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DICTAMEN DEL CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES
Reg. 30200 / Coneixement: Mesa del Parlament, 25.03.2025

Al president del Parlament

Senyor,

D’acord amb I’article 22.1 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Ga-
ranties Estatutaries, us trameto, adjunta, una copia del Dictamen 1/2025, d’aquest
Consell, emes el 19 de marg de 2025, en relacié amb el Decret llei 2/2025, de 25 de
febrer, pel qual s’adopten mesures urgents en materia d’habitatge 1 urbanisme.

Atentament,

Barcelona, 20 de marg de 2025
Joan Vintré Castells, president

Dictamen 1/2025, de 19 de marg, sobre el Decret llei 2/2025, de 25

de febrer, pel qual s’adopten mesures urgents en matéria d’habitatge

i urbanisme

El Consell de Garanties Estatutaries, amb I’assistencia del president Joan Vintrd
Castells, de la vicepresidenta Maria Jesus Larios Paterna, de la consellera secreta-
ria Margarida Gil Domenech, del conseller Enoch Alberti Rovira, de les conselleres
Merce Barcel6 Serramalera, Montserrat Rosell Marti 1 Eva Pons Parera i dels con-
sellers Francesc Esteve Balagu€ i Eduard Roig Molés, ha acordat emetre el segiient

Dictamen

Sollicitat per més d’'una desena part dels diputats del Parlament, del Grup Par-
lamentari d’Esquerra Republicana de Catalunya, respecte del Decret llei 2/2025, de
25 de febrer, pel qual s’adopten mesures urgents en materia d’habitatge i urbanisme
(DOGC 9359, de 26 de febrer de 2025).

Antecedents

1. El dia 4 de marc de 2025 va tenir entrada en el Registre del Consell de Ga-
ranties Estatutaries un escrit del president del Parlament, de la mateixa data (Reg.
nim. E2025000063), en que es comunicava al Consell 'Acord de la Mesa del Par-
lament, de 4 de marg de 2025, pel qual, de conformitat amb I’article 27.1 de la Llei
2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries (LCGE), es va ad-
metre a tramit la sollicitud de dictamen, segons el que preveuen els articles 16.1.c
i 23.c LCGE, sobre I'adequaci6 a I’Estatut i a la Constituci6 del Decret llei 2/2025,
de 25 de febrer, pel qual s’adopten mesures urgents en materia d’habitatge i urba-
nisme, presentada el dia 3 de mar¢ de 2025 per més d’una desena part dels diputats
del Parlament, del Grup Parlamentari d’Esquerra Republicana de Catalunya (Reg.
Parlament nim. 26741). La documentaci6 tramesa pel Parlament adjuntava I'expe-
dient d’elaboraci6 del Decret llei, que contenia dues memories justificatives, 1I’Infor-
me juridic, I'Informe de la Direccié General de Pressupostos i el text del Decret llei
aprovat pel Govern.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessié del dia 6 de marg de 2025,
després d’examinar la legitimacio i el contingut de la sollicitud, de conformitat amb
els articles 23 a 25, apartats 1 a 3, LCGE, va acordar la seva admissi6 a tramit, es
va declarar competent per emetre el dictamen corresponent i en va designar ponent
el conseller senyor Enoch Alberti Rovira.
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3. En la mateixa sessio, a 'empara de I'article 25 LCGE, apartats 4 1 5, i de I'ar-
ticle 35 del Reglament d’organitzaci6 i funcionament del Consell, va acordar adre-
car-se als sollicitants, a tots els grups parlamentaris i també al Govern a fi de solli-
citar-los la informacié6 i la documentacié complementaries de que disposessin sobre
la norma sotmesa a dictamen.

4. En data d’11 de marc de 2025, es va rebre en el Registre del Consell, mitjan-
cant un escrit de la directora general de Relacions Institucionals i amb el Parlament,
del Departament de la Presidéncia, com a informacié i documentacié complemen-
taries de que disposa el Govern, un Informe elaborat pel Departament de Territori,
Habitatge i Transicié Ecologica (Reg. nim. E2025000072).

5. El Consell, en la sessi6 de 14 de mar¢ de 2025, va constatar uns defectes for-
mals en I'Informe esmentat en el punt anterior i va acordar demanar al Govern la
seva esmena (Reg. nim. S2025000034).

6. Posteriorment, en la mateixa data, es va rebre en el Registre del Consell un
escrit de la directora general de Relacions Institucionals i amb el Parlament, del
Departament de la Presidencia, el qual es va acompanyar amb I'Informe elaborat
pel Departament de Territori, Habitatge 1 Transicié Ecologica amb els requeriments
formals pertinents (Reg. nim. E2025000080). Als efectes del present Dictamen,
I'Informe trames en aquesta data és el que sera objecte de valoracié per part del
Consell.

7. Finalment, després de les corresponents sessions de deliberacié del Consell,
el dia 19 de marg¢ de 2025 ha tingut lloc la votacid i 'aprovacié d’aquest Dictamen,
d’acord amb el que preveuen els articles 27.3 LCGE i 38 del Reglament d’organitza-
ci6 i funcionament del Consell.

Fonaments juridics

Primer. L'objecte del Dictamen

Segons s’ha indicat en els antecedents, més d’una desena part dels diputats del
Parlament, del Grup Parlamentari d’Esquerra Republicana de Catalunya, a I'empara
dels articles 23.c i 27 LCGE, han sollicitat dictamen al Consell respecte al Decret
llei 2/2025, de 25 de febrer, pel qual s’adopten mesures urgents en materia d’habitat-
ge i urbanisme, sotmes a la validaci6 del Parlament (en endavant, Decret llei 2/2025,
Decret llei o DL 2/2025).

Per tal de delimitar 'objecte del present Dictamen, exposarem, en primer lloc,
les raons que, segons el mateix Decret llei 2/2025, justifiquen 'adopcié d’aquesta
norma d’origen governamental, aixi com també, molt sintéticament, les linies ge-
nerals de les mesures que s’hi contenen. Segonament, concretarem els dubtes de
constitucionalitat i d’estatutarietat que el Decret llei suscita als peticionaris i els
motius en que els fonamenten. I, en darrer terme, indicarem quina sera l'estructura
del nostre pronunciament consultiu per donar la resposta convenient a les qgiiestions
anteriors.

1. El Decret llei 2/2025, dictat, segons el seu preambul, a 'empara dels articles
1371 149 EAC, té per objecte 'aprovacio de tot un seguit de mesures en els ambits,
entre d’altres, d’habitatge i urbanisme, mitjanc¢ant la modificacié de la normativa,
legal i reglamentaria, que les regula actualment, a les quals es fara referéncia més
endavant.

El seu preambul justifica la necessitat extraordinaria i urgent de I'adopcié d’a-
quest tipus de norma d’origen governamental i de caracter excepcional (art. 64.1
EAC) en la «manca d’aprovacio dels pressupostos de la Generalitat de Catalunya
per al 2025» i en el fet que aquesta mancanca ha suposat «per segon any consecutiu
una nova situacié de prorroga pressupostaria, en concret de la Llei 2/2023, de 16 de
marg, de pressupostos de la Generalitat de Catalunya per al 2023». Aixi, es posa en
relleu que aquest periode de prorroga pressupostaria corresponent a 'exercici 2025
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«planteja un seguit de reptes que el Govern de Catalunya ha d’afrontar i que, per radé
de la seva urgéncia i necessitat, no es poden ajornar».

En conseqiiéncia, es diu que, «tot i la inexisténcia d’un nou pressupost», la pro-
blematica de l'accés a I’habitatge, «considerat un dret fonamental, requereix que
s’adoptin amb urgencia mesures que permetin garantir-lo».

Igualment, el preambul remarca que «davant la necessitat extraordinaria i urgent
que suscita la situacié de prorroga esmentada» el Govern «pot dictar disposicions
legislatives provisionals, sota la forma de decret llei», 1 que aquest darrer instrument
«&s un recurs extraordinari del Govern i, per tant, se n’ha de fer un ts prudent i limi-
tat a les situacions que realment mereixen la consideracié d’urgents i convenients».

A T'ultim, assenyala que el «principi de necessitat ha quedat acreditat a la justifi-
cacié i la concurrencia del pressuposit habilitant que exigeix 'article 64 de I’Estatut
d’autonomia de Catalunya [que] ha quedat descrita en aquesta part expositiva», en
els termes que tot just s’han exposat. Afegeix, també, que «[d]’acord amb els prin-
cipis de necessitat i eficacia, aquest decret llei es justifica per les raons d’interes
general que persegueix aquesta norma i que exigeix un instrument juridic eficac».
D’aquesta manera, afirma, «el decret llei €s I'instrument més immediat per garan-
tir-ne I’assoliment», alhora que compleix amb el «principi de proporcionalitat, ja que
es tracta d’'una regulacié minima i indispensable» per a la consecuci6 dels objectius
perseguits per la norma.

2. El Decret llei s’estructura en tres titols, que contenen deu articles, que modi-
fiquen cinc lleis, tres decrets llei, un decret legislatiu i un decret; dues disposicions
transitories; una disposicié derogatoria, i dues disposicions finals.

A continuacio, efectuarem una sintesi de les principals mesures introduides pel De-
cret llei 2/2025 i ho farem a partir del contingut dels preceptes que s’hi refereixen i de
I'explicacié que conté el preambul que, en no ser exhaustiva, requereix que ens reme-
tem també a la documentacié que forma part de I'expedient d’aquesta norma elaborat
pel Departament de Territori, Habitatge i Transicié Ecologica, tramesa pel Departa-
ment de la Presideéncia al Parlament en data 27 de febrer de 2025, rebuda pel Consell
juntament amb la sollicitud de dictamen. En relacié6 amb aquestes mesures, les expli-
cacions contingudes en I'Informe del Departament de Territori, Habitatge i Transicid
Ecologica, rebut com a informacié complementaria el dia 14 de marg de 2025, segons
s’ha reflectit en els antecedents, i ateses les seves caracteristiques, seran tractades en
el fonament juridic tercer.

En el primer titol, relatiu a les mesures en ’ambit de I'obra publica (art. 1), es
modifica la Llei 3/2007, de 4 de juliol, de ’'obra publica i, en concret, la tramitaci6
de projectes d’obres de competeéncia de la Generalitat (art. 19), que, segons disposa
el preambul (par. nove), en la seva redacci6 actual, produeix confusions i interpreta-
cions erronies amb les disposicions que sobre aquesta tramitacié i per a cada tipus
d’obra estableixen les legislacions sectorials.

El titol II, sobre mesures administratives (art. 2), modifica la Llei 13/1996, de
29 de juliol, del Registre i el diposit de fiances dels contractes de lloguer de finques
urbanes i de modificacié de la Llei 24/1991, de I'habitatge. I, especificament, es re-
dueix l'actual percentatge de recursos que I'Institut Catala del Sol ha de mantenir
per garantir 'efectivitat en el pagament de les cancellacions i les devolucions de les
fiances que tingui en diposit (art. 7.1), amb la finalitat, segons diuen el preambul i
la Memoria de la Secretaria de Territori, Urbanisme i Agenda Urbana, d’incremen-
tar la disponibilitat dels recursos publics destinats a inversions per a la construccid
d’habitatge public protegit. Aquesta mateixa modificacié de la Llei 13/1996 ja es
va dur a terme pel Decret llei 6/2024, de 24 d’abril, de mesures urgents en materia
d’habitatge, perd va perdre la seva vigéncia quan aquest va ser derogat per manca
de validaci6 parlamentaria (Acord de la Diputacié Permanent del Parlament, de 23 de
maig de 2024).
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En el titol III, que conté un extens conjunt de mesures en materia d’urbanisme
i habitatge (art. 3 a 10), es modifiquen diversos preceptes legals i reglamentaris del
text refos de la Llei d’'urbanisme, aprovat pel Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost
(TRLU); del Decret 305/2006, de 18 de juliol, pel qual s’aprova el Reglament de la
Llei d’'urbanisme (RLU); de la Llei 18/2007, de 28 de desembre, del dret a 1’habitat-
ge; del Decret llei 1/2015, de 24 de marg, de mesures extraordinaries i urgents per
a la mobilitzaci6 dels habitatges provinents de processos d’execucié hipotecaria; de
la Llei 11/2022, de 29 de desembre, de millorament urba, ambiental 1 sectorial dels
barris i les viles; del Decret llei 17/2019, de 23 de desembre, de mesures urgents per
millorar I'accés a I’habitatge; de la Llei 12/2017, de 6 de juliol, de I'arquitectura, i
del Decret llei 1/2009, de 22 de desembre, d’ordenaci6 dels equipaments comercials,
respectivament.

Segons consta en el preambul del Decret llei 2/2025 i en les memories justifica-
tives que formen part de I'expedient del Govern, I’article 3 DL 2/2025 i, en menor
proporcid, també I'article 4 efectuen modificacions en el TRLU i el RLU per garan-
tir el mateix nivell de publicitat i informacié en els instruments de gesti6 urbanistica
1 en les figures de planejament urbanistic i per exigir I'iis del format interoperable
(art. 8.5.b1 .d, 8.6 1 103 TRLU, i art. 17 i 18 RLU).

Altres mesures de reforma del TRLU que es preveuen en l'article 3, tal com in-
diquen el preambul i la Memoria de la Secretaria de Territori, Urbanisme i Agen-
da Urbana, s’orienten a garantir la «necessaria seguretat juridica que ha de donar
la regulacié vigent aplicable i evitar previsions que puguin dificultarne 'aplicacid,
ajustant les seves determinacions a disposicions que, per competencia, esdevenen
d’obligat compliment i derogant aquelles normes que, per coheréncia, cal eliminar
de I'ordenament juridic» (par. tretze preambul). Es el cas de la supressi6 de la remis-
si6 al reglament per a la regulacié de les raons imperioses d’interes general que per-
meten exceptuar I'aplicacié de la Directiva de serveis (art. 9.8 TRLU); 'ampliaci6
del termini de caducitat dels procediments de proteccio de la legalitat urbanistica
(art. 202.1 TRLU); la modificaci6 dels percentatges de sol que els plans d’ordenacid
urbanistica municipal han de reservar per a la construccié d’habitatge public prote-
git (HPP), I’eliminacié de I'exempcié d’aquesta obligacié minima en alguns casos
(art. 57.3 TRLU), i I'establiment dels terminis per desenvolupar, executar i patrimo-
nialitzar els drets urbanistics, a ’efecte de les indemnitzacions per modificacions o
revisions del planejament urbanistic que impedeixin o alterin la facultat de partici-
par en actuacions de transformaci6 urbanistica (art. 115.3 TRLU). A més, s’introdu-
eix una nova i extensa regulacié de les urbanitzacions amb deficits urbanistics (disp.
add. vint-i-cinquena TRLU) amb la finalitat de resoldre la problematica «d’un gran
nombre d’urbanitzacions en sol rustic», preveient «un régim especial per abordar el
problema de les urbanitzacions nascudes els anys 60 i 70, consolidades sovint amb
mancances i processos d’urbanitzacié inacabats, que han aflorat atesa la tendeéncia
actual de convertir-les de segona a primera resideéncia» (par. dissete del preambul,
que cita literalment la Memoria de la Secretaria de Territori, Urbanisme i Agenda
Urbana), 1 es deroga l'article 28 RLU relatiu a la determinacid del caracter anticipat
de les modificacions del planejament a efectes indemnitzatoris (disp. derog.).

A les anteriors mesures s’hi afegeixen les que tenen per objecte combatre la si-
tuacié d’emergencia climatica, incentivar el necessari estalvi energetic i incorporar
regulacions que simplifiquin els tramits per a les installacions d’obtencié d’energies
renovables, que son I'establiment dels requisits que han de complir les installacions
per a 'aprofitament de I’energia solar mitjancant captadors solars térmics o panells
fotovoltaics, sense necessitat de modificar el planejament urbanistic, en el cas de
construccions amb una tipologia d’edificaci6 aillada (art. 9 bis.1.b TRLU), i la subs-
titucid del terme installacions de produccié d’«electricitat» per d’«energia» per de-
finir aquelles installacions que es poden admetre com a noves construccions en sol
no urbanitzable (art. 47.6.h TRLU).
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Aixi mateix, i amb l'objectiu de fomentar la simplificacié del sector public insti-
tucional, tal com explicita la citada Memoria de la Secretaria de Territori, Urbanis-
me i Agenda Urbana, s’eliminen els consorcis urbanistics en les arees residencials
estrategiques (AREs), que se substitueixen per convenis urbanistics i es regula el re-
gim transitori corresponent «per seguretat juridica» (disp. transitoria vint-i-dosena
del TRLU). En aquest grup, la Memoria esmentada inclou la condici6 de I'Institut
Catala del SdI (INCASOL) com a administracié actuant quan aixi ho determini la
persona titular del departament competent en materia d’'urbanisme (art. 23.1.5, en
coherencia amb el que es ja preveia per a les AREs a I'art. 157.3 TRLU) i la flexibi-
litzaci6 de requisits en les modificacions de planejament urbanistic quan tingui per
objecte la construccié d’'un equipament docent o sanitari de titularitat publica (art.
98.7 TRLU).

Addicionalment, segons fa avinent la Memoria tot just citada, en el mateix sentit
que el preambul (par. catorze), es reformen i s’afegeixen també diversos preceptes
en el TRLU (art. 43.2 1 188.3.ter, disp. add. vint-i-sisena i disp. trans. vint-i-tresena)
ienlaLlei 12/2017 (art. 12, apt. 4, afegit per I'art. 9 DL 2/2025) amb vista a «incre-
mentar els recursos publics per tal de destinar-los a inversions per a la construccio
d’habitatge public protegit (HPP), fomentar aquest tipus d’habitatge i altres tipus
d’allotjament, tot garantint ’eficacia en la gestié del sol destinat a HPP, simplificant
I'obtenci6 del permis per iniciar I'execucié d’obres d’HPP, afavorint les promocions
d’HPP de lloguer i agilitzant la contractacié del servei de redaccié del projecte i
direccié d’obra». Entre totes aquestes mesures, es pot destacar la reducci6 dels per-
centatges de cessio de sol corresponents a I'aprofitament urbanistic en el cas de pro-
mocions socials sense anim de lucre que duguin a terme HPP (art. 43.2 TRLU) o
la possibilitat de sollicitar una llicéncia basica prévia quan es tracti d’obres amb la
finalitat de promoure i construir HPP (art. 188.3 ter TRLU). I, aixi mateix, la rela-
ci6 d’'un amplissim i variat ventall d’afectacions del text del TRLU en I’ambit dels
plans urbanistics per a la implantacié d’actuacions declarades d’interes general su-
perior (disp. add. vintisisena), que inclouen també modificacions lingiifstiques i de
tipus tecnic, com ara, la correccié d’una remissié a un precepte reglamentari que era
erroni (apt. 12 disp. add. vint-i-sisena).

Draltra banda, el Decret llei 2/2025 «a fi de fer front a la problematica deriva-
da de procediments successoris» i facilitar la «continuitat d’activitats en sol rustic»
(par. quinze del preambul) incorpora també mesures en relacié amb les explotacions
familiars agraries (art. 47.6 bis.b TRLU).

A T'altim, P'article 3 DL 2/2025 conté altres mesures de caire urbanistic de mo-
dificacié del TRLU, que no estan esmentades ni explicades de manera particular al
preambul ni a les memories de I'expedient de tramitacié del Govern. Del seu con-
tingut es despren que s’incorpora la possibilitat d’autoritzar usos 1 obres provisio-
nals en el sol urbanitzable no delimitat (art. 52.2 1 .3, 1 53.1, tot i que diu «apartat 1
de I'apartat 3 de I'article 53» TRLU) i s’introdueix, entre les condicions que han de
complir els sectors subjectes a un pla de millora urbana i els sectors de planejament
parcial urbanistic per poder ser objecte de desenvolupament per subsectors, l'acre-
ditaci6 de I'ordenaci6 detallada de tot el sector, a fi de garantir 'equilibri de I'aprofi-
tament urbanistic 1 de les cessions i carregues entre el subsector i la resta de 'ambit
o, altrament, el reequilibrament corresponent (art. 93.c TRLU).

Larticle 5 DL 2/2025 se centra en la modificaci6 de la Llei 18/2007, de 28 de
desembre, del dret a I’habitatge (LDH), per introduir mesures que, segons declara el
preambul del Decret llei, «moltes s6n necessaries per adaptar-la a la Llei 12/2023
estatal, pel dret a I’habitatge, amb I'objectiu de revertir les deficiéncies o insuficieén-
cies del mercat d’habitatge i afavorir I'equilibri entre I'oferta d’habitatge i la neces-
sitat de residencia habitual en els municipis declarats zones de mercat residencial
tensat. Aixi, s’estableixen mesures per reforgar la seguretat juridica i I'eficacia de
les competencies de ’Administracid per tal de mobilitzar directament els habitatges
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propietat de grans tenidors, a fi de garantir a les families 'accés a un habitatge digne
i adequat» (par. divuite).

En aquest sentit, per tal d’«ampliar els ambits en queé ’Administracié [de la Ge-
neralitat] pot exercir els drets de tanteig i retracte per tal d’afavorir I'existencia d’'una
oferta d’habitatge suficient i adequada, que doni resposta a la demanda existent i
permeti un equilibri del mercat, i que asseguri la transparéncia i un correcte funcio-
nament d’aquest mercat» (par. dinove), s’estableix la potestat de ’Administracié de
la Generalitat d’exercir el dret de tanteig i retracte en la transmissié d’habitatges en
zones declarades mercat residencial tensat 0o ZMRT (art. 15.2 LDH). De fet, aquesta
potestat ja va ser introduida pel Decret llei 6/2024, a que ja ens hem referit, derogat
per manca de validaci6 parlamentaria.

També s’afegeix que els programes especifics de foment de I'accés a I’habitatge
1 de la rehabilitacié puguin determinar la vigéncia de la qualificacié dels habitat-
ges amb protecci6 oficial (art. 79.1.c LDH), com a mesura, segons diu el preambul
de la norma, «orientada a disposar d’habitatges assequibles suficients i en condi-
cions d’habitabilitat» (par. vinte). I, alhora, que els dits programes puguin establir
els preus de venda i rendes maxims dels habitatges amb proteccio oficial (art. 83.1
LDH), a fi de «fomentar la incorporaci6 del parc ja existent d’habitatges al regim de
la proteccié oficial, amb el consegiient increment del parc protegit i la reduccié de
I’especulacié» (par. vint-i-une).

Com a mesures adrecades a garantir una gestié més eficient en 'ambit de la pro-
teccid del dret a ’habitatge que correspon a ’Administracid, d’acord amb el pream-
bul (par. vint-i-dose), s’amplia el termini de caducitat de la inscripcié en el Registre
de sollicitants d’habitatge amb proteccid oficial, que esdevé automatic per la supres-
si6 del previ advertiment de I'administracié gestora del Registre (art. 95.9 LDH).
A més, es preveu que, en I'adjudicacié d’habitatges amb protecci6 oficial de promo-
ci6 privada, en regim de lloguer, les persones inscrites en el dit Registre que, tot i
complir els requisits establerts en ’'anunci, no participin en el procediment, causen
baixa registral llevat dels casos en que s’acrediti que I’habitatge o les condicions de
contractacio no sén adequades per a la unitat de convivencia (art. 101 bis.4 LDH).

Aix{ mateix, tant el preambul (par. vint-i-trese¢) com la Memoria de la Secretaria
d’Habitatge que consta a I'expedient de tramitacié del Govern indiquen que s’in-
corpora una infraccié amb caracter greu (art. 124 LDH), relativa a la negativa del
subministrament de dades a ’Administraci6 en relacié amb el Registre d’habitatges
buits i d’habitatges ocupats sense titol habilitant i en el Registre de persones grans
tenidores d’habitatge. Aix0 no obstant, aquesta infraccid greu ja esta actualment
prevista a la LDH (art. 124.1,f), de manera que el Decret llei 2/2025 el que fa és
adaptar la redacci6 de la conducta per fer-la coincidir amb els termes literals previs-
tos en el derogat Decret llei 6/2024 (art. 7).

En relacié amb el Registre de persones grans tenidores, tant el preambul (par.
vint-i-quatreé) com la Memoria de la Secretaria d’Habitatge afirmen que I'objectiu
de la modificaci6 de la LDH (disp. add. vint-i-setena) és concretar el desenvolupa-
ment reglamentari que ha de permetre la seva entrada en funcionament, ateés que
és una necessitat considerada «prioritaria en el moment actual per tal d’identificar
els habitatges que sén susceptibles de mobilitzaci6 per part de les administracions
publiques». Val a dir que el dit desenvolupament reglamentari, que ha de regular el
Registre de persones grans tenidores, esta en fase inicial de tramitaci6 i no ha estat
encara aprovat (segons informacié publicada al portal de Transparencia del Depar-
tament de Territori, Habitatge i Transicié Ecologica). Aclarit aixo, el que fa ara el
Decret llei 2/2025 €s, d’'una banda, afegir als subjectes que, segons la Llei 24/2015,
de mesures urgents per afrontar I'emergencia en 'ambit de ’habitatge i la pobresa
energetica (art. 5), estan obligats a inscriure’s en el dit Registre, els que tinguin tam-
bé la consideracié de grans tenidors d’acord amb la Llei 12/2023 pel dret a ’habi-
tatge (art. 3.h). A més, en I'entretant de la posada en marxa del Registre de grans
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tenidors, s'imposa I'obligacié de comunicar a ’Agencia de I’'Habitatge de Catalunya
la seva condicié de grans tenidors i el nombre d’habitatges de que son titulars, des
del moment en que es compleixin els requisits que originen 1'obligacié d’inscriure’s
al Registre (obligaci6 aquesta que ja es preveia en la redaccié anterior del precepte,
si bé es fixava el termini d’'un mes per donar-hi compliment). I I'anterior sens per-
judici que, quan estigui operatiu el Registre citat, s’hi hauran d’inscriure igualment,
«d’acord amb la forma, les dades i els terminis que determini el reglament».

Estretament vinculat amb T’article 5.1 DL 2/2025, l'article 6 d’aquesta norma mo-
difica el Decret llei 1/2015, de 24 de marc, de mesures extraordinaries i urgents per
a la mobilitzacié dels habitatges provinents de processos d’execucié hipotecaria (DL
1/2015), com diu el preambul, «per tal d’afegir suposits addicionals de subjeccié al
dret de tanteig i retracte de ’Administracid, perque els pugui exercir per afavorir
l'equilibri entre 'oferta d’habitatge i la necessitat de residencia habitual en els mu-
nicipis declarats zones de mercat residencial tensat» (par. vint-i-cinque). A aquests
efectes, s’incorporen dos nous suposits (art. 2.2 DL 1/2015). En primer lloc, la trans-
missié dels habitatges situats en una ZMRT propietat d’un gran tenidor persona ju-
ridica inscrita en el Registre de persones grans tenidores, amb I'excepcié de la d’ha-
bitatges de nova construccié que es facin a persones fisiques per al seu s propi. Cal
apuntar que aquesta facultat, sense la dita excepcid, es va preveure a I'article 2.2 DL
1/2015, segons la nova redaccié donada per I'article 12 Decret llei 6/2024, pero va
perdre la seva vigencia el 23 de maig de 2024 en la mesura que aquest darrer, com
ja s’ha dit, es va derogar. I, en segon lloc, I'adjudicacié de qualsevol habitatge que
provingui d’una subhasta administrativa o judicial.

Igualment, el dit article 6 afegeix una excepcié al dret de tanteig i retracte per
part de ’Administracié de la Generalitat en cas d’adquisicions d’habitatges per part
de persones fisiques que compleixin una serie de requisits (com ara estar inscrites al
Registre de sollicitants d’habitatge de proteccid oficial) i declarin acollir-se a I'ex-
cepcid (art. 2.3.4 DL 1/2015). A més, tots els habitatges adquirits mitjancant I’exer-
cici del precitat dret s’han de qualificar de forma permanent com a habitatges amb
protecci6 oficial de regim general o figura equivalent, encara que superin els preus
maxims establerts per la corresponent tipologia d’habitatges amb protecci6 oficial
(art. 2.4 DL 1/2015), «com a mesura per incrementar el parc especific d’habitatges
amb proteccio oficial de regim general o figura equivalent» (par. vint-i-sis¢ pream-
bul). I, finalment, mentre no entri en vigor el decret relatiu al Registre de persones
grans tenidores d’habitatge, les persones juridiques que vulguin transmetre habitat-
ges situats en una ZRMT han d’acreditar amb una certificacié registral el nombre
d’habitatges de que sén propietaris en el moment de formalitzar I'escriptura de com-
pravenda (disp. trans. Unica, apt. 3, DL 1/2015).

Larticle 7 DL 2/2025 modifica la Llei 11/2022, de 29 de novembre, de millora-
ment urba, ambiental i social dels barris i les viles, segons recull el preambul del
Decret llei, «per tal de facilitar-ne I'aplicacié sense necessitat de preveure, en tot cas,
un desenvolupament reglamentari per concretar-la» (par. vint-i-sete).

Aixi, afegeix les arees urbanes entre els destinataris de 1’accié del Fons de Re-
cuperacié Urbana, Ambiental i Social de Barris 1 Viles d’Atencié Especial (art. 1.3
Llei 11/2022); modifica els requisits d’execucié minima de les actuacions per a 'am-
pliacié del termini maxim d’execucid (art. 9.3 Llei 11/2022); quant al contingut del
programa memoria d’intervencié integral, que han d’elaborar els municipis, i, en
concret, del model de governanga que ha d’incloure, suprimeix I'adjectiu «sollici-
tant» referit al partenariat publicocomunitari (art. 17.3.f Llei 11/2022); pel que fa al
financament, precisa que la contribucié del Fons de Recuperaci6 és a I'«execuci6
dels projectes que han obtingut financament», en lloc d’a «les actuacions resoltes»
(art. 20.1 Llei 11/2022); en la regulacid del cens emfiteutic sobre els habitatges i els
locals de propietat privada que es beneficiin directament de les mesures previstes a
la Llei 11/2022, s’especifica que I'import que ha de ser rescabalat en cas de transmis-
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si6 no pot ser superior a la inversid efectuada sobre I'immoble afectat «amb carrec
al Fons», en substituci6 de I'expressié «per I'ajuntament» (art. 22.2 Llei 11/2022), i,
a I'dltim, es confia I'aprovacié del pla d’avaluacié de les actuacions al departament
competent en materia de foment del programa de barris i arees urbanes d’atenci6
especial que, fins a la modificacié operada pel Decret llei 2/2025, corresponia al
Govern.

Larticle 8 DL 2/2025 modifica el Decret llei 17/2019, de 23 de desembre, de
mesures urgents per millorar 'accés a I'habitatge. Concretament, per actualitzar els
preus de venda i rendes maximes que s’apliquen durant la transitorietat del regim
juridic aplicable (disp. trans. cinquena bis), amb I'objecte de «garantir la viabilitat de
les noves promocions arreu del territori i facilitar el financament de les promocions»
(par. vint-i-vuite del preambul). I 'article 9 DL 2/2025, com s’ha dit anteriorment,
reforma la Llei 12/2017, per exceptuar de determinades especificitats els contractes
del sector public relatius a serveis derivats del procés arquitectonic i els instruments
de planejament urbanistic quan es tracti de projectes vinculats a habitatges de pro-
tecci6 publica (art. 12.4), amb I'objectiu d’establir «una simplificacié administrativa
de la redaccid i 'encarrec de projectes, essencials en 'ambit de I’habitatge» (par.
vint-i-nove del preambul).

Larticle 10 DL 2/2025 reforma el Decret 1llei 1/2009, de 22 de desembre, d’or-
denaci6 dels equipaments comercials (DL 1/2009), per adaptar la norma «a les cir-
cumstancies sobre les noves modalitats d’habitatge que han anat sorgint, tal com
queda reflectit en les diferents normatives que s’han aprovat en relacié amb I’habitat-
ge» (par. trente del preambul). En aquest sentit, afegeix la definicié d’«usos residen-
cials» i d’«ordenaci6 detallada» (art. 5 DL 1/2009), com també defineix el concepte
d’arees residencials i d’ds residencial dominant als efectes de les trames urbanes
consolidades (art. 7 DL 1/2009).

La disposici6 transitoria DL 2/2025 concreta les disposicions aplicables fins a
I’adaptaci6 del Decret 75/2014, de 27 de maig, del Pla per al dret a I’habitatge, a les
mesures introduides pels articles 5 i 6 DL 2/2025, i les disposicions aplicables a les
qualificacions dels habitatges amb proteccio oficial, a 'efecte de determinar els in-
gressos maxims de les persones sollicitants que accedeixin als habitatges amb pro-
teccid oficial qualificats d’acord amb el sistema de preus previst a la disposici6 tran-
sitoria cinquena del Decret llei 17/2019, el preu de venda de sol urbanitzat qualificat
per a la construccié d’habitatges amb proteccié oficial i el preu maxim de transmis-
si6 del dret de superficie d’un habitatge amb protecci6 oficial.

La disposicié derogatoria DL 2/2025 deroga l'article 97 LDH, relatiu a la Comis-
si6 de Reclamacions sobre Habitatge Protegit; el capitol 111 del Decret 106/2009, de
19 de maig, pel qual es regulen el Registre de solicitants d’habitatges amb proteccid
oficial de Catalunya i els procediments d’adjudicacié dels habitatges amb protec-
ci6 oficial, relatiu a la Comissio esmentada; I'article 49.2 de 1la Llei 5/2017, de 28 de
marc, de mesures fiscals, administratives, financeres i del sector public i de creacié i
regulacié dels impostos sobre grans establiments comercials, sobre estades en esta-
bliments turistics, sobre elements radiotoxics, sobre begudes ensucrades envasades
1 sobre emissions de dioxid de carboni, relatiu a la destinacid dels recursos del Fons
per al foment del turisme, [sic] «amb efectes a 'entrada en vigor de la modificacid
de Tl'article 24 de la mateixa Llei 5/2017, efectuada per I'article 27 d’aquesta Llei de
mesures»; l'article 18.6 de la Llei 12/2017, relatiu a la obligacié de licitar de manera
independent de la contractacid del projecte i de la direcci6 de I'obra el servei de di-
recci6 de 'execuci6 de I'obra i el de la coordinacié de seguretat i salut, en la contrac-
tacio de projectes relatius al proc€s arquitectonic per part del sector public; la Llei
3/2009, de 10 de marg, i 'Ordre PTO/82/2010, que fan referéncia a les urbanitzacions
amb deficits urbanistics, i 'article 28 RLU, com s’ha indicat préviament.

A T'dltim, la disposici6 final primera DL 2/2025 preveu que les modificacions
fetes al RLU mantinguin el rang reglamentari de decret a efectes de desplegament,
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modificacid 1 derogacid, i la segona, que el Decret llei entrara en vigor 'endema
d’haver estat publicat al Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya.

3. La soHicitud dels diputats del Parlament, del Grup Parlamentari d’Esquerra
Republicana, demana el parer d’aquest Consell sobre el Decret llei 2/2025 i, d’'una
manera especial, respecte del seu preambul, «on s’estableix la part expositiva i, per
tant, els fonaments i ’'argumentaci6 que precedeixen de la necessitat de I'instrument
juridic emprat», com també del conjunt de preceptes inclosos en la part dispositiva
del Decret llei 2/2025, €s a dir, de «I’articulat conformat per deu preceptes, una dis-
posicid transitoria, una disposicid derogatoria i dues disposicions finals».

Les seves objeccions estan recollides en un tnic fonament juridic, sobre la «Vul-
neraciod de I'article 64 de I’Estatut d’Autonomia de Catalunya». En concret, els dipu-
tats peticionaris consideren que la situacié de necessitat extraordinaria i urgent, que
és I'tinica circumstancia en que el Govern pot exercir la seva potestat legislativa, «no
esta en cap cas suficientment justificada en la part expositiva i per tant, al Preambul
del Decret llei 2/2025». Aix{i, posen en relleu que «la possible justificacié es basa
en la manca d’aprovacié dels pressupostos de la Generalitat de Catalunya, i la seva
conseqlient prorroga pressupostaria» i que aquesta situacié «es considera insuficient
i per tant, no concorren els requisits [...] respecte de la motivacié que necessariament
ha de ser explicita, raonada i juridica per a promulgar aquest Decret llei», rad per la
qual entenen que es vulnera I'article 64.1 EAC.

Draltra banda, es fa avinent que el «conjunt extens de modificacions legislatives
de diverses normes amb rang de llei de 'ordenament juridic propi en materia d’ha-
bitatge i urbanisme, obra publica, i mesures administratives [...] requereixen alhora
de justificacié concreta i propia, d’acord amb els requisits esmentats de necessitat
extraordinaria i urgent». Al respecte, manifesten que l'instrument juridic emprat i
objecte de la sollicitud de dictamen al Consell vulnera, de nou, I'article 64.1 EAC.

Addicionalment, la sollicitud critica que les mesures contingudes en el Decret
Ilei 2/2025, que «son de caracter administratiu i del sector public, necessaries per
completar el régim juridic dels pressupostos de la Generalitat de Catalunya per a
I’exercici pressupostari anual [...] han de ser establertes per I'instrument de la llei
d’acompanyament corresponent als pressupostos de la Generalitat [...]. I, tenint en
compte que l'article 64 EAC estableix quines sén les materies que no poden ser ob-
jecte d’elaboracié per mitja de I'instrument juridic del Decret llei, també es vulnera
de nou, 'esmentat precepte».

Per tot I'exposat, els diputats conclouen que el Decret llei 2/2025 vulnera en la
seva integritat I'article 64 EAC.

4. Arribats a aquest punt, estem en condicions de delimitar I'objecte d’aquest
Dictamen, que és I'analisi, d’'una banda, de la concurréncia o no del pressuposit ha-
bilitant de la «necessitat extraordinaria i urgent» que l'article 64 EAC exigeix per
considerar que tant el Decret llei 2/2025 com les mesures que s’hi contenen han es-
tat dictats validament pel Govern, i de I'altra, de 'observanca o no dels limits ma-
terials que el mateix precepte estatutari imposa a la norma d’origen governamental.
Per tal de dur a terme aquesta doble analisi, el Dictamen, a més del present i primer
fonament juridic, constara de dos fonaments juridics més: un segon, sobre el para-
metre de constitucionalitat i d’estatutarietat dels decrets llei i un tercer i darrer, que
aplicara el dit parametre al Decret llei 2/2025.

Segon. El parametre del pressuposit habilitant i els limits materials del

decret llei ex article 64.1 EAC

Tal com ha quedat exposat en el fonament juridic primer, els sollicitants del Dic-
tamen basen la seva petici6 en una allegada contravencié de l'article 64 EAC per
part del conjunt del Decret llei 2/2025. En sintesi, aquesta pretesa vulneracio tindria
una doble dimensi6: d’una banda, que el Decret llei 2/2025 no justificaria la necessi-
tat extraordinaria i urgent que requereix l’article esmentat per poder fer us d’aquesta
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potestat normativa extraordinaria, i, de 'altra, que I'instrument juridic utilitzat per
regular els continguts que inclou el Decret llei 2/2025 no és ’'adequat, ja que, es diu,
aquestes regulacions les hauria d’establir la llei d’acompanyament dels pressupostos
1 no poden ser objecte d’un decret llei, atesa la limitacié material prevista també a
l'article 64 EAC. D’aquesta manera, els sollicitants de dictamen qiiestionen que el
Decret llei 2/2025 compleixi el pressuposit habilitant que estableix I'article 64 EAC
i que respecti el limit material que estableix igualment aquest precepte estatutari,
pel qual s’exclou de 'ambit dels decrets llei «el pressupost de la Generalitat». Convé
diferenciar, doncs, aquestes dues qiiestions a I’hora de tractar el parametre de cons-
titucionalitat i d’estatutarietat que ha de permetre valorar I’adequacié del Decret llei
2/2025 a la Constituci6 i a I’Estatut.

1. La necessitat extraordinaria i urgent com a pressuposit habilitant dels decrets
llei

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

Laprovacio6 per part del Govern d’'una norma amb rang i forca de llei, encara que
després hagi de ser validada pel Parlament, suposa una limitacié a la funcié legis-
lativa d’aquest darrer, en la mesura que sostreu la materia que és objecte del decret
llei al debat que es produeix en el procediment parlamentari, amb tot el que aquest
porta associat en termes de publicitat, deliberacid publica i pluralisme, i també de
participacié politica. Participacié no sols dels grups parlamentaris que representen
els ciutadans sind també dels altres actors que poden intervenir en el procés d’elabo-
racid de les lleis en sentit ampli, incloent-hi la preparacié de 'avantprojecte de llei,
entre els quals es troben les entitats locals quan la norma que s’elabora afecta I'urba-
nisme i altres materies que els son especialment sensibles. Per aquest motiu, tant el
Consell com el Tribunal Constitucional han considerat sempre que aquesta facultat
legislativa del Govern tenia caracter excepcional i que, en conseqiiencia, havia d’in-
terpretar-se de manera estricta, de forma que el seu exercici respongui efectivament
al pressuposit que, tant segons la Constituci6 (art. 86.1) com segons I’Estatut (art.
64.1), I'habilita: que es produeixi una situacié de necessitat extraordinaria i urgent,
a la qual el Govern hagi de respondre mitjancant normes de rang legal.

La Constituci6 i 'Estatut, en efecte, coincideixen en termes practicament iden-
tics en establir el pressuposit habilitant dels decrets llei («[e]n cas d’una necessitat
urgent i extraordinaria», en l'art. 86.1 CE, segons la versio oficial catalana publica-
da en el BOE, el 29 de desembre de 1978, i «[e]n caso de extraordinaria y urgente
necesidad», segons la versid oficial castellana publicada en el BOE, en la mateixa
data, i «[e]n cas d’una necessitat extraordinaria i urgent», en l'art. 64.1 EAC). Con-
segiientment, tal com ha dit el Consell des del primer pronunciament que va eme-
tre sobre un decret llei del Govern de la Generalitat (DCGE 7/2010, de 22 d’abril,
FJ 3), la doctrina de referencia aplicable en aquesta qiiesti6 €s la que ha elaborat el
Tribunal Constitucional (en un primer moment emesa amb relaci6 a I'art. 86.1 CE i
després projectada, amb singularitats propies, sobre els decrets llei autonomics),
com d’altra banda ha assenyalat el mateix Tribunal (per totes, STC 126/2023, FJ 3).
Tanmateix, el Consell ha indicat també que s’han de tenir en compte «els matisos
que derivin de la nostra singularitat institucional» (DCGE 3/2023, FJ 2; 16/2013, de
15 de novembre, FJ 2, i 7/2010, FJ 3), referida especialment al caracter unicameral
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del Parlament de Catalunya i al fet que el Consell realitza un control dels decrets llei
previ a la seva validacid i, per tant, abans de dur-se a terme el debat parlamentari
corresponent (DCGE 3/2023, FJ 2). També el Tribunal Constitucional ha dit que, en
el cas dels decrets llei aprovats pels governs de les comunitats autdbnomes, malgrat
que les exigencies minimes derivades del principi democratic siguin idéntiques per a
tots els decrets llei, s’han de ponderar les diverses situacions o contextos institucio-
nals en que es produeixen, entre els quals la competéncia de la comunitat autobnoma
1 la configuraci6 del seu parlament (STC 126/2023, FJ 3), tal com es veura després.

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

A) En primer lloc, s’ha de comengar per remarcar la significacié que té la previ-
si6 del «cas d’una necessitat extraordinaria i urgent» com a tnica clausula habilitant
dels decrets llei, que permet que el Govern pugui utilitzar aquesta facultat legislativa
excepcional. Els decrets llei, d’acord amb aquesta clausula, només es poden dictar
en aquest suposit, sense que resultin admissibles altres circumstancies o situacions
com a causa justificadora per dictar aquesta norma d’origen governamental.

La necessitat extraordinaria i urgent, pero, no es pot identificar necessariament
amb l'aparicié de situacions imprevisibles, sind que pot ser deguda a la produccid
de situacions o conjuntures excepcionals, especialment en els ambits economic i so-
cial o, fins i tot, podria tenir lloc a causa d’una inaccié del Govern (DCGE 3/2023 i
1/2012, de 10 de gener, FJ 2; STC 1/2012, de 13 de gener, FJ 6). Ambdoés, Consell i
Tribunal Constitucional, en els dictamens i senténcies mencionats, han remarcat que
no importa tant la causa que ha generat la situacié extraordinaria com que aquesta
realment existeixi i quedi degudament justificada pel Govern, en els termes que es
dira més endavant.

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

S’ha indicat, a més, que tampoc €s suficient I'allegacié d’estalvi o avantatge eco-
nomic arran d’'una determinada operacié (STC 152/2017, de 21 de desembre, FJ 6)
ni la invocaci6 generica d’efectes beneficiosos derivats de I'aplicacié de les mesures
adoptades, ni ho és I'atorgament de beneficis concrets a determinats subjectes o col-
lectius, fins i tot quan es diu que €s convenient que aquests beneficis no es demorin,
perque, indica el Tribunal Constitucional, el que resulta rellevant en aquests casos €s
que es justifiqui que I'atorgament d’aquests beneficis amb caracter immediat consti-
tueixi una necessitat extraordinaria i urgent (STC 61/2018, de 7 de juny, FJ 9). Igual-
ment, no n’hi ha prou per fonamentar la concurréncia d’una extraordinaria i urgent
necessitat d’actuar el fet que s’hagi alterat el calendari d’adopcié de determinades
mesures del Govern per la irrupcié d’una situacié extraordinaria, sind que, una al-
tra vegada, cal que es justifiquin en si mateixes la urgencia i la necessitat d’adoptar
aquestes mesures sense dilacié (STC 111/2021, FJ 6).

De forma especial, en el cas present cal indicar, i sens perjudici de les consi-
deracions especifiques que es faran posteriorment, que el Tribunal Constitucional
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ha admes que la no aprovaci6 de la llei de pressupostos i la consegiient situacié de
prorroga pressupostaria que es produeix pot legitimar el recurs al decret llei, amb
la finalitat d’adaptar els estats d’ingressos i de despeses pressupostaries prorrogats
(per actualitzar a la inflacié els drets economics que es pretenen liquidar, per au-
toritzar les operacions de financament dels credits prorrogats o per actualitzar les
retribucions dels funcionaris o les pensions, entre els objectius que cita el Tribunal
Constitucional). Ara bé, també ha dit que la situacié de prorroga pressupostaria no
pot justificar, en si mateixa, 'adopcié mitjancant decret llei d’altres mesures que no
tinguin relacié amb aquesta qiiestid i que, per tant, si s’escau, s’hauran de justificar
en una necessitat extraordinaria i urgent d’actuar propia i especifica (STC 137/2003,
de 3 de juliol, FJ 5).

En segon lloc, la urgéncia s’ha d’entendre com la necessitat d’una actuacié nor-
mativa immediata amb valor de llei (DCGE 3/2023, FJ 2.1.C). La concurréncia de
la urgencia es pot valorar per referéncia a les possibilitats de recérrer al procedi-
ment legislatiu per adoptar la mesura en qiiestio, tenint en compte les opcions que
ofereix (la tramitacié d’urgeéncia o de lectura tinica) i les circumstancies i els factors
presents (I’existencia d’un parlament unicameral en el cas de les comunitats auto-
nomes, la seva carrega legislativa o, si escau, el fet que el parlament estigui dissolt).
Tanmateix, no és necessari que la legitimitat de 1’ds del decret llei estigui condicio-
nada exclusivament a la justificacié de la impossibilitat o, almenys, d’una dificultat
molt greu d’adoptar la mesura mitjangant els procediments legislatius disponibles
(DCGE 3/2023, FJ 2.1, 1 2/2019, de 22 de febrer, FJ 2, i STC 103/2017, de 6 de se-
tembre, FJ 4). En aquest sentit, no es pot exigir al Govern «una justificacion expresa
e individualizada de la inadecuacién del procedimiento legislativo para atender a
tiempo los objetivos gubernamentales» (STC 93/2015, de 14 de maig, FJ 6).

Aixi, el Consell ha entés que es pot examinar I'exigencia de la urgencia «a tra-
vés d’una valoraci6 conjunta dels factors del suposit i de la rellevancia de I'aplicaci6
immediata dels efectes de les mesures establertes en el Decret llei, [...] sense entrar
a valorar de manera determinant la viabilitat del recurs als procediments legislatius
accelerats previstos al Reglament del Parlament» (DCGE 3/2023, FJ 2.1.C). Les-
sencial €s, doncs, que es justifiqui una necessitat de resposta normativa immediata
per fer front a la situacié extraordinaria que s’ha produit. En la mateixa linia s’ha
pronunciat la doctrina constitucional, que ha reconegut que és admissible una accid
normativa absolutament immediata sense que I’actuacié publica orientada a I’assoli-
ment d’aquests objectius del govern autondmic admeti cap retard, ni tan sols la curta
durada que comportaria la tramitacid legislativa particularment agil que caracteritza
I’'aprovaci6 de les lleis a les cambres autonomiques (STC 40/2021, de 18 de febrer,
FJ 3, amb citaci6 de la STC 93/2015, FJ 9).

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

En tercer lloc, s’ha d’assenyalar que el Consell i el Tribunal Constitucional exi-
geixen, de manera constant i reiterada, una connexié de sentit entre les mesures
adoptades i la circumstancia extraordinaria produida, entesa com a relacié logica o
de congruencia de les mesures amb la situacié que s’ha d’afrontar (DCGE 3/2023,
FJ 2.1.B, i STC 40/2021, FJ 4, amb la nombrosa doctrina citada sobre el requeri-
ment de la connexié de sentit, que es remunta al moment inicial del control dels re-
ials decrets llei per part del Tribunal Constitucional —STC 29/1982, de 31 de maig,
FJ 3—1, respecte dels decrets llei aprovats pel Govern de la Generalitat, del Consell
—-DCGE 7/2010, FJ 4-). La valoracié de I'existencia d’aquesta connexi6 de sentit de
les mesures amb la situacié extraordinaria s’ha de fer, com ha indicat repetidament
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el Tribunal Constitucional en la jurisprudencia i doctrina acabades de citar, tant des
del punt de vista del contingut de les mesures adoptades (observant si tenen 0 no
una relaci6 logica raonable, directa o indirecta, amb la situacié extraordinaria) com
també per la seva estructura (observant si, amb independencia del seu contingut,
modifiquen de forma immediata la situacié juridica existent).

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

a) En aquest sentit, com a punt de partida cal assenyalar que I'adopcié d’un de-
cret llei és una decisié politica del Govern, i la valoraci6 de la necessitat d’actuar le-
gislativament en una situacié determinada, que es considera extraordinaria i urgent,
és essencialment un judici politic, que correspon realitzar al Govern i, després, al
Parlament, a qui se sotmet la seva validacid. Aquesta configuraci6 dels decrets llei
com una decisi6 politica no significa, perod, que la facultat per dictar-los sigui com-
pletament lliure o discrecional, sin que, ben al contrari, tant la Constitucié (art. 86)
com I’Estatut (art. 64) han establert limits per a la seva utilitzacid, en la mesura que
es tracta d’'una potestat normativa extraordinaria del Govern, tal com s’ha indicat
des del primer moment en la jurisprudéncia constitucional i en la nostra doctrina
consultiva, i s’ha recordat a I'inici d’aquest fonament juridic. Aquests limits, en for-
ma d’exigencia d’una causa habilitadora per dictar els decrets llei i de I'exclusié de
determinades materies del seu ambit, constitueixen una auténtica limitacié juridica
de la potestat del Govern per emetre’ls, que, en conseqiiencia, pot ser controlada en
termes juridics, encara que en moments i amb efectes diversos, pel Tribunal Cons-
titucional i1 per aquest Consell.

La valoracié que tant I’alt Tribunal com el Consell, de manera distinta, poden
efectuar sobre els decrets llei, que no pot ser d’oportunitat politica ni d’excelléncia
tecnica, no pot suplantar el judici politic que fan el Govern i, després, el Parlament
sobre la concurrencia d’una situacié d’extraordinaria urgeéncia i respecte a la neces-
sitat de dictar, en aquesta situacid, mesures legislatives de resultat immediat. Per
aquest motiu, constitueix un element essencial dels decrets llei que el Govern justifi-
qui I'existencia del pressuposit habilitant que I’ha portat a dictar una mesura d’aquest
tipus. Per tant, el control juridic que exerceixen posteriorment el Tribunal Constitu-
cional i el Consell, com aquests han dit de forma repetida i constant (per totes, amb
citaci6 abundant de jurisprudencia, STC 121/2024, FJ 4.B, i DCGE 3/2023, FJ 2, i
els altres a que aquest es remet), té caracter extern i s’ha de dirigir a comprovar que
la justificaci6 existeix, que €s suficient i que €s raonable.

Resulta, per tant, imprescindible la justificacié del Govern, a través de la plurali-
tat de mitjans en que pot fer-se, com es veura en I'apartat segiient, fins al punt que, si
manca aquesta justificacio, el Tribunal Constitucional ha declarat que no pot apreci-
ar si concorre el pressuposit habilitant i, com que no pot presumir-lo pel seu compte,
declara la vulneraci6 de l'article 86.1 CE 1 la nullitat del decret llei en qiiestio (STC
61/2018, FJ 6). Aixi, la justificaci6 del decret llei per part del Govern es configura
com una veritable carrega de prova per valorar I’existencia del pressupoOsit habilitant
i, per tant, la legitimitat del decret llei (STC 121/2024, FJ 4).

b) La justificacié de la concurrencia del pressuposit habilitant del decret llei que
correspon al Govern, que permeti la seva valoracié ulterior i el seu control juridic,
pot fer-se a través d’una pluralitat de mitjans (STC 121/2024, FJ 4; DCGE 3/2023,
FI 2), entre els quals figura, d’entrada, el mateix decret llei, en la seva exposicié de
motius. Aquest no és, pero, I'tinic lloc on es pot fer aquesta justificacié i d’on ha de
partir inexorablement el control juridic que se’n faci. El Tribunal Constitucional, a
la STC 12/2015, de 5 de febrer, FJ 3, ha indicat, en efecte, que:
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«nuestra doctrina ha precisado que no es necesario que tal definicion expresa
de la extraordinaria y urgente necesidad haya de contenerse siempre en el pro-
pio Real Decreto-ley, sino que tal presupuesto cabe deducirlo igualmente de una
pluralidad de elementos. A este respecto, conviene recordar que el examen de la
concurrencia del citado presupuesto habilitante de la «extraordinaria y urgente
necesidad» siempre se ha de llevar a cabo mediante la valoracion conjunta de to-
dos aquellos factores que determinaron al Gobierno a dictar la disposicién legal
excepcional y que son, bdsicamente, los que quedan reflejados en la exposicion
de motivos de la norma, a lo largo del debate parlamentario de convalidacion,
y en el propio expediente de elaboracion de la misma (SSTC 29/1982, de 31 de
mayo, FJ 4; 182/1997, de 28 de octubre, FJ 4; 11/2002, de 17 de enero, FJ 4; y
137/2003, de 3 de julio, FJ 3).»

Aixi, la justificacid es pot contenir també en la documentacié generada en I'ela-
boraci6 del decret llei i que figura en el seu expedient i en les exposicions que es
van fer en els debats parlamentaris de la seva convalidacié. Sobre aquesta pluralitat
d’elements utilitzables per verificar el compliment del pressuposit habilitant cal fer,
en el cas de Catalunya i del control previ d’aquest Consell, algunes consideracions
especifiques.

En primer lloc, i ates que la intervencié del Consell es produeix abans que tingui
lloc el debat parlamentari sobre la validacié del decret llei, hem destacat que el Con-
sell «no podra parar esment ni a la intervencio parlamentaria que faci el membre del
Govern per defensar-los davant la Cambra ni al debat parlamentari subsegiient en
el marc del procediment de convalidacid, ja que ambdos fets es produiran un cop el
nostre Dictamen s’hagi emes». I segueix: «[pler aquesta rad, el Consell destaca que
I’exposicié de motius i la documentacié preparatoria del decret llei sén els elements
«determinants» per tal de portar a terme la seva analisi sobre el suposit de fet habi-
litant de la norma» (DCGE 3/2023, FJ 2.1.A).

Aquest caracter «determinant» del propi decret llei i de la documentacié prepa-
ratoria ve reforgat a més pel fet que la mateixa legislacié catalana obliga el Govern
a incloure la seva justificacié en aquests mateixos instruments. Aixi, en efecte, la
Llei 13/2008, de 5 de novembre, de la presidencia de la Generalitat i del Govern (art.
38.3), estableix que:

«Els projectes de decret llei han d’incloure una exposicié de motius en que
es raoni expressament la necessitat extraordinaria i urgent de la iniciativa 1 han
d’anar acompanyats amb un informe que justifiqui aquesta necessitat i certifiqui
que les mesures proposades sén congruents i estan en relacié directa amb la si-
tuaci6 que s’ha d’afrontar, i es poden acompanyar amb altres memories, estudis,
informes i dictamens sobre I'adequacié de les mesures proposades als fins que
es persegueixen. En tot cas, els projectes de decret llei han d’ésser objecte d’un
informe dels serveis juridics de la Generalitat.»

Tanmateix, en segon lloc, cal tenir present també que aquests documents no sén
els tinics que es poden fer servir per valorar el compliment del pressuposit habilitant
d’un decret llei, ja que, com també recorda el DCGE 3/2023, el Consell «ha de tenir
en compte la documentacié complementaria posterior que pugui aportar el Govern
atenent la peticié del mateix Consell de conformitat amb I’article 25, apartats 4 1 5,
LCGE, com es fa pales en diversos dictamens (entre d’altres, DCGE 15/2014, FJ 2;
5/2015, FJ 2, 1 DCGE 2/2019, FJ 2)» (FJ 2.1.A). En conseqii¢ncia, el caracter «de-
terminant» que aquest Consell ha reconegut al propi decret llei i a la documentacio
que I'acompanya, indicada a I’article 38.3 de la Llei 13/2008, no es pot entendre en
el sentit d’exclusiu. Al seu torn, pero, aquesta manca d’exclusivitat a I’efecte de justi-
ficar la concurrencia del pressuposit habilitant del decret llei no suposa que aquesta
documentaci6 deixi de considerarse com el mitja principal, general i ordinari a tra-
vés del qual s’ha de justificar el decret llei.
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¢) La fonamentaci6 de la concurrencia del pressuposit habilitant ha de ser con-
creta i especifica respecte de les mesures que s’adoptin mitjancant decret llei (STC
15/2023, de 7 de marg, FJ 3.c). Aix0o implica, que quan aquest regula diverses ma-
teries o conté una pluralitat de mesures la justificacié s’ha de projectar sobre totes
elles (STC 111/2021, FJ 4), si bé aquest examen pot acompanyar-se d’una conside-
racié generica de les causes invocades pel Govern per a 'aprovacié del decret llei,
com a acte normatiu unitari (per totes, STC 34/2017, d’1 de marg, FJ 4; 18/2016, de
4 de febrer, FJ 41 5,1 332/2005, de 15 de desembre, FJ 5). Les diverses mesures que
s’incloguin en un decret llei hauran d’estar, doncs, justificades en relacié amb la si-
tuaci6 d’urgencia i necessitat que ha portat a dictar-lo, sense que sigui suficient una
referéncia general al seu conjunt, que pretengui justificar-lo globalment.

Amb tot, aix0 no suposa haver de justificar cada precepte o cada mesura de ma-
nera singular i individualitzada, siné que és possible analitzarlos (en la justificacié
del Govern i, després, en el control d’aquesta justificaci) en un tractament conjunt
per grups de normes, segons les diverses materies incloses en el decret llei, encara
que sempre haura de concérrer, en tots ells, la situacié de necessitat extraordinaria
i urgent (STC 15/2023, FJ 3.¢), en els termes que hem vist en apartat A d’aquest
fonament juridic.

A més, s’ha de tenir en compte que també resulta possible una valoracié de con-
junt si es tracta de mesures que, encara que siguin heterogenies, formin part d’un
sistema integrat i tinguin sentit en una visio global i no de manera aillada cada una
d’elles. Aix0 és especialment aplicable a la relacié de sentit entre les mesures, di-
verses i heterogenies, aprovades en un decret llei i la justificacié de I'extraordina-
ria urgéncia i necessitat en que s’ha basat el Govern per dictar-lo (aixi, p. ex., STC
38/2016, de 3 de marg, FJ 5,1 93/2015, FJ 7.b, en que el Tribunal Constitucional ar-
riba a resultats diferents en la valoraci6 de la concurrencia del pressuposit habilitant
sobre les distintes mesures contingudes en els decrets llei sotmesos al seu control).

d) Finalment, s’ha de destacar que la justificaci6 que ha de realitzar el Govern
ha de presentar els motius que I’han portat a dictar el decret llei d’'una forma «ex-
plicita i raonada» (ja des de la STC 29/1982, FJ 3). Aquesta exigencia, no obstant,
no ha estat sempre interpretada en els mateixos termes pel Tribunal Constitucional,
la jurisprudencia del qual, com ha observat el Consell (DCGE 3/2023, FJ 2.1.A, i
2/2021, de 29 de juliol, FJ 2), ha evolucionat considerablement, passant de compro-
var només que el Govern no fes un us abusiu i arbitrari d’aquesta facultat normativa
excepcional a aplicar un criteri de control més estricte, que exigeix una motivacié
més rigorosa per part del Govern.

Aixi, la doctrina constitucional actual exigeix que la justificaci6 del decret llei si-
gui concreta i suficient, de forma que analitzi les circumstancies del cas i les mesures
que s’adopten, sense que es pugui recorrer a formules vagues, abstractes, generiques,
estereotipades o rituals (STC 121/2024, FJ 4.B.c, 1 113/2024, de 10 de setembre, FJ
4.b), que no argumentin especificament i de manera concreta en relacié amb el cas.
Encara més si es tracta d’'una mesura de tipus organitzatiu, suposit en el qual la verifi-
cacio6 de l'existencia de la situacié excepcional ha de seguir uns criteris més estrictes
(DCGE 2/2021, de 29 de juliol, FJ 2.2.A, amb citaci6 d’altres dictamens precedents).

Tampoc ha admes el Tribunal Constitucional, com s’ha dit ja en I'apartat A d’a-
quest fonament juridic, que satisfaci aquesta exigencia de justificacié explicita i rao-
nada una simple valoracié de la conveniéncia politica o, fins i tot, de la necessitat de
dotar-se d’una determinada normativa (STC 121/2024, FJ 4.B.¢), ni la invocaci6 ge-
nerica d’efectes beneficiosos derivats de la seva aplicacié6 immediata (STC 61/2018,
FJ 9), el desig d’una entrada en vigor de la mesura en qiiestié per la via més rapida
(STC 125/2016, de 7 de juliol, FJ 4) o 'adopcié d’una concreta formulacié normativa
per millorar la seguretat juridica (STC 111/2021, FJ 7). Totes aquestes finalitats s6n
legitimes i poden fins i tot ser necessaries, perd per elles mateixes no justifiquen la
necessitat extraordinaria i urgent que permet adoptar un decret llei, de tal manera
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que també haura de concérrer —i justificar-se— aquesta causa habilitadora per con-
siderar que el decret llei s’ha dictat dins dels limits que fixen els articles 86.1 CE i
64.1 EAC.

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

Com ja s’ha indicat, la petici6 de dictamen allega també que I'instrument juridic
utilitzat per regular els continguts que inclou el Decret llei 2/2025 no és 'adequat ja
que, es diu, aquestes regulacions haurien d’establir-se per la llei d’acompanyament dels
pressupostos i no poden ser objecte d’un decret llei, atesa la limitacié material prevista
també a l'article 64 EAC. Es necessari, per tant, analitzar el limit material que conté
aquest precepte estatutari, especificament pel que fa al «pressupost de la Generalitat».

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

Per definir la matéria «pressupost de la Generalitat», a fi de valorar després si el
Decret llei 2/2025 envaeix I'ambit material que l'article 64.1 EAC exclou de la fa-
cultat de dictar aquest tipus de normes, cal acudir al concepte que el mateix Estatut
utilitza. Aixi, 'article 212 EAC diu:

«Article 212. El pressupost de la Generalitat

El pressupost de la Generalitat té caracter anual, és tnic i inclou totes les
despeses i tots els ingressos de la Generalitat, i també els dels organismes,
les institucions i les empreses que en depenen.»

D’acord amb aquesta definicid, la Llei de finances publiques de Catalunya (De-
cret legislatiu 3/2002, de 24 de desembre, pel qual s’aprova el text refés de la Llei de
finances publiques de Catalunya), concreta el contingut del pressupost de la Genera-
litat en els termes segiients (art. 27.1):

«Article 27

1. El pressupost de la Generalitat constitueix I'expressié quantificada, conjun-
ta i sistematica de les obligacions que, com a maxim, poden reconeixer la Ge-
neralitat i les seves entitats autonomes, i dels drets que poden liquidar-se durant

I’exercici corresponent.»

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

Als efectes del cas present, €s suficient considerar que el limit material que conté
l'article 64.1 EAC es refereix al «contingut minim i necessari de la llei de pressupos-
tos que resulta predeterminat constitucionalment i estatutariament. Aquesta exclusio
té una primera conseqiiéncia, consistent en la impossibilitat que el pressupost de la
Generalitat sigui aprovat per decret llei» (DCGE 2/2012, FJ 2.2). Igualment, «[l]a
prohibicié estatutaria de regular mitjangant decret llei el pressupost de la Generalitat
condueix, en segon lloc, a I'exclusié de les modificacions pressupostaries, enteses,
no com qualsevol modificacié de la llei de pressupostos, sind com les modifica-
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cions del contingut minim i necessari, constitucionalment i estatutariament prede-
terminat, de la llei de pressupostos». I, per delimitar més precisament la qiiestio, el
Consell va seguir dient que «[e]n coheréncia amb el fet que els efectes juridics de la
previsio d’ingressos i 'autoritzacié de despeses, que constitueix el contingut minim
i necessari de la llei de pressupostos, es redueixen a I'autoritzacié de la despesa i no
comprenen la previsié d’ingressos, s’entenen per modificacions pressupostaries les
de la llei de pressupostos que alteren les autoritzacions de despesa» (FJ 2.3).

Aquesta definicié de pressupost es manté igualment en una situacié de prorro-
ga pressupostaria, com ha indicat també el Consell, de tal manera que «I’abast de
la prorroga de la llei de pressupostos, i la seva possible extensié a diversos tipus
de normes, no modifica el concepte de pressupost com a contingut minim i ne-
cessari estatutariament predeterminat de la llei de pressupostos, amb I’abast expo-
sat fins al moment i al qual es refereix l'article 64.1 EAC», amb la conseqii¢ncia,
per exemple, que les normes relatives a 'endeutament no es converteixen, en virtut
de la prorroga, en normes pressupostaries excloses a l'efecte de I'article 64.1 EAC
(DCGE 2/2012, FJ 2.5). I anterior amb independéncia, naturalment, que hagin de
sotmetre’s al regim constitucional i estatutari especific que disciplina aquest tipus
de normes (DCGE 2/2012, FJ 2.6).

Tercer. Laplicacié del parametre al Decret llei 2/2025

Una vegada descrit el parametre aplicable, estem en condicions de valorar 'ade-
quaci6 del Decret 1lei 2/2025 a la Constituci6 i a ’Estatut. Ates el doble retret que
fa la peticié de dictamen, tal com s’ha indicat en el fonament juridic primer, és
necessari distingir, com hem fet en I'exposicié del parametre, entre les dues linies
argumentals: (1) la valoraci6 de la concurréncia del pressuposit habilitant 1 (2) la
valoraci6 del respecte als limits materials del decret llei, especialment pel que fa
a 'exclusié del pressupost de la Generalitat.

1. Valoracié6 de la concurrencia del pressuposit habilitant en el Decret llei 2/2025

Com s’ha indicat en el fonament juridic anterior, correspon al Govern justificar
la concurrencia del pressuposit que I'habilita per dictar un decret llei, de tal manera
que el control juridic que aquest Consell pot exercir s’ha de basar en els elements que
aporti el Govern, bé al mateix decret llei, en la documentacio preparatoria que figuri
a I'expedient de la seva elaboraci6 o, si escau, en la de caracter complementari que
pugui aportar. El dit control s’ha de limitar a comprovar que la justificacié existeix,
1 que és suficient i raonable, sense que aquest Consell pugui substituir o suplantar el
Govern en la tasca de fonamentacié de la concurrencia del pressuposit habilitant i de
la necessitat de recérrer al decret llei per fer front a la situacié de necessitat extraor-
dinaria i urgent que I’ha motivat.

El Govern ha basat la justificacié del Decret llei 2/2025, que ve exigida a més
de forma explicita, com ja s’ha dit també, a la Llei 13/2008 (art. 38.3), en cinc ele-
ments diferents, que s’analitzen a continuacid: A) el preambul del mateix Decret llei
2/2025; B) la «Memoria justificativa del Decret llei pel qual s’adopten mesures ur-
gents en materia d’habitatge i urbanisme», de 24 de febrer de 2025, de la Secretaria
d’Habitatge, del Departament de Territori, Habitatge 1 Transicié Ecologica; C) la
«Memoria justificativa del Decret llei pel qual s’adopten mesures urgents en mate-
ria d’habitatge 1 urbanisme», de 24 de febrer de 2025, de la Secretaria de Territori,
Urbanisme i Agenda Urbana, del mateix Departament; D) I'«Informe juridic en re-
lacié amb el projecte de Decret llei pel qual s’adopten mesures urgents en materia
d’habitatge i urbanisme», de 24 de febrer 2025, de la Secretaria General del mateix
Departament, i E) I'<Informe de la Direccié General de Pressupostos del Departa-
ment d’Economia i Finances», de 24 de febrer de 2025, sobre I'impacte pressupos-
tari d’aquesta norma, que s’inclou igualment en I'expedient del Decret llei 2/2025
trames pel Parlament.
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A més, el Govern, com s’ha dit en els antecedents, ha aportat en data de 14 de
marg, en resposta a la soHicitud d’informacid i documentacié complementaries que
va dirigir el Consell als sollicitants, a tots els grups parlamentaris i al Govern a
I’empara de l'article 25 LCGE, apartats 4 1 5, un sis¢ element (F), que porta per titol
«Informe del Departament de Territori, Habitatge i Transicié Ecologica davant la
petici6 de dictamen al Consell de Garanties Estatutaries, en relacié amb el Decret
1lei 2/2025, de mesures urgents en materia d’habitatge i urbanisme».

S’han d’examinar, doncs, aquests sis documents per tal de valorar si justifiquen
la concurrencia del pressuposit habilitant dels decrets llei en el cas del Decret llei
2/2025, d’acord amb els requeriments que s’han exposat en el parametre.

A) Preambul del Decret llei 2/2025

a) El preambul del Decret llei 2/2025 es refereix en tres ocasions a la «urgéncia»,
la «necessitat» i la «necessitat extraordinaria i urgent» que justificarien que el Go-
vern dicti, en general, les mesures que conté aquesta norma, en els diversos ambits
que afecta.

En efecte, el preambul diu, en diversos passatges:

«Consegiientment, durant un periode de prorroga pressupostaria a ’exercici
2025 i sense perjudici del marc legal que comporta la situacié de prorroga, es
planteja un seguit de reptes que el Govern de Catalunya ha d’afrontar i que, per
rad de la seva urgencia i necessitat, no es poden ajornar.

[..]

La problematica de I'accés a I’habitatge, considerat un dret fonamental, re-
quereix que s’adoptin amb urgencia mesures que permetin garantir-lo, tot i la
inexisténcia d’un nou pressupost. Aquestes mesures afecten I'ambit de I’ha-
bitatge propiament dit, mitjangant la incorporacié de modificacions a la Llei
18/2007, de 28 de desembre, del dret a ’habitatge; al Decret llei 1/2015, de 24
de marg, de mesures extraordinaries i urgents per a la mobilitzaci6 dels habi-
tatges provinents de processos d’execucié hipotecaria; al Decret llei 17/2019, de
23 de desembre, de mesures urgents per millorar I’accés a I’habitatge, o a la Llei
11/2022, de 29 de desembre, de millorament urba, ambiental i social dels barris
iles viles. També afecten la vessant urbanistica, mitjangant previsions en el text
refds de la Llei d’'urbanisme, aprovat pel Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost,
o el seu Reglament, aprovat pel Decret 305/2006, de 18 de juliol.

[..]

D’acord amb la situacié exposada i amb article 38 de la Llei 13/2008, de 5 de
novembre, de la presidencia de la Generalitat i del Govern, el Govern, davant la
necessitat extraordinaria i urgent que suscita la situacié de prorroga esmentada,
pot dictar disposicions legislatives provisionals, sota la forma de decret llei, en
els termes de l'article 64 de IEstatut d’autonomia de Catalunya. La norma del
decret llei és que és un recurs extraordinari del Govern i, per tant, se n’ha de fer
un us prudent i limitat a les situacions que realment mereixen la consideracid
d’urgents i convenients.

[...]

D’acord amb els principis de necessitat i eficacia, aquest Decret llei es justi-
fica per les raons d’interes general que persegueix aquesta norma i que exigeix
un instrument juridic eficag; aixi, el decret llei €s I'instrument més immediat per
garantir-ne I'assoliment. D’altra banda, es compleix el principi de proporciona-
litat, ja que es tracta de la regulacid minima i indispensable per a la consecucid
dels objectius descrits. De la mateixa manera, el principi de seguretat juridica
resulta plenament garantit perque la norma respecta el sistema de fonts i la resta
de Pordenament juridic, dins dels quals s’insereix coherentment.»
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Aquestes son les tiniques referéncies a una situacié d’urgencia i necessitat extra-
ordinaries que justificaria I'adopci6 del Decret llei que conté el preambul, i que es
projectaria sobre el conjunt de les mesures que inclou.

b) D’altra banda, el preambul indica la finalitat que persegueixen les diverses
mesures que conté el Decret llei 2/2025, que hem exposat detingudament en el fo-
nament juridic primer d’aquest Dictamen. Les finalitats que el preambul assenyala
per a aquestes mesures, no obstant aixo, no alludeixen a la necessitat urgent i ex-
traordinaria que justificaria la seva inclusié en aquest instrument normatiu excep-
cional, sin6 que indiquen, en general, els objectius politics, socials o normatius que
persegueixen.

Aixi, es constata que es fa referéncia a una molt extensa i variada seérie d’ob-
jectius i de finalitats, com sén resoldre la contradiccié entre disposicions legislati-
ves (titol I, «Mesures en I’ambit de 'obra puibica», art. 1); incrementar els recursos
publics per destinar-los a inversions en habitatge protegit (titol I, «Mesures admi-
nistratives», art. 2); garantir la publicitat i la informacié dels instruments de ges-
tié urbanistica; garantir la seguretat juridica; fomentar ’habitatge public protegit i
leficacia en la gestio del sol destinat a aquest tipus d’habitatge; simplificar i agilitar
tramits administratius; fer front a la problematica derivada de procediments succes-
soris per facilitar la continuitat d’activitats en sol rustic; fomentar la simplificacié
del sector public institucional; resoldre la problematica d’un gran nombre d’urbanit-
zacions en sol rustic, nascudes als anys 60 i 70; adaptar la legislaci6 catalana a la
Llei estatal 12/2023, pel dret a ’habitatge; reforcar la seguretat juridica i 'eficacia
de les competeéncies de ’Administraci6 per tal de mobilitzar directament els habitat-
ges propietat de grans tenidors, a fi de garantir a les families I'accés a un habitatge
digne i adequat (mitjancant els drets de tanteig i retracte); afavorir ’existencia d'una
oferta d’habitatge adequada; disposar d’habitatges assequibles suficients i en con-
dicions d’habitabilitat; concretar el regim de subjeccié o exclusié dels habitatges de
proteccio oficial al regim de preus de venda i de rendes corresponents; fomentar la
incorporacié del parc existent d’habitatges al régim de proteccié oficial; garantir
una gestid més eficient del Registre de sollicitants d’habitatge protegit; concretar el
desenvolupament reglamentari que permeti I'entrada en funcionament del Registre
de persones grans tenidores i incrementar el parc especific d’habitatges amb pro-
teccio oficial (titol ITI, «Mesures en materia d’'urbanisme i habitatge», art. 3 a 6, que
modifiquen diverses normes); facilitar I'aplicacié de la Llei 11/2022, de 29 de de-
sembre, de millorament urba, ambiental i social dels barris 1 les viles perque no si-
gui necessari preveure en tot cas un desenvolupament reglamentari per concretar-la
(titol III, art. 7); actualitzar els preus de venda i rendes maximes per garantir la via-
bilitat de les noves promocions i facilitarne el finangament (titol III, art. 8); establir
una simplificacié administrativa en la redacci6 i I'encarrec de projectes (titol IIL, art.
9), 1 finalment, adaptar la normativa vigent a les noves modalitats d’habitatge que
han anat sorgint (titol III, art. 10).

¢) De I'analisi del preambul del Decret llei 2/2025 es despren que la causa que
allega per justificar les mesures que adopta, en conjunt, s la manca d’aprovacié de
la llei del pressupost per a I'exercici de 2025 i la consegiient situacié de prorroga
pressupostaria, que afectaria «la problematica de I’accés a I’habitatge», que «reque-
reix que s’adoptin amb urgencia mesures que permetin garantir-lo, tot i la inexisten-
cia d’un nou pressupost». Aixi es diu expressament quan, en referir-se directament
a larticle 38 de la Llei 13/2008, s’indica que «el Govern, davant la necessitat extra-
ordinaria i urgent que suscita la situacié de prorroga esmentada, pot dictar disposi-
cions legislatives provisionals, sota la forma de decret llei».

Com s’ha exposat en el fonament juridic segon, el Tribunal Constitucional ha ad-
mes que la no aprovacio de la llei de pressupostos 1 la situaci6 resultant de prorroga
pressupostaria que es produeix poden legitimar el recurs al decret llei, amb la fina-
litat d’adaptar els estats d’ingressos i de despeses pressupostaries prorrogats, pero
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la situacié de prorroga pressupostaria no pot justificar, en si mateixa, 'adopcié mit-
jancant decret llei d’altres mesures que no tinguin relacié amb aquesta qiiestio i que,
per tant, si escau, s’hauran de fonamentar en una necessitat extraordinaria i urgent
d’actuar propia i especifica (STC 137/2003, FJ 5).

En aquest sentit, cal fer una doble observacié: d’'una banda, i com es veura quan
es tractin en els apartats segiients, les dues memories que acompanyen el Decret
llei 2/2025 indiquen explicitament que les mesures que aquest conté no tenen im-
pacte pressupostari, ni pel que fa a les despeses ni als ingressos (sens perjudici del
que afegirem després arran de I'Informe de la Direccié General de Pressupostos).
I de T’altra, de I'analisi del preambul es desprén que la situacié de prorroga pressu-
postaria es projecta com a causa justificant sobre el conjunt de mesures que preveu
el Decret llei 2/2025, sense cap més especificacié de la necessitat extraordinaria i
urgent que avalaria la seva adopcid, individualment o, fins i tot, per grups o ambits
de materies afectades.

El preambul del Decret llei 2/2025 fa referéncia també al fet que «el decret llei
€s I'instrument més immediat per garantir-ne I’assoliment» (de les mesures que con-
té), pero, com hem exposat en el fonament juridic segon, la conveniencia politica o,
inclds, la necessitat de dotar-se d’una determinada normativa, o el desig d’abreujar
el procés de decisid, o d’utilitzar la via més rapida o el mecanisme més directe per
assolir determinades finalitats o la millora de la seguretat juridica, no constitueixen
una justificacié de la necessitat extraordinaria i urgent que habilita el Govern per
dictar un decret llei.

Draltra banda, no es justifica, ni tampoc es pot apreciar en termes logics, una
connexio de sentit entre les moltes i diverses mesures contingudes en el Decret llei
2/2025 —que s’entenen cobertes en general per la necessitat originada per la man-
ca de llei de pressupostos per a I'exercici de 2025— 1 la situacié de prorroga pres-
supostaria que originaria una necessitat extraordinaria i urgent per adoptar un de-
cret llei (més enlla de la possibilitat, com sembla apuntar I’errada continguda en la
disposici6é derogatoria del Decret llei —que es refereix a «la modificacié de I'article
24 de la mateixa Llei 5/2017, efectuada per l'article 27 d’aquesta Llei de mesures»—
que aquestes mesures s’haguessin projectat inicialment per formar part d’una llei
d’acompanyament del pressupost —sense entrar ara en cap consideracié sobre les
possibilitats i limits d’aquesta classe de lleis—, que finalment no s’ha tramitat com a
tal 1 que, de resultes d’aix0, s’ha pretes la seva aprovacié per mitja d’'un decret llei
perque «€s I'instrument més immediat per garantir-ne ’assoliment», com diu expli-
citament el preambul del mateix Decret llei 2/2025).

En conseqii¢ncia, s’ha de concloure que el preambul no justifica de manera ade-
quada, suficient ni raonable la necessitat extraordinaria i urgent que habilita I’apro-
vacié d’un decret llei, segons l'article 64 EAC.

B) «Memoria justificativa del decret llei pel qual s’adopten mesures urgents en
materia d’habitatge i urbanisme», de 24 de febrer de 2025, de la Secretaria d’Habi-
tatge, del Departament de Territori, Habitatge i Transicié Ecologica

a) La Memoria comenca explicitant que «[l]les mesures proposades pel Decret
llei objecte de la present memoria responen a la necessitat de dur a terme una serie
de modificacions en la regulacié normativa de I’habitatge protegit amb la finalitat de
poder impulsar les mesures establertes en ’Acord de Govern 225/2024, de 15 d’octu-
bre, pel qual s’aproven mesures urgents per a I'increment de I'oferta d’habitatge pro-
tegit». Detalla a continuacio les mesures que inclou el Decret llei, a partir de diversos
acords del Govern, de 2024 1 2025, i el marc normatiu en que s’insereixen.

Conté, igualment, dos apartats dedicats a la «Justificacié de la necessitat extra-
ordinaria de la iniciativa» (apt. 4) i a la «Justificaci6 de la urgencia de la iniciativa»
(apt. 5). En el primer (apt. 4), es fan una serie de consideracions generals sobre (i)
la necessitat de modificar la normativa vigent per tal d’implementar els acords del
Govern en materia d’habitatge, (ii) la competencia de la Generalitat en materia d’ha-
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bitatge ex article 137.1 EAC i (iii) la regulacié dels decrets llei a I'article 64 EAC,
el qual es limita practicament a reproduir. En el segon (apt. 5), es fan diverses con-
sideracions sobre el problema social de I’habitatge a Catalunya i la seva evolucio en
els darrers anys, destacant-ne la gravetat per a les families i els joves, derivada de
l’augment dels costos de I’habitatge (tant de compra com de lloguer) i la inadequa-
ci6 i inseguretat de molts habitatges. Posa de manifest també el desequilibri entre
la demanda d’habitatge protegit i el parc disponible, i considera, en conseqiiencia,
que «la intervenci6 publica en aquest ambit €s urgent 1 primordial». A partir d’aqui,
s’indiquen les linies que hauria de seguir aquesta intervencio i se cita ’Acord del
Govern 225/2024, que va aprovar una serie de mesures urgents adrecades a asso-
lir un increment de I’habitatge protegit, especialment de lloguer, les quals van des
d’alternatives per aconseguir més disponibilitat de sol per a la construccié d’habi-
tatges protegits fins a canvis de tipus administratiu per simplificar la tramitaci6 dels
procediments corresponents, finalitats totes elles que exigeixen la modificacié d’'un
conjunt de lleis, que es detallen.

En dltim terme, cal assenyalar que la Memoria, en el seu apartat 6¢, dedicat a
I'impacte pressupostari de la norma, indica, escaridament, que «[n]o es preveu cap
impacte pressupostari negatiu ates que versa sobre aspectes de la normativa d’habi-
tatge que es portara a terme amb els recursos existents».

b) L’analisi de la Memoria revela que les consideracions que realitza per justificar
les mesures, que son forga generals, tenen a veure amb la gravetat de la situaci6 de
I’habitatge a Catalunya i la necessitat d’'una actuacio urgent dels poders publics, perd
no es refereixen a una necessitat urgent i extraordinaria d’actuacié que justifiqui el
recurs a un instrument legislatiu excepcional com és el decret llei, al marge dels pro-
cediments parlamentaris, en els termes que hem exposat en el fonament juridic se-
gon. Com ja hem dit, ni la gravetat d’una situacio ni la facilitat o rapidesa més grans
per assolir determinats objectius politics i normatius, per més legitims que siguin,
no constitueixen, per ells mateixos, motius de justificacié suficient de la necessitat
extraordinaria i urgent que permet recorrer a la figura del decret llei.

Igualment, cal assenyalar que la Memoria resulta incongruent amb la justifica-
ci6 del pressuposit habilitant que fa el mateix Decret llei 2/2025 en el seu preambul
que, com hem dit, se centra en la manca d’aprovaci6 del pressupost de la Generali-
tat en I'exercici del 2025 i la subsegiient situacié de prorroga pressupostaria. Aixi,
¢s dificilment compatible aquesta justificacié amb I'afirmaci6 ja esmentada que fa
la Memoria en el sentit que «[n]Jo es preveu cap impacte pressupostari negatiu ates
que versa sobre aspectes de la normativa d’habitatge que es portara a terme amb els
recursos existents».

D’aquesta manera, cal concloure que les consideracions efectuades en la Me-
moria no justifiquen de forma suficient la necessitat extraordinaria i urgent d’actuar
normativament a través del Decret llei 2/2025, en els termes que s’ha indicat en el
fonament juridic segon.

C) «Memoria justificativa del Decret llei pel qual s’adopten mesures urgents en
materia d’habitatge i urbanisme», de 24 de febrer de 2025, de la Secretaria de Ter-
ritori, Urbanisme i Agenda Urbana, del Departament de Territori, Habitatge i Tran-
sicié Ecologica

a) La Memoria considera que la situacié de prorroga pressupostaria a I’exercici de
2025 «planteja un seguit de reptes que el Govern de Catalunya ha d’afrontar i que,
per rad de la seva urgencia i necessitat, no es poden ajornar». Continua dient que «[1]
a problematica de 'accés a I’habitatge considerat com un dret fonamental requereix,
tot i la inexisténcia d’un nou pressupost, 'adopcié amb urgencia de mesures que per-
metin la seva garantia», que consistirien en la modificacié de determinades lleis en
els ambits de I’habitatge i de 'urbanisme, que enumera.

Indica després que les mesures que adopta el Decret llei 2/2025 en materia d’ur-
banisme, en forma també de modificacions legislatives, «resulten necessaries en
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cessitat i tenen relacié directa amb la situacié que pretenen afrontar i, a més a més,
modifiquen de manera immediata la situaci6 juridica existent». A continuacid, passa
a examinar les mesures que conté el citat Decret llei, assenyalant, per a cada una
de les modificacions legislatives que introdueix, la seva finalitat (aixi, assegurar la
publicitat dels instruments de gestié urbanistica, garantir la seguretat juridica, com-
batre 'emergencia climatica, incrementar els recursos publics per inversions d’ha-
bitatge protegit, fomentar la simplificacié del sector public institucional, resoldre la
problematica d’un gran nombre d’urbanitzacions amb deficits urbanistics en sol ris-
tic i fer front al relleu generacional de les explotacions familiars agraries).

La Memoria conté també un apartat especific, titulat «Justificacié de la neces-
sitat extraordinaria i de la urgéncia de la iniciativa» (apt. 3). Aquest apartat diu el
segiient:

«Les mesures que es proposen en el Decret llei responen a les necessitats
reals en materia habitatge, des de la vessant urbanistica, entre d’altres, de foment
de I’habitatge de protecci6 publica (en endavant, HPP) facilitant el desenvolupa-
ment d’aquest tipus d’habitatge i millorant la capacitat de les administracions per
gestionar el s0l amb aquesta destinacié. Aixi mateix, també s’aporten mesures
d’agilitacié que suposen una intervencidé simplificadora directa en el sobredi-
mensionament de I'estructura del sector public institucional amb la corresponent
reducci6 de costos, guanyant en eficacia i eficiéncia en les actuacions i en la uti-
litzacié de recursos publics amb intervencions simplificadores directes.

Tot I'anterior justifica la necessitat extraordinaria de tramitar aquest Decret
llei per tal d’assegurar I'efectivitat immediata de totes les mesures proposades en
un context de creixent dificultat per la ciutadania de poder accedir a un habitatge
i garantir la necessaria seguretat juridica de les actuacions que resulten de I'exe-
cucio de les mesures proposades.»

Finalment, en l'apartat 4, dedicat a I'impacte pressupostari de la norma, la Me-
moria indica que «[d]e I'analisi de I'impacte pressupostari de cadascuna de les me-
sures proposades es pot concloure que, en termes generals, no se’n desprenen des-
peses derivades fins i tot, en alguns casos, es preveu una reduccié de la despesa
publica. I, des del punt de vista dels ingressos, si bé es cert que les mesures no cer-
quen incrementar els recursos publics si que, en determinats casos, comporten una
major eficiéncia en la seva gestio».

b) De I'examen de la Memoria es desprén que, d’'una banda, s’exposa la finali-
tat que persegueix cada mesura, o grup de mesures que, en I'ambit de 'urbanisme,
adopta el Decret llei 2/2025. Totes aquestes finalitats son, sens dubte, finalitats que
legitimament pot perseguir el Govern, i tampoc es pot giiestionar la necessitat i la
urgeéncia d’emprendre actuacions legislatives per assolir-les. Perd, com s’ha dit, ni
la necessitat ni la urgencia, per si soles, ni tampoc la facilitat més gran per aconse-
guir aquests objectius significa que es pugui utilitzar el decret llei, que només estara
habilitat en casos de necessitat extraordinaria i urgent, degudament justificats en els
termes que s’han indicat en el fonament juridic segon.

I, per altra banda, I'apartat de la Memoria dedicat especificament a justificar la
necessitat extraordinaria i la urgéncia del Decret llei 2/2025 fa només considera-
cions generiques sobre els beneficis que aportarien les mesures, en termes de facili-
tar el desenvolupament de I’habitatge protegit, millorar la capacitat de les adminis-
tracions per gestionar el sol, agilitar la intervencié administrativa, reduir els costos
i guanyar en eficacia i en eficiéncia, concloent que tot aixo justifica la necessitat
extraordinaria del Decret llei, per tal d’assegurar I’'efectivitat immediata de les me-
sures en un context de creixent dificultat per accedir a I’habitatge i per garantir la
seguretat juridica. Com ja s’ha indicat també respecte de la Memoria anterior, cap
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d’aquests objectius, per ell mateix, constitueix una justificacié suficient de la ne-
cessitat extraordinaria i urgent d’actuar normativament que es requereix perque el
Govern pugui fer us de la potestat excepcional de dictar decrets llei, d’acord amb
el parametre exposat en el fonament juridic precedent.

A T’dltim, i com ja s’ha dit també en I'analisi de la Memoria anterior, cal asse-
nyalar que la valoracié que fa la Memoria de la Secretaria de Territori, Urbanis-
me i Agenda Urbana concloent que les mesures de caracter urbanistic del Decret
llei 2/2025 no tenen impacte pressupostari «en termes generals», resulta dificil-
ment compatible amb Ia justificacié del pressuposit habilitant que conté el preambul
d’aquesta norma que, com hem vist, se centra en la situacié de prorroga pressupos-
taria de I'exercici 2025.

Cal concloure, doncs, que les consideracions realitzades en la Memoria no justi-
fiquen de forma suficient la necessitat extraordinaria i urgent per dictar el Decret llei
2/2025, en els termes que s’ha indicat en el fonament juridic anterior.

D) «Informe juridic en relacié amb el projecte de Decret llei pel qual s’adopten
mesures urgents en materia d’habitatge i urbanisme», de 24 de febrer de 2025, de
la Secretaria General del Departament de Territori, Habitatge i Transicid Ecologica

L’Informe consta de 5 apartats, sobre antecedents, analisi juridica, competencia
de la Generalitat en la materia, estructura i contingut del projecte de Decret llei i
conclusions. En I'apartat dedicat a ’analisi juridica (II) es fan unes consideracions
generals sobre els decrets llei, en les quals s’indica la doctrina del Consell i la juris-
prudencia constitucional sobre aquest instrument normatiu, fent especial atenci6 al
seu pressuposit habilitant, i passa després a efectuar altres consideracions sobre la
configuracio particular dels decrets llei en 'ambit de la Generalitat de Catalunya i
la seva tramitacid. L'apartat relatiu a les competencies (I111) examina la fonamentacié
competencial, la tramitaci6 i la documentaci6 del Decret llei objecte d’informe; a
continuacid, 'apartat IV n’analitza I'estructura i el contingut, i acaba amb un apar-
tat de conclusions.

Les referéncies especifiques a la justificacié del pressuposit habilitant del Decret
llei 2/2025 es contenen a I'apartat 3.3 (documentacid) i V (conclusions). En el primer
d’aquests es diu, després de recordar el que disposa l'article 38 de la Llei 13/2008,
que les memories justificatives de la Secretaria de Territori, Urbanisme i Agenda
Urbana i de la Secretaria d’Habitatge justifiquen la necessitat extraordinaria i urgent
del Decret llei, citant literalment diversos passatges d’aquestes memories, i conclou
en l'apartat V que «[l]a proposta de projecte de Decret llei [...] justifica la necessitat
i la urgeéncia de les mesures en el seu preambul i les memories».

En la mesura que aquest Informe es remet exclusivament al preambul del Decret
1lei 2/2025 i a les memories que I'acompanyen, que ja s’han analitzat, no afegeix res
de nou a les consideracions que s’han realitzat sobre aquests documents en els apar-
tats anteriors d’aquest fonament juridic.

E) Informe de la Direccié General de Pressupostos del Departament d’Econo-
mia i Finances, de 24 de febrer de 2025, sobre I'impacte pressupostari de la norma

L'Informe consta de 3 apartats, destinats a la descripcid 1 justificacié de la pro-
posta, I'analisi i impacte pressupostari i les conclusions. Cal assenyalar que aquest
Informe, després de fer-se resso de les memories de les secretaries d’Habitatge i de
Territori, Urbanisme 1 Agenda Urbana, tractades als apartats anteriors d’aquest fo-
nament juridic, especialment pel que es refereix a I'impacte pressupostari, i d’ana-
litzar la proposta de Decret llei, conté tres observacions especifiques: 1) que de la
modificaci6 de I'article 124 de la Llei 18/2007 no se’n deriven despeses, pero si que
generara un impacte positiu en els ingressos com a conseqiiencia de la millora de
la tipificaci6 de les infraccions i la consegiient tramitacié dels expedients sanciona-
dors; 2) que, en relacié amb la modificacié del Decret llei 1/2015, la previsié d’in-
gressos 1 despeses dependra del pressupost amb que anualment la Generalitat pugui
dotar aquesta linia d’adquisicié d’immobles, i 3) que, quant a la modificacié de I'ar-
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ticle 7.1 de la Llei 13/1996, que redueix del 10% al 5% I'import de les fiances que
I'INCASOL ha de tenir disponible per garantir el pagament de les cancellacions i
les devolucions que s’esdevinguin, es pot produir un augment del deficit de la Ge-
neralitat (que quantifica en 86,4 M€) si la diferéncia es destina a inversio, ates que
els ingressos per fiances tenen naturalesa financera i les despeses per inversié sén
no financeres. L'Informe conclou que el Decret llei proposat «podria comportar un
empitjorament del deficit de la Generalitat que caldria tenir en compte durant I’exe-
cuci6 2025».

En la mesura que aquest Informe es refereix especificament a I'impacte pressu-
postari del Decret llei 2/2025, no afegeix res a la justificaci6 del pressuposit habi-
litant d’aquesta norma respecte del que ja indiquen sobre aquesta qiiestié el mateix
preambul del Decret llei i les memories que ’'acompanyen, que ja hem tractat en els
apartats anteriors.

Draltra banda, la possible incidéncia que pugui tenir aquest Informe en relacié
amb la valoracié de I'observanca del limit material ex article 64.1 EAC per part del
Decret llei sera tractada quan analitzem I'aplicacié d’aquest segon element del para-
metre d’estatutarietat a la norma objecte de dictamen.

F) «Informe del Departament de Territori, Habitatge i Transicié Ecologica da-
vant la petici6é de Dictamen al Consell de Garanties Estatutaries, en relacié amb el
Decret llei 2/2025, de mesures urgents en materia d’habitatge 1 urbanisme»

Com ja s’ha dit, el Govern ha aportat en data de 14 de marg, en resposta a la
sollicitud d’informacié i documentacié complementaries que el Consell li va adre-
car a 'empara de l'article 25.5 LCGE, un Informe que porta el titol que s’indica en
I’enunciat d’aquest apartat. Cal, per tant, examinar aquest nou document en vista
de la possible justificacié del pressuposit habilitant del Decret llei 2/2025 i, atesa la
circumstancia que no forma part del text del citat Decret llei ni de la documentacid
preparatoria que exigeix l'article 38 de la Llei 13/2008, convé també ponderar el pes
que pugui tenir en la valoracié que ha de fer aquest Consell sobre la concurréncia
del pressuposit habilitant en el cas de la norma objecte de dictamen.

a) L'Informe conté tres apartats: els dos primers dedicats a la diagnosi de I’emer-
gencia residencial a Catalunya i la justificacié de les mesures adoptades pel Govern i
als acords del Govern i el model estructural de provisié d’habitatge protegit, respec-
tivament, i el tercer dedicat a les allegacions normatives, que es divideix en subapar-
tats que tracten els pressuposits del decret llei, I'acreditacié d’aquests pressuposits en
relacié amb el Decret llei 2/2025, la necessitat de les mesures que s’hi incorporen
i el compliment del principi de proporcionalitat.

L'Informe exposa la situacié d’emergencia residencial a Catalunya a partir dels
indicadors que recullen els acords de Govern, aixi com els plans i les mesures apro-
vats pel Govern en materia d’habitatge a que fa referencia, entre els quals destaca
les projeccions demografiques elaborades pel Centre d’Estudis Demografics que es-
timen la formaci6 de noves llars en el periode 2023-2037 en 901.000 que, comptant
amb les que desapareixeran per mortalitat, presenten un saldo net positiu de 375.000
noves llars. Aquesta dada es posa en relacié amb altres indicadors demografics, so-
cials i econdmics, per acabar estimant que un 39,2% d’aquestes 901.000 llars que
es formaran (€s a dir, 355.000) necessitaran algun tipus d’ajut public per accedir a
I’habitatge.

Draltra banda, exposa també que, actualment, hi ha 54.000 habitatges de lloguer
social a Catalunya (1,7% del parc d’habitatges principals), molt lluny de la mitjana
europea (9%) i dels paisos del nostre entorn (p. ex., a Franca, 16,5%). Per assolir
aquesta mitjana, caldria un parc de lloguer assequible d’unes 225.000 unitats.

L'analisi de la situacié d’emergencia residencial continua amb l'exposicié dels
factors que l'originen, entre els quals destaca la manca de provisié d’habitatge pro-
tegit en els darrers anys, deficit que considera estructural, i I'increment dels preus
dels lloguers, que qualifica d’extraordinari, que fa que un 8,4% de la poblaci6 de Ca-
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talunya visqui en llars a les quals han de dedicar més del 40% dels seus ingressos.
Analitzat juntament amb les dades de renda de la poblacid, aquest context fa que hi
hagi una part molt important de la poblacié catalana en situacié de risc de perdre
I’habitatge, aixi com en risc de pobresa i de privacié d’altres condicions de vida, re-
latives a alimentacio, salut, formacio i cultura. L'Informe analitza també la deman-
da i l'oferta d’habitatges de lloguer, especialment a Barcelona, indicant que I'oferta
es concentra en els habitatges de preu superiors a 1.600 € mensuals (un 32,6%), que
només té una demanda del 3,2%, mentre que la demanda d’habitatges de preu infe-
rior a 800 € és d’un 46,8% i la disponibilitat de pisos a aquest preu és d’un 17,5%.

Un dels altres factors que analitza I'Informe com a causa de la crisi residencial
a Catalunya €s el gran nombre de desnonaments i llangaments que s’executen i que
comporten la perdua de I’habitatge (13.325 i 7.148, respectivament, I'any 2023, se-
gons dades del Consell General del Poder Judicial), molt per sobre de la mitjana
espanyola (92 llancaments per cada 100.000 habitants a Catalunya, i 56 per cada
100.000 a Espanya).

Aquesta situaci6, diu I'Informe, podria empitjorar a conseqiiencia de I'anullacié
recent per part del Tribunal Constitucional de diverses mesures de proteccié social,
previstes a la Llei catalana 24/2015, de 29 de juliol, de mesures urgents per afron-
tar 'emergencia en 'ambit de I’habitatge i la pobresa energetica, i la Llei estatal
12/2023, de 24 de maig, pel dret a I’habitatge. Tot aix0, continua exposant I'Informe,
obliga a prendre mesures de caracter urgent i extraordinari, perd que alhora han de
ser estructurals, per evitar un augment exponencial del deficit acumulat d’habitatge
assequible, que sera més greu per I'increment previst de la demanda, i que conduira,
diu, a un conflicte social de gran magnitud, amb un impacte negatiu també en I’eco-
nomia, segons alerta I'Informe d’habitatge del Banc d’Espanya de 2023.

L’Informe explica a continuacio les mesures que ha adoptat el Govern a través de
diversos acords, normes i altres resolucions, amb la finalitat d’incrementar el nom-
bre d’habitatges protegits assequibles, garantir el bon ds de I’habitatge, rehabilitar
i mobilitzar el parc residencial existent i atendre les persones i llars amb més di-
ficultats. I indica que, davant la previsié d’un augment exponencial de la demanda
d’habitatge protegit (més de 200.000), I'anullacié de diverses mesures de proteccid
social i les alarmants xifres de desnonaments, les actuacions en materia d’habitatge
a Catalunya esdevenen urgents i extraordinaries. Aquestes actuacions, es diu, ateses
les causes de la manca de provisi6 d’habitatge protegit, s’han de moure en diverses
direccions, com sén: «incrementar la disponibilitat de sol ptblic per a la construc-
ci6 de pisos de proteccid, facilitar el financament que asseguri la viabilitat de les
promocions, agilitzar les tramitacions urbanistiques i en definitiva dissenyar un nou
model de generacié d’habitatge protegit assequible a Catalunya en el marc d’una
Politica Piblica d’Habitatge que ha de ser estructural i continuada». D’acord amb
aquestes linies, I'Informe es fa resso de les mesures concretes que es poden empren-
dre per aconseguir els objectius exposats i que han estat incorporades al Decret llei
2/2025.

A més, després de fer diverses consideracions sobre els requeriments dels de-
crets llei ex article 64 EAC, citant la doctrina d’aquest Consell, dedica un apartat a
acreditar la concurreéncia del pressuposit habilitant en el cas del Decret llei 2/2025,
cosa que fa sobre la base, especialment, de la situacié d’emergencia residencial que
I'Informe mateix ha exposat abans, i en la necessitat d’actuar de manera immedia-
ta, sense esperar la tramitacié de les mesures pel procediment parlamentari. Aixi,
en efecte, sosté que la situacié de necessitat extraordinaria i urgent que justifica
I’adopci6 d’un decret llei es fonamenta, no en la manca d’una llei de pressupost per
a I'exercici de 2025 i la consegiient situacié de prorroga pressupostaria, que es con-
sidera només «una referencia factica per exposar precisament la situacié d’extraor-
dinaria i urgent necessitat que legitima l'aprovacié del Decret llei que ens ocupa»
(pag. 12), sind en la situacié d’emergencia residencial que ha descrit extensament.
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28 de marg de 2025 tifica explicitament, no en la situaci6 de prorroga pressupostaria deguda a la manca
d’aprovaci6 de la llei del pressupost per a 2025 —encara que es fa una referéncia una
mica confusa al fet que la no aprovacié de la llei de pressupostos va impedir també
disposar d’una llei de mesures complementaria (pag. 10)—, sind en la necessitat de
disposar d’aquestes mesures de manera immediata, sense esperar el temps que re-
queriria la seva tramitacié parlamentaria, encara que fos pel procediment d’urgen-
cia (ja que descarta expressament el de la lectura dnica). Aixi, doncs, estima que,
comptat el periode que requereix la tramitacié de 'avantprojecte de llei, se situaria
al voltant dels set mesos, de manera que se superaria el temps de que disposa el Go-
vern per fer front a la situacié d’emergencia residencial que existeix avui. Addicio-
nalment, en favor de la urgencia de les mesures que adopta el Decret llei 2/2025,
especialment d’aquelles que tenen un caracter estructural, cal tenir en compte el
temps que requereix el cicle de produccié d’habitatge protegit —en especial, segons
el model pel qual opta el Govern, que €s basicament el de la generacié de nous ha-
bitatges, comptant amb la promocié privada subvencionada—, que I'Informe estima
en uns quatre anys entre I'inici de 'obra i I'entrega de claus.

L’Informe indica també que les mesures que adopta el Decret llei 2/2025 afecten
diversos ambits, com son I’habitatge, 'urbanisme, I'obra publica i altres, les quals
estan encaminades a fomentar ’habitatge de protecci6 publica facilitant el desenvo-
lupament d’aquest tipus d’habitatge i millorant la capacitat de les administracions
per gestionar el sol amb aquesta destinacid, a la vegada que altres mesures agiliten
la intervencié administrativa i fan incrementar I'eficacia i I'eficiéncia en I'actuacid
de les administracions, que guanyarien capacitat i estalviarien costos. Remet, per a
la resta, la justificaci6 de la finalitat concreta de cada mesura al preambul del Decret
llei i a les memories que 'acompanyen.

A partir de 'exposicid del contingut de I'Informe, es pot apreciar que es justifica
la concurrencia d’una situacié d’extraordinaria necessitat per causa de I'emergen-
cia residencial que es produeix a Catalunya, deguda a factors diversos, que descriu
d’'una manera concreta i especifica, i que es produeix també una necessitat urgent
d’actuar, atesa l’evoluci6 prevista d’aquesta situacié d’emergencia residencial; els
temps necessaris per tramitar una llei en seu parlamentaria, que han d’incloure els
que es requereixen per a la tramitacié de I’avantprojecte, i el temps que cal esperar
perque tinguin resultats les mesures previstes per generar habitatges assequibles en
la quantitat desitjable.

Al respecte, cal recordar que la doctrina constitucional ha declarat explicitament
que les situacions vinculades a un bé de primera necessitat com és I’habitatge poden
legitimar la rapida reaccio legislativa del Govern, ja que aquesta €s una materia de
«maxima rellevancia» (STC 93/2015, FJ 9, 1 16/2021, de 28 de gener, FJ 4).

Dit aix0, quant a la segona dimensié del suposit habilitant de la legislacié d’ur-
geéncia que, com hem dit, €s la connexid de sentit entre la situacié de necessitat ex-
traordinaria i urgent explicitada i les mesures que adopta el Decret llei, cal fer les
consideracions segiients: d’'una banda, com es despren del contingut de I'Informe
que s’ha reproduit, les mesures que conté el Decret llei 2/2025, que tenen per objecte
«dissenyar un nou model de generacié d’habitatge protegit assequible a Catalunya
en el marc d’una Politica Publica d’Habitatge que ha de ser estructural i continuada»
(pag. 6), consisteixen en un seguit de modificacions de diverses normes, principal-
ment dels ambits d’habitatge i urbanistic, que pretenen, en el seu conjunt, revertir
la situacié d’emergencia residencial a Catalunya, que s’hi descriu a bastament. En
concret, es conclou que «responen a les necessitats reals en materia d’habitatge, des
de la vessant urbanistica, entre d’altres, de foment de I’habitatge de proteccid publica
facilitant el tan necessari desenvolupament d’aquest tipus d’habitatge i millorant la
capacitat de les administracions per gestionar el sol amb aquesta destinacié» (pag.
13). I, a més, complementariament, es diu que «s’aporten mesures d’agilitacié que
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suposen una intervencié simplificadora directa del sobredimensionament de 1’es-
tructura del sector public institucional amb la corresponent reduccié de costos, gua-
nyant eficacia i eficiencia en les actuacions i en la utilitzacié de recursos publics»
(pag. 131 14).

I d’altra banda, convé remarcar que la doctrina constitucional ha admes 1'is del
decret llei de caracter transversal per afrontar determinades conjuntures problema-
tiques, sempre que s’exposin raonadament els motius que s’han tingut en compte
per incloure cada bloc d’aquestes mesures (STC 199/2015, de 24 de setembre, FJ 3).

Certament, de les mesures descrites en el fonament juridic primer d’aquest Dic-
tamen es desprén que son variades i heterogenies, per bé que es poden agrupar
en dos grans blocs estretament relacionats entre si, ates que un d’ells (urbanisme)
proveeix de les tecniques i els instruments necessaris per fer efectives les necessi-
tats i els objectius de I'altre (habitatge). Dit aix0, tenint en compte el que explicita
el Govern en la documentacié complementaria, tampoc no resulta facil aillar unes
mesures de les altres, pel fet que formen un sistema integrat que adquireix sentit en
la seva visi6 global i no des d’una perspectiva individual en la qual podria ser més
qiiestionable la seva justificacid (en la linia apuntada, STC 38/2016, FJ 5, 1 93/2015,
FI 7.b). De fet, en aquests casos, d’'un complex conjunt de mesures que el Govern ha
considerat necessaries per assolir la finalitat cercada pel decret llei, el control juri-
dic extern de la connexié de sentit no ha de consistir tant en I'analisi de cadascuna
d’elles singularment considerada siné en la valoracié de si forma part d’'un conjunt
en el qual totes plegades, de manera raonable i coherent (i potser amb diferent inten-
sitat), s’encaminen al compliment de la finalitat cercada per la norma. Com a resul-
tat d’aquesta valoracié conjunta no respectarien, per contra, el suposit habilitant per
manca de connexi6 les que de manera clara i evident no tinguessin cap relacié amb
el conjunt 1 no es poguessin emparar en la finalitat pretesa pel Decret llei.

En atencié a aquestes consideracions, es pot entendre, doncs, que les mesures
que adopta el Decret llei 2/2025, en els diversos ambits que afecta, estan vinculades
directament a la resposta urgent que es vol donar a aquesta situacié extraordinaria,
perque formen un conjunt que es posa al servei dels diversos objectius que ha fixat el
Govern per fer front a 'emergencia residencial, també des d’un punt de vista estruc-
tural, amb mesures de tipus divers que conflueixen en una finalitat comuna i que,
algunes d’elles, requereixen d’un temps considerable per donar resultats. Aixo avala
la connexi6 de sentit que s’ha d’exigir entre les mesures adoptades en un decret llei
i la situacid de necessitat extraordinaria i urgent que permet que es pugui dictar,
com hem vist en el fonament juridic anterior.

En conseqiiencia, cal entendre que I'Informe de 14 de marg conté una justificacié
adequada, suficient i raonable de la necessitat extraordinaria i urgent per dictar el
Decret llei 2/2025 i1 de la connexi6 de les mesures que preveu aquesta norma, consi-
derades globalment, amb el pressuposit que habilita I'ds d’aquest instrument norma-
tiu excepcional per part del Govern, d’acord amb el que s’ha indicat en el fonament
juridic segon, sens perjudici del que es dira tot seguit sobre determinades mesures.

En conclusid, quant al pressuposit habilitant, el Decret llei 2/2025, en una consi-
deraci6 de conjunt, no vulnera I’article 64.1 EAC.

Tanmateix, i sens perjudici de I'anterior conclusié respecte del gruix principal
de les mesures adoptades en el Decret llei 2/2025, cal assenyalar que algunes no
superen el control de la congrueéncia perque no tenen cap connexié amb els objectius
immediats que vol assolir el Decret llei 2/2025 i que ja s’han exposat.

Es tracta d’una serie de mesures relacionades amb I'emergeéncia climatica i I'es-
talvi energetic que, d’acord amb la Memoria de la Secretaria de Territori, Urbanisme
i Agenda Urbana tenen per objectiu «combatre I'emergencia climatica, incentivar
el necessari estalvi energetic 1 incorporar regulacions que simplifiquin els tramits
per les installacions d’obtencié d’energies renovables». En concret, estan contingu-
des als apartats segiients de I'article 3 DL 2/2025: I'apartat 3, que modifica I'article
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9 bis.1.b TRLU, quant a la regulacid de la implantacié d’installacions per a I’apro-
fitament de I’energia solar mitjangant captadors solars termics o panells fotovol-
taics sense modificacié del planejament urbanistic, en el cas d’edificacions aillades;
l'apartat 4, que reforma l'article 9 bis.2 TRLU, referit a les normes d’aplicacié sobre
installacions per a 'aprofitament de I'energia solar i la rehabilitacié d’edificacions,
flexibilitzant els requisits per poder ocupar sols reservats a sistemes urbanistics o
terrenys privats inedificables que siguin indispensables per installar elements rela-
cionats amb l'accessibilitat de les persones o per reduir la demanda energetica anual
de ’edifici, sense modificacid del planejament urbanistic, i 'apartat 7, que modifica
l’article 47.6.h TRLU, substituint el terme «electricitat» per «energia» en la regula-
ci6 de les installacions de produccié d’energia mitjangant fonts renovables destina-
des a l'autoconsum com a noves construccions admissibles en sol no urbanitzable.

Aixi mateix, no s’observa tampoc la congruéncia de les mesures relacionades
amb el regim d’usos provisionals del sol establertes en els apartats segiients de 'ar-
ticle 3 DL 2/2025: I'apartat 9, que modifica l'article 52.2 i .3 TRLU, incorporant la
possible autoritzacié d’usos i obres provisionals, i I'apartat 11, que modifica l'arti-
cle 53.3.a TRLU, afegint com a un dels usos provisionals que es poden autoritzar
«l’aparcament de vehicles», juntament amb els ja permesos d’«emmagatzematge o
el diposit simple i mer de mercaderies, de béns mobles».

Igualment, no mantenen la deguda connexié I'apartat 15 de 'article 3 DL 2/2025,
esmentat, que incorpora un nou apartat 7 a l'article 98 TRLU sobre mesures rela-
tives a la modificacié dels sistemes urbanistics d’equipaments esportius, per afe-
gir que, quan les modificacions de planejament tinguin per objecte la construccid
d’equipaments docents o sanitaris de titularitat publica, declarats d’interes general,
no sera exigible el manteniment de la superficie i funcionalitat dels sols destinats a
equipaments esportius. D’acord amb la Memoria de la Secretaria de Territori, Urba-
nisme i Agenda Urbana, amb aquesta mesura es flexibilitzen els requisits per donar
compliment a les modificacions de planejament associades a actuacions declarades
d’interés general, perd no es pot apreciar la connexié que pugui tenir amb les fina-
litats generals que persegueix el Decret llei 2/2025, vinculades amb I'emergencia
residencial.

I, finalment, dins d’aquest grup de mesures, tampoc no es pot apreciar una con-
nexi6 de l'apartat 19 de l'article 3 DL 2/2025 amb les finalitats que justifiquen el
Decret llei. Aquest precepte modifica I'article 202.1 TRLU, relatiu a la caducitat dels
procediments de proteccié de la legalitat urbanistica, ampliant de 6 a 18 mesos el
termini maxim per dictar resolucio i notificar-la, amb suspensid (abans interrupcio)
d’aquest termini en els suposits previstos a la legislacié de procediment adminis-
tratiu comu (eliminant també la referéncia a la notificacié mitjangant edictes). Com
s’ha dit, no és possible apreciar una insercio logica d’aquesta modificacid, relativa
a la protecci6 de la legalitat urbanistica, en el conjunt de mesures per fer front a
I’emergencia residencial que justifica el Decret llei 2/2025. Tampoc la Memoria de
la Secretaria de Territori, Urbanisme i Agenda Urbana ofereix cap argument al res-
pecte, ja que només fa una referéncia generica a la necessitat de garantir la seguretat
juridica.

Per tant, les mesures tot just esmentades no sén congruents ni tenen connexio
directa amb la finalitat de fer front a I'emergencia residencial que cerca el Decret
1lei 2/2025, de tal manera que no queden emparades en el pressuposit habilitant del
Decret llei i s6n contraries a I'article 64.1 EAC.

Draltra banda, el Decret llei 2/2025 conté en ocasions modificacions de la legis-
laci6 vigent de caracter menor, per les quals es canvien algunes expressions i deno-
minacions, com per exemple, 'article 5.6 DL 2/2025, quant a l'article 124.1.,f LDH
(substitueix «comunicacid verag» per «comunicacié en temps i forma» i «Registre
de grans tenidors d’habitatge» per «Registre de persones grans tenidores d’habitat-

ge»).
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A més a més, es fan correccions merament lingiiistiques o de redacci6, com és
el cas de l'article 1 DL 2/2025, en relacié amb l'article 19 de la Llei 3/2007 (supres-
si6 del terme «projectista» duplicat), o bé l'article 3.21 DL 2/2025, pel que fa a la
disposicié addicional vintisisena del TRLU, apartat 4.6 (canvi d’una lletra majis-
cula per minudscula: «Finestreta» per «finestreta»); apartat 6 (millora gramatical de
la redaccid de la frase), o apartat 11 (substituci6 dels termes «meritacié» i «merita»
per «generacio» i «genera»).

També s’esmenen alguns errors en les remissions normatives que efectuaven les
lleis modificades (p. ex., art. 3.21 DL 2/2025, pel que fa a la disp. add. vint-i-sisena,
apt. 12, TRLU, que corregeix la remissi6 a I’art. 46 del Decret 131/2022, que passa
a ser a l’art. 47).

1, addicionalment, alguns preceptes fan canvis de denominacié, que tindrien per
finalitat, en ’ambit de la publicitat dels instruments de gestié urbanistica, segons diu
el preambul del Decret llei, «garantir el mateix nivell de publicitat i informacié que
les figures de planejament urbanistic» (p. ex., art. 3.16 DL 2/2025, en relacié amb el
titol i els apts. 1, 211 3 de l'art. 103 TRLU i art. 4.1 i .2 DL 2/2025, en relacié amb
els art. 171 18 RLU, els quals substitueixen «instruments de planejament urbanistic»
per «instruments de planejament i de gestié urbanistics» o de «gestié urbanistica»
1 «Registre de planejament urbanistic» per «Registre urbanistic»).

Ates que aquests canvis de tipus merament tecnic s’introdueixen amb ocasié de
les diverses modificacions normatives que opera el Decret llei 2/2025, entenem,
malgrat que estrictament no es poden emparar en la finalitat que justifica el dictat
d’aquesta norma, que la seva inclusié amb caracter accessori no constitueix un de-
fecte de prou entitat com per declarar-les contraries a I’Estatut.

Finalment, des d’un punt de vista de tecnica legislativa i als efectes, si s’escau,
de la tramitaci6 posterior de la norma com a projecte de llei, s’ha de manifestar que
existeix una errada a la disposicié derogatoria, que deroga equivocadament un pre-
cepte legal relatiu al Fons per al foment del turisme (art. 49.2 Llei 5/2017), la qual es
diu que sera efectiva a partir de I’entrada en vigor de la modificaci6 d’aquest precep-
te per un altre de la mateixa Llei 5/2017, pero que, de fet, ni I'un ni I'altre sén en el
text del Decret llei ni tenen res a veure amb el contingut d’aquest darrer.

Fetes les consideracions anteriors, en sintesi, hem conclos que I'Informe de 14 de
marg conté una justificacio de la concurréncia d’una situacid de necessitat extraordi-
naria i urgent que habilita el Govern per dictar el Decret llei 2/2025, com també de
la connexi6 de sentit de les mesures, globalment considerades, amb la situacié que
s’afronta. Tanmateix, les mesures concretes que s’han indicat anteriorment de forma
expressa no presenten aquesta connexio i, per tant, no troben empara en el pressupo-
sit habilitant del decret llei i s6n contraries a l'article 64.1 EAC.

b) Una vegada hem considerat que I'Informe presentat el dia 14 de marg justifica
de manera suficient la concurréncia d’una situacié extraordinaria i urgent que habi-
lita el Govern per dictar el Decret llei 2/2025, cal determinar, com hem dit abans,
I'efecte que ha de tenir aquest Informe, amb la conclusié a qué hem arribat respec-
te d’ell, en la valoracié de la concurrencia del pressuposit habilitant del Decret llei
2/2025 que ha de realitzar aquest Consell, ates que, com ha quedat dit en els altres
apartats del present fonament juridic, ni el mateix Decret llei, en el seu preambul,
ni les memories ni els informes elaborats en la seva preparacio i que 'acompanyen
han justificat aquest pressuposit habilitant de manera suficient, adequada i raonable.

Per decidir aquesta qiiestié hem de tenir en compte les consideracions segiients:

— En la doctrina del Consell i del Tribunal Constitucional s’admet, com s’ha vist
en el fonament juridic anterior, que la valoraci6 de la concurréncia del pressupo-
sit habilitant es faci a partir de la pluralitat d’elements que estan disponibles, entre
ells, en primer lloc, naturalment, el mateix decret llei, aixi com la documentaci6 de
preparacié que I'acompanya. Perd també s’ha admes expressament per fer aquesta
valoracié I'examen dels debats parlamentaris sobre la convalidacié del decret llei
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i, fins 1 tot, alguna vegada I'analisi d’aquests ha tingut un pes decisiu en la consi-
deraci6 final sobre la concurréncia del pressupoOsit habilitant, ateés que es tracta del
«trdmite en el que se efectda el control del presupuesto habilitante del Decreto-ley
por el Parlamento, aun cuando [la situacién de necesidad] no haya sido formalmen-
te incorporada a la exposicién de motivos de la norma impugnada, sobre todo, si,
como es el caso, aquélla queda cabalmente ratificada por otros datos existentes»
(STC 137/2003, FJ 5).

— Aquesta valoraci6 dels debats parlamentaris no pot tenir lloc en el cas del Con-
sell, ja que el control juridic que realitza sobre els decrets lleis es produeix amb ca-
racter previ al debat parlamentari sobre la seva validacio.

— El Consell pot sollicitar al Govern (i també al Parlament, als ens locals i a les
altres institucions publiques de Catalunya, aixi com als sollicitants del dictamen) la
informacid i la documentacié que sigui necessaria per emetre el dictamen (art. 25.4
1.5 LCGE). Aquesta informacio i documentacid, naturalment, si €s aportada, ha de
ser tinguda en compte a ’hora d’emetre el dictamen corresponent, tal com ja varem
fer en el DCGE 3/2023 (FJ 3). En el cas present, ha de ser valorada perque el Con-
sell pugui formar-se la seva opini6 sobre la concurrencia del pressuposit habilitant
en el Decret llei 2/2025.

— La documentacié complementaria tramesa al Consell no forma part de I'ex-
pedient d’elaboracié del Decret llei, ni tampoc, obviament, del mateix Decret llei.
Pero el fet que el control del Consell sigui anterior al debat parlamentari sobre la
validacid, i que el Dictamen s’hagi d’emetre abans que aquest tingui lloc, fa possi-
ble que la documentacié esmentada es pugui aportar i tenir en compte en el debat
parlamentari de validacid.

— L’Informe del Departament de Territori, Habitatge i Transicié Ecologica, de
14 de marg, va més enlla del que és I'objecte i el sentit del tramit d’aportacié de do-
cumentacié complementaria a aquesta institucid, pel fet que contesta explicitament
als peticionaris i fa consideracions juridiques sobre la legitimitat constitucional i
estatutaria del Decret llei 2/2025. El tramit previst als apartats 4 i 5 de Darticle 25
de la LCGE no consisteix en la possibilitat de fer allegacions sobre els retrets de
constitucionalitat o d’estatutarietat formulats en la peticié de dictamen, siné en la
posada a disposicié del Consell de la informacié i la documentaci6 existents relati-
ves a la norma examinada perque pugui formar adequadament la seva opini6 con-
sultiva. Larticle 25.4 1 .5, esmentat, no habilita perque les institucions interessades i
destinataries d’aquest tramit siguin part en el procediment d’emissié de dictamens
i facin allegacions sobre I'objecte d’aquests darrers, convertint-lo en un procediment
de caracter contradictori.

— En el cas que ara ens ocupa, I'Informe de 14 de marg conté un seguit d’argu-
mentacions juridiques en resposta a la peticié de dictamen que queden fora de I'am-
bit que correspon a la documentacié complementaria que s’aporta. Ara bé, ates que
també recull nombroses dades i informacions sobre la situacié d’emergencia resi-
dencial que ja existien, perd que no figuraven ni al preambul del Decret llei 2/2025
ni a les memories que 'acompanyen i que, com hem dit en el fonament juridic an-
terior, la documentacié de 'expedient del Govern és determinant perd no excloent,
considerem que I'Informe esmentat resulta admissible a I'efecte de la seva valoracié
per part del Consell.

— Daportacié d’aquest document, que pot justificar el pressuposit habilitant del
decret llei en el debat parlamentari de validacid, sigui facilitant-lo directament al
Parlament o sigui incorporant la justificacié que conté a les intervencions parlamen-
taries del Govern en aquest debat (o fins i tot d’altres grups parlamentaris, com va
succeir en el cas de la STC 137/2003), comporta que es pugui complir el requisit
de la justificaci6 explicita del Govern —sempre, naturalment, que aquesta sigui sufi-
cient, adequada i raonable, en els termes que s’ha examinat en el FJ 2—, i el Tribunal
Constitucional, si escau, podra tenir-la en compte.
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D’aquestes consideracions hem de concloure que, malgrat que el preambul, les
memories i els informes elaborats en la preparacié del Decret llei 2/2025 no justi-
fiquin de manera suficient, adequada ni raonable el pressuposit de fet que habilita
el Govern per dictar-lo, la seva concurrencia queda acreditada per I'Informe com-
plementari que es va trametre al Consell el dia 14 de marg. Ara bé, perque aquesta
conformitat del Decret llei a I’Estatut (art. 64.1), des del punt de vista de la justi-
ficacidé de la seva necessitat extraordinaria i urgent, que el Consell ha constatat a
partir d’'una documentacié de la qual només ell disposa, es pugui tenir en compte
en el debat parlamentari sobre la validacio i, si escau, sigui apreciada pel Tribunal
Constitucional, cal que s’aporti aquest Informe al debat mencionat o que, almenys,
s’expliciti a bastament la informacid i les analisis que conté en les intervencions del
Govern que s’hi produeixin.

De manera addicional, aquest Consell creu que és necessari fer una recomanacié
expressa al Govern perque la justificacié expressa dels decrets llei que dicti, que han
d’acreditar de manera suficient, adequada i raonable la concurréncia d’una necessitat
extraordinaria i urgent d’actuar, es realitzi al mateix decret llei, en la seva exposicid
de motius, en les memories i els informes emesos en el seu procés d’elaboracid, en
compliment de la legislacié vigent (art. 38.3 de la Llei 13/2008).

Igualment, ates que hi ha certes mesures incloses en el Decret llei 2/2025 que,
com s’ha dit, no tenen la necessaria connexid de sentit amb la situacié d’emergeéncia
residencial que el justifica i que, en conseqiiencia, excedeixen I’habilitacié del Go-
vern per fer s d’aquest instrument excepcional, el Consell fa avinent que aquestes
normes, si s’escau, s’haurien d’incorporar a 'ordenament juridic mitjancant una llei
ordinaria. Per aquest motiu, el Consell recomana que el Decret llei 2/2025 es trami-
ti, si és el cas, com a projecte de llei, a fi de mantenir-les a 'ordenament en cas d’un
eventual pronunciament d’antiestatutarietat per no concorrer en elles el pressuposit
habilitant del Decret llei.

En conclusi6, el Decret llei 2/2025 no contravé Iarticle 64.1 EAC perque el Go-
vern ha justificat tant la concurréncia d’una situacié de necessitat extraordinaria i
urgent que I’habilita per dictar-lo com també la congruencia i la connexid de sentit
de les mesures adoptades, considerades globalment, per fer front a 'esmentada si-
tuacid. No obstant aix0, les mesures concretes que s’han exposat anteriorment no
tenen aquesta congruéncia ni connexio i, en conseqiiéncia, atés que no s’ajusten al
pressuposit habilitant del decret llei, son contraries a l'article 64.1 EAC.

2. Valoraci6 sobre el respecte del limit material dels decrets llei referit al pres-
supost de la Generalitat

La petici6 de dictamen, com ha quedat assenyalat anteriorment, retreu al Decret
Ilei 2/2025 la vulneracié del limit material que l'article 64.1 EAC imposa als de-
crets llei, especificament respecte del «pressupost de la Generalitat».

Per valorar aquesta qiiestio, cal partir dels criteris que hem indicat en el fona-
ment juridic segon respecte de la interpretacié que cal donar al limit material referit
al pressupost de la Generalitat que estableix l'article 64.1 EAC. Com hem dit, I'ex-
clusi6 es refereix al contingut minim i necessari de la llei de pressupostos que resul-
ta predeterminat constitucionalment i estatutariament, que s’estén igualment a les
modificacions pressupostaries que alteren les autoritzacions de despesa.

L’examen del Decret llei 2/2025 mostra que cap de les mesures que inclou es pot
considerar dins de la categoria de contingut minim i necessari de la llei de pressu-
postos ni de les modificacions pressupostaries que son assimilables, tal com les hem
definit en el fonament juridic anterior. I aixd amb independeéncia de la transcendeén-
cia economica que puguin tenir o de la seva necessaria o convenient traduccié en
credits 1 autoritzacions pressupostaries, que s’hauran de realitzar a través de I'instru-
ment juridic adequat. Tampoc I'impacte pressupostari que es pugui derivar d’alguna
de les mesures previstes (sobre el qual adverteix I'Informe de la Direcci6é General de
Pressupostos, que poden comportar ingressos o despeses més elevades o fins i tot
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alguna en concret pot suposar un increment del deficit de la Generalitat si les quanti-
tats alliberades es destinen a inversio, tal com s’ha indicat abans en aquest fonament
juridic) implica que hagin de ser regulades for¢osament a la llei de pressupostos i,
conseglientment, vedades a ’ambit material del decret llei.

De la mateixa manera, cal fer avinent que la denominada «llei d’acompanyament
dels pressupostos», a la qual alludeix la soHicitud de dictamen, no constitueix ni un
tipus especific de llei, respecte del qual s’hagi efectuat cap mena de previsié o de
reserva, ni tampoc forma part del contingut del pressupost, en els termes que s’ha
definit, el qual si que ha estat configurat com una figura legal especifica (art. 212
EAC i altres que estableixen particularitats respecte de la llei del pressupost). Aixi,
i a banda de les consideracions que mereix aquesta classe de lleis, la qual ha estat
objecte de critica per la jurisprudencia del Tribunal Constitucional i per la doctri-
na d’aquest Consell (per tots, DCGE 3/2017, de 9 de marg, amb citacié de la STC
199/2015, FJ 3, entre d’altres), és clar que no té naturalesa pressupostaria i no se si-
tua en I’ambit de 'exclusié de 'ambit material dels decrets llei ex article 64 EAC.

En conseqiiencia, cal concloure que el Decret llei 2/2025 no vulnera el limit ma-
terial que l'article 64 EAC estableix per als decrets llei respecte del «pressupost de
la Generalitat».

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics precedents, formu-
lem les segiients

Conclusions

Primera. El Decret llei 2/2025, de 25 de febrer, pel qual s’adopten mesures ur-
gents en materia d’habitatge i urbanisme, quant al pressuposit habilitant, en una con-
sideracié de conjunt, no vulnera l'article 64.1 EAC.

Adoptada per unanimitat.

Segona. Les mesures contingudes en els apartats 3,4, 7,9, 11, 151 19 de l'article
3 del Decret llei 2/2025 no tenen connexié de sentit amb la necessitat extraordina-
ria i urgent que justifica aquest Decret llei i, per tant, vulneren 'article 64.1 EAC.
Adoptada per unanimitat.

Tercera. La resta de mesures contingudes en el Decret 1lei 2/2025 tenen conne-
xi6 de sentit amb la necessitat extraordinaria i urgent que el justifica i, per tant, no
vulneren l'article 64.1 EAC.

Adoptada per unanimitat.

Quarta. El Decret llei 2/2025 no vulnera l'article 64.1 EAC quant al 1imit mate-
rial relatiu al «pressupost de la Generalitat».
Adoptada per unanimitat.

Cinquena. Es recomana que el Govern trameti al Parlament I'Informe del De-
partament de Territori, Habitatge i Transicié Ecologica, de 14 de marc de 2025, per
tal que pugui ser tingut en compte en el debat parlamentari sobre la validacié del
Decret llei 2/2025, als efectes indicats al fonament juridic tercer, apartat 1.F.

Adoptada per unanimitat.

Sisena. Es recomana, si és el cas, tramitar el Decret llei 2/2025 com a projecte
de llei a fi d’aprovar, si escau, les mesures a que fa referéncia la conclusié segona
mitjancant una llei ordinaria, d’acord amb les raons exposades al fonament juridic
tercer, apartat 1.F.

Adoptada per unanimitat.

Setena. Es recomana, amb caracter general, que el Govern, a I’hora d’elaborar
un decret llei, justifiqui la necessitat extraordinaria i urgent de dictar-lo en la seva
exposicié de motius i en la documentacié emesa en el procés de la seva preparacio,
que manifesti, a més, la connexié de sentit de les mesures proposades amb la situa-
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4.90.10. Carrecs i personal

ci6 que s’ha d’afrontar, d’acord amb el que disposa també l'article 38.3 de la Llei
13/2008, de 5 de novembre, de la presidéncia de la Generalitat i del Govern.
Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i signem al Palau Cen-
telles en la data indicada a I’encapgalament.
A T’efecte del seu lliurament, se signa la versi6 digital d’aquest Dictamen.

Barcelona, 20 de marg de 2025

Margarida Gil Domenech, consellera secretaria
Vist i plau

Joan Vintré Castells, president

PRESENTACIO DE DOCUMENTACIO COMPLEMENTARIA
Reg. 30524 / Admissio a tramit: Mesa del Parlament, 25.03.2025

A la Mesa del Parlament

D’acord amb les recomanacions del Consell de Garanties Estatutaries, envio,
adjunt, I'Informe del Departament de Territori, Habitatge i Transicié Ecologica, de
14 de marg de 2025, per tal que pugui ser tingut en compte en el debat parlamentari
sobre la validaci6 del Decret llei 2/2025, de 25 de febrer, pel qual s’adopten mesures
urgents en materia d’habitatge i urbanisme als efectes indicats al fonament juridic
tercer, apartat 1.F del Dictamen 1/2025, de 19 de marg, del Consell de Garanties
Estatutaries.

Ben cordialment,

Barcelona, 21 de marg¢ de 2025
Martina Garcia Frontera, directora general de Relacions Institucionals i amb el
Parlament

N. de la r.: La documentacio esmentada pot ésser consultada a I’Arxiu del Parla-
ment.

4.90. Régim interior

4.90.10. Carrecs i personal

Concurs especific de mérits i capacitats per a proveir definitivament
un lloc de treball de técnic o técnica de recursos humans del
Departament de Recursos Humans del Parlament de Catalunya
500-00004/15

ADSCRIPCIO DEFINITIVA D’'UNA FUNCIONARIA DE CARRERA
Acord: Mesa del Parlament, 25.03.2025

La Mesa del Parlament, en la sessié de I'11 de novembre de 2024, va acordar la
convocatoria d’un concurs especific de merits i capacitats per a proveir definitiva-
ment un lloc de treball de tecnic o tecnica de recursos humans del Departament de
Recursos Humans del Parlament de Catalunya (BOPC 89/15, 15.11.2024).

D’acord amb la base 8 de la convocatoria, la Mesa del Parlament, a proposta
de la comissi6 tecnica d’avaluacid, resol el concurs a favor de 'aspirant que obté la
millor valoracié del conjunt dels merits i les capacitats que determina la base 6. La
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