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3.01.01. PROJECTES DE LLEI

—— Projecte de llei de simplificacio de I'activitat
administrativa de ’Administracio de la Ge-
neralitat i dels governs locals de Catalunya
i d’impuls de I'activitat economica
Tram. 200-00037/10

Termini de presentacio d’esmenes subse-
guents al Dictamen del Consell de Garanties
Estatutaries

Termini: 2 dies habils.
Finiment del termini: 07.07.2015; 09:30 h.
Acord: Presidencia del Parlament, 02.07.2015.
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475.  DICTAMENS DEL CONSELL DE
GARANTIES ESTATUTARIES

—— Projecte de llei de simplificacio de I'activitat
administrativa de I’Administracié de la Ge-
neralitat i dels governs locals de Catalunya
i d'impuls de l'activitat economica
Tram. 200-00037/10

Dictamen del Consell de Garanties Estatutaries
Reg. 120411 / Coneixement: Presidencia
del Parlament, 02.07.2015

A LA PRESIDENTA DEL PARLAMENT
Senyora,

D’acord amb larticle 22.1 de la Llei 2/2009, de 12 de
febrer, del Consell de Garanties Estatutaries, us tra-
meto, adjunta, copia certificada del Dictamen 10/2015,
d’aquest Consell, emes I'1 de juliol de 2015, sobre el Pro-
jecte de llei de simplificaci6 de I'activitat administrativa
de I’Administraci6 de la Generalitat i dels governs locals
de Catalunya i d’impuls de I'activitat economica.

Atentament,

Joan Egea Fernandez
El president del Consell de Garanties Estatutaries
de Catalunya

Barcelona, 2 de juliol de 2015

DICTAMEN 10/2015, D’1 DE JULIOL, SOBRE

EL PROJECTE DE LLEI DE SIMPLIFICACIO DE
LACTIVITAT ADMINISTRATIVA DE UADMINISTRACIO
DE LA GENERALITAT I DELS GOVERNS LOCALS DE
CATALUNYA I D'IMPULS DE LACTIVITAT ECONOMICA

El Consell de Garanties Estatutaries, amb I’assistén-
cia del president Joan Egea Fernandez, del vicepresi-
dent Pere Jover Presa, dels consellers Eliseo Aja, Marc
Carrillo i Jaume Vernet Llobet, del conseller secreta-
ri Alex Bas Vilafranca, i dels consellers Francesc de
Paula Caminal Badia, Joan Ridao Martin i Carles Jau-
me Ferndndez, ha acordat emetre el segiient

DICTAMEN

Sollicitat per dos grups parlamentaris del Parlament
de Catalunya, respecte al Dictamen de la Comissié
d’Afers Institucionals sobre el Projecte de llei de sim-
plificaci6 de l'activitat administrativa de ’Administra-
ci6 de la Generalitat i dels governs locals de Catalunya
i d’impuls de I'activitat economica (BOPC 585 de 28
de maig de 2015).
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ANTECEDENTS

1. El dia 3 de juny de 2015 va tenir entrada al Consell
de Garanties Estatutaries (Reg. niim. 4806) un escrit
de la presidenta del Parlament de Catalunya en que es
comunicava al Consell la Resolucié de la presidéncia
del Parlament, del mateix dia, en la qual, segons el que
preveuen els articles 16.1.5 1 23.5 de la Llei 2/2009, de
12 de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries, es
va admetre a tramit la sollicitud de dictamen presen-
tada el 2 de juny de 2015 per dos grups parlamentaris,
sobre 'adequaci6 a I'Estatut i a la Constituci6 del Pro-
jecte de llei de simplificaci6 de I’activitat administra-
tiva de PAdministracié de la Generalitat i dels governs
locals de Catalunya i d’'impuls de I’activitat economi-
ca, i d’'una manera especial dels articles 2.c, 18.2, 19,
22.2, de la disposicio final tercera i del vot particular
nimero 2 del Dictamen.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessié del
dia 4 de juny de 2015, després d’examinar la legitima-
ci6 i el contingut de la sollicitud, la va admetre a tra-
mit i es va declarar competent per emetre el dictamen
corresponent, d’acord amb els articles 23 a 25 de la
seva Llei reguladora. Se’n va designar ponent el conse-
ller senyor Joan Ridao Martin.

3. En la mateixa sessio, en aplicacié de ’article 25,
apartats 4 1 5, de la Llei 2/2009, va acordar adregar-se
als sollicitants, al Parlament, a tots els grups parlamen-
taris 1 també al Govern, a fi de sollicitar-los la infor-
maci6 i la documentacié complementaries de que dis-
posessin amb relacié a la norma sotmesa a dictamen.

4. En data 19 de juny de 2015 es va rebre en el Registre
del Consell (Reg. nim. 4833) un escrit de documenta-
ci6 complementaria trames per la vicepresidenta del
Govern al qual s’adjuntaven diversos informes elabo-
rats pels departaments de Governaci6 i Relacions Ins-
titucionals, de Territori 1 Sostenibilitat, i d’Economia
i Coneixement.

5. Finalment, després de les corresponents sessions de
deliberacid, es va fixar com a data per a la votacid i per
a I'aprovaci6 del Dictamen el dia 1 de juliol de 2015.

FONAMENTS JURIDICS
Primer. L'objecte del Dictamen

Com s’ha exposat en els antecedents, el Grup Parla-
mentari Socialista i el Grup Parlamentari d’Iniciativa
per Catalunya Verds-Esquerra Unida i Alternativa sol-
liciten el parer del Consell amb relacié al Dictamen
de la Comissié d’Afers Institucionals sobre el Projecte
de llei de simplificacié de l'activitat administrativa de
I’'Administraci6 de la Generalitat i dels governs locals
de Catalunya i d’'impuls de l’activitat economica (en
endavant, Projecte de llei) i, en concret, respecte dels
articles 2.c, 18.3, 19.1, 22.2 i disposici6 final tercera.
També es qiiestiona el vot particular nimero 2 al Dic-
tamen.

Abans d’analitzar els preceptes esmentats, exposa-
rem breument 1’objecte del Projecte de llei, aixi com
el context normatiu en el qual s’insereix. A continua-
ci6 descriurem sinteéticament el contingut dels precep-
tes sollicitats i resumirem els dubtes que expressen els
sollicitants i els motius que els fonamenten. Per clou-
re aquest fonament juridic, indicarem I’estructura que
adoptara el Dictamen per tal de donar una resposta
adequada a les qiiestions plantejades per la sollicitud.

1. El Projecte de llei té com a objectiu principal, com
assenyala la seva exposicié de motius, «clarificar i
simplificar les obligacions que la normativa vigent im-
posa a les administracions publiques de Catalunya i,
consegiientment, als ciutadans i a les empreses». En
relacié amb les empreses, es pretén facilitar I'activitat
economica i reduir 'excés de carregues i tramits buro-
cratics i, en concret, «clarificar els regims d’interven-
ci6 de les administracions, relacionats amb I'emplaca-
ment del negoci o I'establiment empresarial introduint
una reduccié important de les carregues administrati-
ves sota el principi de la minima intervencié possible i
la reduccid de terminis». A més, d’acord amb el man-
dat estatutari d’afavorir el desenvolupament de I'acti-
vitat empresarial i I'esperit emprenedor, inclos dins els
principis rectors que han d’orientar les politiques pu-
bliques de la Generalitat (art. 45.5 EAC), el preambul
descriu la simplificacié administrativa «no com una
obligaci6 de les administracions publiques, siné com
un veritable dret subjectiu de la ciutadania, les empre-
ses i els professionals».

El Projecte de llei consta de vint-i-tres articles agru-
pats en tres titols, i de nou disposicions addicionals,
tres disposicions transitories, una disposicié derogato-
ria, quatre disposicions finals i dos annexos.

El titol I estableix I'objecte de la Llei (art. 1) i el seu
ambit d’aplicacié (art. 2), i determina les finalitats que
persegueix (art. 3).

El titol I, sota el titol «Simplificacié administrativa en
I’exercici de l'activitat economica», regula el régim de
la intervenci6 administrativa en ’activitat econdmica
(art. 4 a 11), preveu un régim especific, i més flexible,
per a la intervenci6é administrativa en relacié amb ac-
tivitats econdmiques innodcues o de baix risc (art. 12
a 14) i, per acabar, estableix determinats instruments
per facilitar l'activitat econdomica, entre d’altres, la fi-
nestreta inica empresarial (art. 15), el portal electro-
nic Unic per a les empreses (art. 16) i la Comissi6 per a
la Facilitaci6 de I’Activitat Economica (art. 17).

El titol III modifica, d’'una banda, diverses lleis regu-
ladores del regim juridic de les administracions publi-
ques, com ara la Llei 26/2010, de 3 d’agost, de regim
juridic i de procediment de les administracions publi-
ques de Catalunya i el Text ref6s de la Llei municipal i
de regim local de Catalunya, aprovat pel Decret legis-
latiu 2/2003, de 28 d’abril. I, de 'altra, modifica també
algunes lleis sectorials, pel que fa a I’abast de la inter-
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vencié administrativa que s’hi preveu, com és el cas de
la Llei 20/2009, de 4 de desembre, de prevenci6 i con-
trol ambiental de les activitats; la Llei 3/2010, de 18 de
febrer, de prevencio i seguretat en materia d’incendis
en establiments, activitats, infraestructures i edificis;
el Text refés de la Llei d’'urbanisme, aprovat pel Decret
legislatiu 1/2010, de 3 d’agost, i la Llei 6/1988, de 30
de marg, forestal de Catalunya.

Finalment, cal destacar que el Projecte de llei conté
dos annexos en els quals es classifiquen les activitats
sotmeses a un régim de declaracié responsable (annex
I) i les sotmeses a un régim de comunicacié (annex II).

2. La simplificacié administrativa constitueix una po-
litica puiblica que agrupa diferents mesures de millo-
ra de l'eficacia i l'eficiéncia de 'activitat de ’Admi-
nistracié mitjancant la simplificacié de procediments,
I'increment de 'accessibilitat dels serveis publics o la
transparencia dels processos de presa de decisions ad-
ministratives. A més, juntament amb aquests aspec-
tes organitzatius de I’actuacié de les administracions,
també pretén reduir les carregues administratives, ai-
x0 és, les obligacions i les carregues de tota mena que
s’imposen a les empreses i als ciutadans en el desenvo-
lupament d’una activitat.

Aquesta politica de simplificacié administrativa ha es-
tat impulsada prioritariament per la normativa euro-
pea. Aixi, es pot citar, entre d’altres, la Comunicaci6
COM (2007) 23 final de la Comissié Europea al Con-
sell, al Parlament Europeu, al Comité¢ Economic i So-
cial Europeu i al Comite de les Regions del Programa
d’acci6 per a la reducci6 de les carregues administra-
tives a la Uni6 Europea, de 24 de gener de 2007. Pero,
sens dubte, I'instrument més determinant en la tasca
de reducci6 de carregues administratives i simplifica-
ci6 dels procediments ha estat la Directiva 2006/123/
CE del Parlament Europeu i del Consell, de 12 de de-
sembre de 2006, relativa als serveis en el mercat inte-
rior (coneguda com Directiva de serveis), que ha su-
posat un canvi substancial en els réegims d’intervenci6
administrativa sobre I'activitat de prestacié de serveis,
en prioritzar els controls a posteriori davant dels tra-
dicionals controls previs mitjangant autoritzacions o
lliceéncies.

En I’ambit estatal, cal destacar les dues lleis de trans-
posici6 de la Directiva de serveis: la Llei 17/2009, de
23 de novembre, sobre el lliure accés a les activitats
de serveis i el seu exercici 1 la Llei 25/2009, de 22 de
desembre, de modificacié de diverses lleis per a la se-
va adaptaci6 a 'anterior (que va ser objecte del DCGE
4/2010, d’11 de marc). Aquestes normes van introdu-
ir diferents mesures de simplificacié administrativa en
els procediments vinculats amb I’accés a les activitats
de serveis com ara la creacié d’una finestreta tnica,
la flexibilitzacié del régim d’autoritzacions i llicénci-
es previes i la substitucié de controls previs de 'acti-
vitat per declaracions responsables o comunicacions.
Aixi mateix, la Llei 2/2011, de 4 de marg, d’economia

sostenible (sobre la qual ens varem pronunciar en el
DCGE 6/2011, de 20 de maig) va estendre el regim
d’accés i exercici dels serveis a la prestacié d’activitats
comercials i va suprimir, com a regla general, I’exi-
gencia d’autoritzacions i lliceéncies en 'ambit local.

Pel que fa a Catalunya, les politiques de simplifica-
ci6 administrativa i de reduccié de carregues han es-
tat una constant en els dltims anys. Aixi, d’'una ban-
da, mitjangant I’Acord de Govern de 29 de marg de
2011 es va aprovar el Pla de racionalitzacié normativa,
que va comportar la derogacié de 246 disposicions. I,
de T’altra, va endegar-se una tasca legislativa rellevant
en materia d’agilitzaci6, clarificaci6 i simplificacié de
Pactivitat administrativa a través de la Llei 9/2011, de
29 de desembre, de promoci6 de 'activitat economi-
ca; la Llei 10/2011, de 29 de desembre, de simplifica-
ci6 i millorament de la regulacié normativa, i la Llei
11/2011, de 29 de desembre, de reestructuracio del
sector public per agilitar 'activitat administrativa.

3. Una vegada exposat el contingut i la finalitat de la
norma objecte de dictamen, com també el context nor-
matiu de referéncia, a continuacié farem un esment
breu als preceptes i el vot particular que susciten dub-
tes en els peticionaris, aixi com als motius que els fo-
namenten, que seran tractats amb més detall en el fo-
nament juridic segon.

Amb caracter general, els sollicitants sostenen que el
contingut del Projecte de llei, en modificar diferents
lleis, presenta «una gran complexitat i heterogeneitat
que pot arribar a qiiestionar la seguretat juridica».

La lletra c de P’article 2 del Projecte de llei s objecte
de la sollicitud perque es considera que la inclusi6 de
PAdministracié propia d’Aran entre les administraci-
ons publiques a les quals els és d’aplicacio6 la Llei vul-
nera els articles 11 i 94 EAC, perque el legislador, per
respectar el régim propi d’Aran, hauria d’haver previst
o bé el caracter supletori de la llei en aquell territo-
ri o bé una clausula d’excepcionalitat, a més que no
s’ha tingut en compte el dret de participacié d’Aran en
I’elaboracié6 de les iniciatives legislatives que Iafectin.

Lapartat 3 de l'article 18 del Projecte de llei, introdu-
eix un nou article 50 bis a la Llei 26/2010, de 3 d’agost,
de reégim juridic i de procediment de les administraci-
ons publiques de Catalunya, que regula els informes
sollicitats i emesos dins un procediment administra-
tiu. Els dubtes formulats a la sollicitud se cenyeixen a
lapartat 7 d’aquest darrer article, que preveu que, per
al cas dels informes preceptius, si no s’emeten dins el
termini, el procediment ha de continuar necessaria-
ment i en tot cas si la persona interessada ho sollicita
expressament. Aquesta previsié normativa podria con-
tradir, a parer dels sollicitants, la normativa basica es-
tatal continguda a l'article 83.3 de la Llei 30/1992, de
26 de novembre, de regim juridic de les administraci-
ons publiques i del procediment administratiu comu
(en endavant, LRIPAC).
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Dapartat 1 de l'article 19 incorpora un nou article 69
bis al Text refds de la Llei municipal i de régim local
de Catalunya, aprovat pel Decret legislatiu 2/2003, del
28 d’abril (en endavant, TRLMC), que regula el proce-
diment per suspendre la prestacié per part dels muni-
cipis de determinats serveis, llevat dels obligatoris, si
es produeix «una situacié d’insuficiéncia de recursos
en termes de capacitat fiscal». El dubte de constitu-
cionalitat i d’estatutarietat rau en I'atribuci6 al conse-
ller o la consellera competent en materia d’Adminis-
traci6 local de la competeéncia per resoldre I'expedient
de suspensio, iniciat voluntariament per I’entitat local
corresponent, cosa que suposaria un control d’oportu-
nitat que vulneraria el principi d’autonomia local ga-
rantit per la Constitucié (art. 140 CE) i I’Estatut (art.
84.2186.3 EAC).

Lapartat 2 de I'article 22 modifica I’article 187 del
Text refés de la Llei d’urbanisme, aprovat pel De-
cret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost (en endavant, TR-
LU), que regula els actes subjectes a llicéncia urba-
nistica, i els apartats 3 i 4 introdueixen dos preceptes
nous, l'article 187 bis, que relaciona els actes subjec-
tes a comunicacié previa, i larticle 187 ter, que esta-
bleix els actes no subjectes a intervencié mitjangant
llicéncia urbanistica o comunicacié previa. Els sol-
licitants consideren que la nova regulacié estableix
de manera taxada els actes subjectes a un determinat
régim d’intervencié administrativa, que impossibili-
taria als municipis, mitjangant ordenanca, ampliar
els actes sotmesos a llicencia o substituir la llicen-
cia per un régim de comunicacid, la qual cosa supo-
saria una vulneraci6 del principi d’autonomia local
(art. 140 CE) i de la seva garantia estatutaria (art.
84.2.c EAC).

Aix{ mateix, la disposici6 final tercera del Projecte de
llei estableix que les modificacions dels plans urba-
nistics 1 de les ordenances municipals que s’aprovin a
partir de I'entrada en vigor de la Llei hauran d’incor-
porar a la memoria una avaluacié per determinar si
contenen alguna restriccié a I'accés o a I'exercici de
les activitats economiques que no compleixi les condi-
cions exigides per la Directiva de serveis i la norma-
tiva de transposicié i, si escau, eliminar-la. Aquesta
obligaci6 d’avaluacié de les normes locals també su-
posaria, a parer dels sollicitants, una lesi6 del principi
d’autonomia local.

Finalment, el vot particular nimero 2 al Dictamen de
la Comissi6 preveu la incorporacié d’una disposici
addicional segona al Projecte de llei segons la qual el
contingut dels annexos I i I del Projecte de llei no €s
exhaustiu, de manera que s’habilita el Departament
del Govern de la Generalitat competent per ra6 de la
materia a actualitzar-los mitjancant una Ordre. Per als
sollicitants, aquesta remissié a la potestat reglamenta-
ria constitueix una remissié en blanc que podria vul-
nerar la reserva material de llei que estableix I'article
53.1 CE, en relacié amb la llibertat d’empresa.

Per tal de donar resposta a la sollicitud, en el fonament
juridic segiient, examinarem les qiiestions plantejades
i els preceptes sollicitats, a partir del marc constitucio-
nal i estatutari corresponent.

Segon. L'examen de les giiestions i els preceptes sol-
licitats del Projecte de llei

1. En el present fonament juridic iniciarem la nostra
tasca dictaminadora analitzant 'adequacié6 a la Cons-
titucié i a ’Estatut d’autonomia del conjunt del Pro-
jecte de llei, sobre la base del giliestionament general
que formulen els grups parlamentaris respecte del seu
caracter heterogeni.

A) Els sollicitants consideren que el Projecte de llei
examinat no incorpora «modificacions normatives de
caracter puntual i instrumental amb una connexi6 ho-
mogenia entre si que permetin una execucié millor i
més eficag del programa del Govern», siné una «mo-
dificacié substancial del dret mitjangant una altra llei
omnibus», i aix0 determina la vulneracié del princi-
pi de seguretat juridica ex article 9.3 CE atesa la seva
«gran complexitat i heterogeneitat». A més, manifes-
ten que aquest fet contradiu el que preveu l'article 101
del Reglament del Parlament de Catalunya. Finalment,
per al cas de ser aprovada, estimen que la dificultat
d’identificar el contingut de la Llei, atenent a la seva
intitulacid, fara més intricada la seva recerca, ja que el
nostre marc normatiu no disposa d’instruments agils
per integrar en un unic text les normes que han estat
objecte de modificacions successives en un breu espai
de temps. En aquest sentit, assenyalen que ’obtencié
de textos consolidats només pot fer-se a partir de pu-
blicacions sense valor juridic, que la tasca de consoli-
daci6 no s’estén a tot 'espectre normatiu i que aixo €s
font de conseqiiencies semblants a les que es deriven
de les lleis d’acompanyament pressupostari.

B) Per tal de donar resposta als dubtes expressats, tin-
drem en compte els distints pronunciaments emesos
per aquest Consell, alguns d’ells ben recents, en rela-
ci6 amb les lleis de contingut heterogeni, també de-
nominades «transversals» o «multisectorials» (DCGE
4/2012, de 6 de marg, FJ 2; DCGE 2/2014, de 10 de
gener, FJ 4.A, 1 DCGE 3/2015, de 26 de febrer, FJ 3.B),
als quals ens remetem, amb caracter general, en nom
de la brevetat.

En sintesi, com ja varem deixar apuntat en el DCGE
2/2014 (FJ 4.A), tot i que la Constitucié exigeix que
les normes han de ser clares perque els ciutadans sa-
piguen a que atenir-se respecte de la seva aplicaci6
(art. 9.3 CE), no qualsevol féormula legislativa defici-
ent és mereixedora d’un retret d’inconstitucionalitat.
En aquest sentit, deiem, el Tribunal Constitucional ha
estimat que el judici de constitucionalitat que li corres-
pon «no lo es de técnica legislativa» (STC 109/1987,
de 29 de juny, FJ 3.c, 1 195/1996, de 28 de novembre,
FJ 4), ni de perfeccio de les lleis (STC 226/1993, de 8

4.75. INFORMACIO 6



2 de juliol de 2015

BUTLLETI OFICIAL DEL PARLAMENT DE CATALUNYA

Num. 618

de juliol, FJ 4), atés que el control de constitucionali-
tat d’aquestes no té res a veure amb la seva depuraci6
tecnica (STC 226/1993, de 8 de juliol, FJ 5,1 195/1996,
FJ 4). A més de I'anterior, la doctrina constitucional ha
palesat, i aix0 €s rellevant als efectes que aqui interes-
sen, que no existeix cap obstacle des del punt de vista
constitucional que impedeixi o limiti la incorporacié
en un sol text legislatiu, per a la seva tramitacié en
un tnic procediment, de multitud de mesures norma-
tives de caracter heterogeni: «el dogma de la deseable
homogeneidad de un texto legislativo no es obsticu-
lo insalvable que impida al legislador dictar normas
multisectoriales, pues tampoco existe en la Constitu-
cién precepto alguno, expreso o implicito, que impida
que las leyes tengan un contenido heterogéneo» (STC
136/2011, de 13 de setembre, FJ 3).

De la seva banda, I’Estatut d’autonomia, com a nor-
ma institucional basica, tampoc no incorpora cap li-
mitacid expressa en el sentit indicat (DCGE 4/2012,
FJ 2). En aquest Dictamen varem tenir ocasié precisa-
ment d’assenyalar, en linia amb la doctrina del Tribu-
nal Constitucional sobre la rellevancia constitucional
dels vicis del procediment legislatiu (per totes, STC
99/1987, d’11 de juny, FJ 1.A), que el fet que l'article
101.1 del Reglament del Parlament de Catalunya, in-
vocat pels sollicitants, disposi que «[e]ls projectes i les
proposicions de llei han de tenir un objecte material
determinat i homogeni» no ens ha de conduir a una
conclusi6 diferent perque la inconstitucionalitat i ’an-
tiestatutarietat de les normes no provenen de qualse-
vol vici de procediment legislatiu siné només d’aquells
que impliquen una alteraci6 substancial de la voluntat
parlamentaria i provoquen un deficit democratic en el
procés de la seva elaboracio.

No obstant aix0 anterior, d’acord amb la doctrina més
recent sobre la naturalesa i els limits de les lleis de
contingut heterogeni, el Tribunal Constitucional, sen-
se modificar la posicié ja manifestada, com també¢ el
Consell, no han estalviat critiques a la teécnica legisla-
tiva emprada en aquest tipus de normes, i han advertit
que sempre és millor «circunscribir el debate politi-
co de un proyecto de ley a una materia especifica, lo
que alentaria una mayor especializacion del mismo vy,
posiblemente, una mejor pureza técnica del resultado»
(entre d’altres, STC 136/2011, FJ 3, reiterada posteri-
orment; i en el mateix sentit, DCGE 4/2012, de 6 de
marg, FJ 2,1 11/2012, de 22 d’agost, FJ 5).

A I'iltim, i vinculat a l'anterior, pel que fa a 'exigén-
cia general de seguretat juridica derivada de l’article
9.3 CE, ens limitarem a recordar, de manera succinta,
la constant doctrina de I’alt tribunal, de la qual aquest
organ consultiu se n’ha fet també resso, aixo €s, que
el principi esmentat s’ha d’entendre com a garantia de
la «certeza sobre el ordenamiento juridico aplicable y
los intereses juridicamente tutelados» (STC 15/1986,
de 31 de gener, FJ 2). En altres paraules, que ha de tra-
duir-se en «la expectativa razonablemente fundada del

ciudadano en cudl ha de ser la actuacién en la aplica-
cion del Derecho» (STC 36/1991, de 14 de febrer, FJ
5), a més que el legislador, en la seva activitat, ha de
perseguir la claredat i no la confusié normativa; és a
dir, «debe procurar que acerca de la materia sobre la
que se legisle sepan los operadores juridicos y los ciu-
dadanos a qué atenerse, y debe huir de provocar situ-
aciones objetivamente confusas» (STC 46/1990, de 15
de marg, FJ 4). En una linia similar, la nostra doctrina
consultiva ha afegit a aquestes consideracions que no-
més es vulnera el principi de seguretat juridica quan
el contingut o les omissions d’un text normatiu produ-
eixen confusié o dubtes que generen en els seus desti-
nataris «una incertesa raonablement insuperable sobre
la conducta exigible o sobre la previsibilitat dels seus
efectes» (DCGE 1/2012, FJ 4; 2/2014, de 10 de gener,
FJ 4,1, en el mateix sentit, 7/2015, de 4 de juny, FJ 3).

C) Un cop exposat el parametre precedent, estem en
condicions de pronunciar-nos sobre els dubtes plan-
tejats. Aixi, comencarem per dir que el preambul del
Projecte de llei, en mencionar els precedents legisla-
tius en materia de simplificacié administrativa, els de-
signa amb l’expressi6 generica i metajuridica de «lleis
omnibus». Es tracta, com hem avancat, de les lleis
9/2011, 10/2011 i 11/2011. En aquest sentit, sense ser
una qiiestio central en la nostra argumentacio, cal que
recordem que el preambul de les normes té valor inter-
pretatiu (STC 20/2014, de 10 de febrer, FJ 3.d). De ma-
nera que, en bona teécnica legislativa, no deixa de ser
desitjable que el legislador utilitzi amb el maxim rigor
els termes emprats en els proemis de les normes, inde-
pendentment que, en cas de no fer-ho, d’acord amb la
doctrina constitucional i consultiva exposada, aixo no
sigui determinant de cap infracci6 constitucional.

En tot cas, el que €és rellevant, als efectes del que aqui
ens ocupa, €s que els sollicitants conclouen que el Pro-
jecte de llei examinat presenta una gran complexitat i
heterogeneitat que pot arribar a qiiestionar la seguretat
juridica.

Respecte d’aquest retret, cal recordar que, d’acord
amb la jurisprudencia constitucional, no existeix cap
interdicci6 ex constitutione o estatutaria del fet d’in-
corporar en un sol text legislatiu, per a la seva trami-
taci6é conjunta en un unic procediment, una pluralitat
de mesures normatives de caracter heterogeni (STC
136/2011, FJ 3).

Aixi les coses, cal tenir present abans de res que ’ob-
jectiu d’aquest Projecte de llei, com hem avancgat, se
centra en la necessitat d’aprofundir en el procés de
simplificacié administrativa, reduint les carregues su-
portades pels administrats en diferents ambits d’actua-
ci6 de les administracions publiques catalanes. D’aqui
es deriva precisament ’opcié d’emprendre la modi-
ficacio, en unitat d’acte, de tot un ampli espectre de
normes de caracter general, relatives a aspectes de
procediment administratiu, juntament amb altres de
naturalesa més aviat sectorial. A més, no oblidem que
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no existeix cap interdiccid ex constitutione o estatuta-
ria del fet d’incorporar en un sol text legislatiu, per a la
seva tramitacié conjunta en un Unic procediment, una
pluralitat de mesures normatives de caracter heteroge-
ni (STC 136/2011, FJ 3).

Aix{, per bé que el Projecte de llei incorpora un seguit
de modificacions de lleis diferents, hom pot dir que to-
tes tenen una connexié material entre si, en respondre
a I'objectiu comd de la dita simplificacié administrati-
va del conjunt de les administracions de Catalunya, in-
closos els governs locals, identificat en el titol mateix
del Projecte. D’aquesta manera, el fet que les diverses
lleis objecte de reforma regulin materies distintes no
treu que, com es pot observar, aquestes reformes ma-
nifestin un objecte homogeni, en la mesura que afec-
ten el régim d’intervencié administrativa a que s’ha de
sotmetre I’activitat dels particulars en diferents ambits
de la seva activitat davant ’Administracié publica.

Per tant, i concretament pel que fa al retret especific
dels sollicitants en relaci6é amb el fet que I'article 101.1
del Reglament del Parlament de Catalunya disposi que
els projectes i les proposicions de llei han de tenir un
objecte material determinat i homogeni, hem de con-
cloure en el sentit de desestimar-lo per les raons que
acabem d’exposar. Ultra aix0, i des d’un perspectiva
més amplia de compliment dels requisits de la tramita-
ci6 parlamentaria, també pot resultar oportd, en aquest
punt, recordar que la inconstitucionalitat o I’antiesta-
tutarietat de les normes no s’esdevé per qualsevol vici
de procediment legislatiu sin6 per aquells que suposen
una alteracié substancial de la voluntat parlamentaria i
provoquen un deficit democratic en el procés de la se-
va elaboracié (DCGE 4/2012, de 6 de marg, FJ 2), cosa
que tampoc s’ha constatat en el cas de la norma objec-
te de dictamen, com es pot comprovar amb els antece-
dents legislatius, del Projecte de llei.

Per altra banda, els peticionaris consideren que es po-
dria infringir igualment el principi constitucional de la
seguretat juridica per causa dels obstacles que podrien
produir-se, en cas de ser aprovat el Projecte de llei, a
I’hora de cercar la normativa vigent en cada materia
dins de 'ordenament a causa de la dificultat d’identifi-
car-la. Aquest retret es fonamenta en 'argument que el
nostre marc normatiu no disposa d’instruments agils
per integrar en textos tnics la normativa objecte de
modificacions successives en un breu espai de temps.

Sobre el contingut del principi de seguretat juridi-
ca ens hem pronunciat diverses vegades (entre d’al-
tres, DCGE 17/2010, de 15 de juliol, FJ 1; 24/2010, de
5 d’agost, FJ 2; DCGE 4/2012, FJ 4), recordant que,
d’acord amb la doctrina constitucional, aquest princi-
pi procura la claredat i no la confusié normativa, com
també «la expectativa razonablemente fundada del
ciudadano en cudl ha de ser la actuacion del poder en
la aplicacién del Derecho» (per totes, STC 90/2009, de
20 d’abril, FJ 4). Concretament, el Tribunal Constitu-
cional ha delimitat, com a elements inseparables de la

seguretat juridica garantida per l'article 9.3 CE, I'exi-
gencia de la claredat de les normes, a més de la certe-
sa del dret, tant en I’ambit del seu coneixement com
en el de la seva aplicacié, de manera que ens trobari-
em davant una vulneracid del principi constitucional
en el suposit que «el contenido o las omisiones de un
texto normativo produjeran confusion o dudas que ge-
neraran en sus destinatarios una incertidumbre razo-
nablemente insuperable acerca de la conducta exigible
para su cumplimiento o sobre la previsibilidad de sus
efectos» (ibidem). En altres paraules, aquest principi
garanteix la seguretat del que es coneix o es pot arri-
bar a coneixer com a prohibit, ordenat o permes pels
poders publics a ’hora de desenvolupar una determi-
nada activitat en les relacions amb els ciutadans i les
organitzacions publiques i privades (STC 46/1990, FJ
4; 234/2012, de 13 de desembre, i 36/1991, FJ 5).

A partir d’aquesta delimitaci6 del principi, entenem
que la critica formulada pels sollicitants no constitu-
eix una vulneraci6 d’aquest, ja que el grau de facilitat
per accedir a textos consolidats no esta vinculat, per
si mateix, amb el caracter obscur, imprecis o confts
de les normes. Allo determinant per apreciar una le-
si6 de la seguretat juridica €s el contingut mateix de
la norma, és a dir, el fet que el caracter imprecis o in-
determinat del text normatiu generi «una incertidum-
bre razonablemente insuperable» sobre el que prescriu
l'ordenament juridic, impossibilitant el seu compli-
ment i fent imprevisibles els seus efectes. Certament,
el Projecte de llei objecte de dictamen modifica dife-
rents normes, pero el contingut del seus preceptes €s
suficientment clar i precis, de manera que s’assegura
la seva comprensié i previsibilitat dels efectes en els
seus destinataris.

En conseqiiencia, concloem que el Projecte de llei
examinat no és contrari a l'article 9.3 CE.

2. Un cop descartat el retret general al Projecte de
llei formulat pels sollicitants, abordarem tot seguit els
dubtes suscitats respecte dels concrets preceptes qiies-
tionats, comencant per l'article 2.c del Projecte de llei,
relatiu a I’ambit d’aplicacié del mateix, el qual disposa:

«Aquesta llei €s aplicable a les administracions publi-
ques de Catalunya segiients:

[...]
¢) PAdministraci6 propia d’Aran.»

A) Els grups peticionaris estimen que el Projecte de
llei no reconeix I'especificitat de I'organitzaci6 institu-
cional i administrativa d’Aran. A aquests efectes, ad-
verteixen que I’Estatut d’autonomia consagra el poble
aran¢s com una comunitat que exerceix ’autogovern
mitjancant el Conselh Generau i les altres instituci-
ons que li s6n propies, a més de conferir-li un regim
juridic especial que garanteix la seva autonomia per
ordenar i gestionar els afers publics del seu territori.
Aquest regim juridic, segueixen, ha estat desenvolupat
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en la Llei 1/2015, del 5 de febrer, del regim especial
d’Aran, que reconeix a les institucions araneses 1’exer-
cici de funcions propies del Govern i de ’Administra-
ci6 de la Generalitat, a més de les que corresponen a
I’'Administraci6 local. Aixi mateix, afegeixen, I’article
3.3 d’aquesta Llei determina que Aran es regeix pel re-
gim juridic que estableix la propia llei, les normes que
la despleguen i les que siguin aprovades per les institu-
cions araneses, i de manera supletoria per la normativa
comuna a totes les administracions publiques catala-
nes i les normes aplicables als ens locals de Catalunya.
Per aixo, al seu parer, no deixa de sorprendre que el
legislador no hagi previst la possibilitat d’incloure en
el Projecte de llei una disposicié addicional que en de-
clari el seu caracter supletori.

En un altre ordre de coses, els sollicitants qiiestionen
que no es va donar audiéncia al Conselh Generau per
coneixer el seu criteri sobre 'eventual incidencia de
la futura norma a Aran, especialment en allo tocant
a la seva organitzaci6é administrativa, per bé que tant
larticle 94.4 EAC com l’article 80 de la Llei 1/2015
garanteixen aquesta participacid en I’elaboracié de les
iniciatives legislatives que poden afectar de manera
directa el seu regim especial i les seves competencies.
Indirectament, retreuen que la pretericio de les institu-
cions araneses en la fase de consulta institucional ha
comportat de retop que les organitzacions professio-
nals i les corporacions de dret public, representatives
d’interessos economics i professionals del territori, ai-
xi com les entitats associatives del tercer sector, no ha-
gin pogut ser consultades d’acord amb el que preveu
larticle 20 de la Llei 1/2015. Per tots aquests motius,
consideren que l’article 2.c del Projecte de llei podria
vulnerar els articles 11 i 94 EAC, aix{ com la legisla-
ci6 que els desenvolupa.

B) Doncs bé, als efectes del nostre Dictamen hem
de fer notar que, com és ampliament conegut, I’arti-
cle 141.3 CE permet la creaci6 d’agrupacions de mu-
nicipis diferents de la provincia, i que l’article 152.3
CE habilita els estatuts d’autonomia perque puguin
establir «circumscripcions territorials propies que
gaudiran de plena personalitat juridica mitjancgant
l’agrupacié de municipis limitrofs». D’acord amb ai-
x0, ’Estatut d’autonomia de 1979 ja feia referéncia a
la singularitat d’Aran en la seva disposici6 addicional
primera, desenvolupada per la Llei 16/1990, de 13 de
juliol, sobre el regim especial de la Vall d’Aran, defi-
nida com a «entitat territorial determinada per l'agru-
paci6 dels territoris municipals [...], que t€ personalitat
juridica propia i plena capacitat i autonomia» (art. 1.2).

Per altra part, com ja vam tenir ocasi6 d’assenyalar
en el nostre DCGE 8/2014, de 27 de febrer (FJ 2), el
Tribunal Constitucional va admetre ben aviat que les
distintes regulacions estatutaries podien fonamentar
la coexisténcia de situacions particulars mereixedo-
res d’un tractament diferent al del réegim general ba-
sic aplicable. Ho exemplificavem, entre altres suposits,

amb el cas dels ens amb un fort grau d’interioritzacié
autonomica a Catalunya com ara I'organitzaci6 insti-
tucional propia d’Aran, en tant que entitat territorial
singular dins de Catalunya. A aquests efectes, deéiem,
la doctrina constitucional ha establert que aquestes es-
pecialitats puguin comportar fins i tot una reordenacié
o afectacid de les competencies dels ens locals terri-
torials, amb el 1imit de la no-afectacié de ’autonomia
local que tenen constitucionalment garantida (STC
32/1981, de 28 de juliol, FJ 3, i 214/1989, de 21 de de-
sembre, FJ 4).

Aixf{, larticle 2 del vigent Estatut d’autonomia de 2006
preveu que la Generalitat, com a sistema institucional
en que s’organitza politicament I’autogovern de Cata-
lunya, esta integrada, entre d’altres, per «[e]ls munici-
pis, les vegueries, les comarques i els altres ens locals
que les lleis determinin, com a ens en els quals aquesta
s’organitza territorialment, sens perjudici de llur au-
tonomia».

En aquest context, Iarticle 11.2 de la norma institu-
cional basica catalana reconeix Aran com a «entitat
territorial singular dins de Catalunya» i la fa benefi-
ciaria d’«un régimen juridico institucional propio [...]
prescrito y concretado con relativo detalle en el art.
94 EAC» (STC 31/2010, de 28 de juny, FJ 15). Aquest
darrer precepte estatutari determina que I'esmentat re-
gim s’establira per una llei del Parlament i suposa que
es reconeix «I’especificitat de I'organitzaci6 institucio-
nal i administrativa de ’Aran i se’n garanteix ’autono-
mia per a ordenar i gestionar els afers publics del seu
territori». En concret, disposa que el Conselh Gene-
rau, com a institucié de govern d’Aran, «t€ competen-
cia en les materies que determinin la llei reguladora
del regim especial de ’Aran i la resta de lleis aprova-
des pel Parlament i les facultats que la llei li atribueix,
en especial, en les actuacions de muntanya». Aixi ma-
teix, ha de participar en ’elaboracié de les iniciatives
legislatives que afecten el seu regim especial a través
de la mencionada institucié representativa.

D’acord amb I'article 94.1 EAC, en connexi6 amb I’ar-
ticle 62.2 EAC, que regula les lleis de desenvolupa-
ment basic, i atenent al que disposa la disposici6 ad-
dicional cinquena de 'EAC, que preveu la revisié del
regim especial d’Aran en el termini de quatre anys a
partir de I’entrada en vigor del propi Estatut, el Par-
lament de Catalunya va aprovar la Llei 1/2015, de 5
de febrer, del régim especial d’Aran, que va establir el
regim propi d’aquest territori, amb l'objectiu de prote-
gir-ne el caracter singular, els drets historics i la iden-
titat caracteristica reconeguts i emparats estatutari-
ament. Aixi, la Llei defineix Aran com una «entitat
territorial singular formada per ’agrupacié de tergons,
amb personalitat juridica propia i plena capacitat i au-
tonomia, estatutariament garantida, per a la gestié dels
interessos propis de la comunitat politica que repre-
senta» (art. 1). I 'article 6 li atorga, per raé de 'au-
tonomia politica conferida, «[l]es competencies per
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a la gesti6 dels interessos propis, que pot exercir so-
ta la seva responsabilitat, i la capacitat d’intervenir en
qualsevol afer que afecti el territori», com també «[1]
es potestats administratives superiors que la legislacié
atribueix a les entitats de naturalesa territorial, espe-
cialment la potestat per a adoptar disposicions de ca-
racter general, la qual pot exercir el Consell General
d’Aran amb la maxima amplitud reconeguda per I'or-
denament juridic».

Les institucions araneses d’autogovern, des del punt
de vista de les funcions que exerceixen, tenen una do-
ble naturalesa o caracter bifront. D’una banda, exer-
ceixen funcions propies del Govern i de ’Administra-
ci6 de la Generalitat (art. 3.2 Llei 1/2015), de manera
que el mencionat Conselh Generau assumeix, amb ca-
racter general, la gestié ordinaria de ’Administraci6
de la Generalitat en el territori d’Aran (art. 26.2 Llei
1/2015). 1, de P’altra, exerceixen les funcions que cor-
responen a ’Administracié local, en els termes que es-
tableix la Llei reguladora del regim especial (art. 3.2
Llei 1/2015).

C) Com hem vist, I’autonomia d’Aran consisteix en
un feix de facultats prou ampli en ’ambit de la seva
organitzaci6 institucional i administrativa, singular-
ment les relatives a la composici6, les competencies
1 el funcionament del Conselh Generau d’Aran; a més
d’un seguit de potestats administratives superiors, pro-
pies de les entitats de naturalesa territorial, inclosa la
facultat d’adoptar disposicions de caracter general en
I’exercici de les seves competencies, «la qual pot exer-
cir el Consell General d’Aran amb la maxima ampli-
tud reconeguda per l'ordenament juridic» (art. 6.c Llei
1/2015). Ara bé, pertoca a la Generalitat, en qualitat
de sistema institucional en qué s’organitza politica-
ment ’autogovern i I’autonomia politica de Catalunya,
i en concret al seu Parlament, la potestat de legislar
(art. 55 EAC), d’acord amb les competéncies de que
disposa, i en els ambits que li sén propis, i entre ells
el del régim juridic i procediment de les administra-
cions publiques catalanes i els ens locals i territorials,
inclos Aran (art. 159.1 i 160 EAC), sens perjudici que,
en aquest darrer cas, aixo haura de fer-se respectant
l’autonomia d’aquest territori.

Aixi, d’'una banda, pel que fa a la critica en el sen-
tit que el legislador hauria d’haver previst una dispo-
sicié addicional per la qual es reconegués el caracter
supletori d’aquesta norma respecte del régim especial
d’Aran, hem de descartar que l'article 3.3 de la Llei
1/2015, quan preveu que Aran es regeix pel regim juri-
dic establert per aquesta Llei, les normes que la desple-
guen, les normes aprovades per les institucions arane-
ses 1 «supletoriament, per la normativa comuna a totes
les administracions publiques catalanes i les normes
aplicables als ens locals de Catalunya», s’estigui refe-
rint al caracter merament supletori de les lleis aprova-
des pel Parlament sobre qualsevol materia. Contraria-
ment a aquesta interpretacio, 'esmentada supletorietat

es predica tnicament d’alld que regula i preveu la Llei
de régim especial, €s a dir, fonamentalment, el regim
juridic d’organitzaci6 i funcionament de les instituci-
ons araneses d’autogovern.

Aquesta circumstancia quedaria també demostrada
pel fet que, en 'ambit de les competeéncies propies que
li reconeix el capitol II del titol IV de la Llei 1/2015,
el Conselh Generau pot dur a terme tota mena d’acti-
vitats i serveis que requereixin els interessos generals
d’Aran, mitjangant I’exercici previ de la seva potestat
normativa, «sempre que no transgredeixi les lleis» (art.
48.3 Llei 1/2015). Per tant, les «disposicions generals»
que dicti aquesta institucié es troben sotmeses, com
no pot ser d’una altra manera, al principi de legalitat.
Ara bé, quan tinguin per objecte «qiiestions relatives a
lorganitzaci6 dels serveis i als procediments d’inter-
vencié», desplegant i aplicant a aquests efectes les lleis
del Parlament, aquelles disposicions han d’aplicar-se
«amb caracter preferent als reglaments executius apro-
vats pel Govern de la Generalitat, que en aquests casos
s6n d’aplicaci6 supletoria» (art. 49.2 Llei 1/2015).

En suma, la potestat normativa que garanteix 1’autono-
mia d’Aran és derivada o de segon grau, sotmesa a la
llei, per bé que sigui de caracter preferent a la potestat
reglamentaria del Govern en I’ambit de 'organitzaci6
administrativa propia. El fet que el Projecte de llei es
refereixi a les tecniques d’intervencio sobre les activi-
tats economiques que, com hem dit, sén regulades pel
legislador catala a 'empara de les seves competéncies
estatutaries (principalment, ex art. 159 EAC), no treu
que aquestes previsions puguin ser desenvolupades re-
glamentariament pel Conselh Generau quan afectin
«l’organitzaci6 dels serveis i els procediments d’inter-
vencid» (art. 49.2 Llei 1/2015), sempre que aquest des-
envolupament es faci sotmes al compliment de les lleis
emanades del Parlament.

Draltra banda, com ja hem avangat, el Projecte de llei
no regula aspectes incorporats en el regim especial
d’Aran, especialment si atenem tant a ’'objecte de la
norma proposada com a les materies que la integren
(«l’organitzacié institucional, politica i administrativa
d’Aran» i «les competencies, els recursos i 'autonomia
per a ordenar, governar i gestionar els afers publics i
els interessos generals del seu territori», d’acord amb
larticle 2.2 Llei 1/2015).

En efecte, tal com s’ha descrit en el fonament juridic
primer, aquell régim no incideix en cap cas en la re-
gulaci6 de 'organitzaci6 institucional i administrativa
d’Aran, i la Llei 1/2015 no incorpora tampoc cap pre-
visid sobre el tipus de control administratiu que poden
exercir les institucions araneses respecte de les activi-
tats economiques que es desenvolupin en el seu terri-
tor1.

La inclusié de I'administracié d’Aran dins I’ambit
d’aplicaci6 del Projecte de llei (art. 2.¢) constitueix una
conseqiiencia obligada, atés que aquella Administra-
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cid, com qualsevol altra, resta sotmesa a la Llei, oimés
després de la recent aprovacié de la Llei 1/2015, que,
seguint les previsions estatutaries, determina expressis
verbis que 'administracié d’Aran forma part del con-
junt de les administracions pibliques de Catalunya. I,
com hem tingut ocasié d’afirmar en la nostra doctrina
consultiva, «la Generalitat t€ la competencia per legis-
lar sobre el regim juridic i el procediment en I'ambit
que li és propi, €s a dir, el de les administracions pu-
bliques catalanes enteses en sentit ampli, en I'exercici
de la seva potestat d’autoorganitzacié administrativa,
amb la finalitat de garantir un marc de seguretat juri-
dica i un tractament uniforme de les persones admi-
nistrades» (DCGE 17/2010, de 15 de juliol, FJ 3).

El darrer dels dubtes plantejats €s el relatiu a 1’'even-
tual incompliment de I'article 94.4 EAC, que disposa
que el Conselh Generau «ha de participar en 1’elabo-
raci6 de les iniciatives legislatives que afecten el seu
régim especial», i del seu correlat legal, I’article 80
de la Llei 1/2015, que preveu que aquesta participacio
s’instrumenti «en el procediment legislatiu quan es de-
baten les iniciatives legislatives que poden afectar de
manera directa el territori i el regim especial d’Aran
o les competencies i els recursos del Consell Gene-
ral d’Aran», afegint que aquesta participacié «inclou
especialment la fase de debat en ponéncies i comis-
sions».

La qiiesti6 a dilucidar aqui ens mena novament al te-
ma de si el Projecte de llei constitueix una iniciativa
legislativa que afecta el seu reégim juridic especial (art.
94.4 EAC).

Sobre I’abast de la materia «régim juridic» d’una ad-
ministraci publica com a objecte d’una reserva de llei
prevista a I’Estatut, en concret, a I'article 93, que pres-
criu que la creacid, la modificaci6 i la supressié dels
ens locals supramunicipals, aixi com I'establiment del
seu reégim juridic, han de ser regulats per una llei del
Parlament, hem tingut I'ocasié de pronunciar-nos en
el DCGE 15/2014, de 3 de juliol. Aix{i, varem soste-
nir que «una possible afectacié del seu regim juridic»,
per part d’un decret llei, la determina aquella regula-
ci6 que tingui per objecte «els aspectes essencials o
estructurals de tipus funcional i organitzatiu com ara:
latribucié de potestats administratives, I’assignacié
de competencies i la regulacié del seu exercici; la de-
terminacié de l’estructura organica, i la regulacié del
régim patrimonial, pressupostari, del personal al seu
servei i de control» (FJ 2).

D’acord amb l’anterior doctrina, no hi ha dubte que
el Projecte de llei no afecta el regim juridic especial
d’Aran, ja que si bé el seu contingut pot concernir els
interessos globalment considerats d’aquesta Adminis-
tracid, com els de qualsevol altra administracié publi-
ca catalana, en tant que modifica determinades obli-
gacions normatives preexistents per facilitar I'activitat
economica i reduir 'excés de carregues i tramits buro-
cratics, en cap cas incideix en els elements essencials

o estructurals de ’autonomia que es reconeix a Aran.
Una interpretacié amplia del concepte «régim especi-
al», que s’estengués a qualsevol iniciativa legislativa
referida a qiiestions de naturalesa administrativa, no
només resultaria desproporcionada respecte de la fina-
litat de garantia de ’autonomia que persegueix l’arti-
cle 94.4 EAC, sin6 que suposaria un condicionament
innecessari de ’exercici de la potestat legislativa que
correspon al Parlament. En aquest sentit, el Tribunal
Constitucional ha afirmat que «[t]Jratdndose de normas
con rango de ley, no puede invocarse el principio de
autonomia local para condicionar los correspondien-
tes procedimientos legislativos imponiendo en ellos la
audiencia de los ayuntamientos que pudieran resultar
afectados por los proyectos en tramitacién [...], no con-
firiéndoles a los entes locales un poder de veto o pre-
determinacion de la regulacion legislativa de las insti-
tuciones» (STC 57/2015, de 18 de marg, FJ 6).

De fet, 'esmentada previsio estatutaria de participa-
ci6 de les institucions representatives araneses en les
iniciatives legislatives que afectin el seu regim especi-
al ha estat desenvolupada pel legislador amb caracter
restrictiu, en la mesura que I’ha identificat inicament
amb els casos que incideixin de manera «directa» en
les previsions normatives de la Llei 1/2015 mateixa.

Per altra part, 'obligacié que estipula I’article 20.3 de
la Llei 1/2015, en relacié amb les organitzacions sin-
dicals i empresarials d’Aran, no cal dir que es formu-
la amb caracter intern, en el sentit de preveure la seva
participaci6 en la definicid de les politiques publiques
que dissenyen les propies institucions araneses.

Per tot el que ha quedat exposat, I'article 2.c del Pro-
jecte de llei no vulnera l'article 94 EAC.

3. Larticle 18.3 del Projecte de llei incorpora un nou
article 50 bis a la Llei 26/2010, de 3 d’agost, de régim
juridic i de procediment de les administracions publi-
ques de Catalunya que, pel que afecta als dubtes que
ara interessen, diu:

«Article 18. Modificacio de la Llei 26/2010

[...]

3. S’afegeix un nou article, el 50 bis, a la Llei 26/2010,
del 3 d’agost, de régim juridic i de procediment de les
administracions publiques de Catalunya, amb el text
segiient:

Article 50 bis. Informes

[...]

7. No obstant el que estableix ’apartat 6, el procedi-
ment ha de continuar necessariament i en tot cas si la
persona interessada ho sollicita expressament. La con-
tinuaci6 del procediment produeix efectes una vega-
da transcorreguts deu dies des de la recepci6 de la sol-
licitud per ’0rgan competent per tal de tramitar-la, la
qual ha d’ésser comunicada a l'interessat.»
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A) Segons els sollicitants, la introduccié d’un nou ar-
ticle 50 bis a la Llei 26/2010 condueix al fet que, per
simple petici6 de I'interessat, les administracions ca-
talanes hagin de continuar un procediment adminis-
tratiu, i resoldre’l, sense comptar amb els informes de
caracter preceptiu previstos en les diferents norma-
tives sectorials, amb el risc de deixar sense cobertu-
ra l'interes general que és, al seu parer, el que prote-
geix aquest tipus d’informes. Consideren, a més, que
el Projecte de disposicié no té en compte el que pre-
veu larticle 83.3 LRJPAC, que especifica que, quan
es tracta d’informes preceptius que poden ser determi-
nants per la resolucié d’un procediment administratiu
i que no s’han emes dins el termini assenyalat, corres-
pon a ’Administracié decidir si suspen el termini dels
tramits successius del procediment. Per tot aixo, ente-
nen que l'apartat sete del nou article 50 bis, introduit
per l'article 18.3 del Projecte de 1lei, vulnera l'article
149.1.18 CE, que estableix la competencia exclusiva de
I’Estat per fixar les bases en materia de régim juridic
de les administracions publiques.

B) El Projecte de llei es fonamenta, encara que no ho
digui expressament, en la competencia exclusiva de la
Generalitat en materia de régim juridic i procediment
de les administracions publiques catalanes, «en allo
que no estigui afectat per l'article 149.1.18 de la Cons-
titucié» (art. 159.1 EAC). Aquesta competencia inclou,
entre d’altres, «[l]es potestats de control [...] en tots els
ambits materials de competencia de la Generalitat»
(art. 159.1.b EAC) i «[l]es normes de procediment ad-
ministratiu que derivin de les particularitats del dret
substantiu de Catalunya» (art. 159.1.c EAC).

Pel que fa a la nocié «procediment administratiu co-
mu», aquesta ha estat definida per la jurisprudencia
constitucional com la «determinacion de los principi-
0s 0 normas que, por un lado, definen la estructura ge-
neral del iter procedimental que ha de seguirse para la
realizacion de la actividad juridica de la Administra-
cién y, por otro, prescriben la forma de elaboracion,
los requisitos de validez y eficacia, los modos de revi-
sién y los medios de ejecucion de los actos administra-
tivos, incluyendo sefialadamente las garantias genera-
les de los particulares en el seno del procedimiento»
(STC 141/2014, d’11 de setembre, FJ 5.D, fent citacié
de 1a 227/1988, de 29 de novembre, FJ 32).

Juntament amb aquests principis i aquestes regles del
procediment administratiu comd, la nostra doctrina
consultiva ha subratllat que, en cas que la competen-
cia legislativa sobre una materia hagi estat atribui-
da a una comunitat autbnoma, el Tribunal Consti-
tucional s’ha mostrat clar declarant que correspon a
aquesta aprovar les normes de procediment especial
destinades a exercir-la, que hauran de respectar, en
tot cas, les normes estatals que configuren I’estructu-
ra general del procediment administratiu (entre d’al-
tres, DCGE 17/2010, de 15 de juliol, FJ 2 i 4, i, més
recentment, DCGE 24/2014, de 27 de novembre, FJ

3). En aquest sentit, les normes estatals sobre proce-
diment administratiu comu han de tenir en compte la
competencia autondomica per dictar les regles de tra-
mitacié de ’exercici de les seves competencies subs-
tantives, de manera que no poden regular un «con-
creto modo de ejercer las competencias» ni tampoc
establir «una regla competencial “especifica en la
materia”» (STC 166/2014, FJ 5).

D’acord amb aix0, en els casos que es presentin dub-
tes sobre una eventual infraccidé constitucional deri-
vada de la contradiccié entre una norma autondmica
i una altra dictada per I’Estat en I’exercici de la seva
competencia per regular el procediment administratiu
comu ex article 149.1.18 CE, cal dur a terme la tasca
de verificar ambdues normes a partir de dos elements
primordials (STC 166/2014, FJ 3 a 7, amb citaci6 de
la 39/2014, d’11 de marg, FJ 3, i 1a 94/2014, de 12 de
juny, FJ 2): el primer, que la norma estatal presumpta-
ment infringida per la llei autonomica hagi estat dic-
tada legitimament a 'empara d’un titol competencial
reservat a I’Estat, i el segon, que la contradicci6 entre
ambdues normes sigui «efectiva e insalvable por via
interpretativa, ya que en otro caso no habria invasién
competencial porque efectivamente si la norma auto-
ndémica es compatible con el contenido de la norma
estatal debe concluirse entonces que aquélla ha respe-
tado las competencias del Estado, o lo que es lo mis-
mo, que se ha mantenido dentro de su propio 4mbito
competencial» (STC 166/2014, FJ 3).

C) Un cop exposat el parametre constitucional i esta-
tutari sobre la materia, estem en condicions d’afron-
tar els dubtes que ens plantegen els sollicitants en el
sentit de resoldre si l'article 18.3 del Projecte de llei,
pel qual s’afegeix un nou article, el 50 bis, a la Llei
26/2010, de 3 d’agost, de régim juridic i de procedi-
ment de les administracions publiques de Catalunya,
s’ajusta al model comi de procediment administratiu
que estableix la LRJPAC o si, per contra, la Llei basica
estatal esmentada s’ha vist preterida per la que és ob-
jecte del nostre examen. D’acord amb el que hem des-
crit en exposar el canon de constitucionalitat, aquesta
activitat requerira que efectuem una tasca de contrast
a partir de la comprovaci6 dels elements identificats
per la doctrina constitucional.

D’una banda, no hi ha dubte que l'article 83.3 LRJPAC,
des d’un punt de vista formal, esta contingut dins d’una
llei de I’Estat dictada en exercici de la seva competén-
cia (LRJPAC), i, des d’un punt de vista material, s’in-
sereix en el marc del procediment administratiu comu
reservat a I’Estat, en la mesura que fa referéncia a la
regulacié dels informes relatius als procediments ad-
ministratius, amb menci6 expressa als de caracter pre-
ceptiu i determinant. De I’altra, sembla igualment in-
discutible que la materia objecte del Projecte de llei
examinat s’emmarca en I’ambit de la competéncia de
la Generalitat, que compren la capacitat per establir les
especialitats procedimentals per al conjunt d’adminis-
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tracions publiques catalanes, respectant el procediment
administratiu comu (art. 149.1.18 CE i art. 159 EAC).

Arribats a aquest punt, ens correspon, doncs, fer exe-
gesi dels dos preceptes eventualment contradictoris
per comprovar si les diferéncies denunciades pels sol-
licitants s6n realment efectives i insalvables. L'article
83 LRJPAC preveu que els informes seran, amb carac-
ter general, llevat que hi hagi una disposicié expressa
en sentit contrari, facultatius i no vinculants (apt. 1) i
que han d’emetre’s en un termini de deu dies, excepte
si una norma permet o exigeix un termini més llarg o
més curt (apt. 2). En alld que ens interessa als efectes
del nostre Dictamen, ’apartat 3 del mateix precepte
estableix que:

«[s]i no s’emet I'informe en el termini assenyalat, i
sens perjudici de la responsabilitat en que incorri el
responsable de la demora, es poden prosseguir les ac-
tuacions sigui quin sigui el caracter de I'informe sol-
licitat, excepte en els suposits d’informes preceptius
que siguin determinants per a la resolucié del procedi-
ment; en aquest cas, es pot interrompre el termini dels
tramits successius.»

No obstant aix0, per tal d’escatir el sentit de ’excep-
ci6 final que preveu l'article 83.3 LRJPAC, ha de te-
nir-se en compte també que la solicitud d’un informe
preceptiu i determinant del contingut de la resolucié
permet suspendre el termini maxim legal per resoldre
un procediment pel temps que transcorri des de la pe-
ticid, que ha de notificar-se als interessats, fins a la re-
cepcid, amb un limit maxim de tres mesos (art. 42.5.c
LRIJPAC).

Per un costat, I'analisi detallat d’aquestes normes pro-
cedimentals comunes ens permet extreure dues con-
clusions: la primera, que la decisi6 sobre la continuitat
o no del procediment s’atribueix a ’Administracid, un
cop verificades les circumstancies oportunes, si 'in-
forme preceptiu és determinant del contingut de la
decisid; i la segona, que els informes preceptius pres-
cindibles son tnicament aquells que no tenen caracter
determinant, en cas que no s’emetin en el termini as-
senyalat.

A aquests efectes, tot i no ser parametre de constituci-
onalitat, cal tenir en compte que la jurisprudéncia del
Tribunal Suprem ha declarat que sén determinants els
informes necessaris perque I’organ que ha de resoldre
pugui formar-se criteri sobre les qiiestions a decidir
(STS 202/2008, de 8 de marg, FJ 3). Aquest és el cas,
per exemple, dels informes tecnics, el caracter no con-
tingent dels quals prové del fet que I’organ decisori no
disposa dels coneixements tecnics precisos en la mate-
ria o disciplina corresponent. L'informe determinant,
a diferéncia dels vinculants (certament excepcionals
en el nostre ordenament), no prescriu el sentit de la
decisié administrativa, per0d €s necessari per motivar
adequadament ’acte administratiu corresponent, de
manera que la possibilitat de dissentir o apartar-se’n

exigeix una motivacié expressa per part de ’organ ad-
ministratiu (en aquest sentit, STS 1437/2013, de 12
d’abril, FJ 4). Aixi doncs, la naturalesa determinant
dels informes esta directament lligada a la motivaci6
de l'actuacié administrativa, la qual és garantia de la
seva legalitat.

Per I'altre, el projectat article 50 bis de la Llei 26/2010,
que regula els informes en el procediment adminis-
tratiu, en el seu apartat 4 preveu un termini de deu
dies per a la seva emissid, llevat que una norma amb
rang de llei disposi un termini superior. Seguidament,
en 'apartat 6 prescriu que, com a regla general, per
al cas que un informe no s’emeti en el termini esta-
blert, la tramitacié del procediment ha de continuar,
«sens perjudici del que estableix la normativa de pro-
cediment administratiu en el suposit d’informes pre-
ceptius». Finalment, com a excepcié d’aquesta darrera
regla, 'apartat 7 del precepte, objecte de la sollicitud,
afegeix que:

«No obstant el que estableix I'apartat 6, el procedi-
ment ha de continuar necessariament i en tot cas si la
persona interessada ho sollicita expressament. La con-
tinuacié del procediment produeix efectes una vega-
da transcorreguts deu dies des de la recepci6 de la sol-
licitud per ’0rgan competent per tal de tramitar-la, la
qual ha d’ésser comunicada a l'interessat.»

En suma, exposat el contingut dels dos preceptes, I’'es-
tatal i el del Projecte de llei que ara es dictamina, hi
ha bones raons per sostenir, en primer lloc, que la nor-
ma continguda a l'article 83.3 LRJPAC constitueix un
element integrant del procediment administratiu comu
perque estableix una regla general i estructural sobre
el grau d’afectacidé que tenen els informes preceptius
determinants en la continuitat del procediment, la qual
es pot vincular amb el deure de motivaci6 de I’actua-
ci6é administrativa i el respecte als principis d’objecti-
vitat i de legalitat (art. 9.3 1 103.1 CE).

En segon lloc, larticle 50 bis.7 de 1a Llei 26/2010 es
caracteritza a grans trets, perque es preveu que, quan
aix{ se solliciti per part de ’administrat, el procedi-
ment hagi de continuar «necessariament i en tot cas»,
sostraient, doncs, a ’Administracié la facultat de valo-
rar si és procedent suspendre el procediment, en aten-
ci6 a I'interes general o als interessos d’altres persones
que soén part del procediment o de terceres persones,
a les quals tal decisié pogués representar algun per-
judici; i finalment, perque el precepte no distingeix,
com fa la norma estatal, entre els informes preceptius
determinants i els que no ho sén, amb els efectes per a
la solvencia tecnica de la decisio, que ja s’han descrit.

Aixi les coses, tots aquests elements posats en relleu
ens duen a constatar I’existencia de diferencies efec-
tives i insalvables entre les dues normes objecte del
nostre escrutini, en la mesura que I'operativitat del nou
article 50 bis.7 de la Llei 26/2010 produeix un desapo-
derament de ’Administracié en favor dels particulars
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respecte de la decisié de continuar o no el procedi-
ment en cas d’abséncia d’informe preceptiu i determi-
nant, la qual cosa €s contradictoria amb la previsié de
larticle 83.3 LRJPAC, en el sentit que comporta privar
I’organ administratiu corresponent d’un element idoni
que coadjuva a vetllar pel respecte dels principis de le-
galitat i objectivitat (art. 9.3 1 103.1 CE).

Per tot el que ha quedat exposat, I'article 18.3 del Pro-
jecte de llei, pel que fa a I’apartat 7 del nou article 50
bis de la Llei 26/2010, de 3 d’agost, de regim juridic
i de procediment de les administracions publiques de
Catalunya, vulnera l'article 149.1.18 CE.

4. Lapartat 1 de P'article 19 del Projecte de llei incor-
pora un nou article 69 bis al Text refés de la Llei muni-
cipal i de régim local de Catalunya, aprovat pel Decret
legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, que regula el procedi-
ment voluntari per a la suspensié temporal de la pres-
taci6 de determinats serveis per part dels municipis.

En substancia, el procediment projectat permet als
municipis «suspendre, excepcionalment i de mane-
ra temporal, la prestacié d’activitats i serveis publics
que els atribueix una llei sectorial de Catalunya si es
troben en una situacié d’insuficiéncia de recursos en
termes de capacitat fiscal», sense que aixo pugui afec-
tar els serveis minims obligatoris (apt. 2). Aquesta
suspensi6 té caracter voluntari, ja que «només es pot
adoptar a iniciativa de I’entitat local», i ha de justifi-
car-se per ra6 d’interes general i després d’acreditar la
«situacié d’insuficiencia de recursos en termes de ca-
pacitat fiscal, d’acord amb el que s’estableix per regla-
ment» (apt. 3). La suspensié no podra ser superior als
dos anys, tot i que es podra prorrogar per periodes suc-
cessius si persisteixen les causes que la van justificar i,
en qualsevol moment, podra aixecar-se a iniciativa del
municipi (apt. 5). Quant a la tramitacié de 'expedient
de suspensio, el precepte preveu el segiient:

«4. La tramitacié de ’expedient, en els termes esta-
blerts per reglament, requereix un tramit d’informa-
ci6 publica en el municipi i 'informe preceptiu dels
departaments de ’Administracié de la Generalitat
competents per radé de la materia, i s’ha de resoldre
per resolucié del conseller o consellera competent en
materia d’Administraci6 local, amb I'informe previ de
la Comissié de Govern Local de Catalunya. En el cas
que hi hagi informes desfavorables, ha de resoldre el
Govern, a proposta del conseller competent en materia
d’Administracié local.»

Finalment, es preveu que la Comissié de Govern Lo-
cal de Catalunya, d’ofici o a iniciativa d’'un municipi,
pugui identificar mesures de suspensié temporal de la
prestacié d’activitats i de serveis publics atribuits per
una llei sectorial de Catalunya i proposar les accions
necessaries per iniciar el procediment de suspensié

(apt. 6).

A) A parer dels sollicitants, la decisi6 de prestar un ser-
vei per part dels municipis pertany a I’esfera de I’auto-

nomia local. Una regular observanca d’aquell principi,
estimen, requereix que aquesta determinacié no pugui
dependre d’un control d’oportunitat efectuat per una al-
tra instancia administrativa o per part d’'una comissié
(en allusio a la Comissié de Govern Local). Aixo €s ai-
xi perque consideren que, a banda dels serveis minims,
de prestaci6 obligatoria, la decisi6 sobre els serveis que
han de prestar-se és un fet intrinsecament lligat a I’am-
bit en el qual és identificable ’'autonomia local. A més,
recorden, l'article 84.2 EAC garanteix que els munici-
pis i els ens locals exerceixen les seves competeéncies
en els termes establerts en les lleis sectorials, de ma-
nera que, quan una llei d’aquesta naturalesa atribueix
una competencia a un ens local, aquesta resta emparada
per una garantia estatutaria mentre la llei sectorial no
en resulti modificada. En particular, manifesten que la
redacci6 donada a I'apartat sise (detecci6 o identificacié
de mesures de suspensié temporal d’ofici per part de
la Comissi6 de Govern Local) revela fins a quin punt
s’afecta per raons d’oportunitat un ambit en que hauria
de respectar-se el principi d’autonomia local.

Aix{ mateix, els grups peticionaris qiiestionen el fet
de vincular el resultat del procediment voluntari per
a la suspensié temporal de la prestacié de determinats
serveis a la insuficiéncia de recursos en termes de ca-
pacitat fiscal, sense que es precisi I'abast d’aquesta ex-
pressi6 i diferint la seva concrecié a una futura norma
reglamentaria, la qual cosa afebleix la seguretat juri-
dica, a més que aquests criteris, protegits per 'article
217 EAC, i la garantia del principi d’equitat, no poden
figurar en una disposicié d’aquell rang. D’acord amb
aixo, conclouen, el procediment previst a l'article 19
del Projecte de llei vulnera el principi d’autonomia lo-
cal previst als articles 140 CE i 86.3 EAC, aix{ com a
l'article 84.2 EAC.

B) Com és ben conegut, la doctrina constitucional va
manifestar ben aviat que els articles 137, 140 i 141
CE no prejutgen ni la configuracid institucional (STC
32/1981, de 28 de juliol, FJ 4), ni les competencies dels
ens locals (STC 84/1982, de 23 de desembre, FJ 4),
que resten diferides a la decisié que adopti el legis-
lador competent en cada cas. De la seva banda, la le-
gislaci6 basica ex article 149.1.18 CE és la responsa-
ble de fixar els principis relatius a les competencies
(STC 240/2006, de 20 de juliol, FJ 8, i 103/2013, de
25 d’abril, FJ 4), per salvaguardar que aquestes no se
situin «por debajo de ese umbral minimo que les ga-
rantiza su participacion efectiva en los asuntos que les
atafien y, por consiguiente, su existencia como reales
instituciones de autogobierno» (STC 159/2001, FJ 4).
En concret, les competencies vinculades a la prestaci6
de serveis minims obligatoris (art. 26 Llei 7/1985, de 2
d’abril, reguladora de les bases del régim local, en en-
davant LRBRL), formen part del contingut essencial o
nuclear de I'autonomia local.

Per altra part, aquest Consell ha considerat, d’acord
amb la doctrina constitucional, que 1’Estatut d’autono-
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mia, com a norma estatal, exerceix una funcié atribu-
tiva de competeéncies a la comunitat autbnoma, amb la
consegiient delimitacié que aix0 suposa entre compe-
tencies estatals i autonomiques (DCGE 8/2014, de 27
de febrer, FJ 2.3). D’aquesta manera, les citades bases
estatals, d’acord amb el seu caracter de minim comu
normatiu, s’entén que han de ser configurades de for-
ma que es permeti dotar de més contingut el principi
d’autonomia local en I’ambit territorial sobre el qual
projecta la seva eficacia. Aix{, l'article 84.1 i .2 EAC
atribueix als municipis un nucli de competéncies pro-
pies que han d’exercir amb plena autonomia, subjec-
te només al control de constitucionalitat i de legalitat
(DCGE 14/2010, de 6 de juliol, FJ 3), per bé que I'abast
precis d’aquelles depen del legislador autonomic, que
esta obligat a respectar les previsions constitucionals i
els mandats estatutaris, i a tenir en compte la seva ca-
pacitat de gesti6 d’acord amb l’article 84.3 EAC.

En un altre ordre de coses, no hi ha dubte que I’au-
tonomia dels ens locals va estretament vinculada a la
seva suficiencia financera, perque la plena disposicid
de mitjans financers s’exigeix per poder exercir, sen-
se condicionaments indeguts i en tota la seva exten-
sid, les funcions que legalment li sén encomanades
(entre d’altres, STC 171/1996, de 30 d’octubre, FJ 5;
166/1998, de 15 de juliol, FJ 10, i 233/1999, de 16 de
desembre, FJ 22). En aquest sentit, tot i que el suport
material de 'autonomia financera depén fonamental-
ment dels ingressos, la Constitucié ha configurat com
a principi inclos en la configuracié de I’Administracié
local el de la suficiéncia de recursos (art. 142), «en el
marco de las disponibilidades presupuestarias» (STC
96/1990, de 24 de maig, FJ 7).

Concretament, un dels elements per determinar aques-
ta suficiencia financera €s la capacitat fiscal o tributa-
ria dels ens locals, un concepte que ha estat definit, per
al cas de les comunitats autonomes, com el conjunt de
recursos tributaris que corresponen a un ens territori-
al, és a dir, el muntant de la recaptaci6 a partir de les
distintes figures impositives que gestionen (en aquest
sentit, art. 8 Llei 22/2009, de 18 de desembre, per la
qual es regula el sistema de finangament de les comu-
nitats autonomes de régim comd i ciutats amb estatut
d’autonomia i es modifiquen determinades normes tri-
butaries). Per la seva part, I’Estatut conté un mandat
dirigit al legislador autondmic, d’acord amb el qual,
a I’hora de fixar els criteris de distribuci6 de la par-
ticipacid dels ens locals catalans en els impostos i les
subvencions incondicionades autondmiques, ha de te-
nir en compte «la capacitat fiscal i les necessitats de
despesa dels governs locals [...] garantint-ne en tot cas
la suficiencia» (art. 219.4 EAC).

En aquest context, la Llei 27/2013, de 27 de desembre,
de racionalitzacio i sostenibilitat de ’Administraci6
local (en endavant, LRSAL) ha adaptat recentment la
normativa basica en materia de régim local per tal de
garantir ’'adequada aplicaci6 dels principis d’estabili-

tat pressupostaria, sostenibilitat financera i eficiencia
en 1’ds dels recursos locals, continguts en la Llei orga-
nica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria
1 sostenibilitat financera, d’acord amb P’article 135 CE.
Aixi, l'article 25.3 LRBRL preveu que les competen-
cies municipals minimes s’han de determinar per llei,
i que s’ha d’avaluar la conveniencia de la implantacié
de serveis locals conforme, entre d’altres, als menci-
onats principis d’estabilitat i sostenibilitat financera.
Aixi, en el nostre DCGE 8/2014 (FJ 2.4) ja vam tenir
ocasi6 de posar en relleu que la constatable disfuncio-
nalitat entre el regim competencial dels ens locals i les
hisendes locals ha estat afrontada per la Llei 27/2013
en incorporar el principi constitucional d’estabilitat
pressupostaria en 'articulacié del régim competenci-
al dels ens locals. Aquest condicionament de I’exercici
de les competencies pel principi d’estabilitat €s conse-
qiiencia del seu reconeixement constitucional en I’ar-
ticle 135 CE, fet que determina, com ha declarat el
Tribunal Constitucional, que «en su sentido principal,
queda fuera de la disponibilidad —de la competencia—
del Estado y de las Comunidades Auténomas» (STC
157/2011, de 18 d’octubre, FJ 3, aplicada tamb¢ a 'am-
bit local per la 143/2013, d’11 de juny, FJ 11).

Aixi mateix, com recordavem en el mencionat Dicta-
men (FJ 3.3), la Llei organica 2/2012, que s’aplica al
sector de les administracions publiques, incloent-hi les
administracions locals (art. 2.1.c), estableix precisa-
ment els procediments necessaris per a I'aplicaci6 dels
principis d’estabilitat i sostenibilitat, regulant, alhora,
els limits de deficit i de deute i els instruments impres-
cindibles per fer efectiva la responsabilitat de les ad-
ministracions incomplidores. En aquest sentit, a més
de les mesures de caracter preventiu (informes sobre
el compliment i ’'advertiment del risc d’incompliment)
i de les mesures automatiques de prevencio, la citada
Llei organica preveu la formulacié de plans economi-
cofinancers i, fins i tot, mesures directament coerciti-
ves i de compliment for¢ds (art. 25 i 26), com també
prescriu excepcionalment la dissolucié dels organs de
la corporacid local (art. 26 de la Llei organica 2/2012,
d’acord amb I’art. 61 LRBRL).

Pel que fa als controls de que pot ser objecte 'exer-
cici de les competencies locals, la doctrina constitu-
cional (entre d’altres, STC 187/1988, de 17 d’octubre,
FJ 10) ha advertit que el principi d’autonomia no €s
incompatible amb I’existéncia de controls de legali-
tat sobre I’exercici de les competencies realitzat per
I’Estat o per les comunitats autonomes, segons el cas,
«habida cuenta de la posicién de superioridad de uno
y otras sobre las entidades locales», tot i assenyalar
que en cap cas ha de tractar-se de «controles genéri-
cos e indeterminados que sittien a las entidades loca-
les en una posicién de subordinacién o dependencia
cuasijerdrquica respecto de la Administracion estatal
0 autondmica, sino de controles de cardcter concre-
to, que habran de referirse normalmente a supuestos
en que el ejercicio de las competencias de la entidad
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local incidan en intereses generales concurrentes con
los de aquéllos».

En concret, com va afirmar primerament la STC
4/1981, de 2 febrer, «dadas las diversas fuentes que
nutren las haciendas locales, asi como su complemen-
tariedad, es aqui plenamente explicable la existencia
de controles de legalidad, tanto en relacién con la ob-
tencién y gestién de ingresos de cardcter propio como
con la utilizacién de los procedentes de otras fuentes»,
sense que sigui possible «declarar —en abstracto— la
inconstitucionalidad de la existencia de controles que
valoren incluso aspectos de oportunidad» (FJ 15.4).
Es tracta de controls com el consistent en I'activitat fis-
calitzadora de la Sindicatura de Comptes. No obstant
aixo, la STC 134/2011, de 20 de juliol (FJ 161 17) as-
senyala, a més, que I'exercici de la tutela financera dels
ens locals per part de la Generalitat no exclou tam-
poc que hi tinguin cabuda determinades intervencions
estatals directes, d’ordre aplicatiu o executiu, a I'efec-
te de garantir el compliment de 1'objectiu d’estabilitat
pressupostaria (per exemple els informes previs de la
Comissié Nacional de ’Administracié Local, o el se-
guiment i la correcci6 per part del Ministeri d’Hisen-
da dels plans economicofinancers).

C) Un cop exposat el parametre de constitucionalitat
i d’estatutarietat aplicable, relatiu a I’autonomia lo-
cal 1 a la suficiéncia financera dels ens locals, estem
en condicions de donar resposta als dubtes expressats
pels sollicitants. D’acord amb la seva fonamentacio,
les principals giiestions a dilucidar s6n dues: primera,
si 'efectivitat del procediment per a la suspensié tem-
poral de la prestacié de determinats serveis a peticid
dels municipis, sobre la base de raons d’interés gene-
ral o d’insuficiéncia de recursos en termes de capacitat
fiscal, pot restar condicionada a interessos superiors
als municipals, especificament de caracter autonomic,
que justifiquin la intervencié dels organs de la Gene-
ralitat competents en materia d’Administracié. En se-
gon lloc, si resulta legitima en termes constitucionals
i estatutaris, a partir de les consideracions que s’expo-
saran més endavant, la remissio a una futura norma re-
glamentaria per concretar els termes de la mencionada
insuficiencia de recursos.

Pel que fa a la primera de les qiiestions, la doctrina
constitucional i consultiva ha reconegut, com ha que-
dat ampliament exposat, que I’exercici de les compe-
tencies dels municipis va intimament lligat a la seva
capacitat i suficiencia financera. Precisament, com
hem dit, la LRSAL ha adaptat la normativa basica en
aquest ambit per tal de garantir I'aplicaci6 dels princi-
pis d’estabilitat pressupostaria, sostenibilitat financera
i eficiencia en I'ts dels recursos locals, d’acord amb
la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, i amb P’article
135 CE. Aixi, l'article 25.3 LRBRL exigeix que les
lleis que atribueixen competencies als ens locals vagin
acompanyades d’'una memoria econdmica que reflec-
teixi 'impacte sobre els recursos financers de les ad-

ministracions pibliques afectades i el compliment dels
principis d’estabilitat, sostenibilitat financera i eficien-
cia del servei o de l’activitat local, com també exigeix
que la llei prevegi la dotaci6 dels recursos economics
necessaris per assegurar la dita suficiencia financera.

Per altra part, és indubtable que, d’acord amb el te-
nor literal del Projecte de llei, estem davant d’un pro-
cediment per a la suspensi6 excepcional i de mane-
ra temporal (apartat 2 de I'article 19.1) de la prestacid
de serveis municipals que en cap cas no pot afectar
els serveis minims establerts per I'article 67 TRLMC
(i larticle 26 LBRL), I'inici del qual, i €s important
que ho subratllem, té caracter voluntari i només pot
donar-se a iniciativa del municipi, que I’ha de justifi-
car per raons d’interés general a partir de I'acreditaci6
d’una situacié d’insuficieéncia de recursos en termes de
capacitat fiscal. Per aix0 mateix, aquest procediment
no és gens estrany en el nostre ordenament. Aix{, con-
vé tenir present, a titol indicatiu, que I'article 68 del
TRLMC preveu un mecanisme similar per dispensar
fins i tot la prestacié del serveis minims, amb caracter
definitiu i amb la soHicitud prévia també del municipi
en qiiestid, quan s’estimi que la dita prestacié €s d’im-
possible o de molt dificil compliment.

Per tots aquests motius la intervencié del Govern de
la Generalitat s’adequa al bloc constitucional, ja que
li correspon, entre d’altres, exercir ordinariament la
funcié de tutela financera dels ens locals, sense que
es pugui excloure, a més, la intervencié de I’Estat en
nom de I'objectiu d’estabilitat pressupostaria. A més,
aquesta intervencié no constitueix, com sostenen els
sollicitants, un control d’oportunitat, sind un control
de legalitat concret, mitjangant el qual I’0rgan deciso-
ri de I'expedient verifica, després dels informes cor-
responents, I’existéncia de la causa legal que permet
la suspensi6 temporal dels serveis municipals no obli-
gatoris. Com ja s’ha dit, la jurisprudéncia constituci-
onal (STC 187/1988, FJ 10) ha advertit que el princi-
pi d’autonomia no €s incompatible amb I'existéncia de
controls de legalitat sobre I'exercici de les competen-
cies a carrec de I’Estat o de les comunitats autonomes,
predeterminats per la llei i limitats, com és el cas que
estem examinant, al fet que I’exercici (en aquest cas
no-exercici) de les competeéncies incideixi en I'interes
general.

Pel que fa concretament a la intervenci6 de la Comis-
si6 de Govern Local de Catalunya, els sollicitants con-
sideren que la possibilitat que la Comissi6, d’ofici o a
iniciativa d’'un municipi, pugui «identificar» mesures
que meritin la suspensié temporal de la prestacié d’ac-
tivitats i serveis publics i «proposar» les accions ne-
cessaries per iniciar el procediment (art. 69 bis.6) re-
vela «fins a quin punt s’afecta per raons d’oportunitat
I’ambit propi» garantit per I'autonomia local. Entenem
que aquesta participaci6 s’ha de situar tanmateix en el
marc de les seves funcions de representacié dels muni-
cipis i de les vegueries en les institucions de la Gene-
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ralitat, que li confereix 1’Estatut (art. 85 EAC). A més,
aquesta eventualitat, com, arribat el cas, 'emissié d’un
informe, no té€ en cap cas efectes vinculants ni condici-
ona la decisi6é autonoma del municipi d’iniciar o no el
procediment de suspensié voluntaria.

Finalment, hem de donar resposta a la critica formu-
lada pels sollicitants en el sentit que la concrecié dels
termes de la insuficiéncia de recursos en termes de
capacitat fiscal resten diferits a una futura norma re-
glamentaria, i que aix0 podria vulnerar la seguretat
juridica ex article 9.3 CE, a més que aquests criteris,
protegits per I'article 217 EAC i la garantia del principi
d’equitat, no poden figurar en una disposicié de rang
reglamentari.

Larticle 69 bis TRLMC, d’una banda, remet al regla-
ment la regulacié de «la tramitacié de ’expedient»
(apt. 4) i «l’aixecament de la suspensié» (apt. 5). Es
tracta d’un reenviament a les normes de desenvolupa-
ment del procediment, per bé que la Llei estableix els
tramits essencials i indispensables (iniciativa munici-
pal, informacié publica en el municipi, informe pre-
ceptiu dels departaments afectats per raé de la materia,
informe de la Comissi6 de Govern Local de Catalunya
i organ competent per resoldre, que sera el conseller
o consellera competent en materia d’Administraci6 lo-
cal o, si hi ha informes desfavorables, el Govern). De
Paltra, el susdit precepte preveu que «l’acreditacié de
la situacié d’insuficiéncia de recursos en termes de ca-
pacitat fiscal» es realitzi «d’acord amb el que s’esta-
bleix per reglament» (apt. 3). En aquest cas, la potestat
normativa del Govern ha de determinar 'objecte i el
metode d’acreditacié de la causa legal que permet la
suspensié temporal dels serveis municipals.

Aquests dos sup0sits de collaboracid internormativa
previstos en el Projecte de llei contenen, al nostre pa-
rer, prou criteris legals per excloure que es tracti de
regulacions independents i no subordinades a la Llei,
contraries al principi de legalitat, d’acord amb la STC
83/1984, de 24 de juliol (FJ 4 i 5). En concret, pel que
fa a la regulacié de la tramitacié de I'expedient, no hi
ha dubte que el futur reglament ha de situar-se dins el
marc procedimental fixat per la Llei, que regula els
seus elements centrals (iniciativa municipal, informes,
organ decisori). I respecte de la causa legal que permet
la suspensi6 («insuficiencia de recursos en termes de
capacitat fiscal»), d’acord amb el que ha quedat expo-
sat en el parametre de constitucionalitat, es tracta d’un
concepte juridic prou determinat per evitar una ulteri-
or regulacié de caracter discrecional i no adequada a
l’objecte precisat per la Llei, de manera que estimem
que resulta legitima I’habilitacié perque un futur re-
glament realitzi la tasca de concretar aquest aspecte.

En definitiva, el Projecte de llei expressa amb prou de-
tall les finalitats o els objectius que ha de perseguir la
reglamentacio, sense que pugui parlar-se d’una rentin-
cia per part del legislador a les seves facultats d’esta-
blir les regles limitadores que ara ens ocupen.

Per tot el que ha quedat exposat, I'article 19.1 del Pro-
jecte de llei, que afegeix un nou article 69 bis al Text
ref6s de la Llei municipal i de régim local de Catalu-
nya, aprovat pel Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril,
no vulnera el principi d’autonomia local previst als
articles 140 CE 1 86.3 EAC, aixi com a I'article 84.2
EAC.

5. Arribats a aquest punt, analitzarem de forma con-
junta I’apartat segon de l’article 22, pel qual es mo-
difica l'article 187 TRLU, al que fa referéncia expli-
citament la sollicitud, perd també els apartats tercer i
quart que afegeixen, respectivament, els nous articles
187 bis 1 187 ter TRLU, perque, tot i no haver estar sol-
licitats expressament, 'argumentaci6 dels peticionaris
els inclou.

Larticle 22, titulat «Modificacid del text refés de la
Llei d’'urbanisme», dona nova redaccid, en el seu apar-
tat 2, a l’article 187, que regula els actes subjectes a 1li-
céncia urbanistica previa. El precepte conté un llistat
prou extens d’actuacions urbanistiques que requerei-
xen 'obtencid de llicéncia, com ara els moviments de
terra i les esplanacions dels terrenys, les parcellacions
urbanistiques o la construccié d’edificis de nova plan-
ta. Aixi mateix, l'apartat 3 de 'article 22 introdueix al
TRLU un nou article 187 bis, que estableix I’enume-
raci6 de les actuacions de rellevancia urbanistica que
poden dur-se a terme efectuant-ne una comunicacié
prévia, entre d’altres, la primera utilitzacié i ocupaci6
dels edificis, la construccié o la installacié de murs i
tanques o la colocaci6 de cartells i tanques de propa-
ganda visibles des de la via publica.

Finalment, 'apartat 4 afegeix un nou article 187 fer,
que determina els actes no subjectes a intervencié mit-
jancant llicencia urbanistica o comunicacio previa, bé
perque sén actuacions que deriven d’una decisié ad-
ministrativa anterior (per exemple, les obres d’urba-
nitzacié incloses en plans o projectes d’urbanitzaci6
o els actes i les obres que es realitzin en compliment
d’una ordre d’execuci6 o de restauracio, si no requerei-
Xen projecte tecnic); bé perque es tracta d’actes que es
duen a terme en sol no urbanitzable i urbanitzable no
delimitat (com ara esplanacions, moviments de terra,
tala de masses arbories, etc.).

De la seva banda, la disposici6 final tercera regula
I’obligacié dels plans urbanistics i les ordenances d’in-
corporar a la memoria previa a la seva aprovacié una
avaluaci6 de si contenen alguna restriccié a ’accés o
a I'exercici de les activitats econdmiques que no com-
pleixi les condicions exigides per la Directiva de ser-
veis i la normativa de transposicié per, si escau, eli-
minar-la.

A) Els dubtes sobre I’'adequaci6 a la Constitucié i a
I’Estatut d’autonomia de l’article 22 del Projecte de
llei examinat es fonamenten, segons la sollicitud, en
el fet que aquest porta aparellat un canvi de paradig-
ma en materia urbanistica, especialment sobre el re-
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gim d’atorgament de llicencies i d’actes subjectes a
comunicaci6 previa. Pel que fa al primer d’aquests as-
pectes, els sollicitants exposen que, com que el vigent
article 87.1 TRLU ja determina les activitats suscep-
tibles d’obtenir llicéncia urbanistica, la modificacid
proposada, en ampliar la relaci6 de suposits previstos,
converteix el regim d’actes subjectes a lliceéncia urba-
nistica en una llista exhaustiva i taxada, impedint als
ajuntaments que puguin ampliar-la. En suport d’aques-
ta tesi, addueixen que se suprimeix la lletra s de 'apar-
tat segon i la lletra d de ’apartat quart: la possibilitat
de subjectar a llicencia totes les actuacions en cas que
aix{ ho exigeixi el planejament urbanistic o les orde-
nances municipals, i I’habilitacié a aquests ens locals
per substituir el régim de llicéncia pel de comunicacié
prévia segons l'entitat de les obres o de les actuacions
a realitzar, respectivament.

A més, consideren que el fet que el Projecte de llei in-
corpori dos nous articles al Text refés, el 187 bis i el
187 ter, pels quals s’amplien els supoOsits sotmesos al
regim de comunicaci6 prévia i es determinen els actes
no sotmesos ni a llicéncia ni a comunicacié previa, no
només dificulta la comprensié del regim d’intervencié
administrativa dels ajuntaments siné que, en la prac-
tica, apodera exclusivament el legislador autonomic.
Per tots aquests motius, els peticionaris entenen que la
modificaci6 projectada constitueix una greu ingerén-
cia en les competencies i les possibilitats d’interven-
ci6 de les administracions locals, i vulnera el principi
d’autonomia local.

En el mateix sentit s’expressen sobre 1’eventual incor-
poraci6 de la disposici6 final tercera, que obliga els
ajuntaments a avaluar les seves ordenances i els seus
plans urbanistics per determinar si contenen restricci-
ons que vulnerin la Directiva de serveis, argumentant
que comportara una massiva revisio obligatoria dels
plans dels municipis, tot i que, al seu parer, la Directi-
va no resulta aplicable a les normes relatives a I'urba-
nisme en cas que no regulin o afectin especificament
lactivitat del servei.

B) En relacié amb aquestes consideracions cal tenir
present, com ha assenyalat la doctrina constitucional
(entre d’altres, en les STC 40/1998, de 19 de febrer,
FJ 39; 204/2002, de 31 d’octubre, FJ 13, i 103/2013,
de 25 d’abril, FJ 6), que I'autonomia local prevista als
articles 1371 140 CE (i als articles 84.2 1 86.3 EAC) es
configura com una garantia institucional a partir d’un
contingut minim que el legislador ha de respectar, pe-
rd que no assegura un abast competencial concret. Es
tracta d’'un mandat perque es preservi la institucié en
termes que la facin recognoscible en tot moment. Per
aix0 mateix, com deiem en establir el canon de cons-
titucionalitat en I’apartat precedent d’aquest fonament,
al qual ens remetem en nom de la brevetat, correspon
al legislador basic, en primera instancia, respectant
els elements essencials per a I'autogovern local, com
ara les competéncies per prestar els serveis minims

obligatoris, fixar com a minim comu normatiu els ele-
ments que, posteriorment, han de deixar marge al des-
envolupament pel legislador autondmic en el moment
de fixar les competencies locals, d’acord amb el bloc
constitucional i a partir de valorar la seva capacitat de
gesti6 (art. 84 EAC 19166 TRLMC).

Aixi, l'article 84 LRBRL disposa el régim d’interven-
ci6 administrativa dels ens locals en l’activitat dels
ciutadans, adaptat precisament a la Directiva de ser-
veis, a través de la previsid, entre d’altres mitjans, d’un
regim de sotmetiment a llicéncia previa i altres actes
de caracter preventiu, fent remissio, per a tot alld que
fa referéncia a I'accés i I'exercici d’activitats de serveis
inclosos en ’ambit d’aplicacié de la Llei 17/2009, de
23 de novembre, sobre el lliure accés a les activitats de
serveis i el seu exercici, al que estableixi aquesta dar-
rera norma legal.

En concret, I'article 84 bis LRBRL estableix que
I’exercici d’activitats no se sotmetra a I'obtencié de 1li-
ceéncia o a un altre mitja de control preventiu excep-
te en el cas d’activitats econdomiques en que estigui
justificat per raons d’ordre public, seguretat publica,
salut publica, proteccié del medi ambient i que no pu-
guin preservar-se amb una declaraci6 responsable o
una simple comunicacié; o bé quan els recursos na-
turals siguin escassos, s’utilitzi el domini public, con-
flueixin impediments tecnics o es tracti de serveis pu-
blics sotmesos a tarifes regulades o en que el nombre
d’operadors econdmics del mercat sigui limitat. Més
en detall, preveu que les installacions o infraestruc-
tures fisiques només seran sotmeses a regim d’auto-
ritzacié quan ho estableixi una llei que defineixi els
requisits essencials i les activitats economiques siguin
susceptibles de generar danys sobre el medi ambient,
I’entorn urba, la seguretat, la salut publica o el patri-
moni historic. En aquest cas, l'article 84 fer LRBRL
disposa que les entitats locals hauran d’establir els
procediments de comunicacié necessaris, aixi com
els de verificaci6 posterior del compliment dels requi-
sits previstos en la legislaci6 sectorial.

Per altra part, s’ha de posar de manifest que «entre los
asuntos de interés de los Municipios y a los que por
tanto se extienden sus competencias, estd el urbanis-
mo» (STC 40/1998, de 19 de febrer, FJ 39). No obstant
aix0, I'urbanisme €s una materia de competencia ex-
clusiva autonomica (art. 148.1.3 CE i art. 149.5 EAC),
de manera que correspon al legislador autonomic de-
terminar el grau de participacié dels municipis «para
regular de diversas maneras la actividad urbanistica,
y para otorgar en ella a los entes locales, y singular-
mente a los Municipios, una mayor 0 menor presencia
y participacién en los distintos 4mbitos en los cuales
tradicionalmente se divide el urbanismo (planeami-
ento, gestion de los planes y disciplina), siempre que
respete ese nicleo minimo identificable de facultades,
competencias y atribuciones (al menos en el plano de
la ejecucién o gestién urbanistica) que hard que dichos
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entes locales sean reconocibles por los ciudadanos co-
mo una instancia de toma de decisiones auténoma e
individualizada» (STC 159/2001, de 5 de juliol, FJ 4).

Per tant, correspon al legislador autonomic concre-
tar I'abast de la competéncia urbanistica municipal, el
qual podra ser menys intens en el planejament que en
I’execucio i la gesti6. Respecte a aquest darrer ambit,
la jurisprudencia constitucional ha assenyalat que no
només €s aqui on s’insereix la regulacié dels actes de
control de I'activitat dels particulars, siné també que la
tecnica de la llicéncia previa es pot veure desplacada
pel legislador autondomic en favor d’altres mecanismes
de gestié urbanistica en els quals es preservi la parti-
cipaci6 dels municipis:

«aunque el urbanismo se encuentra entre los asuntos
de interés de los municipios y, dentro de €1, la compe-
tencia para asegurar que los usos del suelo se acomo-
dan a la ley y a los planes de ordenacién urbana, y que
el art. 84.1 b) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, regula-
dora de las bases de régimen local, somete la activi-
dad de los ciudadanos y de las Administraciones pu-
blicas a licencia y a otros actos de control preventivo,
no supone una intromision ilegitima en la autonomia
local que, concurriendo razones que lo justifiquen, el
legislador garantice la participacién o intervencién
del municipio por otros medios, que es lo que exige
la garantia institucional de la autonomfia local.» (STC
129/2013, de 4 de juny, FJ 8)

Aix{i doncs, 'autonomia local garanteix constitucio-
nalment la participacio dels ens locals en la gesti6 dels
assumptes d’interes local, perd no el mecanisme con-
cret a través del qual aquesta es faci efectiva, fins al
grau que l’alt tribunal ha conclos que:

«la sustitucion de la preceptiva licencia municipal por
la emision de un informe sobre la conformidad o dis-
conformidad de tales proyectos con el planeamiento
territorial o urbanistico en vigor, no implica necesari-
amente que esa sustitucién sea disconforme con la au-
tonomia local (ATC 9/2013, de 15 de enero, FJ 5, con
cita del ATC 251/2009, de 13 de octubre, FJ 3).»

En aquest mateix sentit, cal tenir en compte que el Tri-
bunal ha declarat que I'eliminaci6, per mitja d’una llei
autonodmica, de la lliceéncia urbanistica per a les instal-
lacions de generacid, transport i distribucié d’electri-
citat, en suposits d’urgencia o excepcional interes pu-
blic, no lesiona 'autonomia local, ja que les activitats
destinades al subministrament d’energia electrica te-
nen el caracter de servei essencial i les necessitats or-
dinaries de millora de les prestacions del sector elec-
tric es satisfan a través de la tecnica de planificaci
electrica (ITC 9/2013, de 15 de gener, FJ 5).

C) Un cop exposat el contingut dels preceptes qiies-
tionats, els motius expressats per la sollicitud i el pa-
rametre de constitucionalitat i d’estatutarietat que re-
sulta aplicable, ens correspon entrar ara a analitzar
l’adequaci6 a la Constituci6 i I'Estatut de la modifica-

ci6 proposada que estableix un numerus clausus d’ac-
tes subjectes a un régim d’intervencié administrativa,
bé de llicencia previa (art. 187 TRLU), bé de comuni-
cacio (art. 187 bis TRLU).

Certament, el Projecte de llei limita els actes sotme-
sos a llicéncia previa, introdueix els suposits en que
es aplicable el regim de comunicacié previa i determi-
na els actes no sotmesos ni a I’'una ni a I’altra, d’acord
amb l'objecte i la finalitat de la norma, que no sén al-
tres que la millora de l'eficacia i 'eficiencia de I'acti-
vitat administrativa mitjangant la simplificacié de pro-
cediments i la reduccid de carregues que s’imposen
a les empreses i als ciutadans en el desenvolupament
d’una activitat, d’acord amb les directrius que emanen
de la Directiva de serveis.

Com hem tingut ocasié d’exposar, la concrecid
d’aquestes competencies correspon al legislador auto-
nOmic catala, i el seu abast precis haura d’ajustar-se als
preceptes de la Constituci6 i de I’Estatut (art. 137 CE
1 84 1 86 EAC), pero també als criteris fixats pel legis-
lador basic estatal, en aquest cas, I’article 84 LRBRL
i segiients, que disposen el régim d’intervencié admi-
nistrativa dels ens locals en ’activitat dels ciutadans,
adaptat precisament als criteris continguts en la Di-
rectiva de serveis. A més, cal no oblidar que la doctri-
na constitucional ha remarcat que no constitueix una
ingereéncia illegitima en 'autonomia local el fet que el
legislador intervingui en un ambit com I'urbanisme, si
es donen les raons que ho justifiquin, perque tot i trac-
tar-se d’una materia d’indubtable interés municipal su-
posa l'exercici de potestats que condicionen 'activitat
dels ciutadans i de les administracions ptibliques, com
ara l'exigencia de llicéncies i d’altres actes de control
preventiu. Tot aixo, sens perjudici que es preservi un
espai per a la intervencié del municipi per altres mit-
jans, d’acord amb la garantia institucional de I'autono-
mia local.

En aquest sentit, hem de concedir que el projectat nou
article 187 TRLU defineix amb caracter exhaustiu els
actes subjectes a llicencia urbanistica, sense preveure
la seva eventual ampliacié mitjangant ordenanca mu-
nicipal. El silenci de la norma sobre aquesta possibili-
tat comporta, a la practica, la seva exclusié ja que, com
exposarem més endavant, les limitacions a la lliber-
tat d’empresa, especialment quant a I’accés a I'exerci-
ci d’'una activitat economica, han d’estar sotmeses al
principi de reserva de llei.

Per tant, aquesta definici6 sobre els suposits en que es
pot condicionar amb caracter preventiu ’exercici del
dret de propietat urbana o de la llibertat d’empresa no
deixa de ser coherent amb la reserva material de llei
prevista en l'article 53.1 CE i amb I'objectiu legitim del
legislador de reducci6 de les carregues administratives
«sota el principi de la minima intervencié possible»,
com s’expressa en el preambul del Projecte de llei. De
fet, el caracter necessariament obert del 1listat de su-
posits, previst en la norma que ara es modifica, i la re-
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missié al poder normatiu municipal per a la determi-
naci6 de nous actes subjectes a I’exigencia de llicencia,
no constitueix una opcié constitucionalment necessa-
ria per tal de respectar I'autonomia local. Com ja hem
indicat, aquesta autonomia entesa com a «capacidad
decisoria de los entes locales respecto de las materi-
as de su interés» (STC 159/2001, FJ 4) resta garantida
amb I’habilitacié de la participacié dels municipis en
la gestid i I’execucié mitjancant la gestié de la inter-
vencié administrativa sobre els actes de rellevancia ur-
banistica que preveu la Llei, dictada en exercici de la
competencia exclusiva de la Generalitat sobre 'urba-
nisme (art. 149.5 EAC).

Pel que fa a la disposici6 final tercera del Projecte de
llei, que obliga els ajuntaments a avaluar les seves or-
denances i el seus plans urbanistics per confrontar-los
amb la Directiva de serveis, en cas que continguin
restriccions contraries a les seves previsions, no apre-
ciem que suposi una lesi6é del principi d’autonomia
local. La Directiva 2006/123/CE del Parlament Eu-
ropeu i del Consell, de 12 de desembre de 2006, rela-
tiva als serveis en el mercat interior, ha suposat, com
hem assenyalat a manera introductoria, un canvi molt
profund en els réegims d’intervencié administrativa en
I'esfera de la prestaci6 de serveis, ateés que ha priorit-
zat els controls a posteriori davant dels tradicionals
controls previs mitjangant autoritzacions o llicéncies.
En aquesta direcci6 s’han encaminat les diverses lleis
estatals de transposicio, en especial la Llei 2/2011, de
4 de marc, d’economia sostenible, que va modificar
la legislaci6 basica estatal per estendre el regim d’ac-
cés i exercici dels serveis a la prestacié d’activitats co-
mercials, suprimint, com a regla general, 'exigeéncia
d’autoritzacions i llicéncies en I’ambit local. A més,
I’exigéncia d’una avaluacié de la normativa local per
tal de verificar i possibilitar un millor compliment de
la norma europea constitueix una técnica de raciona-
litzaci6é normativa dirigida a fer efectiva ’'obligacié
dels poders publics, també els locals, d’adaptar les se-
ves normes als objectius establerts per la citada Di-
rectiva.

Per tots aquests motius, I'article 22.2, .3 1 .4, pel qual es
modifica l’article 187 i s’afegeixen els articles 187 bis
i 187 ter del Text ref6s de la Llei d’'urbanisme, aprovat
pel Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost, i la disposi-
ci6 final tercera, que inclou 'obligacié dels plans urba-
nistics i les ordenances d’avaluar el compliment de la
Directiva de serveis i la normativa de transposicid, no
vulneren 'autonomia local prevista als articles 140 CE
1 86.3 EAC, aixi com a l'article 84.2 EAC.

6. En darrer lloc, d’acord amb la sollicitud del Dic-
tamen, tractarem el vot particular nimero 2, reservat
per a la seva defensa en el Ple, que dissenteix del Dic-
tamen de la Comissié d’Afers Institucionals i sosté el
text rebutjat de la disposicié addicional segona, supri-
mit amb I’aprovacid de 'esmena 170. Aquesta disposi-
ci6 diu el segiient:

«Disposici6 addicional Segona

El contingut dels annexos Ii I no és exhaustiu i pot
ser actualitzat mitjangant ordre del Departament com-
petent per raé de la materia, a proposta de la Comissié
per a facilitar I'accés i 'exercici a les activitats econo-
miques prevista en aquesta llei.»

Cal tenir en compte que I'annex I del Projecte de llei
classifica les activitats sotmeses a regim de declaracié
responsable, mentre que I’annex II classifica les sotme-
ses a réegim de comunicacié. Ambdds annexos han de
posar-se en connexié amb el capitol II del Projecte de
llei, que regula les activitats economiques innocues i
les de baix risc. En concret, I’article 12 estableix una
definicié d’aquest tipus d’activitats i remet als anne-
xos 11 IT als efectes d’identificar-les. Per la seva part,
larticle 13 estableix el régim d’intervencié adminis-
trativa que els és aplicable, i subjecta les considerades
innocues a I'emissié d’una declaracié responsable (art.
13.1.a) i les de baix risc al régim de comunicaci6 pre-
via (art. 13.1.b).

A) A la vista d’aixo0, els grups parlamentaris sol-
licitants demanen al Consell el seu parer sobre si pel
fet que s’aprovés el vot particular reproduit ut supra
es veuria vulnerada la reserva material de llei ex arti-
cle 53.1 CE, en relacié amb la regulacié de la llibertat
d’empresa, «obviant que aquest exercici esta subjecte a
I'interes general i aquesta subjeccié ha de permetre al
legislador establir les mesures d’intervencié adminis-
tratives com a requisit necessari per al seu exercici».
Aixi, rebutgen que pugui produir-se en aquest ambit el
que qualifiquen d’un suposit de deslegalitzacid, pel fet
que s’atribueix a un sol membre del Govern la potestat
generica, incondicionada i sense limitacions de revisar
i actualitzar els mencionats annexos.

B) El dret a la llibertat d’empresa de l'article 38 CE,
com a part integrant dels drets reconeguts en el capitol
II del titol I de la Constitucid, gaudeix de les garanties
propies del drets constitucionals previstes en l'article
53.1 CE, és a dir, la reserva de llei per a la regulacié
del seu exercici i el respecte per part del legislador del
seu contingut essencial.

Sobre el contingut d’aquell dret, la doctrina del Tri-
bunal Constitucional ha evidenciat que aquest presen-
ta una doble dimensié: subjectiva i objectiva o institu-
cional. Quant a la primera, ’ha concretat com a dret
de llibertat davant els poders publics consistent en «el
derecho a iniciar y sostener una actividad empresari-
al (STC 83/1984, de 24 de julio, FJ 3) y a hacerlo en
libre competencia (SSTC 88/1986, de 1 de julio, FJ 4;
y 135/1992, de 5 de octubre, FJ 8), lo que exige, entre
otras cosas, la defensa de los empresarios contra prac-
ticas, acuerdos, conductas o actuaciones atentatorias
de esa libertad (STC 71/1982, de 30 de noviembre, FJ
15)» (STC 96/2002, de 25 d’abril, FJ 11). Pel que fa
la dimensi6 institucional, la doctrina constitucional ha
establert que ha d’exercir-se «dentro de un marco ge-
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neral configurado por las reglas, tanto estatales como
autonémicas, que ordenan la economia de mercado y,
entre ellas, las que tutelan los derechos de los consu-
midores, preservan el medio ambiente, u organizan el
urbanismo y una adecuada utilizacién del territorio
por todos» (STC 227/1993, de 9 de juliol, FJ 4.¢).

Des de la perspectiva subjectiva, que és la rellevant
per donar resposta a la sollicitud, la llibertat d’em-
presa, caracteritzada com a dret negatiu, «no resulta
constitucionalmente resquebrajada por el hecho de la
existencia de limitaciones derivadas de las reglas que
disciplinen, proporcionada y razonablemente, el mer-
cado» (STC 127/1994, de 5 de maig, FJ 6.D). En aquest
sentit, el principi de reserva de llei constitueix una ga-
rantia essencial de ’estat de dret, i com a tal ha de ser
preservat. El seu sentit dltim €s el d’assegurar que la
regulacié dels ambits de llibertat que corresponen als
ciutadans depenguin exclusivament de la voluntat dels
seus representants, de manera que restin exempts de
l’acci6 de I'executiu i dels seus derivats normatius que
son els reglaments.

Ara bé, el principi de reserva de llei no exclou la pos-
sibilitat que les lleis continguin remissions a normes
reglamentaries, i delimita I’abast de 1’habilitaci6 legal
a reglament sobre la base de «motivos técnicos o para
optimizar el cuamplimiento de las finalidades propues-
tas por la Constitucion o por la propia ley. De modo tal
que esa remision no conlleve una renuncia del legisla-
dor a su facultad los limites a los derechos fundamen-
tales, transfiriendo esta facultad al titular de la potestad
reglamentaria, sin fijar ni siquiera cudles son los objeti-
vos que la reglamentacién ha de perseguir» (per totes,
STC 292/2000, de 30 de novembre, FJ 14). En concret,
el Tribunal ha declarat que la reserva de llei no impe-
deix la collaboraci6 del reglament per completar la re-
gulaci6 de les activitats economiques que afecten la 1li-
bertat d’empresa (STC 18/2011, de 3 de marg, FJ 9).

C) El vot particular qiiestionat preveu que, com que el
contingut dels annexos I i II «no és exhaustiu», s’auto-
ritzi la seva «actualitzacié» mitjangant una ordre del
Departament competent per rad de la materia, a pro-
posta de la Comissid, per facilitar I’accés i I'exercici a
les activitats econdomiques prevista en el mateix Pro-
jecte de llei (art. 17).

Com ja ha estat dit, I'annex I preveu les activitats sot-
meses a regim de declaraci6 responsable, i 'annex 11
les activitats sotmeses a régim de comunicacid, en
ambdds casos en ambits com la construccié d’immo-
bles; les obres d’enginyeria civil; el comer¢ a I'engros
i al detall; les activitats postals i de correus; I’hosta-
leria; la informacid, les comunicacions i I'edicio; les
activitats immobiliaries; les activitats professionals i
academiques; la publicitat i els estudis de mercat; les
activitats de lloguer; les relacionades amb 1'ocupacio;
les de caracter administratiu; les activitats de bibliote-
ques, arxius i museus; les esportives, recreatives i as-
sociatives; aixi com les de serveis personals.

D’entrada, cal assenyalar, des d’una perspectiva for-
mal, que la disposicié addicional segona que es pretén
introduir amb el vot particular analitzat conté una re-
missié a una ordre del departament competent per rad
de la materia, per bé que el titular de la potestat regla-
mentaria és el Govern (art. 68.1 EAC). Ara bé, aques-
tes habilitacions per saltum en favor del titular d’un
departament no sén estranyes en el nostre ordenament.
Precisament, el legislador pot habilitar I'exercici de la
potestat reglamentaria amb eficacia ad extra a drgans
diferents del Govern, tot i que aquesta facultat no pot
ser de caracter generic sind que ha de tenir un objec-
te concret i especific. Aixi, la STC 185/1995, de 14 de
desembre, va afirmar que «[1]a atribucion genérica de
la potestad reglamentaria convierte al Gobierno en ti-
tular originario de la misma, pero no prohibe que una
ley pueda otorgar a los Ministros el ejercicio de esta
potestad con caricter derivado o les habilite para dic-
tar disposiciones reglamentarias concretas, acotando y
ordenando su ejercicio» (FJ 6.c).

Des del punt de vista substantiu, no sembla que hagi de
suscitar gaires dubtes que la previsié d’un regim d’in-
tervencié administrativa de tot un conjunt d’activitats
economiques constitueix, en els termes que ha expres-
sat la doctrina constitucional, una restriccidé o limita-
ci6 de la llibertat d’empresa entesa com a dret a ini-
ciar i sostenir en llibertat I’activitat empresarial (STC
83/1984, FJ 3). En efecte, amb l'exigencia d’un seguit
de requisits administratius com la declaraci6 responsa-
ble o la comunicaci6 previa s’esta condicionant I'accés
a l’exercici de la llibertat d’empresa. Per aixo mateix,
la regulaci6 dels dos régims de control previstos han
d’establir-se per llei, com a conseqiiéncia del principi
de reserva de llei, com aixi fa el Projecte de llei objecte
del nostre examen (art. 5 i1 13). D’altra banda, I’article
12 del Projecte defineix, per bé que amb caracter ge-
neral i en abstracte, els tipus d’activitats que han de ser
sotmesos tant al regim de declaraci6 responsable (acti-
vitats economiques innocues) com al de comunicacié
(activitats econdomiques de baix risc). Aquesta definicié
és concretada pel legislador a través d’un cataleg deta-
llat d’activitats com les que figuren en els annexos 11 II.

A la vista de I'anterior, i aplicant la doctrina exposada
com a parametre, no apreciem cap obstacle perque la
llei pugui fer remissi6 a un ulterior reglament que «ac-
tualitzi» (en el sentit d’adaptaci6 a les noves realitats i
necessitats del trafic economic) les previsions dels an-
nexos I i II, sempre que aquest desenvolupament re-
glamentari constitueixi un complement necessari de la
regulaci6 legal, vinculat a raons de caracter tecnic o
per optimitzar el compliment de les finalitats propo-
sades per la mateixa Llei, i es configuri, en remetre’s
a una ordre i no a un decret, com una habilitacié legal
especifica per regular una materia concreta i determi-
nada (STC 185/1995, FJ 5.¢).

A més, la remissid qiiestionada es fa en el marc de les
finalitats i els objectius predeterminats per la Llei (art.
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12), a banda que la mateixa norma legal conté una re-
laci6 detallada de les activitats subjectes a diferents
graus d’intervenci6é administrativa en els annexos I i
II. En concret, el Projecte de llei conté els elements es-
sencials de la regulacié de les activitats innocues i de
baix risc, definint-les en abstracte en I’article 12 i con-
cretant-les detalladament en els annexos I i II. S’es-
tableix aixi un marc regulador amb una densitat nor-
mativa suficient per assegurar que I’actualitzacié dels
annexos per via reglamentaria es dugui a terme clara-
ment vinculada a les prescripcions de la Llei.

Per altra part, com que ’esfera del poder reglamenta-
ri del titular del Departament competent, en ser una
potestat reglamentaria de segon ordre, és acotada i li-
mitada, la futura regulacié no podra innovar, €s a dir,
introduir determinacions normatives no previstes o no
vinculades a la llei, siné tan sols, «actualitzar», en el
sentit d’adaptar I’annex a les noves realitats i necessi-
tats del trafic economic, perd sempre connectat estre-
tament amb el que disposen els annexos I i II. Aixo
mateix determina que qualsevol eventual actualitzacié
no hauria d’excedir els marges d’una intervencié de
caracter marcadament tecnic, fet que justificaria que
no hi ha necessitat d’impulsar successives iniciatives
legislatives sobre aquest tema.

Aix{ doncs, no estimem que en el cas examinat es pro-
dueixi una deslegalitzaci6 de la materia reservada que
pugui ser considerada una rentincia del legislador de la
seva facultat d’establir unes regles limitadores, trans-
ferint en exclusiva aquesta facultat al titular de la po-
testat reglamentaria.

Per aquests motius, hem de descartar que el vot par-
ticular examinat incorri en la pretesa vulneracié de la
reserva de llei formal que protegeix la llibertat d’em-
presa (art. 38 1 53.1 CE).

Atesos els raonaments continguts en els fonaments ju-
ridics precedents, formulem les segiients

CONCLUSIONS

Primera. L'article 18, apartat 3, del Projecte de llei de
simplificacié de ’activitat administrativa de I’Admi-
nistracié de la Generalitat i dels governs locals de Ca-
talunya i d’impuls de l'activitat econdmica, pel que fa
a l’apartat 7 del nou article 50 bis de la Llei 26/2010,
de 3 d’agost, de regim juridic i de procediment de les
administracions publiques de Catalunya, vulnera I’ar-
ticle 149.1.18 CE.

Adoptada per unanimitat.
Segona. La resta de preceptes del Projecte de llei sol-
licitats no sén contraris a la Constituci6 ni a I’Estatut.
Adoptada per unanimitat.
Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, eme-

tem i signem al Palau Centelles en la data indicada a
I’encapgalament.

Alex Bas Vilafranca, conseller secretari del Consell
de Garanties Estatutaries,

CERTIFICO que el present exemplar €s copia auténtica
de I'original, el qual és a I'arxiu al meu carrec.

Barcelona, 1 de juliol de 2015
Alex Bas Vilafranca

Vist i plau
El president
Joan Egea Fernandez
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