la autoridad adminis-
trativa. A falta de prueba en contrario, las informaciones de
los agentes tampoco dan, por si solas, base para “adoptar la
resolucion que proceda” (eventualmente sancionatoria), efica-
cia que soOlo podran llegar a alcanzar con el asentimiento ta-
cito del expedientado al contenido factico del informe o, caso
de negar éste los hechos, mediante la necesaria ratificacion
de los informantes en el expediente» (STC 341/1993, FJ 11).

En definitiva, la circumstancia que els agents hagin pre-
senciat els fets, i que es ratifiquin, en cas de contradicci6, en
el contingut de la seva informacio, com també que es preve-
gi la possibilitat de prova en contra i de 'aportacié de quals-
sevol altres proves i que la norma no condicioni en cap cas
el contingut de la resoluci6 a dictar, sén garanties legals que
impedeixen apreciar la vulneraci6é de l'article 24.2 CE, ja que
no es produeix la minva de la possibilitat de defensa dels
possibles infractors.

B) El segiient retret que, en aquest cas, formula la peticio
dels diputats del Grup Parlamentari d’ERC és també de ca-
racter general, ja que al seu parer, el conjunt de les infrac-
cions (art. 35, 36 i 37 LOPSC) vulneraria els principis de le-
galitat, seguretat juridica i proporcionalitat. Concretament,
sense precisar quines de les quaranta-quatre infraccions rela-
cionades en aquests preceptes serien les que incorren en els
vicis d’inconstitucionalitat indicats, ni els motius pels quals
se susciten aquests dubtes, la sollicitud es limita a adduir
que les infraccions «es relacionen en termes generics, man-
cats de les minimes caracteristiques de tipificacio, graduacio
i proporcionalitat, la qual cosa vulnera el principi de segure-
tat juridica previst en l'article 9 CE i el principi de legalitat
dels articles 25 i 103 CE».

A banda d’aix0, vinculant-ho també a la infraccié d’aquests
mateixos principis, amb especial atencié al principi de pro-
porcionalitat, consideren que l'article 33.2 LOPSC «estableix,
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com a element de graduacioé generic per sancionar amb multa
de grau maxim, un element poc precis com que “els fets si-
guin especialment greus tenint en compte el nombre i Uentitat
de les circumstancies concurrents™. A partir d’aqui, entenen
que la gran diferencia entre limits minims i maxims de les
sancions previstes per a cada tipus d’infraccié obre la porta a
una enorme discrecionalitat i a una possible vulneraci6 del
principi de seguretat juridica (art. 9.3 CE), argument aquest
darrer que també addueixen en la critica de l'article 39.

Aixi mateix, la primera sollicitud denuncia una possible
vulneracié del principi de proporcionalitat i, vinculat amb
aquest, del de seguretat juridica que centra en tres preceptes.
Concretament, sosté que son desproporcionades les sancions
«[pler participar en reunions o manifestacions no comunica-
des o prohibides en instal-lacions en que es presten serveis
basics (p. e. RTVE) (art. 35.1) de 30.000 a 600.000 euros, per
manifestar-se davant del Congrés dels Diputats (art. 36.2) de
601 a 30.000 euros, per intentar impedir un desnonament
(art. 37.7) de 100 a 600 euros, fets que vulneren els articles
93 i 251 de la CE.»

Plantejat en aquests termes l'objecte d’ambdues peticions
de dictamen, comencarem per donar resposta al retret, de
caracter general i indiscriminat, relatiu, en aquest punt, al fet
que les conductes infractores es relacionen en temes generics,
mancats de les minimes caracteristiques de tipificacio.

Tenint en compte que no ens correspon reconstruir la
sol-licitud en alldo que es refereix a identificar les concretes
infraccions que presenten dubtes de constitucionalitat, que
no especifica, ni tampoc, és clar, els motius que els fonamen-
tarien, centrarem la nostra analisi en aquells apartats dels
articles 35, 36 i 37 LOPSC que, segons el nostre parer, prima
Jfacie, podrien presentar algun tipus de dubte en relacié amb
la claredat amb que es descriu o es tipifica la infracci6. Tot
seguit, davant el caracter també generic de I'al-legacio, conti-
nuarem el nostre examen —ara des de la perspectiva de si
es compleix o no el principi de proporcionalitat—, que pro-
jectarem sobre aquells apartats concrets respecte dels quals
Iesmentada vulneracié ha estat expressament al-legada, i, fi-
nalment, examinarem la resta de preceptes del regim sancio-
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nador, la inconstitucionalitat dels quals ha estat qiiestionada
per altres motius.

a) Pel que fa al retret generic de vulneracié del principi de
tipicitat i, vinculat amb ell, del de seguretat juridica, la nostra
analisi de constitucionalitat es projectara sobre els apartats 1,
2, 8, 16, 18 i 22 de larticle 306, i els apartats 4 i 7 de l'article
37.

— Lapartat 1 de l'article 36 LOPSC, el tenor del qual repro-
duim tot seguit (com farem també amb la resta de preceptes
questionats) per a una millor comprensié del nostre raona-
ment, considera que és infraccié greu:

«1. La pertorbaci6é de la seguretat ciutadana en actes publics,
espectacles esportius o culturals, solemnitats i oficis religio-
sos o altres reunions a les quals assisteixin nombroses perso-
nes, quan no sigui constitutiva d’infraccié penal.»

La tipicitat, com ja hem avancat, exigeix una descripcio
legal de la conducta especifica per a la qual s’estableix una
sanci6é també especifica. Es a dir, el legislador ha de configu-
rar la norma sancionadora amb el maxim esfor¢ possible de
precisio (STC 62/1982, de 15 d’octubre, FJ 7.C) per tal de do-
nar compliment al principi de seguretat juridica o, el que és
el mateix, que els ciutadans puguin coneixer, per endavant,
allo que esta prohibit i preveure amb el grau suficient de se-
guretat la naturalesa i les caracteristiques essencials de les
conductes constitutives de la infraccié tipificada (STC
218/2005, de 12 de setembre, FJ 4.a).

L'amplitud i la manca de concrecié de la conducta tipifica-
da a lapartat 1 de l'article 36 no compleixen aquests requisits
de certesa i claredat que exigeix la jurisprudeéncia constitucio-
nal, ja que omet qualsevol precisi6 sobre quin ha de ser el
nivell de pertorbacié6 que ha de tenir l'actuaci6 infractora i
sobre quin resultat ha de produir. En aquest sentit, tal com
esta formulat el precepte que estem dictaminant, que actua
com a clausula oberta o «calaix de sastre», i que permet san-
cionar com a infracci6 greu qualsevol pertorbacio, fins i tot
lleu, a banda d’infringir, pel seu caracter indeterminat, el
principi de tipicitat, vulnera també el de la proporcionalitat
que sempre ha d’existir entre la conducta i la sancié que s’im-
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posa (art. 25.1). T aix0 ultim pel fet que, fins i tot la sanci6
minima que mereix aquesta infraccié greu pot ser particular-
ment elevada i, per tant, desproporcionada, si tenim en comp-
te el caracter omnicomprensiu del concepte del tipus «pertor-
baci6é de la seguretat ciutadana.

D’altra banda, cal recordar, com hem indicat en el fonament
juridic anterior, que el Tribunal Constitucional ha insistit en el
necessari caracter acotat del concepte de «seguretat ciutadanan,
distingint-lo, ja des de l'inici, de l'ordre public de concepcio
preconstitucional. Tot i aixi, la definici6é actual, entesa com a
submateria de la seguretat publica, encara respon a una confi-
guraci6 tan amplia —la proteccié de persones i béns i 'assegu-
rament de la tranquillitat ciutadana— que la jurisprudencia
constitucional mateixa ha acudit sovint a I'element instrumental
—Ila funcié policial— per identificar-lo. Aquesta circumstancia,
que comporta un evident pes del vessant administratiu i, fins i
tot, governatiu en relacié amb la direccié dels serveis policials,
reforca encara més la necessitat que el legislador, quan tipifiqui
infraccions per ra6é de la seva pertorbacié o alteracio, sigui
especialment precis a I'hora d’identificar les accions que cons-
tituirien el tipus. En cas contrari, tenint en compte la posicio
de preeminencia de l’acci6 administrativa, tant en l'eventual
denuincia que inicia el procés com en la fase de resolucié per
part de Porgan competent, les garanties per al ciutada resulta-
rien excessivament afeblides segons les exigencies constitucio-
nals, aplicables també al regim sancionador administratiu.

Per tot el que s’acaba de dir, ates que la tipicitat és un mitja
per garantir el principi constitucional de seguretat juridica, en
la mesura que alldo que es persegueix amb la seva exigencia
és la claredat i la no-confusié normativa, vulnera també l’ar-
ticle 9.3 CE.

En conseqiiéncia, l'article 36.1 LOPSC és contrari als arti-
cles 25.1 i 9.3 CE.

— Lapartat 2 de l'article 36 LOPSC, considera infraccié greu:

«2. La pertorbacié greu de la seguretat ciutadana que es pro-
dueixi en ocasi6 de reunions o manifestacions davant les
seus del Congrés dels Diputats, el Senat i les assemblees le-
gislatives de les comunitats autonomes, encara que no esti-
guin reunides, quan no constitueixi infraccié penal.»
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Els diputats signants de la primera sol-licitud entenen que
aquest precepte podria ser inconstitucional per dos motius. El
primer, el fonamenten en el caracter desproporcionat de la
sanci6 (d’acord amb Tarticle 39 LOPSC pot anar des de 601 a
30.000 euros), que podria vulnerar els articles 9.3 i 25.1 CE, i
el segon, es refereix a la possible vulneracié de l'article 24 CE
en relaci6 amb la tutela judicial efectiva i la presumpcioé d’in-
nocencia, en aquest cas sobre la base del fet que la persona
multada haura de demostrar la seva innocencia davant lampli
marge d’interpretacié que es concedeix a ’Administracio.

La segona sol-licitud, a banda del retret general, ja refe-
rit, sobre el caracter ambigu i indeterminat de la descripci6
de la conducta sancionada, entén que també podria suposar
una restriccié indeguda del dret de reunié pacifica i llibertat
d’expressio.

Comencarem el nostre examen per aquesta darrera critica
en relacié amb el caracter ambigu de la descripcio legal de la
conducta tipificada com a infracci6. Per fer-ho, cal partir de
la premissa que es tracta d’'una regulacié que pressuposa que
la celebraci6 de reunions i de manifestacions en les zones
circumdants a les seus parlamentaries és completament legiti-
ma. Es a dir, en 'ordenament vigent, els ciutadans poden
exposar pacificament les seves queixes i els seus anhels da-
vant aquelles seus (llevat, no cal dir-ho, de la presentaci6 de
peticions per mitja de manifestacions ciutadanes, ja que esta
constitucionalment vedada per l'article 77.1 CE). Sobre l'abast
i Pexercici d’aquest dret fonamental previst a l'article 21 CE,
ens remetem al que hem exposat en el fonament juridic ante-
rior, apartat 5.B.

Aixi, doncs, davant la possible col-lisié entre el dret fona-
mental de reuni6é i de manifestacio i allo que signifiquen els
parlaments com a oOrgans integrats per representants de la
sobirania popular i el caracter central que tenen per a I’Estat
democratic, perque és on s’aproven les lleis i les decisions
d’especial rellevancia, el legislador ha optat per no limitar
lexercici pacific del dret de reunioé i de manifestaci6 davant
d’aquests llocs emblematics. Es tracta d'un model que, sigui
dit de passada, difereix del que regeix per a altres paisos,
com ara Alemanya, Austria, Belgica i, en certa mesura, també
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per als Estats Units, on es delimita una area al voltant de la
qual s’exclou o es restringeix en gran mesura lexercici del
dret de reuni6 i de manifestacio.

Pel que ara interessa, el precepte questionat introdueix
una regulacié especifica que considera una infraccié6 adminis-
trativa greu la conducta consistent en la celebracié de reu-
nions i manifestacions que: a) pertorbin greument la seguretat
ciutadana; b) tinguin lloc davant de les seus parlamentaries,
amb independeéncia que estiguin reunides o no, i ¢) no siguin
constitutives d’infraccié penal. A aquests efectes, assenyala-
rem que entre els delictes contra les institucions de I'Estat, els
articles 494 i 498 del Codi penal castiguen els responsables
de les reunions o manifestacions que alterin el normal funcio-
nament de les assemblees legislatives quan estiguin reunides
o bé els subjectes que impedeixen assistir-hi els seus mem-
bres o coartin la lliure manifestacié6 de les seves opinions o
Iemissi6é del seu vot, respectivament.

Dit aixo0, crida l'atencié que, atés que es tracta de reunions
o manifestacions davant les cambres, no es tingui en compte
expressament que la pertorbacié hagi d’afectar el seu fun-
cionament (en el sentit, per exemple, d’'impedir-ne I’'accés o
la sortida dels representants populars per mitjans diferents a
la utilitzaci6é de la forca, violencia, intimidacié o amenaca greu
que son constitutius de la sancié penal). En aquest sentit, si bé
hom podria pensar que lafectacié greu de la seguretat ciuta-
dana a que fa referencia el precepte porta implicita, en alguns
casos, lalteraci6 del funcionament de les cambres, aquesta
presumpcio es desdibuixa quan, per exemple, les assemblees
legislatives no estan reunides. D’aqui que entenguem que el
tipus de larticle 36.2 LOPSC planteja una indefinicié sobre el
bé juridic que, en realitat, es pretén protegir amb la conducta
proscrita. En efecte, la individualitzaci6 d’aquest tipus de de-
sordre, a partir de la identificaci6 d’'un lloc tan rellevant com
son els voltants de les seus de les cambres parlamentaries,
suggereix que el bé juridic protegit hauria de ser el normal
funcionament d’aquestes i la inviolabilitat dels seus membres
(com, de fet, permetria deduir la referéncia que fa que la con-
ducta no constitueixi infraccié penal), perd el precepte només
es refereix, genericament, a la seguretat ciutadana.
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A més, la seva interpretacié estricta, que és la que escau
en tractar-se d’'una norma sancionadora, comporta que l'alte-
racio greu de la seguretat ciutadana, amb motiu d’altres reu-
nions o manifestacions, no estigui sancionada. Tot i aixo,
podria tenir cabuda dins el tipus descrit en l'apartat 3, que
qualifica també com a infraccié greu «[clausar desordres a les
vies, espais o establiments publics, o obstaculitzar la via pu-
blica amb mobiliari urba, vehicles, contenidors, pneumatics o
altres objectes, quan en tots dos casos s’ocasioni una alteracio
greu de la seguretat ciutadanan.

Per tant, pels motius exposats, no queda convenientment
explicitat quin és el bé juridic protegit en el tipus de la infrac-
ci6 greu que descriu larticle 36.2 LOPSC, el qual tan sols
al'ludeix a la proteccié de la seguretat ciutadana, sense cap
afectacio a la funcié parlamentaria. Aquesta situacio, com hem
dit, s’agreuja perque el tipus emprat inclou també els suposits
en que les cambres parlamentaries no estan reunides o, fins i
tot, no estan en funcionament (p. e. dies festius).

A les anteriors consideracions hem d’afegir que la identifi-
caci6 del lloc on s’ha de produir la reunié o la manifestacio,
en ocasio de la qual es causen les pertorbacions i que resulta
ser un element cabdal del tipus, no queda explicitada amb la
precisié necessaria que eviti Pambigiitat i la confusi6é. En
efecte, 'expressié «davant les seus» no permet identificar amb
exactitud (a diferencia del que passa en normes semblants del
dret comparat, com ara la Police Reform and Social Responsa-
bility Act de 2011 per a Anglaterra i Galles) 'area o el peri-
metre on resulta aplicable la infracci6.

Les consideracions anteriors ens permeten concloure que
l'article 36.2 LOPSC configura un tipus excessivament obert
que vulnera els principis de legalitat (art. 25.1 CE) i, en rela-
ci6 amb aquest, el de seguretat juridica (art. 9.3 CE) que, per
aquesta mateixa rad, pot desincentivar indegudament l'exerci-
ci del dret fonamental de l'article 21 CE, element essencial del
nostre ordenament juridic (per totes, STC 88/2003, de 19 de
maig, FJ 8).

Cal dir, finalment, que la conclusi6 a que hem arribat fa
innecessari que entrem en l'examen del precepte des de la
perspectiva de la proporcionalitat de la sancié que s’hi pre-
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veu, ni tampoc de la inversi6 de la carrega de la prova i la
possible vulneracioé de l'article 24 CE.
— Lapartat 8 de l'article 36 LOPSC considera infraccié greu:

«8. La pertorbaci6é del desenvolupament d’'una reunié o mani-
festacio licita, quan no constitueixi infraccié penal.»

Aquesta norma presenta una formulacio, quant a I'element
objectiu del tipus, identica a la que, segons hem vist, empra-
va lapartat 1 del mateix precepte, en el sentit que es refereix
tan sols a «[lJa pertorbacié», en aquest cas, d’'una reunié o
manifestacio; per tant, la conclusié6 ha de ser que incorre en
el mateix vici d’inconstitucionalitat que aquell.

Les normes sancionadores han de complir, en tot cas, la
necessitat imperiosa de predeterminacié normativa de les
conductes il-licites i de les sancions corresponents, mitjan-
cant preceptes que permetin predir, amb suficient grau de
certesa, els comportaments constitutius d’'una infraccio6 i les
sancions que els son aplicables. I aix0 no canvia pel fet
que, com succeeix en el present cas, es tracti d'una norma
protectora de l'exercici del dret fonamental de reuni6 i de
manifestacio.

En efecte, hom podria pensar que el caracter ampli o
poc concret de les conductes que aqui se sancionen, amb
independencia de la seva gravetat, estaria justificat perque
es tracta de la proteccié6 d’'un dret fonamental i la pretensio
d’assegurar la plena indemnitat del seu exercici davant d’ac-
cions que en puguin alterar el desenvolupament normal.
Aquesta finalitat tuitiva, pero, ha d’aconseguir-se respectant
el principi de seguretat juridica, de manera que l'amplitud
de les conductes sancionables derivada de la indefinicié del
tipus no impedeix sin6 que, ans al contrari, reclama la pre-
cisi6 de la tipificacié de la infraccié administrativa. Dit amb
unes altres paraules, el ciutada ha de saber, amb certesa i
en tot cas, els actes pels quals pot ser sancionat, requisit
aquest darrer que, com ha quedat exposat, no compleix el
precepte que estem examinant, ates que permetria que qual-
sevol pertorbacio, fins i tot lleu, pogu