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Tercera. Les partides pressupostaries d’ingressos nu-
meros 113.0001, 402.0074 i 702.0033 del Projecte de
llei no s6n contraries a la Constitucié ni a I'Estatut.

Adoptada per majoria.

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 autentica
de l'original, el qual és a I’arxiu al meu carrec.

Barcelona, 24 de febrer de 2015

El conseller secretari
Alex Bas Vilafranca

Vist i plau
El president
Joan Egea Fernandez

—— Projecte de llei de mesures fiscals, finance-
res i administratives
Tram. 200-00034/10

Dictamen del Consell de Garanties Estatutaries
Reg. 107466 / Coneixement: Presidencia
del Parlament, 26.02.2015

A LA PRESIDENTA DEL PARLAMENT
Senyora,

D’acord amb article 22.1 de la Llei 2/2009, de 12 de
febrer, del Consell de Garanties Estatutaries, us tra-
meto, adjunta, copia certificada del Dictamen 3/2015,
d’aquest Consell, emes el 26 de febrer de 2015, sobre
el Projecte de llei de mesures fiscals, financeres i ad-
ministratives.

Atentament,
Barcelona, 26 de febrer de 2015

Joan Egea Fernandez
President del Consell de Garanties Estatutaries

DICTAMEN 3/2015, DE 26 DE FEBRER, SOBRE
EL PROJECTE DE LLEI DE MESURES FISCALS,
FINANCERES I ADMINISTRATIVES

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 més d’una desena part dels diputats del
Parlament de Catalunya, respecte al Dictamen de la
Comissié d’Economia, Finances i Pressupost sobre el
Projecte de llei de mesures fiscals, financeres i admi-
nistratives (BOPC 486, de 28 de gener de 2015).

ANTECEDENTS

1. El dia 3 de febrer de 2015 va tenir entrada al Consell
de Garanties Estatutaries (Reg. 4597) un escrit de la
presidenta del Parlament de Catalunya en que es co-
municava al Consell 1a Resoluci6 de 1a Mesa del Parla-
ment, del dia 3 de febrer, en la qual, segons el que pre-
veuen els articles 16.1.5 1 23.b de 1a Llei 2/2009, de 12
de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries, es va
admetre a tramit la sollicitud de dictamen presentada
el mateix dia per més d’'una desena part dels diputats,
del Grup Parlamentari del Partit Popular de Catalu-
nya, sobre I'adequacié a I’Estatut i a la Constitucié de
l’article 36 del Projecte de llei de mesures fiscals, fi-
nanceres i administratives «i d’'una manera especial de
les esmenes reservades del GP d’ERC al dictamen del
Projecte de llei de mesures fiscals, financeres i admi-
nistratives, segiients:

— Esmenes ndmeros 426, 427, 428, 429, 431 1 433 [...]».

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessid
del dia 5 de febrer de 2015, després d’examinar la le-
gitimacid i el contingut de la sollicitud, la va admetre
a tramit i es va declarar competent per emetre el dic-
tamen corresponent, d’acord amb l’article 24.2 de la
seva Llei reguladora. Se’n va designar ponent el conse-
ller senyor Joan Ridao Martin.

3. En la mateixa sessid, en aplicacié de l'article 25,
apartats 4 i 5, de la seva Llei reguladora, va acor-
dar adrecar-se als sollicitants, al Parlament, a tots
els grups parlamentaris i també al Govern, a fi de sol-
licitar-los la informaci6 i la documentacié comple-
mentaries de que disposessin amb relacié a la norma
sotmesa a dictamen.

4. En data 11 de febrer de 2015 es va rebre en el Regis-
tre del Consell (Reg. 4611) un escrit de documentaci6
complementaria trames per la vicepresidenta del Go-
vern de la Generalitat de Catalunya, amb un «Informe
juridic sobre la taxa per ’expedicié de l'autoritzacié
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de captura en viu d’ocells fringillids per a I’activitat
tradicional de concursos de cant», elaborat per I’As-
sessoria Juridica del Departament d’Agricultura, Ra-
maderia, Pesca, Alimentaci6 i Medi Natural, en data 4
de febrer de 2015.

5. Finalment, després de les corresponents sessions de
deliberacid, es va fixar com a data per a la votacié i per
a l'aprovaci6 del Dictamen el dia 26 de febrer de 2015.

FONAMENTS JURIDICS
Primer. L'objecte del Dictamen

Com hem indicat en els antecedents, els diputats sol-
licitants, a I’empara dels articles 16.1.b i 23.b LCGE,
demanen el parer d’aquest Consell respecte de I’article
36 del Projecte de llei de mesures fiscals, financeres i
administratives, en la redaccié donada pel Dictamen
de la Comissié d’Economia, Finances i Pressupost,
com també respecte de les esmenes nimeros 426, 427,
428, 431 1 433, totes elles reservades per defensar en el
Ple pel Grup Parlamentari d’Esquerra Republicana de
Catalunya (BOPC 486, de 28 de gener de 2015).

Cal assenyalar que l'article 24.2 LCGE, que delimi-
ta la «<Forma i contingut de les sollicituds de dicta-
men», preveu expressament que aquests escrits poden
indicar, a més dels preceptes, els vots particulars i les
esmenes que susciten dubtes d’inconstitucionalitat o
d’antiestatutarietat. Per tant, si bé es tracta d’esmenes
reservades no incorporades al cos del Dictamen de la
Comissid, correspon al Consell, segons les funcions
legalment atribuides, pronunciar-se amb relacié a les
que es qiiestionen explicitament.

Dit aixo, i per tal de delimitar adequadament I'objecte
del Dictamen, en aquest primer fonament juridic co-
mencarem per efectuar un breu resum del contingut i
la finalitat del Projecte de llei. Seguidament, exposa-
rem, en termes generals i de forma succinta, alld que
estableixen el precepte i les esmenes reservades i els
dubtes principals que susciten als sollicitants. Final-
ment, indicarem I'estructura que presentara el Dicta-
men per tal de donar complida resposta als aspectes
anteriors, com també farem avinents algunes conside-
racions sobre la metodologia adoptada per emetre la
nostra opini6 consultiva.

1. El Projecte de llei de mesures fiscals, financeres i
administratives, segons expressa el preambul, es cor-
respon amb un tipus de llei, «habitual en els darrers
anys», que pretén «complementar I’ordenament juridic
autonomic per mitja de reformes o modificacions nor-
matives de caracter puntual i instrumental, que per-
metin una execucié millor i més eficac del programa
del Govern, en els diferents ambits en que desenvolupa
la seva accié». En aquest sentit, les seves disposicions
es corresponen amb mesures de naturalesa tributaria,
que constitueixen el gruix principal de la regulacid,
perd també amb mesures de gestié econdmica i d’ac-

ci6 administrativa, les quals incideixen en mdltiples i
diversos ambits materials del sector public.

A aquests efectes, el Projecte conté, en el moment
actual de la seva tramitacid, noranta-vuit articles, es-
tructurats en vuit titols, vint-i-tres disposicions addi-
cionals, set de transitories, una de derogatoria i tres
de finals. El titol I, integrat per les mesures fiscals, es
divideix en dos capitols: el primer, relatiu als tributs
propis, i el segon, als cedits. El titol II inclou les mesu-
res referides al regim juridic de les finances publiques,
tant pel que fa a la gestié financera (capitol I) com al
patrimoni de la Generalitat (capitol II). El titol III es-
tableix mesures en materia de funcié publica, presidi-
des, entre d’altres, pels principis d’eficacia i eficiencia,
la qualitat dels serveis i el compliment dels objectius
d’estabilitat pressupostaria i disciplina fiscal. El titol
IV se centra en les mesures de reestructuracio i racio-
nalitzaci6 del sector public que, a grans trets, cerquen
la reducci6 de la despesa, la racionalitzacié i la trans-
pareéncia en la gesti6 dels recursos, i que es projecten
sobre les entitats de dret public de la Generalitat (capi-
tol I) i ’ambit sanitari (capitol II). El titol V, que con-
té quatre capitols, regula altres mesures administrati-
ves que afecten sectors materials tan diversos com sén
I’habitatge i 'urbanisme, 'ordenaci6 ambiental, les ai-
glies i el transport, per a la qual cosa modifica més
d’una desena de normes reguladores d’aquests ambits
especifics. En la mateixa linia, el titol VI, compost per
dos capitols, agrupa mesures sobre el medi natural i la
caga i el titol VII fa referéncia a mesures d’acci6 ad-
ministrativa en aspectes sancionadors dels sectors del
turisme i del consum, modificant-ne les seves normes
principals. Finalment, el titol VIII modifica cinc lleis
sectorials més, que regulen materies com la seguretat,
les universitats o la comunicacié audiovisual.

Per acabar, les disposicions addicionals afecten temes
tan diversos com ara I’Oficina del Contribuent, els
contractes publics, la creacié d’un servei per atendre
necessitats basiques d’alimentacié de persones i fami-
lies en situacié d’urgencia social, el Centre de la Pro-
pietat Forestal o els projectes estrategics del sistema
sanitari public. Igualment, les disposicions transitories
i la final primera incideixen en determinades taxes pu-
bliques, la prevencid i el control ambientals, ’oficina
judicial o el canon sobre la deposici6 controlada de re-
sidus industrials, mentre que la disposici6 final segona
estableix diferents fases per a I’entrada en vigor de la
norma.

2. A continuacid, i sens perjudici que en els fonaments
juridics subsegiients ens hi estendrem amb més de-
tall, exposarem el contingut del precepte i les esmenes
reservades que son objecte de critica i els dubtes que
susciten als diputats soHicitants.

A) Larticle 36 del Projecte de llei modifica el titol XII
del Text ref6s de la Llei de taxes i preus publics de la
Generalitat de Catalunya. Es tracta d’una mesura fis-
cal, continguda en el titol I del Projecte de llei i, més
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concretament, en la subseccié dinovena sobre la «Ta-
xa per I'expedicié de 'autoritzacié de captura en viu
d’ocells fringillids per a l’activitat tradicional de con-
cursos de cant i de les anelles oficials que acompanyen
l'autoritzacié» que, juntament amb altres taxes (seccid
quarta), forma part del conjunt de tributs propis de la
Generalitat (capitol I). Quant al seu contingut, modi-
fica la taxa preexistent, afegint com a fet imposable
l’atorgament de les anelles oficials que acompanyen
l’autoritzacid i regula els altres elements que la inte-
gren, com ara el subjecte passiu, ’acreditacid, la quota
i I'afectacio.

Lescrit de peticié considera que la taxa esmentada és
contraria al principi de legalitat (art. 9.3 CE), perque
«grava I'expedici6 d’una llicencia d’una activitat que ha
estat declarada illegal —pel Tribunal Superior de Justi-
cia de Catalunya— ates que és contraria a la legislaci6
comunitaria i espanyola, tot i que la norma que 'em-
para estigui vigent —el Decret legislatiu 2/2008, de 15
d’abril, pel qual s’aprova el Text refos de la Llei de pro-
teccio dels animals—».

B) Com hem avangat, la solicitud demana també dic-
tamen sobre un seguit d’esmenes reservades per de-
fensar en el Ple del Parlament, amb relaci6 a les quals,
com ja hem assenyalat, ens correspon pronunciar-nos
igualment.

D’entrada, direm que els diputats efectuen un retret al
conjunt de les esmenes, en el sentit que contenen una
estructura semblant, que consisteix en uns mandats di-
rigits al poder executiu de la Generalitat perque adopti
accions legislatives sense que disposi de competeéncies
per fer-ho, amb I'objecte de construir les que s’han de-
nominat «estructures d’estat». Aixi doncs, per donar
resposta a la critica formulada pels sollicitants, segui-
dament, farem referéncia explicita a cadascuna de les
sis esmenes sobre les quals es demana el nostre dicta-
men i que pretenen afegir noves disposicions addicio-
nals al Projecte de llei de mesures fiscals, financeres i
administratives.

En concret, ’esmena nimero 426, amb la denomi-
nacié «Llei tributaria de Catalunya», prescriu que el
Govern ha de trametre al Parlament, en un termini de
tres mesos, el projecte de 'esmentada Llei. Amb rela-
ci a aquesta disposicio, els diputats consideren que no
s’adiu amb l’article 204.1 EAC i la interpretaci6 que
d’aquest precepte estatutari ha fet la STC 31/2010, de
28 de juny, ja que el projecte de llei al qual es fa re-
feréncia té «per objecte regular el procediment per a
la gestid, liquidacid, inspeccid i recaptacio6 dels tributs
suportats a Catalunya, amb independencia de la titula-
ritat dels impostos en qiiestio».

L’esmena nimero 427 encarrega al Govern que, en el
termini de tres mesos i mitjangant el corresponent pro-
jecte de llei, modifiqui el Decret legislatiu 1/2002, de
24 de desembre, pel qual s’aprova el Text refos de la
Llei de patrimoni de la Generalitat de Catalunya, amb

la finalitat de regular la forma de realitzacié d’un in-
ventari, la divisid i la reassignaci6 dels actius i passius
de les administracions publiques amb preseéncia actual
o amb implicacié a Catalunya, les quals podrien re-
sultar afectades per una ratificacié per part del Regne
d’Espanya de la Convenci6 de Viena de 1983, sobre
successio d’estats en matéria de béns, arxius i deutes
de ’Estat. Amb relaci6 a aquesta esmena, els petici-
onaris consideren que la matéria a la qual fa referén-
cia no troba empara competencial en el text estatutari
(art. 215 EAC) i no té «encaix en 'actual configura-
ci6 constitucional de ’Estat espanyol ni tampoc en el
dret internacional, especialment tenint en compte que
la Convenci6 de referéncia encara no ha estat ratifica-
da per Espanya».

L’esmena nimero 428, relativa a la proteccié i garan-
tia de servei de les infraestructures critiques de Cata-
lunya, encomana al Govern la redaccié d’un projecte
de llei, en el termini de sis mesos, per a la protec-
ci6 d’aquestes infraestructures, amb el benentes que
aquesta regulacié s’'emmarca en les competeéncies de
la Generalitat ex article 164 EAC i en el context de la
Directiva 2008/114 del Consell, de 8 de desembre,
sobre la identificacié i la designacié d’infraestructu-
res critiques europees i I’avaluacié de la necessitat de
millorar-ne la proteccié. Aixi mateix, li concedeix un
termini de dotze mesos per elaborar el cataleg de les
citades infraestructures, com també per posar en fun-
cionament un organisme que garanteixi el seu servei
i funcionament. Quant a aquest mandat, els diputats,
sense ulteriors explicitacions, consideren que no troba
empara competencial en les competéncies de la Ge-
neralitat previstes a l'article 164 EAC i relatives a la
seguretat publica.

L’esmena nimero 429 encomana al Govern I’elabora-
ci6, en un termini de sis mesos, a partir de ’entrada
en vigor de la llei, d’'un projecte de llei per a la crea-
ci6 de I’Agencia Catalana de la Seguretat Social, que
assumira, immediatament, les competencies sobre les
prestacions de protecci6 social: les que en I’actualitat
gestionen els departaments del Govern, les que siguin
fruit de millores decidides per 'esmentada Agencia i,
finalment, les que li pugui transferir I’Estat, rad per la
qual el projecte de llei ha de preveure que la nova enti-
tat tingui una estructura suficient que li permeti assu-
mir aquestes darreres competencies. La sollicitud de
dictamen considera que ’esmena és inconstitucional
perque preveu que ’Agencia assumeixi i gestioni com-
petencies que actualment exerceix 'Estat i que no sén
susceptibles de transferéncia ni de cap delegacio. Per
aquest motiu, vulnera l'article 149.1.17 CE i els articles
1261 165 EAC.

L’esmena nimero 431 encarrega al Govern la presen-
tacié d’un projecte de llei, en un termini de sis me-
sos, a partir de I’entrada en vigor de la llei, que mo-
difiqui la Llei 1/2009, de 12 de febrer, de I’Autoritat
Catalana de la Competeéncia, amb la finalitat de pre-
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veure una eventual assumpcié de funcions reguladores
en 'ambit de la garantia de I’accés a diferents xarxes
de serveis (energia, telecomunicacions i transport fer-
roviari). En consonancia amb la nova funcid, I’Auto-
ritat haura d’adaptar la seva estructura i altres aspec-
tes organitzatius, com també haura de collaborar amb
les diverses administracions publiques. Pel que fa a
aquest mandat, els diputats critiquen que fa referen-
cia a una assumpci6 de funcions reguladores per part
de PAutoritat, en 'ambit de accés a xarxes d’energia,
telecomunicacions i transport per ferrocarril, que no
respecta les competencies de I’Estat.

La darrera esmena qiiestionada, la nimero 433, dispo-
sa que el Govern, en el termini de sis mesos, elaborara
un projecte de llei de seguretat nuclear que estableixi
el planejament de la normativa basica de seguretat que
hauran de complir les installacions nuclears a Catalu-
nya que, en especial, ha de referir-se a: la supervisi
d’aquestes installacions (preveient la creacié, a més,
d’un ens supervisor), I’atorgament i revocaci6 de les
llicéncies amb les quals operen, 'emmagatzematge de
residus nuclears i la implementaci6 dels plans d’emer-
gencia i protecci6 civil. I declara que tot aixo ha de
fer-se a I'empara de les competencies que li atorga I'ar-
ticle 132 EAC i en el context de la Directiva 2014/87/
EURATOM, de 8 de juliol, del Consell, sobre aspectes
relatius a la seguretat nuclear. Per contra, 1’escrit de
petici6é argumenta que l'article 132.4 EAC no atribu-
eix a la Generalitat «la possibilitat de legislar sobre
aquesta materia» i que correspon a la legislacié basica
de I’Estat (art. 149.1.25 CE) regular la seguretat de les
centrals nuclears. Ho rebla afirmant que ni «les com-
peténcies exclusives, ni compartides, ni executives en
materia d’emergencies i protecci6 civil (art. 132 EAC)
ni les competencies compartides sobre energia i mines
(art. 133 EAC)» emparen la regulacié que pretén intro-
duir aquesta esmena.

3. Arribats a aquest punt, estem en condicions d’apun-
tar 'estructura del Dictamen per tal d’examinar ade-
quadament les qiiestions suscitades pels diputats del
Parlament. Aix{, seguint 'ordre de I’articulat del Pro-
jecte de llei, en el segiient i segon fonament juridic ex-
posarem el marc competencial i estatutari sobre la po-
testat tributaria de la Generalitat per a I’establiment de
taxes. Tot seguit, indicarem quin és el context princi-
pal en el qual s’insereix la taxa sobre la captura en viu
d’ocells fringillids, ara modificada, i, per tant, la nor-
mativa comunitaria que resulta aplicable i la jurispru-
dencia ordinaria que s’hi ha referit, per tal de determi-
nar si l'article 36 del Projecte de llei s’hi adequa. El
tercer fonament juridic s’iniciara amb una breu refe-
réncia a 'adequaci6 a la Constituci6 i a I’Estatut de les
lleis de mesures fiscals, financeres i administratives,
amb especial émfasi en les esmenes que acompanyen
aquest tipus de normes i, en concret, a les esmenes re-
servades objecte del Dictamen i a la singular estructu-
ra que totes adopten, consistent en mandats del Parla-
ment al Govern de la Generalitat perque aquest elabori

un seguit de projectes de llei en el termini i amb el
contingut expressats.

A continuaci6, en el mateix fonament juridic, exami-
narem ’adequacié dels esmentats mandats al marc
constitucional i estatutari en el qual s’insereix cadas-
cun. Per dur a terme aquesta darrera tasca, ates que les
esmenes reservades tenen, a voltes, un contingut forga
generic, i només als efectes de contextualitzar els pro-
jectes de llei a que fan referéncia i aclarir el significat
tecnic i juridic d’alguns conceptes que s’hi contenen,
farem esment a la normativa europea, estatal i autono-
mica vigent en les materies afectades. I tot aixd amb el
benentes que el parametre en el qual es fonamentara
el nostre pronunciament esta constituit per la Constitu-
ci6, UEstatut i les altres normes que integren el bloc de
la constitucionalitat. D’aquesta manera, ens cenyirem
a determinar si el legislador catala esta emparat per
les competencies constitucionalment i estatutariament
atribuides per preveure que s’elaborin en un futur les
regulacions a que fan esment les esmenes reservades
per defensar en el Ple.

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

Un cop hem exposat I'objecte del Dictamen, a conti-
nuaci6 ens correspon examinar el precepte del Projec-
te de llei que ens ha estat solicitat. Aix{, en primer
lloc, en el present fonament juridic abordarem I’analisi
de Particle 36 pel qual s’estableix la taxa per I'expedi-
ci6 de l'autoritzacié de captura en viu d’ocells fringil-
lids per a lactivitat tradicional de concursos de cant, i
de les anelles oficials que acompanyen ’autoritzacio.

Lescrit dels diputats qiiestiona la constitucionalitat de
I'establiment d’aquest tribut pel fet que grava una ac-
tivitat que, segons el seu parer, ha estat declarada il-
legal per decisi6 judicial (mitjancant la Sentencia del
TSJC 476/2014, de 26 de maig). Aquest fet compor-
taria, també segons I’escrit parlamentari, una eventu-
al conculcaci6 de l'article 9.3 CE en la mesura que es
projecta sobre una activitat prohibida per I'ordenament
juridic.

Per tal de donar resposta al dubte plantejat, iniciarem
la nostra analisi exposant el parametre de constitucio-
nalitat i d’estatutarietat aplicable, tant pel que fa a la
capacitat de regulaci6 tributaria de la Generalitat com
a la materia que constitueix 1’objecte del fet imposable.
Tot seguit, aplicarem el precitat canon al precepte de-
mandat amb la finalitat de determinar la seva validesa.

El punt de partida del nostre raonament s’ha de referir
a la capacitat d’establir taxes per part de la Generali-
tat. Larticle 202 EAC recull el principi d’autonomia fi-
nancera de la institucié sustentada en la suficiéncia de
recursos, entre els quals cal destacar aquells que pro-
venen dels rendiments dels seus impostos, taxes, con-
tribucions especials i altres tributs propis (art. 202.3.a
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EAC). Quant a la doctrina relativa a aquest aspecte,
n’hi ha prou de remetre’ns al DCGE 4/2012, de 6 de
marg, en el qual recordavem que «la creaci6 de la ta-
xa correspon a ’Administracié que té la competeéncia
per prestar el servei o realitzar I’activitat administrati-
va», d’acord amb el que preveuen els articles 7.1 1 17
LOFCA (FJ 3).

En relacié amb la materia que ens ocupa, I’enquadra-
ment competencial ens situa en el titol compartit del
medi ambient ex articles 149.1.23 CE i 144 EAC i, es-
pecificament, en ’ambit de les mesures de protecci6
de les especies (art. 144.1.l EAC).

Sobre I'objecte del fet imposable de la taxa impugna-
da, hem d’exposar sintéticament la normativa euro-
pea, estatal i autonomica que regula la conservaci6 de
les aus silvestres i, concretament, de les especies dels
ocells fringilids. En I'ordenament comunitari, la pro-
tecci6 de les aus silvestres es va dur a terme de for-
ma molt primerenca a través de la Directiva 79/409/
CEE, del Consell, de 2 d’abril, que, amb una serie de
modificacions puntuals, ha estat refosa en la Directiva
2009/147/CE vigent, del Parlament Europeu i del Con-
sell, de 30 de novembre, que estableix amb caracter
general la prohibicié pel que fa a la venda, al transport
i als metodes de captura massius i no selectius de les
aus esmentades (art. 8 i annex I'V). No obstant aques-
ta regla principal, la norma mateixa, en el seu article
9.1.c, autoritza que la legislacié dels estats destinataris
prevegi determinats suposits que en permetin de ma-
nera excepcional i acotada la captura en viu quan no
existeixi altra soluci6 alternativa per assolir determi-
nades finalitats legitimes, com seria el cas de la crian-
¢a, sempre pero en condicions «estrictament controla-
des i d’'una manera selectiva» i en «quantitats petites».
Aquest criteri i la seva aplicaci6 han estat avalats i in-
terpretats per diferents senténcies, que exposarem més
endavant.

Amb la transposicié de la normativa europea precita-
da, I’Estat espanyol, a la Llei 42/2007, de 13 de desem-
bre, del patrimoni natural i de la biodiversitat, con-
cretament a 'article 58.1.e, ha regulat en els mateixos
termes I’'esmentada excepcid, 'objectiu de la qual és
fer compatible una captura restringida de les aus amb
la conservacid de les especies en el seu habitat natural.
D’aquesta manera, s’estableix que la Comissié Esta-
tal per al Patrimoni Natural i la Biodiversitat és I’0r-
gan responsable de fixar les quotes maximes de captu-
ra anual que actuen com a topall de les autoritzacions
que, si escau, atorgui 'administracié competent de ca-
da comunitat autbnoma.

Per la seva banda, la normativa de 'ordenament catala
aplicable a la materia esta constituida principalment
pel Decret legislatiu 2/2008, de 15 d’abril, pel qual
s’aprova el Text refds de la Llei de protecci6 dels ani-
mals i, més concretament, pel Decret 139/2014, de 14
d’octubre, pel qual s’estableix el régim temporal per al
periode 2014-2018 de les autoritzacions excepcionals

per a la captura en viu i tinenga d’ocells fringiHids per
a la cria en captivitat adregada a ’activitat tradicional
de concursos de cant. Respecte d’aquest darrer, i a tall
informatiu dels seus antecedents i justificacio de la se-
va aprovacio, resulta d’especial interés el Dictamen
346/14, d’1 d’octubre, de la Comissio Juridica Asses-
sora.

Quant a la jurisprudencia que ha estat dictada també
sobre la qiiestid, cal fer esment, sense anim d’exhaus-
tivitat, a les decisions segiients. En I’ambit europeu,
destaca la STICE 2004/357, de 9 de desembre, per la
qual es va declarar que la practica de la caca amb vesc
mitjancant el metode conegut com a parany incom-
plia les obligacions de la Directiva 79/409/CEE perque
aquest metode no és selectiu ni garanteix la captura en
petites quantitats (interpretades aquestes d’acord amb
I'informe del comite ORNIS com a inferiors a '1% de
la mortalitat total anual de la poblaci6 afectada —va-
lor mitja—, quan es tracti d’especies que no es puguin
cacar). En la mateixa linia, el Tribunal Constitucional
també declara inconstitucional el metode del parany
valencia, mitjangant la STC 114/2013, de 9 de maig.
I, més recentment, en I’ambit contencids administra-
tiu, ens hem de referir a la STSJC 476/2014, de 26 de
maig (Sentencia que, segons la solicitud d’aquest Dic-
tamen, serveix de base als dubtes dels diputats).

Respecte d’aquesta darrera, hem de remarcar que el
seu pronunciament, pel qual es desestima I’apellacié
formulada contra la Resolucié de 9 de novembre de
2008 de la Direcci6 General del Medi Natural del De-
partament de Medi Ambient i Habitatge de la Genera-
litat, se cenyeix a reiterar la prohibicio, establerta ante-
riorment per la jurisprudéncia superior, en el sentit que
el metode de captura amb vesc contravé la normativa
vigent. Pero, en cap cas resol de manera contraria als
criteris d’interpretacio i d’aplicacié que s’han observat
en aquesta qiiestid, tant per part dels tribunals que s’hi
han pronunciat, com tampoc quant a les autoritzacions
atorgades actualment per les administracions compe-
tents.

Aix{ doncs, d’acord amb aquest marc normatiu i la se-
va interpretacié jurisdiccional, resulta indubtable que,
tot i que amb caracter excepcional i en unes condi-
cions controlades materialment i temporal, les autorit-
zacions administratives de la Generalitat per a la cap-
tura selectiva i no massiva de determinades especies
d’ocells fringillids s6n ajustades a I’ordenament juri-
dic europeu, estatal i catala.

Per tant, un cop determinada la validesa legal de I'ac-
tivitat que és objecte del fet imposable de la taxa es-
tablerta en l'article 36 del Projecte de llei, només ens
manca examinar si la Generalitat és competent per es-
tablir ’esmentat tribut en la mesura que disposi d’un
titol habilitant que 'empari. I, tal com hem exposat
en el parametre, tampoc no hi ha cap mena de dub-
te que la Generalitat disposa de competéncies propies,
d’acord amb les atribucions que li atorga l'article 144.1
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EAC, en matéria de medi ambient i, concretament, en
I’ambit de les mesures de proteccid de les especies re-
collides a la lletra [ d’aquest precepte.

En conseqiiéncia, I'article 36 del Projecte de llei no és
contrari a la Constitucié ni a I’Estatut.

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

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

A) D’acord amb l’anterior, i abans de procedir a I’exa-
men competencial de les esmenes esmentades, cal fer
unes breus consideracions amb relaci6 a la tipologia
de les lleis de mesures fiscals, financeres 1 administra-
tives, a la qual obeeix el Projecte de llei examinat, re-
ferint-nos, especialment, a les esmenes que les poden
acompanyar i a I'estructura formal que presenten les
expressament solicitades.

Com és sabut, aquest Consell va tenir 'ocasié de pro-
nunciar-se a bastament respecte de la qiiesti6 de la tec-
nica legislativa de les lleis «transversals» o «multisec-
torials» en el DCGE 4/2012, de 6 de marg (FJ 2), al
qual ens remetem, com també ho va fer el DCC nim.
210, de 28 de desembre de 1998 (F II) que, ben aviat,
va efectuar-ne una serie de consideracions critiques.
En essencia, la nostra opinié consultiva €s coincident
amb les objeccions formulades per part de la doctrina
i dels aplicadors del dret a la praxi d’aprovar anual-
ment lleis de mesures fiscals i administratives, també
conegudes com a lleis d’acompanyament, en tant que
es tramiten parallelament a les lleis de pressupostos.

Amb tot, d’acord amb la doctrina més recent sobre
la naturalesa i els limits de les lleis d’acompanya-
ment (entre d’altres, STC 136/2011, de 13 de setembre;
176/2011, de 8 de novembre; 119/2011, de 5 de juliol;
102/2012, de 8 de maig; 209/2012, de 14 de novembre,
i 132/2013, de 5 de juny), el Tribunal Constitucional ha
admes amb caracter general la seva constitucionalitat,
tot i no estalviar critiques a la tecnica legislativa em-
prada, que ha arribat a qualificar de deficient, a més
d’advertir que el millor seria «circunscribir el debate
politico de un proyecto de ley a una materia especifica,
lo que alentaria una mayor especializacién del mismo
y, posiblemente, una mejor pureza técnica del resul-
tado» (STC 136/2011, FJ 3). Per al Tribunal, es tracta

d’una llei ordinaria que permet una amplia llibertat de
configuracio al legislador i que, per aixd mateix, intro-
dueix un factor de diversitat i complexitat que, no de-
bades, en alguns casos, pot arribar a posar en qliestié
el principi constitucional de seguretat juridica (art. 9.3
CE) per la dificultat que pot suscitar, en els diferents
operadors i ciutadans, la tasca d’identificar el contin-
gut de la norma, perd també per la manca d’especialit-
zaci6 en la seva elaboracié parlamentaria.

D’aquesta manera, segons la doctrina exposada, le-
gislar mitjancant normes de contingut heterogeni, tot
i que criticable, no comporta necessariament una in-
fracci6 de la Constituci6, en la mesura que aquesta no
prohibeix la seva aprovacié ni obliga el legislador a
elaborar normes homogenies que es refereixin a una
materia concreta, atés que la perfeccié técnica no es-
devé necessariament un criteri de constitucionalitat
(STC 136/2011, FJ 3). El mateix es pot dir de I'Estatut
d’autonomia, norma superior de I’ordenament juridic
de Catalunya, de forma que, tal com vam dir en I’es-
mentat DCGE 4/2012 (FJ 2), el fet que l'article 101.1
del Reglament del Parlament de Catalunya (RPC) dis-
posi que «[e]ls projectes i les proposicions de llei han
de tenir un objecte material determinat i homogeni»
no ens porta a una conclusié en sentit contrari. Aixi,
cal recordar que la inconstitucionalitat i I’antiestatu-
tarietat no provenen de qualsevol vici de procediment
legislatiu sin6 dels que impliquen una alteracié subs-
tancial de la voluntat parlamentaria i provoquen un de-
ficit democratic en el procés de la seva elaboracié. Per
tant, una infraccié dels reglaments parlamentaris que
no comporti aitals conseqiieéncies no ha de tenir com
a resultat una vulneraci6 del dret fonamental d’accés a
les funcions i carrecs publics en condicions d’igualtat
previst a l'article 23.1 CE.

Quant a la forma que han d’adoptar les esmenes, les
quals s6n objecte del nostre Dictamen de manera des-
tacada, s’ha de fer referéncia primerament a l'article
107.2 RPC, que disposa que les esmenes a l'articulat,
que poden ser de supressid, de modificacié o d’addi-
ci6, han de ser congruents amb 1’objecte material de
la iniciativa legislativa. Aix{ mateix, convé tenir pre-
sent que el Tribunal Constitucional ha considerat que
han de mantenir una correlacié material generica,
de congruencia o de connexié minima d’homogenei-
tat amb el text esmenat, de manera que han de tenir
«un caricter subsidiario o incidental». En consonancia
amb l’anterior, també ha afirmat que, conceptualment
i lingiifstica, han d’implicar la modificacié de quelcom
preexistent, ja determinat amb anterioritat, cosa que
comporta que només s’esmena allo que ja ha estat de-
finit.

Traslladant aquest concepte generic al procediment le-
gislatiu en concret, el Tribunal ha raonat que, adopta-
da en el debat de totalitat la primera decisié sobre la
continuitat del text, «se abre su discusion parlamenta-
ria para perfilar su contenido concreto y especifico a
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través del debate pudiendo, ahora si, introducir cam-
bios mediante el ejercicio del derecho de enmienda».
Afegint, finalment, que no es pot acceptar l’exercici
del dret d’esmena com a mecanisme palliatiu o subs-
titutiu de les insuficiencies dels procediments legisla-
tius, per molt convenient que sigui conjunturalment, ja
que suposaria ometre la voluntat del constituent (STC
119/2011, FJ 6 1 7). I tot aixo, amb el proposit d’evi-
tar afectar, de manera contraria a la Constitucio, tant
el dret de I’autor de la iniciativa (art. 87 CE), com el
caracter instrumental del procediment legislatiu (art.
66.2 CE) i, en conseqiiencia, la funci6 i les finalitats
assignades a I'exercici de la potestat legislativa per les
cambres, provocant un vici en el procediment citat que
podria adquirir relleu constitucional en cas d’alterar
substancialment el procés de formacié de la volun-
tat en el si d’aquelles (STC 136/2011, FJ 8; 176/2011,
FJ 2.D1209/2012, FJ 4).

Tot amb tot, i aix0 €s rellevant en el cas que ens ocupa,
el Tribunal Constitucional ha precisat que en les lleis
omnibus, transversals o multisectorials, la connexid
d’homogeneitat, per bé que més flexible, és igualment
exigible, atés que la norma té un objecte que, malgrat
ser heterogeni, esta perfectament delimitat en el text
concret presentat per a la seva tramitacié parlamenta-
ria (STC 136/2011, FJ 819, 1 209/2012, FJ 4).

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

En conjunt, com hem vist, aquestes consisteixen en
I’addicié de noves disposicions a I’articulat del Projec-
te de llei, les quals contenen diferents mandats diri-
gits a I'executiu, amb expressié d’un termini concret
de compliment, per tal que emprengui tot un seguit
d’iniciatives legislatives en ambits sectorials diversos.
Aixi, hom pot dir que les esmenes reservades manifes-
ten un nivell d’heterogeneitat similar al contingut del
Projecte de llei, que inclou una pluralitat de mesures
administratives de diversa indole, cosa que ens permet
afirmar que no hi ha una desconnexi6 o desvinculacié
rellevant, a I’efecte del seu enjudiciament, entre I’arti-
culat i les esmenes reservades. A més, cal tenir present
que no alteren globalment I'objecte de la norma a la
qual acompanyen ni que tampoc no la qiiestionen en
el seu conjunt.

Tanmateix, segons el nostre parer, no sembla que les
observacions critiques suscitades pels sollicitants en
relacié a les esmenes qiiestionades ho siguin tant des
de la perspectiva de la seva vinculacié o homogeneitat
amb el text esmenat com pel fet que les prescripcions
que s’hi contenen obeeixen a una técnica més propia
de la funci6 parlamentaria d’impuls i control de ’acci6
politica del govern que no pas de la funcié legislativa,
assenyaladament la moci6 o la proposta de resolucio,

ambdues susceptibles del control parlamentari i politic
subsegiient (art. 139, 140, 145 i 146 RPC).

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

Exposades aquestes consideracions, hem de conclou-
re que les esmenes reservades per ser defensades en
el Ple del Parlament en que es debati el Dictamen de
la Comissié d’Economia, Finances i Pressupost sobre
el Projecte de llei de mesures fiscals, financeres i ad-
ministratives no sén al nostre parer mereixedores d’un
retret formal de rellevancia constitucional i estatuta-
ria, sens perjudici de I'analisi del seu contingut, des de
la perspectiva competencial, que es fara seguidament.

2. Aix{i doncs, d’acord amb la metodologia que hem
anunciat en el fonament juridic primer, a continuacié
procedirem a I’analisi separada de cadascuna de les
esmenes qiiestionades, seguint-ne 'ordre numeric.

A) L'esmena reservada nimero 426, d’addicié d’una
nova disposicié addicional al Projecte de llei, amb el
titol «Llei tributaria de Catalunya», estableix que:

«En el termini de tres mesos, el Govern trametra al
Parlament un projecte de Llei tributaria de Catalunya,
que regulara els procediments de gestid, liquidacid,
inspeccio i recaptacié dels tributs suportats a Catalu-
nya.»

Segons I'escrit de la sollicitud, tot i que en aparencga el
contingut de I'esmena concorda amb el que estableix
larticle 203.4 EAC, en cas d’aprovar-se voldria dir que
la Llei de mesures fiscals, financeres i administratives
estaria incorporant una disposici6 que superaria els li-
mits estatutaris, «ja que en cap cas, i menys de forma
unilateral sense la celebracié d’un acord amb I’Estat,
el Govern pot presentar un projecte de llei i el Parla-
ment aprovar una llei que tingui per objecte regular
els procediments per a la gestid, liquidacid, inspeccid
i recaptaci6 dels tributs suportats a Catalunya, amb in-
dependencia de la titularitat dels impostos en qiiestio».

a) Ates l'objecte i la finalitat de I’esmena examinada,
no sembla que hi hagi gaire dificultat a I’hora d’enqua-
drar-la dins la materia relativa al poder tributari de la
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Generalitat i, més concretament, en ’ambit dels pro-
cediments per a la gestio, la liquidacid, la inspeccid i
la recaptacié dels tributs. Conformement amb aixo, no
es tracta tant de I'aplicacié mateixa dels tributs sin6 de
la regulacié de les condicions i els requisits per dur a
terme aquesta aplicacio.

Abans de res, convé que assenyalem que les relacions
d’ordre tributari i financer entre la Generalitat i 'Es-
tat es regulen per la Constitucid, per I’Estatut i per la
Llei organica 8/1980, de 22 de setembre, de financa-
ment de les comunitats autonomes (LOFCA) (art. 201
EAC); que el financament de la Generalitat es regeix
pels principis d’autonomia financera, coordinacio, so-
lidaritat i transpareéncia en les relacions fiscals i finan-
ceres entre les administracions publiques, i també pels
principis de suficiéncia de recursos, responsabilitat fis-
cal, equitat i lleialtat institucional entre les esmentades
administracions; que el desenvolupament del titol de
finangament inclos en el text estatutari (titol VI) cor-
respon a la Comissié Mixta d’Afers Economics i Fis-
cals Estat-Generalitat de Catalunya i, finalment, que
el finangcament de la Generalitat no ha de comportar
efectes discriminatoris envers Catalunya, d’acord amb
larticle 138.2 CE.

A partir d’aquests enunciats, I’Estatut afirma que la
Generalitat ha de disposar d’unes finances autonomes
i d’uns recursos suficients per afrontar I’exercici ade-
quat del seu autogovern, a més de plena autonomia de
despesa per tal de poder aplicar-los lliurement, d’acord
amb les directrius politiques i socials determinades
per les seves institucions d’autogovern (art. 202 EAC).

Precisament, el Tribunal Constitucional ha reiterat
que l’autonomia en ’ambit financer, prevista a l’arti-
cle 156.1 CE, constitueix «un instrumento indispen-
sable para la autonomia politica» (vegeu, entre d’al-
tres, la STC 289/2000, de 30 de novembre) i que és
en aquest context que l'article 157.3 CE atribueix a
una llei organica (la LOFCA) la regulacié6 de les com-
peteéncies financeres de les comunitats autdbnomes i
la funcié de garantia del marc en el qual es poden
exercir (per totes, STC 109/2011, de 22 de juny, FJ 5).
Seguint I’estela de la doctrina constitucional, aquest
Consell s’ha referit als aspectes indicats en els DCGE
7/2012, de 8 de juny (FJ 4.2), 8/2012, de 2 de juliol
(FJ 2) 1 2/2013, de 21 de febrer (FJ 2), als quals ens
remetem en nom de la brevetat.

Els recursos de la Generalitat, entre d’altres, estan
constituits pels rendiments dels seus impostos, taxes,
contribucions especials i altres tributs propis; per la
participaci6 en el rendiment dels tributs estatals cedits
a Catalunya, i pels recarrecs que estableixi sobre els
tributs estatals (art. 202 EAC). Quant a les competen-
cies financeres, la Generalitat té capacitat per deter-
minar el volum i la composicié dels seus ingressos i
per fixar l’afectaci6 dels seus recursos a les finalitats
de despesa que decideixi lliurement (art. 203.1 EAC
i 171 19.U LOFCA). A més, participa en el rendiment

dels tributs estatals cedits a Catalunya, els quals poden
tenir la consideraci6 de cedits totalment, quan corres-
pon a la Generalitat la totalitat del rendiment i la capa-
citat normativa, o parcialment, quan li correspon una
part dels rendiments i, si s’escau, la capacitat norma-
tiva. En el marc de les competencies de I’Estat i de la
Uni6 Europea, I’'exercici d’aquesta capacitat normativa
inclou la participacié en la fixacié del tipus impositiu,
les exempcions, les reduccions i les bonificacions so-
bre la base imposable i les deduccions sobre la quota
(art. 203.21 .3 EAC i 10 i 19.Dos LOFCA). Igualment,
correspon a la Generalitat la gestid, la recaptacio, la
liquidacio i la inspecci6 dels tributs estatals cedits to-
talment, i en cas que se li atribueixin, també sobre
els cedits parcialment (art. 203.4 EAC i art. 19.Dos
LOFCA). Pel que fa a la resta dels tributs de I’Estat re-
captats a Catalunya, la seva aplicacid, potestat sancio-
nadora i revisi6 correspon a ’Administracié de 1’Estat,
sens perjudici de la delegacié que aquest pugui fer a
la Generalitat i de la collaboraci6 que entre ambdues
administracions s’estableixi, especialment si aixi ho
exigeix la naturalesa del tribut (art. 19.Tres LOFCA).

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

«En el procediment d’atribuci6 dels tributs cedits a les
comunitats autbnomes intervenen quatre normes: 1'Es-
tatut; la LOFCA,; la llei que, entre altres aspectes, es-
tableix les condicions generals de la cessi6 de tributs,
iuna darrera llei que concreta la cessié per a cada co-
munitat autonoma. Aquesta llei, que s’ha dictat com a
llei marc de les previstes a I'article 150.1 CE, és subs-
tancial per determinar les facultats legislatives auto-
nomiques en la materia [...]. I, en el cas de Catalunya,
s’ha de tramitar [...] d’acord amb el que disposa l'ar-
ticle 210.2.a EAC i seguint el procediment establert
en el paragraf final de la disposici6 addicional sete-
na EAC, declarat expressament conforme a la Consti-
tucio6 per I'esmentada Sentencia 31/2010 (FJ 136). Tot
aixo, sens perjudici que la decisié ultima de la seva
elaboracid i aprovacié correspongui a les Corts Gene-
rals» (FJ 2).

Altrament, les disposicions addicionals vuitena, no-
vena i desena de I’Estatut determinen el percen-
tatge de cadascun dels impostos estatals cedits a la
Generalitat, si bé el Tribunal Constitucional, en I’al-
ludida STC 31/2010, de 28 de juny, invocant la STC
181/1988, de 13 d’octubre (FJ 3), manifesta que s6n
I’expressié d’'un compromis entre la Generalitat i el
Govern de ’Estat acordat en el si de la Comissié Mix-
ta d’Assumptes Econdmics i Fiscals, com a «instru-
mento para propiciar la integracién de las posiciones
del Estado y de la Comunidad Auténomax, ’elabora-
cié i el contingut del projecte de llei, amb subjecci6 a
allo que s’hagi establert anteriorment en el marc de la
cooperaci6 multilateral (Consell de Politica Fiscal i
Financera) i a les facultats de coordinaci6 que corres-
ponen a I’Estat (FJ 135).
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Amb aquests efectes s’han aprovat la Llei 22/2009, de
18 de desembre, per la qual es regula el sistema de fi-
nancament de les comunitats autdbnomes de régim co-
md i ciutats amb estatut d’autonomia i es modifiquen
determinades normes tributaries, i la Llei 16/2010, de
16 de juliol, del regim de cessi6 de tributs de I’Estat a
la Comunitat Autdonoma de Catalunya i de fixaci6 de
I'abast i les condicions de la cessio.

Finalment, I’article 204 EAC atribueix a I’Ageéncia
Tributaria de Catalunya la gestid, la recaptacid, la li-
quidacio i la inspeccié de tots els tributs propis de la
Generalitat, com també, per delegaci6 de I’Estat, dels
tributs que 1i hagi cedit totalment. Agencia, que dis-
posa de plena capacitat per a I'exercici d’aquestes fun-
cions, també amb relacié als tributs locals, va ser cre-
ada per la Llei 7/2007, del 17 de juliol, de ’Agencia
Tributaria de Catalunya; desplegada reglamentaria-
ment pel Decret 279/2007, de 24 de desembre, i inicia
les seves activitats Il de gener de 2008, amb 'aprova-
ci6 de I’Ordre ECF/496/2007, de 21 de desembre.

A T'tultim, direm que el precepte estatutari precitat va
ser declarat conforme a la Constitucié pel Tribunal
Constitucional, que va determinar que la potestat au-
tonomica de gestio tributaria no suscita cap problema
quan es projecta sobre els tributs propis de la Genera-
litat. De la mateixa manera, ’'admet respecte dels tri-
buts estatals que ja han estat cedits o els que ho siguin
en el seu moment, pel fet que l'article 156.2 CE ja pre-
veu que les comunitats autbnomes puguin actuar com
a delegades o collaboradores de I’Estat en la gestid tri-
butaria, d’acord amb I’Estatut i les lleis (STC 31/2010,
FJ 132).

Una vegada fetes les consideracions generals ante-
riors, i per tal de centrar el nostre pronunciament, hem
de recordar que «I’autonomia financera compren 1’au-
tonomia normativa, entesa com la capacitat d’exercir
la potestat legislativa i reglamentaria en les materies
sobre les quals té competeéncies cada comunitat au-
tonomax. En aquest sentit, I’abast de la capacitat nor-
mativa difereix segons els tipus d’ingressos sobre els
quals es projecta, de manera que «és plena pel que fa
als tributs propis i, en canvi, és més limitada respec-
te als tributs estatals cedits (art. 203 EAC)» (DCGE
8/2012, precitat, FJ 2).

D’acord amb la doctrina constitucional, i a 'empa-
ra dels articles 133.1 1 149.1.14 CE i del que disposa la
LOFCA, I’Estat és titular de les competeéncies norma-
tives inherents a tots els seus tributs, si bé, pel que fa
als tributs cedits, com hem vist, pot atribuir-les a les
comunitats autonomes en els termes i amb ’abast que
determinin les lleis que regulin la cessié (art. 101 19
LOFCA i art. 45 Llei 22/2009). Consegiientment, el re-
gim legal dels tributs cedits €s substancialment diferent
en funcio de la figura tributaria de que es tracti (per to-
tes, STC 161/2012, de 20 de setembre, FJ 3). Ara bé, cal
tenir present que, en la mesura que els ingressos provi-
nents dels tributs cedits han anat adquirint una impor-

tancia cabdal com a font de recursos de les comunitats
autonomes, latribuci6 de les corresponents competén-
cies normatives a les comunitats autonomes i la possi-
bilitat de modular els corresponents ingressos ha supo-
sat un canvi substancial de la seva autonomia financera
(STC 204/2011, de 15 de desembre, FJ 8).

Aixi, sense entrar en un estudi detallat, que excediria
de l'objecte d’aquest Dictamen, ens limitarem a asse-
nyalar que la Llei 22/2009, abans esmentada, determi-
na en quins suposits les comunitats autonomes poden
assumir competencies normatives per a la regulacié
dels procediments de gestid, recaptacid, liquidacio i
inspeccid dels tributs susceptibles de cessi6 (art. 45
i seg.), possibilitat que la Generalitat ja exerceix amb
relacié a diversos tributs, com ara I'impost sobre suc-
cessions i donacions o I'impost sobre transmissions
patrimonials i actes juridics documentats.

b) Vist el que acabem d’exposar, estem en condicions
d’analitzar el contingut de I’esmena que suscita dub-
tes en els diputats sollicitants, la qual encomana al
Govern la tramesa d’un projecte de llei que reguli els
procediments d’aplicaci6 de tots els tributs suportats a
Catalunya.

Del seu redactat es despren que la configuracié de la
llei tributaria catalana que prefigura la norma exami-
nada no distingeix entre els tributs propis de la Ge-
neralitat i els tributs no propis, categoria aquesta ul-
tima que inclouria tant els tributs cedits, totalment o
parcial, com la resta dels tributs de ’Estat recaptats
a Catalunya. Aix0 €s aix{i si ens atenem a la mateixa
redacci6 de 'esmena, que fa referéncia als tributs «su-
portats» a Catalunya, amb el benentes que qui suporta
un tribut és qualsevol persona, fisica o juridica, que
assumeix obligacions tributaries, ja sigui com a con-
tribuent, substituta o responsable (art. 35 i seg. LGT).

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

En aquest sentit, reiterem que el Tribunal Constitucio-
nal ha avalat la regulacié autonomica de determinats
aspectes dels tributs cedits, malgrat advertir que aques-
ta haura de fer-se en el marc establert per 1’Estat, de-
terminat per la LOFCA i precisat per la corresponent
llei de cessid de tributs. Aixi doncs, tota extralimitacid
en 'ambit de la cessi6 de tributs comporta la inconsti-
tucionalitat de les normes autonomiques en produir-se
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automaticament una invasié de la competencia estatal
ex article 149.1.14 en relacié amb els articles 133.1 i
157.3 CE (STC 197/2012, de 6 de novembre, FJ 3).

Es per totes aquestes raons que hem de concloure que
I’esmena reservada nimero 426 és contraria als arti-
cles 133.1, 149.14 i 157.3 CE i no troba empara en l’ar-
ticle 203.2 EAC.

B) L'esmena reservada nimero 427, d’addici6é d’una
nova disposicié addicional, estableix el que segueix:

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

En el termini de tres mesos, el Govern trametra al Par-
lament un projecte de llei de modificacié del Decret
Legislatiu 1/2002, de 24 de desembre, pel qual s’apro-
va el Text ref6s de la llei de patrimoni de la Generalitat
de Catalunya, amb la finalitat de preveure els meca-
nismes d’inventari, divisié i reassignaci6 dels actius i
passius de les administracions publiques amb presén-
cia actual a Catalunya o amb implicacié a Catalunya,
i que puguin ser afectades per una ratificacié per part
del Regne d’Espanya de la Convenci6 de Viena sobre
Successié d’Estats en Materia de Béns, Arxius i Deu-
tes d’Estat de 1983.»

a) En el seu escrit de peticid, els diputats sollicitants
sostenen que, perque «pugui haver-hi successid en els
actius i passius [...] cal un acord entre I’estat predeces-
sor i ’estat escindit, i d’aquest acord, que és un au-
tentic tractat internacional, només en poden ser part
els subjectes de dret internacional, cosa que Catalunya
no €s». A més, assenyalen que «considerar que una
hipotetica aplicacié de la Convencié de Viena sobre
successio d’estats en materia de béns, arxius 1 deutes
d’Estat de 1983 pot representar la successié de Cata-
lunya en el patrimoni de I’Estat no té encaix en l'ac-
tual configuracié constitucional ni tampoc en el dret
internacional, especialment si es té en compte que la
Convencié de referéncia encara no ha estat ratificada
per Espanya». D’altra banda, afirmen que ’esmenta-
da Convencid, «de la que Catalunya no €s i no en pot
ser part», no és constitutiva d’un titol juridic que causi
I’adquisicié de patrimoni d’acord amb el dret intern.
Per tant, afegeixen que estem davant d’'una materia
que no pot formar part d’un projecte de llei que reguli
el patrimoni de la Generalitat, «ja que no s6n facul-
tats que puguin quedar incloses dins I'expressié “ad-
ministraci6” (art. 215.2 EAC), en ser indisponibles per
la Generalitat de Catalunya».

b) Segons el contingut que pretén atribuir-se al projec-
te de llei que I'esmena encarrega al Govern, i que com-
portaria la modificacié de la normativa general sobre
el patrimoni de Catalunya (Decret legislatiu 1/2002),
podem afirmar que el marc competencial constitucio-
nal i estatutari en el qual s’enquadra principalment €s
el relatiu al regim juridic dels béns i els drets de les
administracions pibliques. En concret, la futura regu-

laci6 hauria d’establir els mecanismes que permetes-
sin I’elaboracié d’un inventari del patrimoni de totes
les administracions publiques amb presencia actual a
Catalunya, amb la finalitat de procedir a la divisid i la
reassignacio dels seus actius i passius, en el cas que el
Regne d’Espanya ratifiqués la Convenci6 de Viena de
1983, sobre successio d’estats en materia de béns, ar-
xius i deutes de 1’Estat. Com que la finalitat a la qual
esta destinat I'inventari depen per a la seva plena efec-
tivitat de la ratificacié d’un tractat internacional con-
cret, haurem de fer referéncia també a la competeéncia
en materia de relacions internacionals i al contingut de
I’esmentat tractat.

Larticle 132.1 CE estableix que la llei ha de regular el
régim juridic dels béns de domini public i dels béns
comunals inspirant-se en els principis d’inalienabili-
tat, imprescriptibilitat i inembargabilitat, i també que
n’ha de regular la desafectacid. Al seu torn, larticle
215 EAC disposa que el patrimoni de la Generalitat
és integrat pels béns i els drets dels quals és titular i
pels que adquireixi mitjangant qualsevol titol juridic.
A més, l'article 159.1.a del mateix text estatutari pre-
veu que correspon a la Generalitat, en materia de re-
gim juridic i procediment de les administracions pu-
bliques catalanes, «la competencia exclusiva, en alld
que no estigui afectat per l'article 149.1.18 CE». Aques-
ta competencia inclou els mitjans necessaris per exer-
cir les funcions administratives i, per tant, el regim ju-
ridic dels béns de domini public i patrimonials.

D’acord amb la doctrina constitucional, el régim patri-
monial dels béns publics esta constituit per 'agregacio
del conjunt de facultats i prerrogatives que correspo-
nen a les administracions publiques per a la defensa i
la conservaci6 dels seus béns. En aquest sentit, la ju-
risprudencia ha establert que és precisament el titol
competencial de l'article 149.1.18 CE el que principal-
ment habilita I’Estat per dictar la normativa basica co-
muna a totes les administracions publiques en aquesta
materia (per totes, STC 94/2013, de 23 d’abril, FJ 4), a
la qual les comunitats autonomes s’hauran d’ajustar en
el desenvolupament legislatiu relatiu a la regulacié del
seu propi patrimoni. I aixo anterior, tant pel que fa a
«les bases del regim juridic de les administracions pu-
bliques» a que fa referéncia ’'esmentat precepte cons-
titucional, com a la «legislacié basica sobre contractes
o concessions administratives» (STC 162/2009, de 29
de juny, FJ 4).

Amb tot, cal tenir present, com ja varem significar en
el DCGE 17/2010, de 15 de juliol que, a I'empara del
titol de l'article 159 EAC i la seva connexi6 amb l’arti-
cle 2 EAC, la Generalitat pot exercir les opcions nor-
matives que consideri oportunes sobre el régim juridic
de totes les institucions i administracions que la com-
ponen com a sistema institucional, inclosos també els
ens locals (FJ 3).

Draltra banda, i aix0 és rellevant als efectes de ’exa-
men que estem realitzant, 'Estatut defineix la Gene-
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ralitat com «el sistema institucional en que s’organitza
politicament 'autogovern de Catalunya» (art. 2). Aixi,
la Generalitat no engloba només les institucions auto-
nomiques d’ambit territorial catala, sin6 també totes
aquelles altres institucions i Organs publics presents a
Catalunya que deriven o bé de I'autonomia local reco-
neguda per la Constitucié (els municipis i les vegue-
ries, aquestes dltimes de nova creacid, els organs de
govern de les quals es preveu que arribin a substituir
les diputacions provincials) o bé del mateix Estatut
(comarques). Aquesta circumstancia, introduida amb
I’Estatut de 2006, entronca amb la mateixa jurispru-
déncia constitucional, que ha reconegut els elements
historics de 'organitzaci6 territorial i del regim local
a Catalunya (STC 214/1989, de 21 de desembre i STC
109/1998, de 21 de maig).

Per tant, d’acord amb el model explicitat, «la Generali-
tat t€ la competencia per legislar sobre el régim juridic
i el procediment en 1’ambit que li s propi, és a dir, el
de les administracions publiques catalanes enteses en
sentit ampli, en ’exercici de la seva potestat d’autoor-
ganitzacié administrativa, amb la finalitat de garantir
un marc de seguretat juridica i un tractament uniforme
de les persones administrades» (DCGE 17/2010, FJ 3).

Després de delimitar el marc constitucional i estatu-
tari i amb la finalitat de contextualitzar 'esmena ob-
jecte de dictamen, cal fer esment a la Llei 33/2003, de
3 de novembre, de patrimoni de les administracions
publiques que, d’acord amb la disposici6 final sego-
na i amb l’abast que s’hi determina, es declara com a
normativa basica en materia de régim patrimonial de
les administracions publiques. A aquesta norma s’ha
d’afegir el Reglament general de la Llei de patrimoni
de les administracions puibliques, aprovat pel Reial de-
cret 1373/2009, de 28 d’agost.

Per la seva banda, hem de deixar constancia que la
normativa reguladora del regim juridic del patrimo-
ni piblic de la Generalitat s’ha desenvolupat mitjan-
cant el Decret legislatiu 1/2002, de 24 de desembre,
pel qual s’aprova el Text ref6s de la Llei de patrimoni
de la Generalitat de Catalunya (TRLPG), i pel Decret
323/1983, de 14 de juliol, pel qual s’aprova el Regla-
ment per a I’execuci6 de la Llei 11/1981, de 7 de de-
sembre, del patrimoni de la Generalitat. Entre els béns
que constitueixen el patrimoni dels ens publics es tro-
ben els béns de domini public (0 demanials) i els béns
de domini privat (o patrimonials), sotmesos a un dife-
rent régim juridic.

En aquest context normatiu, i a titol illustratiu, cal as-
senyalar que, en l'actualitat, I’obligaci6é de formar in-
ventari dels béns de les administracions publiques es-
ta prevista, amb caracter basic, a l'article 32.1 de la
precitada Llei 33/2003. I que, en 'ambit de Catalunya
s’atribueix al Departament d’Economia i Finances res-
pecte del patrimoni de la Generalitat, tenint en compte
que el dit inventari ha de comprendre els béns immo-
bles de domini public i patrimonials, els béns mo-

bles i també els drets sobre béns immobles i mobles,
els drets immaterials de la propietat industrial i intel-
lectual i els titols valors, tant si sén de propietat de la
Generalitat com si s6n de propietat d’organismes au-
tonoms o pertanyen a ens publics o a empreses publi-
ques participades per aquella. En relacions separades
també s’han d’inventariar els béns i els drets subjectes
a condicionaments i les concessions administratives a
favor de la Generalitat (art. 37 TRLPG).

A banda d’aixo, i pel que ara interessa, el sentit de la
finalitat a la qual es destina 'inventari a qué fa esment
el projecte de llei previst a 'esmena qiiestionada, com
és la «divisi6 i reassignaci6 dels actius i passius de les
administracions publiques» afectades, ’hem de cercar
en la normativa internacional aplicable a la successié
entre estats.

Aquesta normativa pot referir-se a dos aspectes dife-
rents de la qiiestio: la responsabilitat del nou Estat en
el compliment de les obligacions derivades dels trac-
tats conclosos per I’Estat original, que es regeix per
la Convenci6 de Viena de 1978, en vigor, i la regula-
¢i6 de la successié en materia de béns, arxius i deutes
d’Estat, que es regeix per la Convencié de Viena de
1983, que no és vigent a I’Estat espanyol per manca de
ratificacié i que €s la que ara ens ocupa.

Larticle 1 de la citada Convencié de Viena sobre suc-
cessid d’estats en materia de béns, arxius i deutes de
I’Estat determina que aquesta s’apliqui, com indica la
seva mateixa rabrica, a ’efecte de la successio d’estats.
Aixi, a titol indicatiu, i per tal de contextualitzar I'ob-
jectiu final de la regulacié prevista a 'esmena exami-
nada, direm, de manera molt succinta que, al llarg del
seus cinquanta-un articles, aquest instrument preveu
larticulaci6 del pas de béns, deutes i arxius, de I’Estat
predecessor al successor fixant, entre d’altres, els seus
efectes, la data i la conservacié i seguretat, aixi com
també els mecanismes d’arranjament de controversies.
A més, conté una serie de regles sobre com s’ha de dur
a terme la divisid i la reassignacid dels béns dels estats
afectats, aplicables normalment en defecte d’acord en-
tre les parts, i que varien en funcié de les categories
especifiques de successié d’estats (art. 14 a 18).

Tot i que, com ja ha estat advertit, la Convencié de
Viena de 1983 no ha estat ratificat per I’Estat espa-
nyol, aixo no és obstacle perque arribats a aquest punt
recordem, no per no sabut, que l’'article 149.1.3 CE
reserva a ’Estat la competéncia exclusiva en materia
de relacions internacionals. Precisament, I'esmentada
competeéncia estatal ha estat examinada recentment
pel Consell de Garanties Estatutaries en els Dictamens
14/2014, de 17 de juny i 23/2014, de 13 de novembre i
1/2015, de 27 de gener (FJ 2, en tots els casos), on es fa
una sintesi, a la qual ens remetem, de la jurisprudencia
constitucional corresponent. En tot cas, només posa-
rem en relleu aqui que «la forma com es confecciona,
com s’arriba a prendre la decisi6 de signar i com es ra-
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tifica un tractat internacional correspon decidir-ho en
exclusiva a I’Estat (art. 149.1.3 CE).»

c) Després de l'analisi del parametre de constitucio-
nalitat i d’estatutarietat de les materies a que es refe-
reix la disposici6 qiiestionada, passarem seguidament
a examinar-ne el contingut per tal de pronunciar-nos
sobre els dubtes que plantegen els soHicitants. Com es
recordara, proposa atorgar un mandat al Govern per-
que en el termini de tres mesos projecti la modificaci
del vigent TRLPG, amb l'objecte de preveure «els me-
canismes d’inventari, divisi6 i reassignacié dels actius
i passius de les administracions publiques amb presen-
cia actual a Catalunya o amb implicacié a Catalunya,
i que puguin ser afectades per una ratificacié per part
del Regne d’Espanya de la Convenci6 de Viena sobre
successio d’estats en materia de béns, arxius i deutes
d’Estat de 1983».

D’entrada, el precepte suscita dues qiiestions diferents:
en primer lloc, la determinacié de quines sén les ad-
ministracions publiques respecte de les quals la Ge-
neralitat pot inventariar el seu patrimoni, i, en segon
lloc, si la finalitat per a la qual es preveu la realitzacié
d’aquest inventari (la divisi6 i la reassignaci6 dels ac-
tius 1 passius d’aquest patrimoni davant I’eventualitat
que I’Estat subscrigui la Convencié de Viena de 1983)
s’empara en les competencies atribuides constitucio-
nalment i estatutaria a la Generalitat.

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

«tant ’Administraci6é de la Generalitat com els go-
verns locals s’integren en el concepte d’alldo que s’en-
tén com a administracions publiques catalanes. Aix{
mateix, a més de les organitzacions administratives
més classiques, també hi trobem [...] altres i diverses
formes d’organitzacid, com sén els organismes auto-
noms, les entitats publiques i els consorcis, per esmen-
tar-ne la tipologia més freqiient. En el cas de ’Admi-
nistracié de la Generalitat, tota aquesta tipologia de
formes organitzatives, majoritariament adscrites o de-
pendents d’aquesta, troba bona part del seu reconeixe-
ment en els articles 71.6 1 150 EAC.» (FJ 3).

Aixi les coses, hem de concloure que, d’acord amb
I'actual marc constitucional i estatutari de distribucid
de competencies, el Govern es troba habilitat per tra-
mitar un projecte de llei en la mateéria que ens ocupa
referida a la Generalitat entesa com al conjunt d’admi-

nistracions publiques «de» Catalunya i, per tant, sobre
totes aquelles administracions incloses en ’article 2
EAC, i recollides actualment en l’article 3 de la Llei
26/2010.

En cap cas, pero, la regulacié que elabori el legisla-
dor catala es podria fer extensiva a les administracions
publiques de I’Estat i a altres organismes dependents
o vinculats a aquestes, que radiquin a Catalunya. En
conseqiiencia, ’expressié que utilitza I'esmena que
examinem, «les administracions publiques amb pre-
sencia actual a Catalunya o amb implicacié a Cata-
lunya», s’extralimita competencialment, ja que englo-
ba, de forma indiscriminada, totes les administracions
publiques presents «a» Catalunya, incloent-hi, per
tant, ’Administraci6 general de 1’Estat.

Com a segona i darrera qiiestid, hem de fer esment al
fet que la disposici6 vinculi I'aplicacié dels mecanis-
mes d’inventari i les successives operacions de divi-
si6 i reassignacid, sobre el conjunt d’administracions
publiques a qué acabem d’alludir, a 'eventualitat que
aquestes puguin ser «afectades per una ratificacié per
part del Regne d’Espanya de la Convencié de Viena
sobre successid d’estats en materia de béns, arxius i
deutes d’Estat de 1983».

Respecte d’aquesta formulacid, hem de recordar, una
vegada més, que, com bé admet la propia esmena, la
susdita Convenci6 no ha estat ratificada per Espanya
i, com a tal, no forma part de 'ordenament intern de
I’Estat. A més que, com ja sabem, d’acord amb P’article
149.1.3 CE, el procediment com es confecciona, com
s’adopta la decisi6 de signar i com es ratifica un tractat
internacional correspon de decidir-ho a I’Estat en ex-
clusiva (DCGE 1/2015, de 17 de gener, FJ 2).

En conseqiiencia, hem de concloure, sense necessi-
tat de major argumentacid, que ’esmena reservada
parteix d’un suposit de fet (la successié entre estats)
i d’una finalitat (la necessaria distribuci6 dels béns en-
tre I'estat predecessor i el successor) no previstes cons-
titucionalment. Per tant, I’esmena reservada nimero
427, ates I'excés competencial en el qual incorre el seu
ambit d’aplicacid, aixi com per la manca de cobertu-
ra constitucional de la seva finalitat, vulnera I’article
149.1.18 CE i no troba empara en l'article 159.1.a EAC.

C) Lesmena ntimero 428, d’addicié d’una nova dispo-
sici6 addicional, estableix el segiient:

«Proteccid i garantia de servei de les infraestructures
critiques de Catalunya. En el marc de les competen-
cies que ens atorga larticle 164 de ’Estatut d’Autono-
mia de Catalunya, i en el context establert per la Di-
rectiva 2008/114 del Consell, de 8 de desembre, sobre
la identificaci6 i la designaci6é d’infraestructures criti-
ques europees i ’avaluacié de la necessitat de millo-
rar-ne la proteccid, en el termini de sis mesos, el Go-
vern aprovara un projecte de llei de proteccié de les
infraestructures critiques de Catalunya. Aquesta llei
ha d’establir els procediments per catalogar el conjunt
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de les infraestructures que presten serveis essencials
a la nostra societat i, de I’altra, ha de dissenyar el pla-
nejament que contingui mesures que garanteixin la
continuitat del seu funcionament, aixi com de preven-
cié i proteccié eficaces contra les possibles amenaces
envers aquestes infraestructures, tant en el pla de la
seguretat fisica com en el de la seguretat de les tec-
nologies de la informaci6 i les comunicacions. En un
termini de 12 mesos, el Govern elaborara el cataleg
d’infraestructures estrategiques de Catalunya, i posara
en funcionament una comissié interdepartamental que
desplegui les mesures oportunes per garantir la conti-
nuitat del servei i funcionament de les infraestructures
estrategiques de Catalunya.»

A parer dels sollicitants, ’habilitacié competencial
per dur a terme el mandat que comporta la disposi-
ci6 addicional proposada no té cap sustentacié en I’ac-
tual bloc de la constitucionalitat. En concret, entén que
l'article 164 EAC, que preveu les competencies de la
Generalitat en matéria de seguretat piblica, no inclou
en cap dels seus apartats una habilitacié6 competencial
«per a regular a través de llei els aspectes que 'esmena
estableix que han de ser les materies regulades per la
llei en qiesti6 relacionades amb les infraestructures».

a) Amb l'objecte de fixar el canon de constitucionalitat
i d’estatutarietat, cal examinar primerament el contin-
gut i la finalitat de la disposicid giiestionada, per a la
qual cosa partirem del concepte d’«infraestructura cri-
tica», una nocié originariament anglosaxona (critical
infrastructure), que s’ha consolidat també en 1’ambit
del dret comunitari europeu.

En efecte, d’acord amb la Directiva 2008/114/CE del
Consell, de 8 de desembre de 2008, sobre la identi-
ficaci6 i designacié d’infraestructures critiques euro-
pees i l'avaluaci6 de la necessitat de millorar la seva
proteccid, sén infraestructures critiques «el elemento,
sistema o parte de éste situado en los Estados miem-
bros que es esencial para el mantenimiento de funci-
ones sociales vitales, la salud, la integridad fisica, la
seguridad y el bienestar social y econémico de la po-
blacién y cuya perturbacién o destruccion afectaria
gravemente a un Estado miembro al no poder mante-
ner esas funciones». D’acord amb aquest criteri, tenen
la consideracié d’infraestructures critiques europees
(ICE) aquelles la pertorbaci6 o destruccié de les quals
afectaria greument dos o més estats membres (art. 2).

La precitada Directiva estableix igualment un pro-
cediment per tal que els estats membres identifiquin
i designin les ICE, a més de formular un planteja-
ment comu per avaluar-les, amb I'objectiu de millorar
la protecci6 de la poblacié en el marc del programa
europeu de proteccié de les infraestructures critiques
(PEPIC), que déna prioritat a la lluita contra les ame-
naces terroristes. Els estats estan obligats a informar
a la Comissi6 sobre aquest assumpte, amb caracter
anual, i a garantir la posada en marxa de plans de se-
guretat o equivalents per a cada ICE, a carrec del seu

titular o operador (PSO), amb el proposit de cercar les
solucions de seguretat pertinents. Aixi mateix, han
d’assegurar que hi hagi un responsable d’enllag per a
la seguretat de cadascuna de les ICE, amb la funci6 de
connectar-lo amb I’autoritat competent de I’'estat mem-
bre, a I'efecte d’intercanviar informacié sobre possi-
bles riscos i amenaces.

Si aixo és aix{, resulta clar que la materia en la qual
s’enquadra I’eventual regulacié prevista en la disposi-
ci6 addicional objecte de dictamen s’insereix en el titol
competencial de la seguretat publica. Com sabem, des
dels seus inicis, la doctrina constitucional 1’ha carac-
teritzat com a competeéncia exclusiva de 1’Estat, ex ar-
ticle 149.1.29 CE, consistent en aquell feix d’activitats
dirigides a la protecci6 de les persones i els béns amb
la finalitat de garantir la tranquillitat i 'ordre ciuta-
dans, principalment, mitjangant ’activitat policial
propiament dita, aixi com altres de naturalesa admi-
nistrativa inherents a aquelles activitats (vegeu, per to-
tes, recollint doctrina anterior, STC 86/2014, de 29 de
maig, FJ 4).

No obstant aquest caracter exclusiu, la norma fona-
mental preveu, en el mateix precepte, I’assumpci6 de
competencies en la materia per part de les comunitats
autonomes que es dotin en els seus respectius estatuts
de cossos policials propis, en el marc establert per una
llei organica, integrant del bloc de la constitucionali-
tat, com és la Llei organica 2/1986, de 13 de marg, de
forces i cossos de seguretat.

Actualment es troba reconeguda a l'article 164 EAC,
que consolida en el si del bloc de la constitucionalitat
un nivell competencial superior respecte de 'atribuit
per PEAC 1979 (art. 13), i reconeix a la Generalitat,
en materia de seguretat publica, d’acord amb el que
disposa la legislaci6 estatal «a) La planificaci6 i la re-
gulacié del sistema de seguretat piblica de Catalunya
i l'ordenaci6 de les policies locals», de manera que la
Generalitat disposa d’'un ambit normatiu autondomic
que transcendeix I’ambit organitzatiu estricte, pel que
fa a la possibilitat d’establir un sistema de seguretat
propi i a I’habilitacié per a 'exercici de determinades
funcions que possibilitin la prestacié d’aquests serveis.

Draltra banda, cal tenir present que la mateixa juris-
prudencia del Tribunal Constitucional ha delimitat
I’abast de les competéncies autondmiques sobre la ba-
se de dos criteris: primer, que I’ambit competencial
corresponent a la creacié de les policies autondomiques
no només té un caracter organic siné també funcional,
de manera que compren la potestat normativa d’or-
ganitzar la policia autondmica per a ’exercici de les
funcions que li s6n atribuides per I’Estatut i la legis-
laci6 en seguretat publica; i segon, que determinades
facultats administratives complementaries a la segure-
tat ciutadana no sén susceptibles de ser segregades de
les tasques propies de les forces i cossos de seguretat,
per la seva incidencia en la prevencié i investigaci6 de
fets delictius i el manteniment de 1’ordre ciutada (STC
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104/1989, de 8 de juny, FJ 4; 154/2005, de 9 de juny,
FJ 5 a8, 1lajacitada 86/2014, de 29 de maig, FJ 4).

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

L’esmentada Llei defineix les infraestructures critiques
de forma analoga a com ho fa la Directiva 2008/114/
CE del Consell, si bé les distingeix d’una altra cate-
goria més amplia, que s6n les estrategiques. Segons
aixo, entén que soén infraestructures estrategiques les
que consisteixen en «les installacions, xarxes, sistemes
i equips fisics i de tecnologia de la informacié sobre
les quals descansa el funcionament dels serveis es-
sencials» (art. 2.d). I que sén «critiques» quan el seu
funcionament «és indispensable i no permet solucions
alternatives, per la qual cosa la seva pertorbaci6 o des-
trucci6 tindria un impacte greu sobre els serveis essen-
cials» (art. 2.e). Per tant, qualifica les darreres, per dir-
ho aixi, com les més crucials per al bon funcionament
dels serveis essencials per als ciutadans.

Aixi mateix, com avanga el seu preambul, té com a
objecte, primer, catalogar el conjunt de les que pres-
ten serveis essencials a la nostra societat i, segon, dis-
senyar plans que continguin mesures de prevencio i
proteccid eficaces, tant en el pla de la seguretat fisica
com en el de la seguretat de les tecnologies de la in-
formacio i les comunicacions. De la mateixa forma,
dissenya el sistema organitzatiu de proteccié que ha
d’assegurar «una coordinaci6 eficag de les administra-
cions publiques i de les entitats i organismes gestors
o propietaris d’infraestructures que prestin serveis es-
sencials per a la societat, a fi d’aconseguir una segu-
retat millor per a aquelles». Es sobre aquesta base que
se sustenten els denominats «Cataleg nacional d’infra-
estructures estrategiques» i el «Pla nacional de protec-
cié d’infraestructures critiques».

Per acabar, volem reiterar que, com ja vam assenya-
lar en el fonament juridic primer, no partirem del con-
tingut ni de les atribucions competencials de la Llei
8/2011 com a parametre d’aplicacié al cas que ens ocu-
pa, atés que no es tracta d’efectuar una analisi de la
seva adequaci6 al bloc de la constitucionalitat. Amb
tot, ens interessa remarcar que s’empara inequivoca-
ment en larticle 149.1.29 CE, i que no té incidencia en
I’ambit de la proteccio civil, ates que disposa que allo
que preveu s’ha d’entendre «sens perjudici del que es-
tableix la normativa autondmica en materia de protec-
ci6 civil, d’acord amb les competéncies corresponents
a cada territori en virtut del que disposin els estatuts

d’autonomia corresponents» (disposicions finals pri-
mera i segona).

b) A partir d’aqui, i feta la precisié anterior, estem en
condicions de donar resposta als dubtes que suscita
en els diputats sollicitants I’esmena examinada, que
conté dos mandats al Govern amb diferent abast i,
com ja hem explicitat, de caracter no vinculant.

En el primer, s’afirma que el Govern ha d’aprovar una
regulacié legal per a la proteccid de les infraestruc-
tures critiques de Catalunya, amb el segiient contin-
gut: establir els procediments per catalogar el conjunt
de les infraestructures que presten serveis essencials a
la nostra societat i dissenyar un planejament que con-
tingui mesures que garanteixin la continuitat del seu
funcionament, aixi com de prevenci6 i de proteccid
eficaces contra les possibles amenaces envers aques-
tes infraestructures, tant en el pla de la seguretat fisica
com en el de la seguretat de les tecnologies de la infor-
maci6 i les comunicacions.

Aix{ les coses, en vista del que hem exposat en el pa-
rametre, resulta clar que la materia a que fa referén-
cia el projecte de llei previst en I'esmena té com a
objectiu, en darrera instancia, protegir les persones i
els béns i mantenir la tranquillitat i I'ordre ciutadans.
I aixo, principalment, mitjangant la regulacié de diver-
sos procediments i actuacions administratives, com
ara l’elaboracié d’un cataleg o el disseny d’un plane-
jament, tots ells dirigits a prevenir i a protegir aque-
lles infraestructures que tenen un funcionament que
es considera essencial per a les funcions de la societat.

Es tracta, per tant, d’'una norma legal que s’inseriria
en ’ambit de la seguretat publica, entesa en un sentit
ampli i1 alhora com a regulaci6 principal, que hem vist
que és competencia exclusiva de ’Estat (art. 149.1.29
CE), al qual i correspon, en tot cas, la potestat legisla-
tiva en la materia. A més, a partir del que s’ha dit an-
tecedentment, no hi ha dubte que el contingut del pro-
jecte de llei a que alludeix I’'esmena coincideix prima
facie amb el de la Llei estatal 8/2011.

Aixi doncs, el legislador catala no pot requerir al Go-
vern per tal que, en I’actual marc constitucional i es-
tatutari, elabori un projecte de llei amb el contingut
que preveu I’esmena qiiestionada. No obstant aixo, ex-
cusem dir que la Generalitat, en tant que disposa de
competencies estatutariament reconegudes per a la
protecci6 de les persones i els béns i per al manteni-
ment de 'ordre puiblic, pot exercir les facultats recone-
gudes a larticle 10 de la Llei 8/2011 i el Reial decret
704/2011 (art. 10), com ara intervenir en la implanta-
ci6 de plans de suport operatiu, proposar la declaracié
de zona critica i custodiar la informacid sensible so-
bre proteccié d’infraestructures estrategiques de que
disposi. I tot aix0, sens perjudici de I’exercici de les
competencies que li sén propies d’acord amb el que
disposa l'article 164 EAC.
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En la segona part de 'esmena reservada, s’encomanen
dos ulteriors encarrecs al Govern: el primer, I’elabo-
raci6 en el termini de dotze mesos d’«el cataleg d’in-
fraestructures estrategiques de Catalunya», i el segon,
la posada en funcionament d’una comissié interde-
partamental, que desplegui les mesures oportunes
per garantir la continuitat del servei i el funcionament
d’aquestes infraestructures.

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

Pel que ara interessa, i a difereéncia del suposit anterior,
I'esmena no encarrega al Govern I'elaboracié d’una re-
gulaci6 legal sin6 que pretén que faci un cataleg, ac-
tuacié aquesta que té naturalesa eminentment instru-
mental i executiva. Per aquest motiu, tot i que I’Estat
és titular de la competencia exclusiva sobre seguretat
publica ex article 149.1.29 CE i que pot adoptar el seu
propi cataleg en els termes previstos normativament,
estimem que, respectant els parametres que establei-
xi la normativa estatal per a la categoritzacié d’aques-
tes infraestructures, i observant la deguda collaboraci6
que es requereix en aquest ambit, el Govern podria ela-
borar, en cas que ho considerés convenient, un cataleg
amb les infraestructures estrategiques del seu territori.

De la mateixa manera, a 'empara de les seves compe-
tencies funcionals i organitzatives en materia de cos-
sos de seguretat i policia (art. 164 i, a més, art.71.6 i
150 EAC) també podria crear, si ho considerés opor-
td, la comissi6 interdepartamental a que fa referéncia
I’esmena, que es coordinés amb altres actuacions, com
ara les de protecci6 civil o urgencies sanitaries, i col-
laborés amb les funcions dels altres cossos policials de
I’Estat i de Catalunya, en els seus ambits competen-
cials respectius. En tot cas, 'exercici d’aquesta facultat
hauria d’estar suportada per un marc d’acord amb I’Es-
tat que preveiés els mecanismes de collaboraci6 i d’in-
serci6 de I'actuacié de la Generalitat en el si de sistema
que prefiguren la Directiva europea i la Llei estatal.

En conclusid, i d’acord amb els raonaments exposats,
el primer i el segon paragrafs de ’esmena reservada
nimero 428 sén contraris a I'article 149.1.29 CE i no
troben empara en l'article 164.5 EAC. Per contra, el
darrer paragraf no és contrari a la Constitucié ni vul-
nera I’Estatut.

D) L'esmena reservada nimero 429, d’addicié d’una
nova disposici6é addicional, estableix el segiient:

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

El Govern trametra al Parlament un projecte de llei de
creacié de I’Ageéncia Catalana de la Seguretat Social

en el termini de sis mesos a comptar des de I’entrada
en vigor d’aquesta llei.

Aquesta Agencia assumiria de forma immediata les
competencies sobre les prestacions de proteccid social
propies o transferides per I’Estat que actualment ges-
tionen diversos departaments del Govern catala, afe-
gint-hi les prestacions o millores que eventualment es
decidis incorporar. L'estructura de I’Ageéncia Catala-
na de la Seguretat Social ha de preveure la futura as-
sumpci6 de les competencies que actualment sén exer-
cides per 'administracié de 1’Estat.»

A parer dels sollicitants, I’'esmena objecte del nostre
examen té com a proposit impulsar la creacié de la se-
guretat social de la Generalitat, en substitucié del sis-
tema de seguretat social i de la Tresoreria General de
la Seguretat Social de ’Administracié general de I’Es-
tat. Entén que la Generalitat és competent per crear
agencies o altres ens que gestionin les prestacions que
li sén propies, d’acord amb la distribucié competencial
actual que atribueix a 1’Estat la capacitat d’establir la
legislaci6 basica i el regim economic (art. 149.1.17 CE)
i a la Generalitat les facultats d’execucié dels serveis
relatius a la seguretat social (art. 125 i1 165 EAC). Esti-
ma, tanmateix, que no és constitucional que la Gene-
ralitat, a través d’aquestes agencies, assumeixi i gesti-
oni competencies que no li sén propies d’acord amb la
Constituci6 i I’Estatut.

a) Un cop exposades les motivacions dels sollicitants,
procedirem a continuaci6 a efectuar 'enquadrament
competencial corresponent del projecte de llei a que fa
esment I’esmena descrita ut supra per tal de determi-
nar el parametre de constitucionalitat i d’estatutarietat
d’aplicaci6.

Primerament, hem d’assenyalar que una mera aproxi-
maci6 al contingut i a la finalitat de la regulacié que
s’hi preveu permet deduir que aquesta seria dictada a
I’empara de dos titols competencials diferents: els ser-
veis socials (art. 166 EAC) i la seguretat social (art.
165 EAC). En efecte, com analitzarem amb detall més
endavant, a ’Agencia Catalana de la Seguretat Social,
tot i la denominaci6 que expressament se li atorga, li
serien atribuides genericament competencies sobre
les «prestacions de proteccid social», de manera que
aquesta expressio inclouria tant les que formen part
dels serveis socials com les de la seguretat social.

Quant a la competencia exclusiva de la Generalitat so-
bre «serveis socials, voluntariat, menors i promoci6 de
les families», prevista a l'article 166 EAC, ens reme-
tem al que varem dir en el DCGE 13/2012, de 13 de
setembre, que, recordant una doctrina consultiva pre-
via (DCC 279, de 29 de gener de 2007, F III), defineix
«la noci6 de “serveis socials” com “el conjunt d’activi-
tats i de programes dedicats a millorar el benestar de
les persones i dels grups, o també el d’aquelles activi-
tats d’ajuda humana, tecnica i encara material, deman-
dada per la poblaci6 en situacié de necessitat™». Aix{
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mateix, assenyala que, segons la doctrina constitucio-
nal (STC 239/2002, d’11 de desembre, FJ 5), 1a nocid
material «assisténcia social» s’insereix en el principi
rector de la politica social i econdmica regulat a I’arti-
cle 41 CE, si b€ esta clarament separada del concepte
«seguretat social» (FJ 2).

Es subratlla, a més, que el caracter exclusiu, que deriva
del doble fet que la competencia no apareix esmenta-
da, ni de forma collateral, en la llista de I’article 149.1
CE, i que es considera com a competencia expressa-
ment reservada a 'assumpci6 estatutaria per l’article
148.1.20 CE, comporta que I’Estat no disposa de cap
titol competencial explicit i directe que I’habiliti per
intervenir en la materia. Aix{, la «competencia corres-
pon, doncs, a la Generalitat, de forma exclusiva i, per
tant, hi exerceix tant la potestat legislativa plena com
la potestat reglamentaria i la funcié executiva, inclo-
ent-hi l'activitat de foment i les actuacions de natura-
lesa organitzativa, inspectora i sancionadora que porti
aparellades» (DCGE 13/2012, FJ 2).

Pel que fa a la competencia de «seguretat social», pre-
vista als articles 165 EAC i 149.1.17 CE, en nom de la
brevetat ens remetem també a la nostra doctrina més
recent en aquest ambit, en especial als DCGE 8/2013,
de 8 d’agost (FJ 2), DCGE 14/2013, de 15 d’octubre
(FJ 2.4) 1 10/2014, de 27 de febrer (FJ 2).

Amb tot, direm que l'article 165 EAC disposa que cor-
respon a la Generalitat en materia de seguretat social,
«respectant els principis d’unitat econdmica patrimo-
nial i de solidaritat financera de la seguretat social,
la competencia compartida, que inclou: a) El desple-
gament i 'execucié de la legislaci6 estatal, llevat de
les normes que configuren el régim econdomic. b) La
gestid del réegim econdmic de la seguretat social [...]».
A més, de que, pel que ara interessa, I’apartat 2 pre-
veu que la Generalitat «pot organitzar i administrar, a
aquests efectes i dins del seu territori, tots els serveis
relacionats amb les materies damunt especificades, i
exerceix la tutela de les institucions, les entitats i les
fundacions en materia de sanitat i seguretat social, lle-
vat de I’alta inspecci6, que queda reservada a I’Estat».

Aix{ doncs, com ja varem dir en el DCGE 14/2013, les
competencies estatutaries de la Generalitat en materia
de seguretat social comprenen:

«un ampli ventall de facultats de les quals s’exceptu-
en, igual que ho feia l'article 17.2 EAC 1979, “les nor-
mes que configuren el regim economic” i “[1]a gestié
del régim economic de la seguretat social”, materia,
aquesta darrera, en que les potestats de la Generalitat
es limiten a ’esfera executiva (STC 195/1996, de 28
de novembre, FJ 10, i 51/2006, de 16 de febrer, FJ 4).

Precisament, pel que fa a I’abast de les competeéncies
executives de 'article 165.1.a i b EAC, podem afirmar
que la Generalitat les té atribuides amb caracter gene-
ral, especialment si es t€ en compte que, com hem vist,
lapartat 2 del citat precepte assenyala que la Generali-

tat podra organitzar i administrar, dins del seu territo-
ri, tots els serveis relacionats amb les materies exposa-
des en I'apartat 1 (seguretat social), a més d’exercir la
tutela de les institucions, entitats i fundacions en ma-
teria de sanitat i seguretat social, i 'Estat es reservara
l’alta inspecci6, amb el limit conegut de respectar els
«principis d’unitat econdmica patrimonial i de solida-
ritat financera de la seguretat social» (FJ 2).

En efecte, la jurisprudeéncia constitucional ha tin-
gut ocasié de delimitar aquest ambit de comparticié
precisant que correspon a ’Estat la competencia so-
bre la legislacié basica de les materies que integren la
seguretat social, amb l'objectiu de garantir un regim
unic i uniforme en el conjunt del territori estatal (STC
124/1989, de 7 de juliol, FJ 3), reservant a les comu-
nitats autonomes el seu desenvolupament, la potestat
reglamentaria i la funcié executiva.

Certament, la distribucié de funcions en I’ambit de la
seguretat social, articulada sobre la base del conegut
esquema bases-desenvolupament, experimenta una
notable alteracié en 1’ambit especific del seu réegim
economic. En aquest punt, la doctrina constitucional
ha manifestat reiteradament que la competencia de
I’Estat no només inclou les potestats normatives, si-
nd que s’estén també a I'exercici de les competencies
executives, per tal de «[...] preservar la unidad del sis-
tema espaiiol de Seguridad Social y el mantenimiento
de un “régimen publico”, es decir, Unico y unitario de
Seguridad Social para todos los ciudadanos (art. 41
de la Constitucién), que garantice al tiempo la igual-
dad de todos los espafioles en el ejercicio de los de-
rechos y deberes en materia de Seguridad Social (art.
149.1.1% de la Constitucién)» (STC 124/1989, FJ 3).

b) Un cop delimitades les regles que defineixen el re-
gim competencial de les materies «serveis socials» i
«seguretat social», estem en condicions de pronunciar-
nos sobre la possible tatxa d’inconstitucionalitat de
I’esmena qiiestionada, a partir del seu examen detallat.

Com hem avangat, 'esmena fa referéncia a un projecte
de llei de creaci6 de I’Agencia Catalana de la Seguretat
Social. Aquesta Agencia assumiria un feix de compe-
tencies, en dos moments temporals: de forma imme-
diata, les que gestionen actualment els diversos depar-
taments del Govern catala, incloent les prestacions de
protecci6 social, ja siguin les propies o les que han es-
tat transferides per I'Estat, com també les prestacions
o millores que, eventualment, decideixi incorporar la
Generalitat, a 'empara de les seves competencies esta-
tutaries ex articles 1651 166 EAC. I, eventualment, les
altres competencies que, pel fet de ser de titularitat es-
tatal, com reconeix explicitament I’esmena, requerei-
xen que es dugui a terme préviament el corresponent
procés de transferéncia. En aquest sentit, podria resul-
tar adequada 'aplicaci6 de T'article 150.2 CE, que pre-
veu la possibilitat que 1’Estat transfereixi, mitjancant
llei organica, «facultats corresponents a una materia
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de titularitat estatal que per la seva naturalesa siguin
susceptibles de transferéncia».

D’entrada, res no es pot oposar al fet que, a 'empa-
ra de les seves competencies substantives (art. 165 i
166 EAC) i d’organitzaci6 i gestié dels serveis publics
(art. 71.6 1 150 EAC), es prevegi la creaci6 en el si de
la Generalitat d’'una entitat que actui amb personalitat
juridica propia, autonomia administrativa i economica
i plena capacitat d’obrar. En el cas que ara ens ocupa,
estimem, es tractaria de gestionar de forma concentra-
da les distintes prestacions de proteccié social, d’acord
amb les tendeéncies organitzatives més recents del sec-
tor public, combinant les diverses tecniques de dret
public i de dret privat que ofereix I'ordenament juridic,
en un sector que es caracteritza per un complexa trama
organitzativa del sistema de seguretat i serveis socials
(interdepartamental, territorial i interinstitucional).

Aixi mateix, tampoc no és mereixedora de cap cri-
tica de constitucionalitat ni d’estatutarietat el fet que
I’Agencia assumeixi competencies sobre les prestaci-
ons de proteccid social que actualment gestionen els
departaments de la Generalitat i les millores que hi
estiguin connectades. I aixo, tant pel que fa a les com-
petencies sobre serveis socials, que com hem vist sén
exclusives de la Generalitat (art. 166 EAC), com a les
competencies de desenvolupament legislatiu i d’execu-
ci6 de la legislaci6 estatal sobre seguretat social, in-
cloent-hi la gesti6 del seu regim economic (art. 165.1.a
i b EAC).

Hem de recordar, a més, que l'article 165.2 EAC fa-
culta la Generalitat per organitzar i administrar, dins
del seu territori, tots els serveis relacionats amb la se-
guretat social, a més d’exercir la tutela de les instituci-
ons, les entitats 1 les fundacions en materia de sanitat
i seguretat social, reservant a I’Estat I’alta inspeccio,
tot respectant els principis d’unitat economica patri-
monial i de solidaritat financera de la seguretat social.
De fet, aquestes facultats ja han estat sent exercides
per I'Institut Catala d’Assisténcia i Serveis Socials
(ICASS), creat 'any 1983, amb personalitat juridica
propia, com a entitat gestora de les prestacions d’assis-
teéncia social i els serveis socials de la seguretat social
a tot el territori de Catalunya, previstos entre d’altres a
la Llei 12/2007, d’11 d’octubre, de serveis socials.

Dit aix0, cal que tractem dues qiiestions ulteriors. La
primera, relativa a les critiques que suscita la deno-
minaci6 que se li atorga a la futura entitat («Agencia
Catalana de la Seguretat Social»), pel fet que tant el
marc constitucional i estatutari com la doctrina consti-
tucional mateixa han identificat aquesta expressié amb
I’ambit competencial de titularitat exclusiva de I’Es-
tat. De manera que, ates que es proposa que ’Ageéncia
dugui a terme funcions que pertanyen tant a la mate-
ria «serveis socials» com a la materia «seguretat so-
cial», dins la competencia de la Generalitat, i en els
termes abans indicats, estimem que seria més adequat
que aquesta adoptés una intitulacié que no induis a cap

mena de confusi6 en l'esfera competencial d’ambdues
administracions.

Pel que fa a la segona i darrera, es refereix a I’abast del
darrer incis de 'esmena analitzada que, com veurem,
conté una previsié de caracter eminentment organit-
zatiu i estructural. Aix{, disposa que «[1]’estructura de
I’Agencia Catalana de la Seguretat Social ha de pre-
veure la futura assumpci6 de les competeéncies que ac-
tualment son exercides per 'administracié de I’Estat
[la cursiva és nostra]», de manera que, al nostre parer,
alludeix a la necessitat que I’Ageéncia, des del punt de
vista dels mitjans materials i personals, pugui fer front
a ’eventual circumstancia d’assumir, si és procedent,
les competencies que actualment sén exercides per
I’'Administracié de I’Estat, presumiblement i principal,
les relatives a la seguretat social ex article 149.1.17 CE.

D’acord amb l’anterior, el fet que el projecte de llei a
que fa referéncia doti ’Ageéncia d’una estructura sufi-
cient per fer-se carrec d’aquesta eventualitat no permet
arribar a una conclusié d’inconstitucionalitat ni d’anti-
estatutarietat. En efecte, entenem que la citada llei de
creacié de ’Ageéncia Catalana de Seguretat Social no
s’erigeix en la norma per la qual la Generalitat assumi-
ra directament competencies corresponents a una ma-
teria de titularitat estatal, ja que, com hem dit, aquesta
possibilitat només es pot operar a través dels corres-
ponents mecanismes de transferéncia o delegaci6 a les
comunitats autbnomes, mitjancant una llei organica ex
article 150.2 CE.

Es per tots aquests motius que considerem que I'esme-
na reservada nimero 429, interpretada en els termes i
amb D’abast exposats, no €s contraria a la Constitucié
ni a I’Estatut.

E) L'esmena nimero 431, d’addicié d’'una nova dispo-
sicié addicional, estableix el segiient:

«Modificacié de la llei de I’Autoritat Catalana de la
Competencia

En el termini de sis mesos a comptar des de la publi-
caci6 d’aquesta llei, el Govern presentara al Parlament
un projecte de llei de modificacié de la Llei 1/2009,
del 12 de febrer, de I’Autoritat Catalana de la Com-
petencia, per tal de preveure una eventual assumpci6
de les funcions reguladores en 'ambit de la garantia
de l’accés a xarxes en I’energia, les telecomunicaci-
ons i el transport ferroviari, i adaptar 'organitzacio;
I’estructura de personal; el régim economic, de con-
tractacid i patrimonial; i la collaboracié amb ’admi-
nistracié de la Generalitat i altres administracions a
aquesta funcid.»

A parer dels diputats sollicitants, 'esmena que acabem
de reproduir conté un mandat per tal que el Govern
aprovi un projecte de llei que modifiqui la Llei 1/2009,
del 12 de febrer, de ’Autoritat Catalana de la Compe-
tencia (en endavant, ACCO), a fi d’atorgar a aquest ens
funcions reguladores que no s6n competencia de la
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Generalitat. Ho exemplifica afirmant que, en un ambit
com el de I’energia, la Generalitat té una mera compe-
téncia compartida, de manera que ha de respectar les
bases que fixi I’Estat en I’activitat de distribuci6 que
s’acompleixi a Catalunya (art. 133.1.b EAC). A criteri
dels peticionaris, ’'esmena tampoc no respecta l’arti-
cle 149.1.21 CE en no posar cap condicionant a I’as-
sumpcid de 'exercici de funcions reguladores en am-
bits com el transport per ferrocarril.

a) Per tal de situar ’esmena en el seu context, cal fer
esment al fet que la modificaci6 de la Llei 1/2009 por-
taria com a conseqiiencia assignar a ’ACCO les fun-
cions reguladores en els sectors i en I’ambit descrit en
la disposicid, a més de les funcions que actualment té
en relacié amb la promocio i la defensa de la compe-
téncia, en sentit estricte, que exposarem després.

Sobre aix0, podem apuntar que la descentralitzacié en
organismes independents de ’Administraci6 publica
de les funcions de control derivades de la defensa de la
competeéncia inicialment, i les de supervisié dels mer-
cats regulats, en un moment posterior, a conseqiien-
cia del procés liberalitzador, troba el seu encaix, en
I’ambit europeu, en l'article 35 del Reglament 1/2003,
de modernitzacié de I'aplicaci6 del dret de la compe-
tencia a la Uni6é Europea que estableix que els estats
membres han de designar lliurement l'autoritat o les
autoritats de la competencia responsables d’aplicar els
articles 101 i 102 del Tractat de funcionament de la
Uni6 Europea (TFUE). La normativa comunitaria pre-
veu, a més, que aquestes autoritats puguin incorporar
funcions administratives i jurisdiccionals. Al seu torn,
la jurisprudencia del TJUE ha delimitat de forma ho-
mogenia els contorns del disseny institucional de les
autoritats estatals corresponents.

A Tanterior, i sense anim d’exhaustivitat, cal que afe-
gim les disposicions de les directives en els diversos
ambits sectorials concrets que exigeixen la designacié
en cada Estat membre d’autoritats reguladores a esca-
la estatal (aixi, per exemple, l'article 35 de la Directi-
va 2009/72/CE del Parlament Europeu i del Consell,
de 13 de juliol, i 'article 39 de la Directiva 2009/73/
CE del Parlament Europeu i del Consell, de la matei-
xa data, pel que fa al mercat interior de I'electricitat i
del gas natural, respectivament; I’article 3 de la Direc-
tiva 2002/21/CE, de 7 de marg, relativa a les comu-
nicacions electroniques, o 'article 55 de la Directiva
2012/34/UE, de 21 de novembre, del Parlament Eu-
ropeu i del Consell, pel que fa al transport ferroviari).

En aquest marc, si bé inicialment, s’havia optat, en
I’ambit estatal, per una separacié de funcions entre
autoritats sectorials i I'autoritat de defensa de la com-
peténcia, la Llei 3/2013, de 4 de juny, de creaci6 de
la Comissi6é Nacional dels Mercats i la Competencia
(CNMC), agrupa en aquest ens de nova creaci6 les
funcions relatives al funcionament correcte dels mer-
cats i dels sectors supervisats fins aquell moment per
la Comissié Nacional d’Energia, la Comissi6 del Mer-

cat de les Telecomunicacions, la Comissié Nacional de
la Competencia, el Comite de Regulacié Ferroviaria,
la Comissio Nacional del Sector Postal, la Comissio de
Regulacié Economica Aeroportuaria i el Consell Esta-
tal de Mitjans Audiovisuals.

b) Una vegada glossat el contingut de ’esmena, ex-
posades les raons adduides pels sollicitants que fona-
menten els seus dubtes i fetes aquestes consideracions
previes, passarem a efectuar ’'enquadrament compe-
tencial i a determinar el canon de constitucionalitat i
d’estatutarietat d’aplicaci6. A aquests efectes, analit-
zarem primer de tot 'objecte material i la finalitat de
I’esmena, tenint en compte les facultats que eventual-
ment podria assumir PACCO, aixo0 és, «funcions re-
guladores» en I’ambit de «la garantia de I'accés a xar-
xes» en l’energia, les telecomunicacions i el transport
ferroviari.

Aixi, pel que fa a aquestes «funcions reguladores»,
malgrat que no en puguem determinar el contingut
precis per la manca de concreci6 de la disposicio, a
manera de contextualitzaci6 previa, hem de dir que el
concepte regulacio, que no sempre ha estat pacific, ates
el seu caracter polisemic i origen extrajuridic, és cada
dia més utilitzat en el camp del dret public, especial-
ment a ’hora d’analitzar les funcions de les autoritats
administratives independents en I’ambit de la compe-
téncia, car apareix vinculat intimament a la substituci6é
dels regims de monopoli per d’altres de lliure concur-
réncia en que resultava imprescindible garantir el lliu-
re mercat i el pluralisme a I’hora d’accedir-hi.

Actualment, la majoria d’ordenaments configuren la
regulacio com una modalitat d’actuacié administrativa
exercida per un ens independent i diferent de ’Admi-
nistraci6 publica, que es concreta a través de diverses
tecniques administratives, normatives i no normatives,
com ara les circulars especialitzades, les autoritza-
cions, les sancions, la mediaci6 i I'arbitratge. En cada
cas, I’ens regulador fara ds de les seves funcions se-
gons el tipus de norma habilitant i el cas concret.

Pel que fa al suposit que ara ens ocupa, centrat en els
sectors de I'energia, les telecomunicacions i el trans-
port ferroviari, cal dir que I’abast d’aquestes funcions,
en relaci6 amb 'accés a les xarxes que donen suport
als serveis esmentats, troba concrecio tant en 1’orde-
nament juridic europeu, quan s’estableixen les obliga-
cions i competencies de les autoritats reguladores so-
bre els esmentats sectors, com en la seva transposici
en 'ambit estatal, a través de les funcions que la Llei
3/2013 atribueix a la CNMC, centrades en els meca-
nismes de supervisié i control i, si escau, en la resolu-
ci6 dels conflictes que es puguin plantejar entre els di-
ferents operadors econdmics, com també en I’exercici
de la potestat inspectora i sancionadora.

Aixi, segons la Llei 3/2013, esmentada (art. 30), cor-
respon a la CNMC, amb I’habilitaci6 expressa previa,
una funcié de desenvolupament normatiu de caracter
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general, mitjangant circulars, respecte de tots els sec-
tors sotmesos a la seva supervisié. A més, en els sectors
electrics i del gas natural, també li atribueix explicita-
ment (art. 7) emissié de circulars sobre la metodologia
per al calcul dels peatges d’accés a les xarxes d’electri-
citat i a les installacions de gas, transport, distribucio,
regasificaci6 i carrega, i per a 'accés a les infraestruc-
tures transfrontereres en ambdds sectors. Igualment, la
CNMC exerceix facultats de supervisi6 de les condi-
cions d’accés a 'emmagatzematge de gas i de resolucié
de conflictes respecte dels contractes d’accés a tercers
a les xarxes de transport i, si s’escau, de distribucié en
ambdds mercats (art. 7 1 12, respectivament). I I'ante-
rior, respectant el marc normatiu establert per I’Estat
a 'empara de les seves competencies en els diversos
sectors afectats.

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

Finalment, sobre el transport ferroviari, a titol indi-
catiu, les funcions reguladores atribuides a la CNMC
comprenen l’establiment de mecanismes per salva-
guardar la pluralitat de I'oferta en la prestaci6 dels ser-
veis sobre la xarxa ferroviaria d’interes general, ga-
rantir la igualtat entre les empreses en les condicions
d’accés al mercat, supervisar les negociacions entre
empreses ferroviaries i administradors d’infraestruc-
tures sobre els canons i tarifes, vetllar perqué aquests
compleixin la normativa sectorial o resoldre els con-
flictes que puguin plantejar-se entre les empreses i els
administradors (art. 11 de la Llei 3/2013).

Quant a I’expressié «garantia d’accés a la xarxa»,
aquesta es refereix, en ’ambit de la competencia, al fet
que l'autoritat independent en aquesta materia esde-
vé precisament I’encarregada d’assegurar I'accés dels
operadors econdmics en condicions equitatives i no
discriminatories als beneficis derivats de la prestacié
de determinats serveis considerats essencials, en tant
que tots tenen en comt el fet que es dispensen a par-
tir del gaudi d’una infraestructura dissenyada en xar-
xa, el manteniment i desenvolupament de la qual re-
quereix, a més, elevades inversions de capital. Aquesta
garantia té per finalitat, doncs, liberalitzar I’accés al
mercat, i, pel que ara interessa, permet instrumentar la
competencia en els sectors regulats (com ara ’energe-
tic, de telecomunicacions o el del transport ferroviari).
Labast concret d’aquest dret i la seva configuraci6 de-
pendra del servei de que es tracti, en funcié de la nor-
mativa sectorial corresponent.

A partir del que ha estat definit fins ara, en la me-
sura que les funcions reguladores constitueixen per

si mateixes un conjunt d’actuacions adregades tant a
la promocié com a la defensa de la competencia en
els sectors mencionats, entenem que I’objecte mate-
rial i la finalitat de ’esmena examinada s’'emmarquen
principalment en la materia de «defensa de la com-
peténcia», entesa com la ordenacid de la llibertat de
competencia «mediante la prevencién y, en su caso,
la represion, de las situaciones que constituyen obstéa-
culos creados por decisiones empresariales para el
desarrollo de la competencia en el mercado» y «con-
gruentemente como especie del género de las compe-
tencias de ordenacion del mercado» (STC 208/1999,
d’11 de novembre, FJ 5).

Un cop enquadrada la materia que estem tractant, i
per tal de delimitar el repartiment competencial en-
tre ’Estat i la Generalitat, ens €s convenient repren-
dre la citaci6 de la rellevant STC 208/1999, en que
IAlt Tribunal declara que «[...] la materia defensa de
la competencia, como tal, no se halla atribuida ex-
presamente al Estado por la Constitucién. Por con-
siguiente, en la medida en que el conjunto de com-
petencias atribuidas al Estado por la Constitucién no
lo impidan, podra corresponder a las Comunidades
Auténomas en virtud de sus propios Estatutos» (FJ 5,
primer paragraf).

Amb tot, seguidament, en la mateixa resolucid, el Tri-
bunal reconeix la intervencié de I’Estat en la materia
a través del titol competencial de I'article 149.1.13 CE,
en la mesura que la defensa de la competéncia és un
element definitori del mercat, de manera que «no sélo
la normacion, sino todas las actividades ejecutivas que
determinen la configuracién real del mercado tinico
de ambito nacional habran de atribuirse al Estado, al
que corresponderdn, por lo tanto, las actuaciones eje-
cutivas en relacién con aquellas précticas que puedan
alterar la libre competencia en un dmbito supracomu-
nitario o en el conjunto del mercado nacional, aunque
tales actos ejecutivos hayan de realizarse en el territo-
rio de cualquiera de las Comunidades Auténomas [...].
A lo que hay que afiadir que [...] al Estado [...] le cor-
responde articular los mecanismos de coordinacién
que estime necesarios (FJ 6).

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

Precisament, en absencia d’un titol competencial con-
ferit constitucionalment a I’Estat, i en consonancia
amb el pronunciament del Tribunal Constitucional su-
ara esmentat, la Llei 1/2002, de 21 de febrer, de coor-
dinacié de les competencies de I'Estat i les comunitats
autonomes en materia de defensa de la competencia,
introdui determinats punts de connexié perque les co-
munitats autonomes que aixi ho haguessin previst en
els respectius estatuts poguessin exercir les seves com-
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petencies executives. En aquest sentit, cal recordar que
I’Estatut d’autonomia de Catalunya de 1979 reserva-
va a I’Estat la funcié legislativa en aquest ambit (art.
12.5), en el marc de la competeéncia de la Generalitat
sobre comer¢ interior.

Per la seva banda, I'article 154 de I’Estatut de 2006
incorpora tanmateix un titol competencial autbnom
(«Promoci6 i defensa de la competencia»), i atribui es-
pecificament a la Generalitat la competencia exclusiva
en materia de promoci6 de la competencia i la compe-
téncia executiva en materia de defensa de la competen-
cia en l’exercici de les activitats economiques que al-
terin o puguin alterar la lliure competencia del mercat
en I’ambit territorial de Catalunya, i la competeéncia
exclusiva sobre I’establiment i la regulacié de I'orga-
nisme independent que ha d’exercir aquestes compe-
tencies.

Tot seguit, en el marc delimitat per la doctrina cons-
titucional i I’Estatut de 2006 (art. 154.3), s’aprova la
Llei 1/2009, del 12 de febrer, de I’Autoritat Catalana
de la Competencia, per la qual es crea ’TACCO com
a organisme independent, sota la forma d’organisme
autonom de caracter administratiu, amb personalitat
juridica propia i plena capacitat d’obrar en I’exerci-
ci de les seves funcions (art. 1), amb 'objectiu gene-
ric de «garantir, millorar i promoure les condicions
de lliure competencia i transparéncia en els mercats
respecte a les activitats econdmiques que s’exercei-
xen principalment a Catalunya» (art. 2.1), i, més con-
cretament, d’assumir totes les competeéncies atribu-
ides estatutariament a la Generalitat en materia de
promocid i també de «defensa de la competencia»
(art. 2.2), referides a «les activitats economiques que
s’exerceixen principalment a Catalunya i que alteren
o poden alterar la competéncia», seguint la redacci6
estatutaria.

A aquests efectes, segons l’article 3.4 de la Llei 1/2009,
I’ACCO exerceix, en I’ambit de la defensa de la com-
petencia, les funcions d’instrucci6 i resolucié dels ex-
pedients dels assumptes que se’n deriven. En 'ambit
de la promoci6, desenvolupa les funcions d’informe de
regulaci6 i les funcions d’analisi que comprenen, entre
d’altres, les facultats d’investigacié dels diversos sec-
tors economics pel que fa a les situacions contraries a
la competencia, i I’elaboracid i la difusié d’estudis re-
lacionats amb la competencia. Aixi mateix, duu a ter-
me les funcions d’arbitratge. Precisament, en el nostre
DCGE 13/2013, de 10 d’octubre (FJ 2) ja vam assenya-
lar que la defensa de la competencia, en gran mane-
ra per influéncia de I'ordenament comunitari, consti-
tueix «en el nostre dret un bloc normatiu molt definit»,
caracteritzat essencialment per la definici6 previa
de conductes prohibides, tant per la seva naturalesa
(practiques collusories, abis de posicié dominant i ac-
tes deslleials que falsegin la lliure competeéncia), com
per la seva afectacié al mercat, que s6n sotmeses al

coneixement de I'autoritat corresponent, que investiga,
instrueix i imposa la sancié pertinent.

¢) Delimitat el canon de constitucionalitat que ens ha
de servir per resoldre els dubtes que planteja la sol-
licitud, ens correspon ara examinar si I’'esmena nime-
ro 431 s’ajusta o no als requeriments d’aquest para-
metre.

Primer de tot, direm que €s clar que, si bé res no es pot
objectar al fet que la Generalitat, en virtut de la potes-
tat d’organitzar i gestionar els seus serveis (art. 71.6
EAC i 150 EAC), pugui preveure ’assignaci6 d’altres
funcions a TACCO, aquestes, com €s 10gic, i també les
previstes en 'esmena examinada (reguladores en ’'am-
bit de la garantia de l'accés a xarxes en I'energia, les
telecomunicacions i el transport ferroviari) han de tro-
bar empara en la competencia exclusiva de promoci6
de la competencia o en la més especifica competen-
cia executiva en materia de defensa de la competencia,
que son atribuides estatutariament a la Generalitat
(art. 154 EAC).

A partir d’aqui, si atenem a la naturalesa i a les carac-
teristiques inherents a les funcions de regulaci6, que ja
han estat descrites, entre les quals, es troba la potestat
normativa a través de circulars o comunicacions, amb
efectes vinculants per als subjectes afectats, entenem
que l'atribucié d’aquestes funcions de regulacié i la
consegiient adaptacio, a aquests efectes, de I'organit-
zacio, l'estructura de personal, el regim economic, de
contractaci6 i patrimonial de PACCO no troba encaix
en les competéncies de la Generalitat previstes a I'ar-
ticle 154 EAC.

En aquest sentit, cal recordar que a I’Estat, a través
del titol competencial que li confereix larticle 149.1.13
CE i en la mesura que la defensa de la competencia
és un element definitori del mercat, li poden corres-
pondre, a més de la competencia normativa, les facul-
tats executives necessaries per combatre les practiques
que puguin alterar la lliure competencia. Una capa-
citat, aquesta darrera, que adquireix una rellevancia
destacada en I’ambit dels sectors regulats, com és el
cas dels que s6n objecte de I'esmena, perqueé compor-
ten un impacte sobre el mercat estatal o compten amb
un abast supracomunitari. Respecte dels sectors pre-
citats, el Consell ha efectuat una analisi de la distri-
bucid constitucional i estatutaria de competencies, en-
tre d’altres, en els DCGE 22/2014, de 3 de novembre,
FJ 21 3;7/2014, de 27 de febrer, FJ 2; 6/2011, de 20 de
maig, FJ 2.2, 1 2/2011, de 4 de marg, FJ 3), als quals
ens remetem, en nom de la brevetat.

En segon i darrer terme, hem de dir, ex abundantia,
que el suposit que ens ocupa, a diferéncia del que hem
argumentat amb relacié amb I’'esmena sobre la creacid
de I’Agencia Catalana de Seguretat Social, no conté
un reconeixement explicit de les competencies de les
quals és titular I’Estat, siné que consisteix en proposar
la modificacié6 de la Llei 1/2009, de I’Autoritat Catala-
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na de la Competencia, per tal que assumeixi directa-
ment determinades funcions reguladores que, d’acord
amb el marc de distribucié de competencies actual, no
es troben a disposici6 del legislador catala.

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

F) L’esmena reservada numero 433, d’addicié d’una
nova disposicié addicional, estableix el segiient:

«Nova disposici6 addicional Llei de seguretat nuclear

En el marc de les competencies que ens atorga I’ar-
ticle 132 de I’Estatut d’Autonomia de Catalunya, i en
el context establert per la Directiva 2014/87, de 8 de
juliol de 2014, de 1a Comissid, sobre diferents aspectes
relatius a la seguretat nuclear i en especial a tot allo
que fa referencia a la supervisi6 de les installacions
nuclears i de la seva operativitat, aixi com a l’atorga-
ment i renovaci6 de les llicencies d’operacié d’aques-
tes installacions, a 'emmagatzematge dels residus nu-
clears, i a la implementaci6 dels plans d’emergencia i
de protecci6 civil, en el termini de sis mesos el Go-
vern elaborara un projecte de llei de Seguretat nuclear
que estableixi el planejament de la normativa basica
de seguretat que hauran de complir les installacions
nuclears que vulguin operar en territori catala i deter-
minara la creacié d’un ens supervisor de la seguretat
nuclear.»

A parer dels sollicitants, 'objecte de la disposicié exa-
minada consisteix que el Govern elabori un projecte de
llei sobre una materia, la seguretat nuclear, en la qual
la Generalitat no té competencia exclusiva. Larticle
132.4 de I’Estatut determina, recorden els peticionaris,
que «[L]a Generalitat participa en I'execucié en mate-
ria de seguretat nuclear [...]». Considera que aquesta
participacié a que alludeix 1’Estatut no es pot enten-
dre ampliada a la possibilitat de legislar sobre aquesta
materia, ja que és 'Estat i no pas les comunitats auto-
nomes qui pot realitzar el planejament de la normativa
basica de seguretat de les centrals nuclears, a través de
la seva competencia sobre les bases del régim miner i
energetic (art. 149.1.25 CE). Ho rebla asseverant que
ni les competencies exclusives, compartides ni execu-
tives de la Generalitat en materia d’emergencies i pro-
teccio civil (art. 132 EAC), ni les competencies com-
partides sobre energia i mines (art. 133 EAC) emparen
la regulaci6 proposada.

a) Una vegada exposat el contingut de I’esmena i els
dubtes que emparen la sollicitud, per tal de determi-
nar el parametre de constitucionalitat i d’estatutarie-
tat aplicable, procedirem seguidament a enquadrar-la
materialment, atenent al seu contingut i a la seva fina-
litat. Aix{i, com hem indicat, la proposta de nova dis-
posici6 incorpora dos mandats al Govern: el primer,
perque elabori un projecte de llei de seguretat nuclear,
que estableixi el «planejament de la normativa basica
de seguretat que hauran de complir les installacions

nuclears que vulguin operar en territori catala» i el se-
gon, perque es crei un ens supervisor de la seguretat
nuclear.

D’entrada, podem dir que la regulacié a queé fa menci6
I’esmena se centra en la seguretat de les installacions
nuclears i, per tant, s’insereix en 'ambit més ampli de
I’energia nuclear. En concret, entenent 'expressié «nor-
mativa basica» com a principal o rellevant, es tractaria
d’establir els requisits i les condicions de seguretat que
han de complir les installacions nuclears que pretenen
funcionar en el territori de Catalunya, com també d’ar-
ticular els mecanismes organics necessaris per a la su-
pervisié del seu compliment. Aixd es veu confirmat
pel context en el qual s’hauria d’ubicar I’hipotetic pro-
jecte de llei que, segons diu expressament la disposicid
qiiestionada, seria la Directiva 2014/87, de 8 de juliol
de 2014, de la Comissid, sobre diferents aspectes de
la seguretat nuclear i, en especial, en tot allo relatiu
a la supervisi6 de les installacions, 'emmagatzemat-
ge dels residus nuclears i la implementaci6 dels plans
d’emergencia i de protecci6 civil.

Aixi, aquesta Directiva, per la qual es modifica I’ante-
rior 2009/71/Euratom, estableix un marc comunitari
per a les installacions nuclears, adoptat arran de 1’ex-
periencia de I'accident nuclear de Fukushima (Japd)
de 2011, per minimitzar els riscos i garantir el maxim
nivell de seguretat nuclear. En base a les Conclusions
del Consell Europeu de 24 i 25 de marg de 2011, les
autoritats reguladores estatals competents, juntament
amb la Comissio, han dut a terme avaluacions de risc
i de seguretat («proves de resisténcia») de les centrals
nuclears de tota la Unié Europea, en el marc del Gru-
po Europeo de Reguladores de Seguridad Nuclear
(ENSREQG) i de la Decisié 2007/530/Euratom de la
Comissio.

Un cop delimitat 'enquadrament material de I'esme-
na, i pel que fa al repartiment competencial en aquest
ambit, hem de tenir present que la competencia sobre
«seguretat nuclear» no apareix expressament en el
text de la Constitucio, si bé la doctrina constitucional,
I’ha encabit dins de I’energia nuclear, definida com
una modalitat concreta d’energia. D’acord amb aixo,
el Tribunal Constitucional ha interpretat que formen
part de les competencies estatals sobre les «bases del
régim energetic» previstes a l'article 149.1.25 CE les
diferents activitats relatives a la producci6, en qual-
sevol modalitat, d’energia nuclear, com també a I'em-
magatzematge dels residus que s’hi produeixin (STC
14/2004, de 12 de febrer, FJ 10).

En aquest context, I'article 133 EAC relatiu a «Energia
i mines» atribueix a la Generalitat la competencia com-
partida en materia d’energia, que inclou, entre d’altres:
la regulaci6 de les activitats de produccid, emmagatze-
matge i transport d’energia, 'atorgament de les autorit-
zacions de les installacions que transcorrin {ntegrament
pel territori de Catalunya i I’exercici de les activitats
d’inspeccid i control de totes les installacions exis-
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tents a Catalunya (lletra a); la regulacié de I'activitat
de distribuci6 d’energia que s’acompleixi a Catalunya,
i I'atorgament de les autoritzacions de les installacions
corresponents i 'exercici de les activitats d’inspeccio i
control de totes les installacions existents a Catalunya
(lletra b); el desplegament de les normes complementa-
ries de qualitat dels serveis de subministrament d’ener-
gia (lletra ¢), i el foment i la gesti6 de les energies reno-
vables i de I'eficiencia energetica (lletra d).

Amb tot, la mateixa jurisprudeéncia constitucional ha
constatat la concurréncia competencial caracteristi-
ca del sector energetic, pel fet que manté una evident
connexié amb altres ambits com la seguretat de les
installacions, la defensa del medi ambient i la planifi-
caci6 econdomica. En concret, pel que aqui ens interes-
sa, no cal dir que és evident la relaci6 entre la segure-
tat nuclear i la «seguretat publica», atesa la perillositat
inherent a I’activitat de generacié i d’emmagatzematge
derivada d’aquest tipus d’energia, associada al possible
alliberament a ’'ambient de productes radioactius o ra-
diacions ionitzants que no sén detectables per als sen-
tits. Precisament per aixo, el Tribunal Constitucional,
reconeixent les competencies de les comunitats auto-
nomes en materia de proteccié civil per a la preser-
vaci6 de les persones i els béns en situacions d’emer-
gencia, ha establert una connexid prevalent entre la
seguretat nuclear i I’article 149.1.29 CE en el cas de
«situaciones de emergencia grave, con necesaria mo-
vilizacién de recursos y servicios de diversas adminis-
traciones publicas en razén de su alcance supraterrito-
rial» (STC 14/2004, FJ 9, fent cita de 1a STC 133/1990,
de 19 de juliol, FJ 6).

Pel que fa a Iabast del titol competencial estatal sobre
seguretat publica (art. 149.1.29 CE), ens limitarem aqui
a fer remissio al que ja hem exposat a bastament en la
lletra C) de l'apartat 2 d’aquest mateix fonament juri-
dic, amb relaci6 a les infraestructures critiques. No de-
bades, com es recordara, dins de 'ambit d’aplicacié de
la Llei 8/2011, alla citada, s’inclouen també les instal-
lacions nuclears, sens perjudici que els sigui d’aplica-
ci6 la seva normativa especifica, a la qual alludirem
seguidament.

Aixi mateix, hem de recordar que el Tribunal Cons-
titucional ha declarat que en la materia especifica de
proteccio civil, que, com hem dit, persegueix la preser-
vaci6 de les persones i els béns en situacions d’emer-
gencia, es produeix una concurrencia de competencies
de I’Estat, a I'empara de l'article 149.1.29 CE, i de les
comunitats autdbnomes que les hagin assumit en virtut
de les seves habilitacions competencials. Per aquesta
rad, I’exercici de la competeéncia en materia de pro-
teccid civil dependra en cada cas de la naturalesa,
l’abast i les dimensions de la situacié d’emergencia i
els recursos i els serveis que sigui necessari mobilit-
zar, en la mesura que poden requerir una coordinacié
de totes les administracions publiques afectades i una

aportaci6 de recursos a nivell supraautonomic (STC
133/1990, de 19 de juliol, FJ 51 6).

Per la seva part, l'article 132 EAC atribueix a la Ge-
neralitat la competeéncia exclusiva en materia de pro-
teccid civil, que inclou, en tot cas, la regulaci6, la
planificacié i I’execucié de mesures relatives a les
emergencies i la seguretat civil, i també la direcci6
i coordinaci6 dels serveis de proteccid civil, respec-
tant el que estableixi I’Estat en materia de seguretat
publica.

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

Un cop exposat el parametre competencial constitu-
cional i estatutari, i a tall de context normatiu, esti-
mem necessari indicar que la principal norma basica
en materia d’installacions nuclears i d’energia nuclear,
de caracter preconstitucional, perd encara vigent amb
algunes modificacions, és la Llei 25/1964, d’energia
nuclear, en que es recullen no només els principis fo-
namentals sobre el desenvolupament de 1’energia nu-
clear sin6 també la proteccio del risc de les radiacions
ionitzants, a la vegada que les obligacions dels titulars
d’installacions nuclears i el corresponent régim d’auto-
ritzacions. Entre els objectius d’aquesta norma, segons
esmenta el seu propi preambul, es troba la protecci6 de
vides, la salut i el patrimoni de les persones contra els
perills derivats de I'energia nuclear.

En el desenvolupament de ’esmentada Llei han estat
aprovades diverses normes reglamentaries, com ara
el Reial decret 1836/1999, de 3 de desembre, pel qual
s’aprova el Reglament sobre installacions nuclears
i radioactives (RINR), que desenvolupa els principis
legals i regula detalladament el régim d’autoritza-
cions precitat. De manera especifica, i aixo és relle-
vant als efectes que aqui ens interessen, destaquen el
Reial decret 407/1992, de 24 d’abril, pel qual s’apro-
va la Norma basica de proteccié civil; el Reial decret
1546/2004, de 25 de juny, pel qual s’aprova el Pla ba-
sic d’emergencia nuclear, i el Reial decret 387/1996,
d’1 de marg, pel qual s’aprova la Directriu basica de
planificacié de proteccié civil davant del risc d’acci-
dents en els transports de mercaderies perilloses per
carretera i ferrocarril. En tota aquesta reglamentaci6
s’estableix el marc d’actuacid dels diferents organis-
mes i institucions per fer front a les emergencies nu-
clears i radiologiques.

Resulta pertinent igualment treure a collacié la Llei
33/2007, de 7 de novembre, de reforma de la Llei
15/1980, de 22 d’abril, de creacid del Consell de Se-
guretat Nuclear (CSN), que actua com a administracié

475. INFORMACIO 37



26 de febrer de 2015

BUTLLETI OFICIAL DEL PARLAMENT DE CATALUNYA

Ndm. 506

independent i competent en materia de seguretat nu-
clear i protecci6 radiologica, amb potestats reglamen-
taries atribuides ex lege. Les seves funcions principals
son les d’assessorar i proposar al Govern les reglamen-
tacions necessaries en la materia; elaborar i aprovar
instruccions, circulars i guies técniques; emetre in-
formes de caracter preceptiu i vinculant, amb carac-
ter previ a la concessié d’autoritzacions; inspeccionar
les installacions nuclears; proposar 1'obertura d’expe-
dients sancionadors, i coordinar les mesures de suport
en situacions d’emergencia, tot collaborant amb la res-
ta d’administracions competents (art. 2).

Precisament, en el marc d’aquesta collaboraci6 descri-
ta, el CSN 1 el Govern de la Generalitat van subscriu-
re un Conveni de collaboraci6 sobre planificacid, pre-
paracid i resposta davant de situacions d’emergencia
radiologica, en data de 10 de gener de 2008. Aquest
té per objecte «fomentar I'intercanvi d’informacio,
experiencia, coneixement i la collaboraci6 en les ac-
tuacions per a 'acompliment de les seves respectives
funcions i competencies relatives a la planificacio, pre-
paracid i resposta davant de situacions d’emergencia
radiologica [...].» (estipulacié primera).

En el mateix context de cooperacid, I’Estat i la Ge-
neralitat han rubricat un Acord d’encomanda pel qual
aquesta ultima pot realitzar «les inspeccions que si-
guin necessaries, per raons especials d’accidents,
emergencies o de dentncia en ’ambit de les instal-
lacions radioactives, i aquelles altres que encomani
expressament el Consell». L'esmentada collaboracié
es concreta en ’ambit d’actuacié delimitat pel Pla ba-
sic d’emergencia nuclear (PLABEN) i pel Pla d’emer-
gencia nuclear, exterior a les centrals nuclears d’Ascé i
Vandell6s de Tarragona (PENTA), aprovat per ’Acord
de Consell de Ministres de 9 de juny de 2008.

b) Després de delimitar les regles que defineixen el re-
gim competencial i el context normatiu en el qual s’in-
seriria la regulaci6 a que fa referéncia ’esmena objecte
de dictamen, passarem seguidament a pronunciar-nos
sobre la seva adequacio constitucional i estatutaria.

Segons hem exposat, de la literalitat de I'esmena es
despren que la seva finalitat és que el Govern, a I'em-
para de les competencies previstes a I'article 132 EAC,
elabori una norma amb rang legal sobre diferents as-
pectes de la seguretat nuclear que, o bé mantenen
una relaci6 directa amb la regulacié del régim ener-
getic i, en concret, amb els requisits per a la produc-
ci6 de I’energia nuclear per part de les installacions
que vulguin operar en el territori de Catalunya, o bé
incideixen en qiiestions de seguretat publica i protec-
ci6 civil relacionades amb aquesta forma de producci6
d’energia i la seva potencial perillositat. Aixi, doncs,
es tractaria d’una llei que, presumiblement i princi-
pal, establiria una normativa basica per als requisits
i les condicions que han d’observar les installacions
nuclears (centrals nuclears, magatzems de residus, al-
tres installacions que utilitzen fonts radioactives, etc.)

per tal d’obtenir les llicéncies d’operaci6 i funciona-
ment i els mecanismes per a la supervisié d’aquestes
installacions, perd també, per a la implementacié dels
plans d’emergencia i de protecci6 civil, de prevenci6
i actuaci6 en cas d’accident i catastrofe, que hi estan
connectats.

En aquest sentit, ates tot el que s’ha exposat anterior-
ment, hem de concloure que l'article 132 EAC no ha-
bilita per a I’elaboracié d’una normativa legal amb
aquest abast material. Perque, bo i admetent la com-
petencia de la Generalitat en matéria de protecci6 civil
per a la preservaci6 de les persones i els béns en situa-
cions d’emergencia, no és menys cert que, en ’'ambit
especific de la seguretat nuclear, aquesta es concreta
en una competeéncia de participacié en I’execucid, en
els termes acordats en els convenis subscrits a I'efec-
te o en les lleis. Aixi, la Generalitat ha de respectar
les competeéncies normatives de 1’Estat que, com hem
vist, quan es tracta de la seguretat nuclear, inclouen la
regulacié de la planificacid, la prevencio i 'actuacié
efectiva respecte de les situacions d’emergencia greu
i abast supraterritorial, que comporten la consegiient
mobilitzacié i coordinacié de recursos i de serveis de
les diferents administracions pibliques.

Draltra part, l'article 133 EAC tampoc no habilita la
Generalitat per dictar una norma basica sobre el re-
gim juridic al qual s’han de sotmetre les activitats de
produccié d’aquesta modalitat d’energia, amb inde-
pendencia que dins la logica de 'esquema bases-des-
envolupament pugui desenvolupar altres competencies
normatives i executives, tot i I'expansié de la normati-
va estatal en la materia i la centralitzacié de funcions
que ha comportat. El fet que el projecte de llei a que
fa esment la disposicié tingui com a destinataries les
installacions nuclears que vulguin operar en territo-
ri catala no altera, pero, 'anterior afirmacid, ja que la
legislaci6 estatal en aquesta materia produiria efectes
indistintament en tot el territori. Aixo dltim, sens per-
judici que, com hem vist, amb caracter general, la Ge-
neralitat té reconegudes competéncies executives en
materia d’energia, que inclouen I'atorgament de les au-
toritzacions de les installacions que transcorrin inte-
grament pel territori de Catalunya i el control de totes
les installacions existents a Catalunya.

Aix{ doncs, I’esmena reservada namero 433 resulta
contraria a ’article 149.1.25 CE, sobre les bases del
régim miner i energetic, i a l'article 149.1.29 CE, sobre
seguretat publica, a més que no troba empara en ’ar-
ticle 132.4 EAC, relatiu a la competencia de participa-
ci6 en I’execucid en materia de seguretat nuclear, ni en
larticle 133 EAC, sobre energia i mines.

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

Primera. Larticle 36 del Projecte de llei de mesures
fiscals, financeres i administratives no €s contrari a la
Constitucid ni a I’Estatut.

Adoptada per unanimitat.

Segona. L'esmena nimero 426, reservada per defensar
en el Ple, €s contraria als articles 133.1, 149.1.14 1 157.3
CE i no troba empara en l'article 203 EAC.

Adoptada per unanimitat.

Tercera. Lesmena nimero 427, reservada per defensar
en el Ple, é€s contraria a 'article 149.1.18 CE i no troba
empara en l’article 159 EAC.

Adoptada per unanimitat.

Quarta. El primer i el segon paragrafs de 'esmena nu-
mero 428, reservada per defensar en el Ple, s6n contra-
ris a l'article 149.1.29 CE i no troben empara en l’arti-
cle 164 EAC. Per contra, el darrer paragraf d’aquesta
mateixa esmena no vulnera la Constitucié ni I'Estatut.

Adoptada per majoria.
Cinquena. L'esmena niimero 429, reservada per defen-
sar en el Ple, interpretada en els termes i amb I’abast

exposats en la lletra D del fonament juridic tercer, no
és contraria a la Constituci6 ni a ’Estatut.

Adoptada per majoria.

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

Adoptada per unanimitat.

Setena. Lesmena nimero 433, reservada per defensar
en el Ple, és contraria a I'article 149.1.251 .29 CE i no
troba empara en els articles 132.4 1 133 EAC.

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 és copia autentica
de l'original, el qual és a I’arxiu al meu carrec.

Barcelona, 26 de febrer de 2015

El conseller secretari
Alex Bas Vilafranca

Vist i plau
El president
Joan Egea Fernandez
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