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3.01. Projectes i proposicions de llei i altres propostes de norma

3.01.02. Proposicions de llei

Proposici6 de llei de modificacié del Decret legislatiu 1/2010, de 3
d’agost, pel qual s’aprova el text refos de la Llei d’urbanisme, per
a I'adopcié de mesures de contencié de I’especulacioé en les zones
de mercat residencial tensionat

202-00064/15

TERMINI DE PRESENTACIO D’ESMENES SUBSEGUENTS AL DICTAMEN DEL
CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES

Termini: 30 dies habils (del 16.09.2026 al 29.10.2026).
Finiment del termini: 30.10.2026; 10:30 h.
Acord: Mesa del Parlament, 09.09.2026.

3.01.02. Proposicions de llei
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4. Informacioé
4.53. Sessions informatives, compareixences, audiéncies i debats

4.53.03. Sollicituds de sessid informativa

Sol:licitud de sessié informativa de la Comissio de Territori i Habitatge
amb la consellera de Territori, Habitatge i Transicié Ecologica sobre

la gestié de I'episodi de pluges torrencials i inundacions el 22 i 24
d’agost de 2026 al Camp de Tarragona

354-00414/15

SOL-LICITUD | TRAMITACIO

Sollicitud de compareixen¢a: Joan Garriga Doménech, juntament amb un altre
diputat del GP VOX (reg. 102845).

Admissié a tramit i acord de tramitacié com a sessié informativa: Mesa de la Co-
missi6 de Territori i Habitatge, 10.09.2026.

Sol-licitud de sessié informativa de la Comissié de Territori i Habitatge
amb la consellera de Territori, Habitatge i Transicié Ecologica sobre
els problemes de mobilitat del 12 d’agost de 2026 amb motiu de
I’observacio de I'eclipsi solar

354-00417/15

SOL-LICITUD | TRAMITACIO

Sollicitud de compareixenca: Ester Capella i Farré, del GP ERC (reg. 103102).
Admissio a tramit i acord de tramitacié com a sessié informativa: Mesa de la Co-
missi6 de Territori 1 Habitatge, 10.09.2026.

4.53.05. Sollicituds de compareixenca i propostes d’audiéncia

Sol-licitud de compareixenca d’una representacio de la Plataforma
contra la Llei 11/2025 davant la Comissié de Territori i Habitatge
perqué informi sobre la necessitat de modificar aquesta llei per

a eliminar la retroactivitat i la desproteccié en els habitatges
protegits

356-01756/15

SOL-LICITUD

Presentacid: Salvador Vergés i Tejero, juntament amb un altre diputat del GP Junts
(reg. 95322).
Admissi6 a tramit: Mesa de la Comissié de Territori 1 Habitatge, 10.09.2026.

4.53.03. Sol-licituds de sessi¢ informativa 4
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Sollicitud de compareixenca d’una representacié de Ferrmed davant
la Comissio6 de Territori i Habitatge perqué informi sobre el sistema
Firrst com a solucio al transport de mercaderies pel Corredor
Mediterrani

356-01760/15

SOL-LICITUD

Presentacid: Lluis Mijoler Martinez, del GP Comuns (reg. 96277).
Admissi6 a tramit: Mesa de la Comissié de Territori i Habitatge, 10.09.2026.

Sol-licitud de compareixenca d’una representacié de la plataforma
Prou Excuses - Carreteres Segures al Baix Ter davant la Comissio
de Territori i Habitatge perqué informi sobre la problematica de

la seguretat i la sinistralitat a les carreteres de la comarca
356-01812/15

SOL-LICITUD

Presentaci6: GP PSC-Units, GP Junts, GP ERC, GP PPC, GP Comuns, GP CUP-DT
(reg. 101112).
Admissi6 a tramit: Mesa de la Comissié de Territori 1 Habitatge, 10.09.2026.

Sol-licitud de compareixenca d’una representacié de la Plataforma
Defensem Ulldeter davant la Comissié de Territori i Habitatge
perqué informi sobre les afectacions ambientals, socials i
territorials del projecte de telecabina a I’estacié de Vallter
promogut per Ferrocarrils de la Generalitat de Catalunya
356-01822/15

SOL-LICITUD

Presentacid: Ester Capella i Farré, juntament amb un altre diputat del GP ERC (reg.
102790).
Admissié a tramit: Mesa de la Comissié de Territori i Habitatge, 10.09.2026.

Sol-licitud de compareixenca d’Oscar Playa, director general de Rodalies
de Catalunya, davant la Comissié de Territori i Habitatge perqué informi
sobre el dispositiu de mobilitat previst per al dia de P’eclipsi i la seva
gestié

356-01827/15

SOL-LICITUD

Presentacid: David Cid Colomer, del GP Comuns (reg. 102857).
Admissi6 a tramit: Mesa de la Comissié de Territori i Habitatge, 10.09.2026.

4.53.05. Sol-licituds de compareixencga i propostes d’audiéncia 5
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Sol-licitud de compareixenca del secretari de Mobilitat i Infraestructures
davant la Comissié de Territori i Habitatge perqué informi sobre els
problemes de mobilitat del 12 d’agost amb motiu de 'observacié

de l’eclipsi solar

356-01828/15

SOL-LICITUD

Presentacid: Ester Capella i Farré, del GP ERC (reg. 103105).
Admissi6 a tramit: Mesa de la Comissié de Territori i Habitatge, 10.09.2026.

Sollicitud de compareixenca d’una representacié de I’Associacié6 SVH
Sense Vies davant la Comissio de Territori i Habitatge perqué informi
sobre la necessitat de soterrar les vies del tren a Sant Vicenc¢ dels
Horts

356-01830/15

SOL-LICITUD

Presentacid: Salvador Vergés i Tejero, juntament amb un altre diputat del GP Junts
(reg. 103271).
Admissi6 a tramit: Mesa de la Comissié de Territori 1 Habitatge, 10.09.2026.

Sol-licitud de compareixenca del secretari de Mobilitat i Infraestructures
davant la comissié de Territori i Habitatge perqué informi sobre el
compliment dels plans de descarbonitzacié de la flota d’autobusos
interurbans que estableix el Decret llei 5/2026

356-01831/15

SOL-LICITUD

Presentacid: Andrés Bello Sanz, del GP VOX (reg. 103287).
Admissi6 a tramit: Mesa de la Comissié de Territori 1 Habitatge, 10.09.2026.

4.75. Dictamens del Consell de Garanties Estatutaries

Proposicié de llei de les cambres oficials de comerg, industria, serveis
i navegacio de Catalunya i del Consell General de les Cambres
202-00055/15

DICTAMEN DEL CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES
Reg. 102800 / Coneixement: Mesa del Parlament, 09.09.2026

Al president del Parlament
Senyor,
D’acord amb P’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 3/2026, d’aquest
Consell, emes el 10 d’agost de 2026, en relacié amb la Proposicié de llei de les cam-
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BOPC 575 bres oficials de comerg, industria, serveis i navegacio i del Consell General de les
15 de setembre de 2026 Cambres Oficials de Comerg, Industria, Serveis i Navegaci6 de Catalunya.
Atentament,

Barcelona, 11 d’agost de 2026
Enoch Alberti i Rovira, president del Consell de Garanties Estatutaties de Ca-
talunya

Dictamen 3/2026, de 10 d’agost, sobre la Proposicié de llei de les cambres
oficials de comerc, industria, serveis i navegacio i del Consell General
de les Cambres Oficials de Comerg, Industria, Serveis i Navegaci6 de
Catalunya

El Consell de Garanties Estatutaries, amb I’assisténcia del president Enoch Al-
berti Rovira, de la vicepresidenta Maria Jests Larios Paterna, del conseller secretari
Francesc Esteve Balagu€, de la consellera Margarida Gil Domenech, del conseller
Joan Vintr6 Castells, de les conselleres Merce Barcelé Serramalera, Montserrat Ro-
sell Marti i Eva Pons Parera i del conseller Eduard Roig Molés, ha acordat emetre el
segiient

Dictamen

Sollicitat per dos grups parlamentaris del Parlament de Catalunya, el Grup Par-
lamentari Comuns i el Grup Parlamentari de la Candidatura d’Unitat Popular - De-
fensem la Terra, respecte del Dictamen de la Comissié d’Empresa i Treball, sobre la
Proposicio de llei de les cambres oficials de comerg, industria, serveis i navegacio i
del Consell General de les Cambres Oficials de Comerg, Industria, Serveis i Nave-
gaci6 de Catalunya (BOPC 550, de 16 de juliol de 2026).

Antecedents

1. El dia 22 de juliol de 2026 va tenir entrada en el Registre del Consell de Ga-
ranties Estatutaries un escrit del president del Parlament, de 21 de juliol (Reg. nim.
E2026000274) en que es comunicava al Consell ’Acord de la Mesa del Parlament,
de 21 de juliol, pel qual, segons el que preveuen els articles 16.1.5 1 23.b de la Llei
2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries (LCGE), es va adme-
tre a tramit la sol-licitud de dictamen sobre ’adequaci6 a I’Estatut i a la Constitucid
del Dictamen de la Comissié d’Empresa i Treball, sobre la Proposici6 de llei de les
cambres oficials de comerg¢, inddstria, serveis i navegacié i del Consell General de
les Cambres Oficials de Comerg, Inddstria, Serveis i Navegacié de Catalunya, pre-
sentada el dia 17 de juliol de 2026, per dos grups parlamentaris, el Grup Parlamen-
tari Comuns i el Grup Parlamentari de la Candidatura d’Unitat Popular - Defensem
la Terra (reg. Parlament 99227).

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessid del dia 23 de juliol de 2026,
després d’examinar la legitimaci6 i el contingut de la sollicitud, de conformitat
amb els articles 23 a 25, apartats 1 a 3, LCGE, va acordar la seva admissié a tramit,
es va declarar competent per emetre el dictamen corresponent i en va designar po-
nent la consellera senyora Eva Pons Parera.

3. En la mateixa sessid, a 'empara de I'article 25 LCGE, apartats 4 i 5, i de
l'article 35 del Reglament d’organitzacié i funcionament del Consell, va acordar
adrecar-se als sol-licitants, a tots els grups parlamentaris i també al Govern a fi de
sol-licitar-los la informaci6 i la documentacié complementaries de que disposessin
sobre la materia sotmesa a dictamen.

4. Finalment, després de les corresponents sessions de deliberacié del Consell,
el dia 10 d’agost de 2026 ha tingut Iloc la votaci6 i 'aprovacié d’aquest Dictamen,
d’acord amb el que preveuen els articles 26.3 LCGE i 38 del Reglament d’organit-
zaci6 i funcionament del Consell.

4.75. Dictamens del Consell de Garanties Estatutaries 7
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Primer. L'objecte del dictamen

De conformitat amb els antecedents, el Grup Parlamentari Comuns i el Grup
Parlamentari de la Candidatura d’Unitat Popular - Defensem la Terra, a través
dels seus respectius portaveus, han sollicitat, d’acord amb els articles 16.1.6 1 23.b
LCGE, l'emissié d’un dictamen sobre 1’'adequacié a I’Estatut i a la Constitucié de
diversos preceptes de la Proposicié de llei de les cambres oficials de comerg, indus-
tria, serveis 1 navegacié i del Consell General de les Cambres Oficials de Comerg,
Industria, Serveis i1 Navegacié de Catalunya, en la redaccio derivada del Dictamen
de la Comissié d’Empresa i Treball del Parlament aprovada el 16 de juliol de 2026
(en endavant, Proposici6 de llei). La Proposicid de llei va ser presentada pel Grup
Parlamentari Socialistes i Units per Avangar, Grup Parlamentari de Junts, Grup
Parlamentari d’Esquerra Republicana de Catalunya i Grup Parlamentari del Partit
Popular de Catalunya (BOPC niim. 272, 14 de juliol de 2025).

En aquest fonament juridic exposarem breument el contingut i la finalitat de la
Proposicio de llei i el context normatiu en el qual s’insereix. A continuacio, sinte-
titzarem els dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat que plantegen els grups
peticionaris i, finalment, assenyalarem I’estructura que seguira el Dictamen per tal
de tractar les qliestions que se susciten.

1. La Proposici6 de llei, d’acord amb el seu preambul, desplega els articles 45.7
1 125 EAC 1 1a Llei de I’Estat 4/2014, d’1 d’abril, basica de les cambres oficials de
comerg, inddstria, serveis i navegacié (en endavant, Llei 4/2014), amb l’objectiu
de redefinir les cambres oficials de comerg, inddstria, serveis i navegacié de Cata-
lunya i el Consell General de les Cambres Oficials de Comerg, Inddstria, Serveis 1
Navegaci6 de Catalunya, per adequar la regulacio a la legislaci6 basica i adaptar-la
tenint en compte el temps transcorregut des de 'aprovacio de la Llei 14/2002, de
27 de juny, de les cambres oficials de comerg, industria i navegaci6 de Catalunya i
del Consell General de les Cambres, a fi de «regular-les i estructurar-les de nou
1 dotar-les de plena seguretat juridica i utilitat econoOmica».

Aixi, el preambul de la iniciativa identifica com a motiu principal de la seva
aprovaci6 I'establiment d’un sistema public i privat de financament de les cambres
i del Consell General de les Cambres.

Amb aquesta finalitat, la iniciativa legislativa dictaminada actualitza la norma-
tiva de cambres i en desplega les funcions de representacio, defensa i promoci6 dels
interessos generals del comerc, la industria, els serveis i la navegacid, i també de
prestacio de serveis a les empreses.

La norma conté un total de setanta-dos articles, distribuits en quatre titols, set
disposicions addicionals, quatre de transitories, una de derogatoria i tres de finals.

Convé assenyalar d’antuvi que la numeracié dels articles presenta diverses er-
rades, com ara I’absencia d’un article 5 aixi com I’alteracié de 'ordre correlatiu a
partir de I'article 56, que és seguit, sense solucié de continuitat, pels articles 62, 63,
64, 64 bis, 57 bis, 58, 59, 60, 64 quinquies, 61 i 57. Aixi mateix, també s’observen
errors en la numeracio interna dels apartats dels articles 25 ter (que s’inicia amb
lapartat 3), 25 quater (que s’inicia amb l'apartat 8), 41 bis (que s’inicia amb I’apar-
tat 4) i1 41 ter (que s’inicia amb l'apartat 7). Dit aix0, en aquest Dictamen se seguira
estrictament la numeracié recollida a la Proposici6 llei, amb el benentes que haura
de ser el legislador qui esmeni aquests errors.

El titol preliminar de la iniciativa conté unicament l'article 1, que estableix el
doble objecte de la norma: d’una banda, regular les cambres oficials de comerg,
industria i serveis de I’ambit territorial de Catalunya (en endavant, les Cambres
Oficials), les quals reben la denominacié de cambres de comerc, industria, serveis
i navegacié on tenen representacié d’interessos naviliers maritims o aeris, i, de
laltra, regular el Consell General de les Cambres Oficials de Comerg, Industria,

4.75. Dictamens del Consell de Garanties Estatutaries 8
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Serveis i Navegacié de Catalunya (en endavant, el Consell General de les Cam-
bres o CGC).

El titol I, dedicat a la regulacié de les cambres oficials, inclou vuit capitols i
trenta-sis articles que en fixen la naturalesa, el regim juridic i les finalitats (cap. I);
les funcions, activitats i els instruments (cap. I1); I’ambit territorial (cap. I11); 'ads-
cripcid i el cens public d’empreses (cap. IV); el regim i el procediment electoral
(cap. V); els organs de govern (cap. VI); la secretaria general, la direccid i el perso-
nal (cap. VII), i el financament (cap. VIII).

En concret, l'article 2 defineix les cambres oficials com a «corporacions de dret
public amb personalitat juridica propia i plena capacitat d’obrar per al compliment
de Ilurs finalitats 1 per a I'exercici i el desenvolupament de les funcions i les acti-
vitats que tenen atribuides legalment», les quals «es configuren com a organs con-
sultius i de col-laboracié amb les administracions publiques, sens perjudici dels
interessos privats que persegueixen, amb una estructura i un funcionament intern
democratics».

El titol II regula el Consell General de les Cambres i es divideix en cinc capitols,
relatius a la seva naturalesa, el réegim juridic, les finalitats i funcions (cap. 1); els or-
gans de govern (cap. II); la secretaria general, la direccid i el personal (cap. I11); el
financament (cap. IV) i el funcionament dels organs de govern (cap. V).

El titol 111 es divideix en set capitols i conté les disposicions comunes aplicables
tant a les cambres oficials com al Consell General de Cambres.

Les disposicions addicionals preveuen, entre d’altres, que el Govern ha de pro-
moure que les cambres oficials representin els interessos generals que els son propis
en els organs administratius o en els organismes publics i publicoprivats de com-
posici6 plural en els quals els dits interessos s’hagin de tenir en consideraci6 (disp.
add. tercera) i que ha de vetllar, a través del departament competent en la materia,
perque les propostes de normativa i altres iniciatives dels departaments facilitin
I’assoliment de les finalitats camerals i la participaci6 de les cambres en I'accié de
govern (disp. add. quarta).

Les disposicions transitories estableixen un termini de sis mesos des de I'entrada
en vigor de la norma per a 'adaptacié dels reglaments de régim interior, dels codis
de bones practiques i dels codis de conducta de les Cambres oficials i el CGC (disp.
trans. primera), aixi com la continuitat del mandat dels organs de govern existents
i de les mateixes Cambres oficials (disp. trans. segona i tercera, respectivament), i
el régim transitori aplicable a les persones nomenades secretari o secretaria general
abans de I'entrada en vigor de la llei (disp. trans. quarta).

A Tdltim, la norma deroga la Llei 14/2002 i el Decret llei 3/2017, de 27 de juny,
de mesures urgents per a la celebracié d’eleccions a les cambres oficials de comerg,
industria, serveis i navegacio de Catalunya i constitucio dels seus organs de govern,
aixi com qualsevol altra norma que la contradigui (disp. derog. inica). Aixi mateix,
conté tres disposicions finals: la primera faculta el Govern o la persona titular del
departament competent en la materia per dictar les disposicions reglamentaries ne-
cessaries per desplegar i aplicar la llei; la segona es refereix a I’habilitacié pressu-
postaria, i la tercera determina que la norma entrara en vigor al cap de vint dies de
la seva publicacié al DOGC.

2. El preambul de la norma objecte de Dictamen posa en valor la llarga tradicié
a Catalunya de les corporacions de comerciants, industrials i naviliers. Les actuals
cambres oficials de comerg, industria, serveis 1 navegacié tenen els seus origens en
les entitats que van erigir la Llotja de Mar, el Consolat de Mar i la Junta de Comerg, les
quals han format part de la realitat institucional de Catalunya en el doble vessant
representatiu de les activitats economiques i de collaboracié amb ’Administracié
(par. primer).

La primera llei catalana que va regular les cambres oficials és la vigent Llei
14/2002, ja esmentada. Aquesta norma va adaptar a la realitat de Catalunya la
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15 de setembre de 2026 3/1993, de 22 de marg, basica de les cambres oficials de comerg, inddstria i na-
vegacid, primera norma estatal amb rang de llei aprovada en aquesta materia du-
rant ’etapa constitucional i que fou objecte del Dictamen del Consell Consultiu,
predecessor d’aquest Consell, nim. 184, de 4 de maig de 1993. La Llei basica va
ser modificada, entre d’altres, pel Reial decret llei 13/2010, de 3 de desembre,
d’actuacions en I’ambit fiscal, laboral i liberalitzadores per fomentar la inversio
i la creacié d’ocupacid, sobre el qual es va pronunciar el DCGE 1/2011, de 22 de
febrer. Aixi mateix, la Llei 14/2002 va crear i regular el Consell General de les
Cambres Oficials de Comerc, Industria i Navegacié de Catalunya. Amb posterio-
ritat, el legislador estatal va aprovar la Llei 4/2014 abans esmentada, que va subs-
tituir la normativa basica precedent.

Finalment, la llei catalana ha estat desenvolupada pel Decret 85/2023, de 2 de
maig, sobre el regim electoral de les cambres oficials de comerg, industria, serveis
i navegaci6 de Catalunya i la constituci6 dels organs de govern del Consell General
de les Cambres de Catalunya, recentment modificat pel Decret 139/2026, de 28 de
juliol, el qual aprofundeix en la digitalitzacié del procés electoral de les cambres
catalanes 1 la proteccié de les dades personals; estableix la possibilitat de votacid
exclusivament remota i modifica alguns terminis.

3. Pel que fa a la petici6 de dictamen, els sol-licitants adrecen els seus dubtes de
constitucionalitat i d’estatutarietat als grups de preceptes segiients, pels motius que
se sintetitzen a continuacié i es desenvolupen en els fonaments juridics segiients:

a) En primer lloc, els articles 25 bis.c, 30.2.c i, per connexio, els articles 25
ter.4 bis, 25 quater.c (referéncia que s’entén feta a I’article 25 guater.8.c ates que
és I'inic apartat d’aquest article que inclou subapartats), 27.1 1 29.1 de la Propo-
sici6 de llei, en la mesura que permeten que els vocals del ple de les cambres que
hi accedeixen en representacio de les empreses de més aportacié voluntaria par-
ticipin en I’eleccid de la presideéncia i del comite executiu i puguin ser elegits per
ocupar aquests carrecs.

Els sol-licitants consideren que aquests preceptes poden ser contraris als prin-
cipis d’igualtat davant la llei, interdiccié de l'arbitrarietat dels poders publics i se-
guretat juridica (art. 14 1 9.3 CE), en connexié amb els articles 1.1 1 9.2 CEi4.2 i
4.3 EAC.

També qliestionen la coherencia d’aquesta regulacié amb I’exigencia d’una es-
tructura i un funcionament intern democratics i amb el dret de les persones electo-
res a elegir els organs de govern i a ésser-hi elegides, tal com preveuen els articles
2.1119.5 de la iniciativa.

b) En segon lloc, els articles 3.3 bis, 4.1.a 1 4.2.j 1 la disposicié addicional terce-
ra, en la mesura que atribueixen o promouen la participacié activa de les cambres
en Organs administratius, organismes publics o publicoprivats de composici6 plural,
aixi com en organs de govern d’infraestructures i sistemes generals.

¢) Finalment, els articles 4.2.1, 4.2.m i 4.2.n relatius a la participacié en 'or-
ganitzaci6 de la formaci6 practica i la formacié professional dual; a la col-labo-
raci6 per a facilitar informacié i orientaci6 sobre el procediment d’avaluacié i
acreditaci6 per al reconeixement de les competencies professionals adquirides
per 'experiencia laboral, i a la col-laboracié en programes de formacid, respec-
tivament.

En relacié amb els preceptes dels blocs b 1 ¢ anteriors, els grups peticionaris
expressen dubtes sobre la seva adequacié a l'article 7 CE i als apartats 4, 6 1 7 de
Particle 45 EAC.

Esmenten, aixi mateix, les propostes incloses en el Dictamen 16/2025 del Con-
sell de Treball, Economic i Social de Catalunya. Aixi, admeten que el pronuncia-
ment d’aquest 0rgan no constitueix per si mateix un parametre de constitucionalitat
o d’estatutarietat, tot i que consideren que es tracta d’'un «antecedent institucional
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15 de setembre de 2026 racié de dret public tutelada per ’Administracié i els espais de participaci6, repre-
sentacid i concertacié que 'ordenament reserva o atribueix de manera singular als
agents socials».

Pel que fa especificament als dubtes sobre els articles relatius a la col-laboracid
de les cambres oficials en 'ambit de la formaci6 professional, els sol-licitants esgri-
meixen que la Llei organica 3/2022, de 31 de mar¢, d’ordenaci6 i integracié de la
formaci6 professional, estableix que la governanga executiva i estrategica del siste-
ma ha de tenir com a interlocutors principals les organitzacions sindicals i empre-
sarials més representatives.

L'escrit dels grups parlamentaris finalitza amb un conjunt de catorze peticions
de pronunciament adrecades al Consell, el gruix de les quals es corresponen amb
la sintesi anterior. Addicionalment, inclou diverses peticions de pronunciaments in-
terpretatius concrets de la norma dictaminada i demana també un pronunciament
sobre els altres preceptes de la Proposicio de llei que puguin resultar afectats per
connexid o per conseqiieéncia.

4. Fetes les consideracions anteriors, conformen I'objecte d’aquest Dictamen els
articles 3.3 bis, 4.1.a, 4.2.j, 4.2.1, 4.2.m, 4.2.n, 25 bis.c, 25 ter4 bis, 25 quater.8.c,
271, 29.1, 30.2.c i la disposicié addicional tercera de la Proposicié de llei.

Per tal de donar resposta a les qiiestions plantejades, en el fonament juridic se-
gon analitzarem el marc constitucional i estatutari de les cambres oficials des de la
perspectiva substantiva i competencial.

Seguidament, en el fonament juridic tercer tractarem el parametre constitucio-
nal i estatutari relatiu a la composicio dels seus organs de govern i 'aplicarem
als preceptes qiiestionats. A continuacid, en el fonament juridic quart, analitzarem
l’adequaci6 constitucional i estatutaria de la representacio i participacié institucio-
nals atribuides per la norma a les cambres oficials. Finalment, en el fonament juri-
dic cinque i darrer, examinarem la constitucionalitat i I’estatutarietat dels preceptes
relatius a les funcions de les cambres oficials en materia de formacié professional.

Segon. El marc constitucional i estatutari en materia de cambres oficials i, en
especial, sobre el seu reconeixement constitucional

Per tal de poder resoldre els dubtes de constitucionalitat i estatutarietat que
planteja la sol-licitud de dictamen, hem de comengar per establir, amb caracter
general el marc constitucional i estatutari de les cambres oficials de comerg,
industria, serveis i navegacid, tant pel que fa a la seva configuracid, com a la
distribucié de competeéncies en aquesta materia.

1. Larticle 52 CE estableix que «[l]a llei regulara les organitzacions professio-
nals que contribueixin a la defensa dels interessos econdomics que els siguin propis.
Lestructura interna i el funcionament hauran de ser democratics».

D’entrada, sens perjudici de les consideracions que efectuarem a continuacio,
hom pot avangar, ates el seu tenor literal, que aquest precepte constitucionalitza la
possible existencia d’una pluralitat, no determinada ni caracteritzada, d’organitza-
cions professionals amb configuracions diferenciades, en front d’'una hipotetica le-
gislacio que pretengués abolir-les.

D’acord amb el nostre Dictamen 1/2011 «[1]a institucié de les cambres de co-
merg¢ troba el seu ancoratge constitucional en I'article 52 CE [...] malgrat que no
esmenta les cambres de comer¢ de manera expressa en el seu text, els atorga la
corresponent cobertura constitucional en el si de 'expressio “les organitzacions
professionals que contribueixin a la defensa dels interessos economics que els
siguin propis”.» (FJ 2)

La ubicaci6 de I'article 52 en el capitol III del titol I de la Constitucid, que inclou
els «[p]rincipis rectors de la politica social i economica», expressa en I’ambit orga-
nitzatiu la relaci6 entre Estat i societat caracteristica d’un Estat social i democratic
de dret (art. 1.1. CE), que es tradueix, en paraules del Tribunal Constitucional:
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15 de setembre de 2026 como en una ordenacién por el Estado de entidades de caracter social en cuanto
a su actividad presenta un interés publico relevante, si bien los grados de inten-
sidad de esta ordenacion y de intervencién del Estado pueden ser diferentes, lo
que se explica no solo por la libertad de que dispone el legislador en el marco
constitucional, sino también por la confluencia de diversos principios, como el
del pluralismo politico en relacién a los partidos politicos, dado su caricter de
organizaciones sociales con relevancia constitucional (art. 6 de la Constitucién) o
el derecho de libertad sindical en cuanto se traduce en la creacion de sindicatos.»
(STC 18/1984, de 7 de febrer FJ 3)

I continua dient:

«[J]unto a estas formaciones sociales con relevancia constitucional [...] la
Constitucion se refiere a otros entes de base asociativa representativos de intere-
ses profesionales y econdmicos (arts. 36, 52 y 131), los cuales pueden llegar a ser
configurados como Corporaciones de Derecho Publico en determinados supues-
tos (art. 15 de la Ley 12/1983 del Proceso Autondémico).»

D’acord amb la seva estructura i contingut, és clar que I'article 52 CE no pre-
determina un model Unic de les organitzacions professionals que reconeix. Aixi,
amb caracter general, la STC 132/1989, de 18 juliol, va establir que els mandats
constitucionals (especialment els derivats dels articles 22, 28 i, segons el tipus
de corporacid, els articles 36 o 52) no imposen preservar el model tradicional
d’aquestes corporacions, ni que el legislador resti vinculat per les decisions i nor-
mes configuradores emeses en un moment historic determinat.

En el cas de les cambres oficials de comerg, industria, serveis i navegacié —amb
una denominaci6 canviant al llarg del temps—, el Tribunal Constitucional n’ha ava-
lat la configuracid legal com a corporacions de dret piblic, amb una base privada o
associativa —en integrar-se pels operadors economics corresponents— i destinataries
de funcions publiques atribuides per 'ordenament (STC 179/1994, de 16 de juny,
107/1996, de 12 de juny i 206/2001, de 22 d’octubre, entre d’altres).

En relacié amb el caracter bifront d’aquestes organitzacions, s’ha diferenciat una
dimensié funcional doble: una funcié corporativa, quan actuen en defensa dels in-
teressos generals empresarials, i funcions publiques quan exerceixen competencies
atribuides per llei o delegades subjectes a la tutela de ’Administracio.

L'evoluci6 jurisprudencial ha acompassat el transit des de les restes d’una visié
corporativista, en que les funcions de defensa d’interessos sectorials, propis d’'una
categoria professional, malgrat tenir repercussio en els interessos generals, no justi-
ficaria 'obligatorietat de 'adscripci6 a aquest tipus d’organitzacions (STC 179/1994,
FJ 10), per arribar a considerar que les cambres compleixen funcions de caracter
publicoadministratiu rellevants per a la consecucié de fins publics que legitimen
I'adscripci6 forgosa (STC 107/1996, FJ 4, i totes les posteriors).

La precitada STC 107/1996 destacava la rellevancia constitucional de les fun-
cions de les cambres oficials, les quals contribueixen a la realitzacié de diversos
mandats constitucionals, en dir:

«Y ademas, se trata de funciones de clara relevancia constitucional. El aseso-
ramiento de la Administracidn [...] aspira a conseguir la eficacia de la actuacién
de ésta (art. 103.1 CE), la proposicién de reformas o medidas necesarias o conve-
nientes [...] estd en la linea de la colaboracion de las organizaciones profesionales
a que alude el articulo 131.2 CE, la recopilacién de costumbres, usos y practicas
[...] contribuye a la realizacion de las exigencias el principio de seguridad juridi-
ca (art. 9.3 CE), la colaboracion en las ensefianzas de Formacién Profesional [...]
responde no solo a los imperatives del art. 40.2 CE, sino también a los de promo-
cién a través del trabajo (art. 35.1 CE), las actividades en el terreno del comercio
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De l'article 52 CE en destaquen dues altres previsions: en primer lloc, I'existeén-
cia d’'una reserva de llei per regular aquest tipus d’organitzacions i, en segon terme,
I’exigencia de caracter democratic en I’estructura interna i el seu funcionament.

La reserva de llei implica que el nucli de la regulacié de les cambres s’ha de con-
tenir en una llei i que la norma reglamentaria hi podra col-laborar quan existeix una
habilitacié legal previa. Al respecte, el Tribunal Constitucional ha subratllat que
larticle 52 CE «encomienda a la ley un particular protagonismo en la conformacion
concreta de estas organizaciones profesionales» (STC 107/1996, FJ 10.A, fent cita
de les STC 113/1994, de 14 d’abril, FJ 9 i1 179/1994, FJ 5).

L’amplitud de la remissié al legislador de l'article 52 CE en la regulacié
d’aquestes organitzacions, respectant la determinacié constitucional que «con-
tribueixin a la defensa dels interessos economics que els siguin propis», ja es va
posar de manifest en el DCGE 1/2011, FJ 2, on deiem: «[d]’aquesta manera, la
configuraci6 del seu reégim juridic, aixi com el detall de les seves funcions i la
regulacié de la seva organitzaci6 i funcionament, es remeten a la voluntat de le-
gislador. No hi ha, per tant, un contingut constitucional minim garantit siné que
Unicament la legitima defensa i representacid dels interessos socials i econdmics,
ordenada segons el principi democratic, obté la previsié explicita de la norma fo-
namental (STC 179/1994, de 16 de juny, FJ 5). La resta de la seva conformacio,
tant material com formal, és diferida a la normativa sectorial que pugui adoptar
en cada moment historic el poder legislatiu, d’acord amb el model o les opcions
que estimi més adequades o adients per donar compliment a la finalitat de cada
categoria o tipus d’entitat pibica» (DCGE 1/2011, FJ 2).

En el mateix Dictamen 1/2011, 'esmentat principi de llibertat de configuracié
del legislador es projecta, de manera més especifica, sobre les funcions de les cam-
bres, en dir: «[d]’altra banda, les funcions juridicopubliques que tinguin atribuides
les cambres de comerg, aixi com el seu abast, intensitat i nivell de col-laboracié amb les
administracions publiques de base territorial, sén també ambits que recauen en l'es-
fera de determinaci6 del legislador, que pot actuar amb un ampli marge de Ilibertat
en I’eleccid del rol i la naturalesa que atribueix a aquestes organitzacions de defensa
1 representacié d’interessos economics».

Aquesta consideracié es fonamenta, en I'esmentada opinié consultiva, en la ju-
risprudeéncia constitucional que fa émfasi en el marge de que disposa el legislador a
I’hora de crear i configurar les cambres i en que s’observa un principi de deferéncia
en la interpretacio constitucional de les opcions acollides per la llei (STC 132/1989,
FJ 9; STC 107/1996, FJ 6 i seg., entre d’altres).

En segon terme, i pel que fa al limit constitucional exprés relatiu als requisits
d’organitzacid i el funcionament democratic d’aquestes entitats de dimensio social,
escau partir un cop més de les consideracions generals de la STC 132/1989, quan
establia que «[s]i el legislador (estatal o autonémico) estima conveniente la cola-
boracién en funciones publicas de una representacion de intereses sociales, a €l le
corresponde precisar los términos de esa colaboracion, y la instrumentacion de los
métodos representativos a adoptar, con las innovaciones que estime convenientes,
tanto en cuanto a la amplitud o extensidn del sector social a integrar, como en cu-
anto a la intensidad y métodos de participacién» (FJ 9).

Pel que fa a les cambres oficials, el Tribunal Constitucional ha considerat que
la clausula final de I'article 52 CE posa en relleu «su tltima y decisiva dimension
social, su cardcter ultimo de formas de organizacién social. Su base, en efecto, es
siempre social, sus 6érganos son de extraccion social, sus intereses, por mds que
pueden ser también generales, son siempre y en ultimo término intereses sociales.
Soélo asf se entiende la terminante disposicion con la que concluyen estos precep-
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tos constitucionales: Su estructura interna y su funcionamiento habran de ser “de-
mocréticos”; al igual que la garantia prevista para las formaciones sociales reco-
nocidas en los arts. 6 y 7 de la Constitucién» (STC 113/1994, de 14 d’abril, FJ 9 i
179/1994, de 16 de juny, FJ 5).

Es a dir, encara que es tracti d’ens subjectes a la tutela de I’Administracid, en
virtut de la seva «iltima y decisiva dimension social», organicament les cam-
bres han d’articular-se sobre la base de tecniques representatives de la voluntat
del grup o sector social que integren, voluntat que s’haura d’expressar en la seva
gestid i govern.

Finalment, en tant que organitzacions representatives 1 corporatives, les cambres
oficials gaudeixen d’autonomia organitzativa. Aquesta potestat d’autoorganitzacio
es tradueix en I'aprovacié dels seus reglaments de régim interior (art. 16 Llei 4/2014
i art. 2.3 Llei 14/2002).

2. Per tal d’emmarcar adequadament I’analisi de les qiiestions formulades en la
sollicitud de dictamen, malgrat que com s’ha dit en el fonament juridic primer els
grups sollicitants no discuteixen directament la base competencial de la iniciativa
legislativa, és necessari abordar de manera sintética la distribucié de competéncies
en materia de cambres oficials.

El precitat DCGE 1/2011, centrant-se en la figura de les cambres oficials de
comerg i remetent-se a una doctrina constitucional prévia (especialment la STC
206/2001, que donava resposta al recurs d’inconstitucionalitat presentat pel Govern
de la Generalitat sobre la Llei 3/1993; les STC 179/1994 1 107/1996 i, previament,
les STC 76/1983, de 5 d’agost, FJ 26, i 20/1988, de 18 de febrer, FJ 4, emeses amb
motiu del Projecte de llei organica d’harmonitzacié del procés autonomic i de la
Llei del procés autonodmic), constata la incidencia recurrent del titol competencial
de T’article 149.1.18 CE en aquest ambit. En altres paraules, diu que «la doctrina
constitucional ha interpretat que aquesta competeéncia empara la intervencio legis-
lativa de caracter basic en el regim juridic de les entitats publiques corporatives».
Nogensmenys, en el cas de les cambres oficials, reconeix que es tracta d’una inci-
dencia especialment limitada, «atesa la seva vinculacié amb ’Administracié de les
comunitats autdbnomes i no pas amb la de I’Estat, llevat de qiiestions molt especifi-
ques (per totes, STC 22/1999, de 25 de febrer, FJ 2)» (FJ 3.1).

De fet, en el mateix Dictamen i fonament juridic recalca que, a 'esmentada
STC 206/2001, el Tribunal Constitucional va invalidar el caracter basic de nom-
brosos preceptes de la Llei 3/1993 amb I'argumentacié que les cambres de co-
merc, malgrat que son entitats que han estat categoritzades pel legislador com a
corporacions publiques, pel fet que poden tenir encomanades determinades fun-
cions juridicoptibliques, en cap cas no sén equiparables a les administracions ter-
ritorials 1, en conseqiiencia, I’habilitacié6 competencial de 1’Estat per intervenir
en la seva regulacié és molt menor. I que, al mateix temps, en la part dispositiva
d’aquesta resolucid, el Tribunal admet la possibilitat, com hem vist, «que les ba-
ses estatals de l'article 149.1.18 CE configurin els elements essencials del réegim
juridic de les cambres de comer¢ que, entre d’altres, consistirien en els principis
i les regles basiques a que aquestes han d’ajustar la seva organitzaci6 i la fixacio
de les seves funcions i finalitats caracteristiques» (FJ 4).

Larticle 125 EAC, relatiu a les «Corporacions de dret public i professions titu-
lades», pel que aqui interessa, atribueix a la Generalitat una competencia exclusiva
en materia de corporacions de dret public representatives d’interessos econdmics
i professionals, respectant el que disposen els articles 36 i 139 CE. L’apartat 1 de
I’esmentat precepte estatutari inclou, entre d’altres ambits materials: la regulacié
de l'organitzacié interna, del funcionament i del régim economic, pressupostari i
comptable, i també del régim de col-legiacio i adscripcid, dels drets i deures de 1lurs
membres i del régim disciplinari (lletra a); la creacié i I'atribucié de funcions (lletra
b); la tutela administrativa (lletra c), i el sistema i el procediment electorals aplica-
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15 de setembre de 2026 coneixen salvant el que estableix 'apartat segon de l'article 125 EAC, d’acord amb
el qual «[c]orrespon a la Generalitat la competéncia compartida sobre la definicié
de les corporacions a que fa referéncia 'apartat 1 i sobre els requisits per a crear-ne
i per a ésser-ne membre». Sobre aquest repartiment de funcions la STC 31/2010, de
28 de juny, va dir que cal reconeixer la competencia del legislador estatal, a 'empa-
ra de l'article 149.1.18 CE, per establir els principis i les regles basiques a les quals
han d’ajustar-se aquestes corporacions en la mesura que exerceixen funcions de ca-
racter public (FJ 71).

En aquest context, la Llei 4/2014 estableix a la seva disposici6 final primera que,
llevat determinades parts de la Llei emparades en altres titols competencials (capi-
tol V, pel que fa a la regulacié de la Camara General de Espaifia, dictat a 'empara de
l'article 149.1.13 CE, i els apartats 1 i 2 de ’article 36, a 'empara de I’article 149.1.6
CE), la resta de l’articulat de la Llei constitueix legislacié basica en virtut de 'arti-
cle 149.1.18 CE, i €s d’aplicacid general per a totes les administracions publiques, si
bé se n’exceptua expressament l’article 5.2, relatiu a les funcions que podran dur a
terme les cambres oficials d’acord amb la legislacié autonomica.

Tercer. El marc constitucional i estatutari de la composicio dels organs de go-
vern de les cambres oficials i la seva aplicacio als preceptes sol-licitats

En aquest fonament juridic analitzarem la constitucionalitat i 'estatutarietat dels
articles de la Proposicid de llei que fan referencia a la composicid dels organs de
les cambres, a partir del parametre especific adduit en relacié amb aquest primer
bloc de preceptes.

1. Com hem dit, els dos grups parlamentaris demanen que ens pronunciem sobre
la constitucionalitat dels articles 25 bis.c 1 30.2.c i, per connexid, dels articles 25
ter4.bis; 25 quater.8.c; 27.1 1 29.1 de la Proposici6 de llei.

Larticle 25 bis de la Proposici6 de llei, que regula la «Composicié del ple de la
cambra», estableix la classificacié de les vocalies que integren aquest Organ en tres
grups, que son: en primer lloc, un minim de dos tercos de vocals elegits per sufragi
lliure, igual, directe i secret entre totes les persones electores de la cambra (lletra
a); en segon lloc, fins a un deu per cent de vocals escollits pels vocals anteriors en-
tre «persones de reconegut prestigi en la vida economica de ’ambit territorial de
la cambra» (lletra b); 1, en tercer terme, disposa, sinteticament i en allo que ara ens
afecta, que la resta de vocals son persones «en representacié de les empreses de
més aportacio voluntaria a la cambra, elegides d’acord amb els requisits i el sistema
d’eleccié que determini el reglament de régim intern de cada cambra de conformitat
amb el que estableix aquesta llei». Aquesta darrera tipologia de vocals €s la norma
nuclear que motiva el retret d’inconstitucionalitat.

Els subapartats Ir a 5¢ de la citada lletra ¢ de I'article 25.bis, que s’inclouen
també en la peticid, determinen que: 1r) les empreses amb més aportacié volunta-
ria s’han de comprometre a mantenir 'aportacié durant el mandat, amb la previsié
de la conseqiiencia de perdua de la condicié de vocal en cas d’incompliment del
compromis i la remissié al reglament de régim interior de cada cambra al qual i
correspon 'establiment dels mecanismes necessaris per garantir la percepci6 de les
aportacions voluntaries a l'efecte de poder sufragar les despeses per al compliment
de les finalitats i funcions de les cambres; 2n) es condiciona I’elegibilitat per aques-
ta via al compliment per les empreses de major aportacié voluntaria dels requisits
establerts per a les empreses candidates a ésser elegides per sufragi de les perso-
nes electores (per tant, de I’art. 21, sobre «Drets electorals»); 3r) s’estableix que les
empreses de més aportacid voluntaria que compleixin els requisits per a ésser elec-
tores (d’acord amb els art. 19 i 20 de la Proposicié) també tenen el dret de sufragi
actiu 1 passiu en els grups, categories i, si escau, subcategories que fixa la lletra a
del mateix l'article 25 bis; 4t) estableix la simultaneitat de la presentacié de candi-

4.75. Dictamens del Consell de Garanties Estatutaries 15



BOPC 575
15 de setembre de 2026

datures per a aquestes vocalies amb les corresponents a les candidatures de la lle-
tra a, i 5¢) per al cas que el nombre de candidatures presentades per a aquest tipus
de vocalies sigui igual o inferior als membres que s’han d’elegir, s’entenen elegides
automaticament.

Per la seva banda, l'article 30.2.c, en el cas dels vocals a que fa referéncia
I’exposada lletra ¢ de l’article 25 bis, regula la perdua de la condicié de membre
del ple i del comite executiu «[p]er no haver fet efectiva I'aportacié voluntaria
compromesa per a tot el mandat [...] de la manera que determini el reglament
de régim interior».

Per connexi6 amb els dos preceptes anteriors, en la mesura que inclouen in-
distintament els vocals esmentats en I'article 25 bis.c de la Proposici6 de llei, es
qliestiona també I'article 25 ter.4 bis, relatiu a la constitucid del ple de la cambra,
que determina que «[e]n I’acte de constitucié del ple de les cambres s’elegeixen,
per votacié nominal i secreta, el president o presidenta i els carrecs del comite
executiu, de la manera que estableixi el reglament de regim interior»; I'article 25
quater.8.c, que recull com a funcié del ple «[e]legir el president o presidenta i els
altres carrecs del comite executiu d’entre els vocals del ple i remoure’ls, si escau»;
larticle 27.1, que regula la composicid i I'eleccié pel ple, d’entre els seus mem-
bres, dels membres del comite executiu, del qual forment part, fins a un maxim de
dotze membres, el president o presidenta, d’un a tres vicepresidents, el tresorer o
tresorera i un maxim de set vocals, i, per Ultim, l’article 29, sobre «La presidéncia
de la cambra», que, en l'apartat 1, determina I'eleccié del president o presidenta
«pel ple d’entre els vocals que estableix I'article 25 d’acord amb el que determini
el reglament de réegim interior».

2. En la sollicitud de dictamen s’esgrimeix que els preceptes citats vulneren el
principi d’igualtat de I'article 14 CE i els principis de seguretat juridica i interdiccid
de l'arbitrarietat de l'article 9.3 CE, per la diferéncia de tracte que suposa la reser-
va d’una part de les vocalies del ple a les empreses de més aportacié economica, la
qual s’intensifica en permetre a aquests vocals participar en I'eleccié d’altres organs
com sén la presidencia i el comite executiu, aixi com per llur elegibilitat per als
mateixos carrecs. A més a més, com a criteris interpretatius i mandats de promo-
ci6 de la igualtat i la participacid, s’addueixen els articles 1.1 i 9.2 CE i l'article 4,
apartats 2 i 3, EAC.

De l'apartat tercer de la sollicitud, on es formulen diferents dubtes sobre ’exis-
téncia d’una justificacié suficient i sobre les conseqiieéncies que pot comportar la
regulacid giiestionada, se n’extreuen dos arguments addicionals: el primer, vinculat
amb la seguretat juridica i la interdicci6 de larbitrarietat de I'article 9.3 CE, qies-
tiona I'amplitud de la remissié del text legal al reglament de regim interior de les
cambres pel que fa als requisits i al sistema d’eleccid de les empreses de més apor-
tacié voluntaria; i, en segon terme, ’'argument relatiu a la coheréncia de la regulacié
examinada amb I’exigéncia de funcionament democratic de les cambres que, mal-
grat s’al-legui sobre la base de l'article 2.1 1 19.5 de la mateixa Proposicid, s’ha de
subsumir en l'article 52 CE que, com hem avancat en el fonament juridic anterior,
és el parametre de constitucionalitat aplicable.

Altrament, els sollicitants refereixen que l’article 10 de la Llei 4/2014 pre-
veu representants de les empreses de més aportacié econdmica i remet la forma
d’eleccidé a 'administraci6 tutelant, perd que aquesta previsio basica «no exclou
I’examen de la constitucionalitat de la concreta configuracié autonomica ni eli-
mina el marge de regulacié que la mateixa norma estatal reconeix a I'admi-
nistracio tutelant». I palesen que el Tribunal Constitucional no s’ha pronunciat
especificament sobre aquesta modalitat de representacié des de la perspectiva
de l'article 14 CE.

Abans d’entrar en la delimitacié del parametre i ’analisi concreta dels precep-
tes explicitats en I’apartat anterior d’aquest fonament juridic, cal apuntar que els
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nostres dictamens tenen una naturalesa tecnicojuridica, que, d’acord amb l’article
2.2 LCGE, no ens permet pronunciar-nos sobre opcions politiques, de mera con-
veniencia o oportunitat (DCGE 1/2018, de 26 d’abril, FJ 5), com tampoc podem
enjudiciar el desenvolupament i ’aplicacié que es pugui fer de la futura llei, ja
que ens situariem en un judici preventiu d’aquesta que excediria la nostra tasca
consultiva (DCGE 5/2025, de 2 de desembre, FJ 3.9.B.a i, en la mateixa linia,
4/2020, de 17 d’abril, FJ 3.3.C; 3/2020, de 8 d’abril, FJ 4.1 i 23/2014, de 13 de
novembre, FJ 3.1).

3. Un cop ha quedat delimitat I'objecte del nostre pronunciament, a I’hora de
resoldre els dubtes dels peticionaris en relacié amb aquest grup de preceptes de la
Proposicio de llei exposarem el marc constitucional i estatutari que s’hi projecta de
manera especifica, sense oblidar el que hem avancat en el fonament juridic segon
amb relaci6 al contingut constitucional de I'article 52 CE.

a) Pel que fa a la «igualtat davant la llei» consagrada a I'article 14 CE, entesa tam-
bé com a «igualtat en la llei», en el DCGE 5/2015, de 20 d’abril, FJ 5, recordavem:

«D’acord amb una jurisprudéncia constitucional reiterada que, en aquest am-
bit, ha estat seguida per la doctrina d’aquest Consell (DCGE 24/2010, de 5 d’agost,
FJ 2), cal fixar com a premissa que aquest principi “no implica [...] la necesidad de
que todos los espaiioles se encuentren siempre, en todo momento y ante cualquier
circunstancia en condiciones de absoluta igualdad” (STC 83/1984, de 24 de juliol,
FJ 3). Ans al contrari, el principi d’igualtat €s un terme relacional que exigeix que a
igualtat de suposits de fet s’apliquin conseqiiencies juridiques iguals (ITC 204/2014,
de 22 de juliol, FJ 4). Aixi, el que aquest principi prohibeix al legislador és “confi-
gurar los supuestos de hecho de la norma de modo tal que se dé€ trato distinto a per-
sonas que, desde todos los puntos de vista legitimamente adoptables, se encuentran
en la misma situacion o, dicho de otro modo, impidiendo que se otorgue relevancia
juridica a circunstancias que, o bien no pueden ser jamds tomadas en consideracién
por prohibirlo asi expresamente la propia Constitucion, o bien no guardan relacién
alguna con el sentido de la regulacién que, al incluirlas, incurre en arbitrariedad y
es por eso discriminatoria” (STC 84/2008, de 21 de juliol, FJ 6).»

Per aixo, qualsevol al-legaci6 del principi d’igualtat necessita, per a la seva veri-
ficacid, un element de comparacié enfront del qual es produeixi la diferéncia de
tracte entre persones o situacions, per tal de poder comprovar després si la diferen-
ciacid esta justificada. Una vegada constatat que existeix un tractament desigual
entre suposits de fet iguals i segons els pronunciaments repetits del Tribunal Cons-
titucional, la norma sera constitucional sempre que tingui una justificacio objectiva
1 raonable i no provoqui unes conseqiiencies desproporcionades en les situacions
diferenciades atenent a la finalitat perseguida (en aquest sentit, DCGE 5/2015, FJ 5,
en que se citen les STC 194/2014, d’1 de desembre, FJ 2; 84/2008, de 21 de juliol,
FJ 6; 307/2006, de 23 d’octubre, FJ 4; 125/2003, de 19 de juny, FJ 4 i STC 76/1986,
de 9 de juny, FJ 3). Al respecte, cal recordar que el control de constitucionalitat no
consisteix a verificar si la solucid legislativa és la millor possible, siné inicament si
la diferéncia establerta resulta arbitraria o mancada de justificacié (STC 103/1983,
de 22 de novembre, FJ 5) «porque tal factor diferencial no resulte necesario para
la proteccién de bienes y derechos buscada por el legislador» (STC 68/1990, de 5
dabril, FJ 5).

De la mateixa manera, la igualtat en la llei no impedeix al legislador valorar
situacions diferents per regular-les de distinta manera «siempre que entre aquellas
diferencias y esta distincion se dé una relacién razonable que explique o justifique
el trato desigual» (STC 26/1987, de 27 de febrer, FJ 14). I aixo perque «[d]iversidad
[...] no es discriminacién, ni es situacion por si sola que contravenga el art. 14 [CE]»,
doncs «puede el legislador diferenciar los efectos juridicos que haya de extraer de
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b) En relacié amb al principi d’interdiccié de larbitrarietat (art. 9.3 CE), en el
nostre DCGE 8/2017, déiem: «[e]n diversos dels nostres parers consultius hem re-
cordat la insistencia del Tribunal Constitucional en el fet que “cal extremar la cura
a I’hora d’al-legar un principi indeterminat i generic com és el d’arbitrarietat, ja que
aix0 podria suposar la restriccié indeguda del poder legislatiu (STC 206/2013, de 5
de desembre, FJ 8; 13/2007, FJ 4)” (per tots, DCGE 2/2017, de 2 de marc, FJ 3.1).
Aixi, segons hem recollit (DCGE 2/2015, de 24 de febrer, FJ 3), la jurisprudeéncia
constitucional ha exigit un examen de la disposicié discutida per tal de determinar
si “carece de toda explicacion racional, [...] sin que sea pertinente realizar un andli-
sis a fondo de todas las motivaciones posibles de la norma y de todas sus eventuales
consecuencias” (STC 206/2013, FJ 8)» (FJ 4).

En aquest sentit, ha afirmat que, un cop configurada per llei una determinada
materia, «no es suficiente la mera discrepancia politica para tachar a la norma de
arbitraria, confundiendo lo que es arbitrio legitimo con capricho, inconsecuencia
o incoherencia creadores de desigualdad o distorsién en los efectos legales (STC
13/2007, de 18 de gener, FJ 4)». I, en conseqiiencia, les «“lleis aprovades en el
marc de les institucions i el procediment legislatiu democratics compten amb la
presumpci6 de validesa pel que fa a la seva interpretacié”. I, d’acord amb aixo, I'ar-
bitrarietat “tan sols esdevé rellevant des de la perspectiva de la interpretacié cons-
titucional en els suposits excepcionals de conduir a un resultat de discriminacié o
manca absoluta d’explicaci6 racional de la norma (STC 47/2005, de 3 de marg, FJ
7,1 136/2011, de 13 de setembre, FJ 12.5)"» (DCGE 3/2020, de 8 d’abril, FJ 2, fent
cita del DCGE 1/2012, de 10 de gener, FJ 4, i, en la mateixa linia, DCGE 11/2012,
de 22 d’agost, FJ 5).

Per tant, no s’infringeix el principi d’interdiccié de I'arbitrarietat si la mesura es
fonamenta en «criterios objetivos, legitimos y razonables» (STC 197/2016, de 28 de
novembre, FJ 3).

c¢) Pel que fa a la seguretat juridica, com a principi també recollit en I'article
9.3 CE, respecte dels dos continguts que n’hem diferenciat dins la nostra doctrina
(DCGE 3/2024, de 27 de desembre, FJ 2), és rellevant aqui el relatiu a I'exigen-
cia de determinaci6 i claredat del marc juridic aplicable. En aquest sentit, en el
DCGE 2/2024, de 23 de juliol, precisavem que «[e]l principi de seguretat juridica
de Tl'article 9.3 CE [...] només es pot considerar vulnerat quan, tenint en compte les
regles d’interpretacié admissibles en dret, el contingut o les omissions d’un text
normatiu produeixen confusié o dubtes que generin en els seus destinataris una in-
certesa raonablement insuperable sobre la conducta exigible o sobre la previsibilitat
dels seus efectes» (FJ 2.3.A.c¢).

4. Malgrat la pluralitat de fonaments constitucionals indicats, la ratio de la pe-
ticié que s’adreca a aquest organ consultiu respecte d’aquest grup de preceptes €s
coincident i rau en determinar la legitimitat de la presencia d’una part de les vo-
calies a les quals no s’accedeix pel sistema de sufragi universal del cens cameral,
sind per un criteri d’aportacié econdOmica empresarial, aixi com de la participacié
ulterior d’aquests vocals en I'elecci6 de la resta d’organs de govern de la corporacid.
Lanterior permet fer una analisi conjunta, atenent a les diferents perspectives i pre-
ceptes constitucionals invocats, de la constitucionalitat dels preceptes qiiestionats
de la Proposici6 de llei en aquest punt, ja que partint de I’article 25 bis.c, la resta
estan connectats directament i material amb aquest.

a) Comengant per l'article 14 CE, en les allegacions dels peticionaris sembla
discernir-se un doble pla en que es produiria la presumpta lesié constitucional:
d’una banda, per comparacié amb la resta de les empreses adscrites a la cambra ofi-
cial i, de laltra, amb els vocals escollits per sufragi universal (sense que s’inclogui
en aquesta referéncia comparativa els vocals de la lletra b) de l'article 25 bis, esco-
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Respecte al primer pla, el judici d’igualtat que es proposa respecte de les empreses
adscrites a la cambra oficial remet necessariament als criteris constitucionals que han
de regir la integracié d’una corporacié de dret ptblic representativa d’interessos eco-
nomics generals i, en particular, a 'abast dels metodes representatius a adoptar i a la
intensitat i els mecanismes de participacié enquadrables en les exigencies de l'article
52 CE (STC 132/1989, FJ 9), interpretat d’acord amb el principi participatiu consignat
en larticle 9.2 CE i en l'article 4, apartats 2 i 3, EAC.

Sobre aquest aspecte, per dur a terme el nostre examen €s necessari partir del
principi de llibertat de configuracio del legislador que, com s’ha vist en el fonament
juridic segon, tant la jurisprudeéncia constitucional com la doctrina consultiva han
projectat sobre la regulacié dels aspectes organitzatius d’aquestes corporacions pu-
bliques, i que li permet establir «el model o les opcions que estimi més adequades
o adients per donar compliment a la finalitat de cada categoria o tipus d’entitat pu-
blica» (DCGE 1/2011, FJ 2).

Aixi, en exercici de la competencia prevista a I'article 125.1.d EAC, la regulacié
del ple com a «drgan suprem de govern i de representacid de la cambra» (art. 25)
s’emmarca dins la Proposicié de llei examinada en un model que garanteix que els
organs de govern responguin a la voluntat del conjunt del cens empresarial (art. 16
i 17), i que regula el régim i procediment electoral amb igualtat de drets electorals
(art. 18 a 23). D’acord amb aix0, la iniciativa legislativa fixa ’eleccié directa d’un
minim garantit de dos ter¢os de vocals del ple (66,66%) i, pel que fa als altres vo-
cals, es consignen, directament o indirecta, limits quant a la seva preseéncia, sens
perjudici de la seva concrecié pels reglaments de régim interior. Aixi, els vocals
triats pel seu reconegut prestigi poden arribar a ser com a maxim el 10% del total
i la resta de vocals corresponen a les persones en representacio de les empreses de
més aportacidé voluntaria.

Pel que ara interessa, cal recordar que les cambres oficials, des d’una pers-
pectiva institucional, representen els interessos generals d’'un amplissim espectre
del teixit empresarial, reunint de manera horitzontal practicament tots els sectors
de T'activitat economica catalana. Aixi, el conjunt de totes les empreses, perso-
nes fisiques o juridiques, espanyoles o estrangeres, que duguin a terme activitats
comercials, industrials, de serveis o navilieres en I’ambit territorial de Catalu-
nya, amb diferents dimensions o formes juridiques, reflecteixen un univers de
situacions i realitats distintes que el legislador ha valorat i ha reflectit, de mane-
ra objectiva i raonable, en la composicié dels organs de govern de les cambres
i, per tant, en els mecanismes d’eleccid i de representacid en el seu si, a partir
de tres tipologies de candidatures de naturalesa diversa: les elegibles per sufragi
dels electors i les electores (art. 25 bis.a); les proposades per les organitzacions
empresarials, i escollides per les anteriors vocalies, entre persones de reconegut
prestigi en la vida economica de I’ambit territorial de la cambra (art. 25 bis.b) 1
les de les empreses amb major aportacidé voluntaria (art. 25 bis.c) que, entre d’al-
tres, responen a la legitima finalitat de contribuir a la sostenibilitat economica de
les cambres, ates que de I'adscripcié d’ofici no es desprén cap obligacié econo-
mica (art. 16).

I, anterior, sense produir efectes desproporcionats des la perspectiva del re-
gim de funcionament democratic de les corporacions de dret public ja que, com
hem vist, els vocals que sén elegits per sufragi directe constitueixen una amplia
majoria, €s a dir, «un minim de dos tercos» del total dels que composen el ple de
la cambra.

En conclusio, Iarticle 25 bis, lletra ¢, de la Proposici6 de llei de les cambres ofi-
cials de comerg, inddstria, serveis i navegacié i del Consell General de les Cambres
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Oficials de Comerg, Industria, Serveis i Navegaci6 de Catalunya no vulnera el prin-
cipi d’igualtat ex article 14 CE.

Pel que fa als articles 9.2 CE i 4.2 EAC, dirigeixen un mandat generic als poders
publics perque facilitin la participaci6 de tots els ciutadans i grups en la vida politi-
ca, economica, cultural i social, del qual no se’n pot inferir la necessaria eleccio per
sufragi de la totalitat dels vocals del ple. A més, convé recordar que, com ha asse-
nyalat la jurisprudencia constitucional, no resulta d’aplicacié a les corporacions de
dret public I'article 23 CE, relatiu al dret de sufragi (STC 23/1984, de 20 de febrer,
FJl415,1192/2012, de 29 d’octubre, FJ 4). En tot cas, el principi democratic exigeix
que les cambres respectin la participaci6 plural i equilibrada de tots els membres en
els seus organs de govern a partir de mecanismes principalment d’eleccié directa,
com fa la iniciativa legislativa en l’article 25 bis.a en establir un minim de dos ter-
cos dels vocals elegits per sufragi. De manera que es garanteixi que la composicié
dels organs respongui a la voluntat del conjunt de la base associativa.

Per consegiient, cal concloure que en la Proposici6 de llei es respecta el princi-
pi d’organitzacié i funcionament democratic de les cambres (art. 52 CE), sense que
correspongui a aquest organ consultiu fer un pronunciament sobre si un determinat
sistema d’eleccié garanteix més o menys les finalitats d’aquestes organitzacions, en
tractar-se d’una qiiestio de lliure configuracio per al legislador (DCGE 7/2010, de
22 d’abril).

Pero és que, a més, la ponderacié entre possibles criteris en la regulacié de la
composicid de I'organ suprem de govern de la cambra (sufragi, representativitat
sectorial o territorial, generacié d’ocupacid, qualificacié especial per exercir fun-
cions de govern, etc.) ja hauria estat feta pel legislador estatal a la Llei 4/2014. En
efecte, el preambul de I'esmentada Llei estatal exposa que: «Quant al ple, i com a
novetat, es modifica la seva composicié amb la finalitat d’ajustar el nombre de vo-
cals a una representacié adequada dels diferents sectors economics, a través, com
a minim, de dos tercos del nombre de vocalies per als membres elegits per sufra-
gi lliure, igual, directe i secret. Aixi mateix, s’inclouen dins de la composicié dels
plens, una representacio directa de les empreses amb més aportacions voluntaries a
les cambres i de les organitzacions empresarials més representatives».

Aquesta novetat es concreta en les previsions organitzatives del capitol II de la
Llei 4/2014, que estableix que formen part del ple els representants de les empreses
de major aportacié voluntaria a la cambra, que son elegits en la forma que determi-
ni 'administracié tutelant (art. 10.2.c); preveu que els vocals dels tres grups, inclo-
sos els de les empreses de major aportacid voluntaria, elegeixen el president de la
cambra (art. 10.4), i regula el comite executiu, del qual podran formar part aquests
darrers vocals, en ser membres del ple (art. 12).

Pel que fa al segon pla de comparacié amb els vocals escollits per sufragi uni-
versal, ’argument també ha de decaure, atés que, un cop establert que el sistema
de la lletra ¢ de l’article 25 bis, pel qual es designen les persones en representaciod
de les empreses de més aportacié voluntaria a la cambra, no vulnera I'article 14
CE, tampoc ho fa, per coherencia, el regim legal de la Proposici6 de llei (art. 16, 19,
20, 21, 25, 25 ter 4 bis; 25 quater.8.c; 27.1 1 29.1 i 32, entre d’altres) que garanteix
la igualtat dels drets i obligacions d’aquest tipus de vocals amb els que ho sén per
la via de les lletres a 1 b de 'esmentat article 25 bis.

Quant a l'article 30.2.c, que €s objecte de qliestionament especific, preveu una
causa singular de perdua de carrec per als vocals de I'article 25 bis.c, per no haver
fet efectiva I'aportacié compromesa per a tot el mandat, cal considerar que la legiti-
mitat d’aquest tracte diferenciat es vincula directament amb les caracteristiques de
la via d’accés propia d’aquesta tipologia de vocals i no vulnera, per aquest motiu,
larticle 14 CE.

b) Tampoc no es pot estimar que el contingut de la Proposicié de llei vulneri
el principi de prohibicié de l'arbitrarietat de 'article 9.3 CE, que imposa tinica-
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En aquest sentit, hem dit que «si el legislador opta per una determinada confi-
guraci6 legal d’una materia o sector de I'ordenament, no és suficient la simple dis-
crepancia politica per titllar la norma d’arbitraria, “confundiendo lo que es arbitrio
legitimo con capricho, inconsecuencia o incoherencia creadores de desigualdad o
distorsion en los efectos legales” (STC 99/1987, d’11 de juny, FJ 4.a; 227/1988, de
29 de novembre, FJ 5, 0 73/2000, de 14 de marg, FJ 4)». D’acord amb aixo, ’arbi-
trarietat «tan sols esdevé rellevant des de la perspectiva de la interpretacié cons-
titucional en els suposits excepcionals de conduir a un resultat de discriminacié o
manca absoluta d’explicaci6 racional de la norma (STC 47/2005, de 3 de marg, FJ
7,1 136/2011, de 13 de setembre, FJ 12.5)» (DCGE 3/2020, de 8 d’abril, FJ 2, fent
cita del DCGE 1/2012, de 10 de gener, FJ 4, i, en la mateixa linia, DCGE 11/2012,
de 22 d’agost, FJ 5).

¢) Finalment, escau fer unes darreres consideracions sobre el principi de segure-
tat juridica (art. 9.3 CE), en relacié amb la remissié que fa la Proposici6 de llei als
reglaments de régim interior de les cambres quant als requisits i sistemes d’eleccio
de les empreses de més aportacié voluntaria. Com s’ha dit, I'article 52 CE conté
una reserva de llei que atribueix al legislador el nucli de la regulacié de les cam-
bres, sens perjudici que la norma reglamentaria pugui collaborar en la regulacié
d’aquesta materia a partir d’una habilitaci6 legal previa (disposicio final primera de
la Proposicié examinada). Per tant, correspon al legislador delimitar I'ambit pro-
pi de 'autonomia organitzativa de les cambres, la qual troba el seu fonament en la
base associativa i representativa d’aquestes organitzacions, i sense que els regla-
ments governamentals ulteriors puguin buidar de contingut aquesta potestat d’auto-
organitzacié. Dins del marge de configuracié de que disposa en aquesta materia, i
respectant la legislacid basica, el legislador catala pot optar per una regulacié més
o menys exhaustiva del sistema d’elecci6 dels diferents tipus de vocals, la qual de-
limitara negativament I’autonomia organitzativa cameral. El reglament de regim
interior €s I'instrument en que es concreta aquesta autonomia (art. 2.2 i disposicid
transitoria primera de la Proposicid).

La Proposici6 de llei estableix, en els preceptes examinats, unes pautes substan-
tives suficientment clares que vinculen els reglaments de régim interior i que deli-
miten I’abast de la remissio reglamentaria, de manera que el marc normatiu ja es
troba prou predeterminat per la Proposicid. Aixi, es respecta el principi de reserva
de llei de l'article 52 CE i no es produeix una vulneracié del principi de seguretat
juridica. Sense que ens pertoqui, ates 'abast de la nostra funcié consultiva, en els
termes establerts en 'apartat 2 del present fonament juridic, fer un pronunciament
interpretatiu sobre el marge de configuraci6 de que disposa el legislador, dins del
marc de la Llei 4/2014, per establir 1imits i garanties quant al nombre de vocalies
atribuides a empreses de més aportacid, els criteris de seleccid, la prevencié de con-
centracio de vocalies, la representacio de les petites i mitjanes empreses, la perma-
nencia en el carrec i 'accés a la presidencia i al comite executiu.

Draltra banda, alldo que pot resultar més rellevant des del punt de vista de 'equi-
libri democratic de la composicid de ’'organ, com €s el percentatge de persones que
poden ser designades vocals per la via de l'article 25 bis.c, esta establert clarament
i expressa en la lletra a que, en declarar que, com a minim el 66,67% de vocals ha
d’ésser elegit per sufragi lliure, igual, directe i secret, esta dient que, a sensu contra-
11, els vocals designats per altres vies només poden equivaldre al 33,33%.

Per tant, la Proposici6 de llei respecta el principi de seguretat juridica de ’ar-
ticle 9.3 CE.

En conclusid, els articles 25 bis.c i 30.2.c i, per connexid, els articles 25 ter.4
bis; 25 quater.8.c; 27.1 1 29.1 de la Proposicié de llei de les cambres oficials de
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Constitucio 1 I’Estatut d’autonomia.

Quart. El marc constitucional i estatutari de la representacio i la participacio
institucional de les cambres oficials i la seva aplicacio als preceptes sol-licitats

1. En el present fonament juridic examinarem el parametre constitucional i es-
tatutari sobre el paper representatiu de les cambres oficials i la seva participacio
institucional en diversos organs i organismes, per tal de donar resposta als retrets
dels sol-licitants del dictamen.

En concret, aquesta qiiestid esta connectada amb un grup de preceptes, el con-
tingut i la finalitat dels quals exposem seguidament.

Larticle 3.3 bis de la Proposici6 de llei, dins del precepte relatiu a les «Finali-
tats de les cambres», disposa que «[c]orrespon al departament competent en materia
de cambres, en particular, vetllar perque les propostes normatives i altres iniciati-
ves tant d’aquest departament com de la resta de departaments del Govern facilitin
I’assoliment de les finalitats de les cambres i, sempre que sigui possible, tinguin en
compte llur concurs en l'accié de govern quan aquesta incideixi en els interessos
generals del comerg, la inddstria, els serveis o la navegacio».

Larticle 4.1.a, en la norma relativa a les «Funcions de les cambres», determina que:

«1. Les cambres oficials de comerc, industria, serveis i navegacié tenen les
funcions publicoadministratives institucionals camerals de representacid, pro-
posta, consulta i assessorament segiients: a) Representar, promoure i defensar els
interessos generals del comerg, la inddstria, els serveis i la navegacié. En particu-
lar, les cambres poden exercir aquestes funcions en els organs administratius i en
els organismes publics i publicoprivats de composici6 plural en els quals s’hagin
de tenir en consideracié els interessos generals que les cambres representen, en
els termes establerts per les normes o els instruments que regulin aquests organs

i organismes, i sempre d’acord amb llur naturalesa i finalitats».

Pel que fa a ’article 4.2.j de la Proposicié de llei, inclos en I'apartat del mateix
precepte relatiu a les funcions de col-laboracié publicoadministrativa de les cam-
bres oficials, els atribueix la funcié de «[p]articipar en els organs de govern de les
infraestructures i els sistemes generals de comunicacions, quan aquesta participa-
ci6 sigui compatible amb la naturalesa i finalitats de les cambres».

Finalment, la disposicié addicional tercera, intitulada «Representacié de les
cambres», determina que: «[e]l Govern ha d’adoptar i promoure les disposicions
necessaries perque les cambres representin els interessos generals del comerg, la
industria, els serveis i la navegacid en els organs administratius o en els organismes
publics i publicoprivats de composicid plural en els quals, per raé de llurs funcions
i finalitats, s’hagin de tenir en consideraci6 els interessos generals que les cambres
representen».

2. Els dos grups parlamentaris formulen diversos dubtes sobre els preceptes an-
teriorment reproduits, en la mesura que «atribueixen o promouen una participacio
activa de les cambres» en els referits organs i organismes de composici6 plural, des
de la perspectiva de la necessaria «preservacié dels espais propis del dialeg social».

Com a fonament constitucional i estatutari, s’addueix la possible vulneracié de
l'article 7 CE, quant a la funcié constitucional dels sindicats de treballadors i les
organitzacions empresarials en la defensa i promocié dels interessos economics i
socials que els son propis, i de diversos apartats del principi rector de l'article 45
EAC («Ambit socioecondmic»). En concret, es fa mencié de I’apartat 4, que conté
un mandat adrecat a la Generalitat de «promoure la creacié d’un espai catala de re-
lacions laborals establert en funcid de la realitat productiva i empresarial especifica
de Catalunya i els seus agents socials, en el qual han d’estar representades les or-
ganitzacions sindicals 1 empresarials i PAdministracié de la Generalitat. En aquest
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marc, els poders publics han de fomentar una practica propia de dialeg social, de
concertacid, de negociacié col-lectiva, de resoluci6 extrajudicial de conflictes labo-
rals i de participacié en el desenvolupament i la millora de I’entramat productiu»;
de l'apartat 6, d’acord amb el qual «[l]es organitzacions sindicals i empresarials han
de participar en la definicié de les politiques publiques que les afectin» i I'apartat 7,
que determina que «[l]es organitzacions professionals i les corporacions de dret pu-
blic representatives d’interessos economics i professionals i les entitats associatives
del tercer sector han d’ésser consultades en la definicié de les politiques publiques
que les afectin».

Amb suport en el Dictamen 16/2025 del Consell de Treball, Econdmic i Social,
que va proposar donar una nova redaccié als preceptes ara qiiestionats, els grups
sol-licitants al-leguen la diferent intensitat, en el marc del dit article 45 EAC, de la
«participacié» de les organitzacions sindicals (apartat sise) i de la «consulta» a les
corporacions de dret piblic representatives d’interessos economics i professionals
(apartat sete) en la definici6 de les politiques publiques que les afectin. Admeten,
pero, que la distincidé «no comporta necessariament que tota presencia cameral en
qualsevol organisme hagi d’ésser merament consultiva», i que l'article 125 EAC
permet atribuir funcions a les cambres oficials. Pero, al seu parer, aquesta posicié
distinta plasmada en el text estatutari «impedeix equiparar sense delimitacié la po-
sici6 de les cambres a la dels agents socials en els espais de dialeg social, concerta-
ci6, negociacié col-lectiva i participaci6 institucional sociolaboral», i ens demanen
que ens pronunciem sobre si la clausula de salvaguarda de I’article 3.2 que inclou
la Proposici6 de llei pot resultar insuficient a 'efecte de preservar «les funcions i
facultats legalment atribuides a les organitzacions sindicals i empresarials més re-
presentatives» en els espais anteriorment esmentats.

3. Pel que ara ens ocupa, cal indicar que el Consell ha tractat amb anterioritat,
des de I'0Optica constitucional i estatutaria que li és propia, alguns dels principals
elements que configuren el parametre que hem d’aplicar als preceptes impugnats
pels peticionaris, que s’exposen tot seguit, juntament amb la jurisprudeéncia consti-
tucional relativa a la representacid i la participaci6 institucionals de les organitza-
cions sindicals i empresarials més representatives.

D’entrada, des d’aquest Consell ens hem referit al paper rellevant que la Cons-
titucié reconeix als sindicats de treballadors i a les associacions empresarials en el
primer incis del seu article 7, quan diu que «contribueixen a la defensa i a la pro-
mocid dels interessos economics i socials que els sén propis» (DCGE 5/2012, FJ 5,
11/2012, FJ 2, i 8/2017, FJ 4).

Més especificament, el Tribunal Constitucional ha caracteritzat la posicié ins-
titucional dels sindicats i les associacions empresarials atribuint-los la condicid
d’«organismos basicos del sistema politico» (STC 11/1981, de 8 d’abril, FJ 11) o
«piezas econdmicas y sociales indispensables para defensa y promocién» dels in-
teressos dels treballadors (STC 70/1982, de 29 de novembre, FJ 5), per arribar a
recongixer-los com a «componente basico o institucion esencial del sistema consti-
tucional espafiol» (STC 101/1996, d’11 de juny, FJ 3, i posteriorment STC 63/2024,
de 10 dabril, FJ 4). I ha dit també, en referéncia a les entitats més representatives,
que incorporen «una especifica representacion institucional» (STC 148/2021, de
14 de juliol), 1 que aquesta posicié constitucional les legitima per dur a terme «una
funcion genérica de representacion y defensa de los derechos de los trabajadores»
(STC 210/1994, d’11 de juliol, FJ 3). Aquesta posici6 i la seva funcié de representa-
ci6 collectiva suposa, des de la perspectiva de l'article 7 CE, que ni el legislador ni
els poders publics podrien prescindir dels sindicats ni de les associacions empresa-
rials. Es a dir, en poden variar el régim, perd no articular un sistema de relacions
socials en que no hi siguin presents aquestes organitzacions.

Tant la jurisprudeéncia constitucional com la nostra doctrina consultiva han uti-
litzat I'article 7 CE com a parametre interpretatiu rellevant en casos en que es de-
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15 de setembre de 2026 que reconeixen drets fonamentals, entre els quals I'article 28 CE, relatiu a la Iliber-
tat sindical; l'article 37 CE, que reconeix el dret a la negociaci6 col-lectiva; l'article
14 CE, sobre el principi d’igualtat —en relacié amb la legitimitat del tracte diferen-
ciat que reben les entitats més representatives—, i l'article 22 CE, pel que fa a les
associacions empresarials (segons les STC 75/1992, de 14 de maig, i 52/1992, de 8
d’abril, aquestes entitats es consideren protegides per la generica llibertat d’associa-
ci6 de l'article 22 CE, interpretada conjuntament amb l'article 7 CE).

Quant al contingut del dret a la llibertat sindical, en el DCGE 5/2012, de 3
d’abril (FJ 5.2.b), a partir de la relaci6 entre aquest dret (art.28.1 CE) i el dret a la
negociacié col-lectiva (art. 37.1 CE), tenint en compte la funcid constitucional atri-
buida als sindicats (art. 7 CE) i la jurisprudéncia constitucional (STC 9/1988, de 25
de gener, FJ 2), es constata que el dret a la negociacié col-lectiva és part integrant
del contingut essencial del de la llibertat sindical i que forma part de I'activitat del
sindicat com a organitzaci6 representativa d’interessos.

Aixi mateix, el DCGE 11/2012 (FJ 2.7.B) recollia la construccié progressiva del
dret a la llibertat sindical de I'article 28.1 CE, respecte del qual, ja en una primeren-
ca jurisprudencia, el Tribunal Constitucional va declarar que «por muy detallado y
concreto que parezca el enunciado del articulo 28.1 de la CE, a propdsito del conte-
nido de la libertad sindical, no puede considerarsele como exhaustivo o limitativo,
sino meramente ejemplificativo» (STC 23/1983, de 25 de marc, FJ 2). Sobre aixo,
en el precitat Dictamen es deia:

«Aixi, el dret a la Ilibertat sindical va més enlla de la fundaci6 d’organitzacions
sindicals i de I'afiliacid a aquestes, i inclou, de manera generica, una dimensié fun-
cional, aix0 €s, I'acci6 sindical, com a contingut propi del dret. A partir d’aquesta
afirmacid, la jurisprudencia constitucional ha anat construint el feix essencial dels
drets que complementen el dret a la llibertat sindical, entre els quals hi ha drets
d’acci6 sindical com el de la negociaci6 col-lectiva, al qual ens hem referit anterior-
ment, o altres facultats relacionades amb el desenvolupament dels conflictes col-lec-
tius. En aquest sentit, la STC 37/1983, d’11 de maig, diu que “[I]a libertad sindical
implica la libertad para el ejercicio de la accion sindical, comprendiendo en ella
todos los medios licitos” (FJ 2).

Dins d’aquesta evoluci6 jurisprudencial constructiva de les diferents facetes
del dret s’han inclos aspectes de configuracié legal com sén els relacionats amb
les prerrogatives, les garanties o les facilitats vinculades a la representacié dels
treballadors [...]. Aquesta ampliaci6 del contingut del dret a la Ilibertat sindi-
cal, mitjangant la inclusié de facultats d’activitat sindical, ha portat el Tribunal
a diferenciar entre el contingut essencial i I'addicional del dret, tot i que un cop
incorporats els drets d’activitat sindical pel legislador passen a formar part del
dret a la llibertat sindical protegit constitucionalment, encara que no tots formen
part del nucli essencial (STC 9/1988, de 25 de gener, FJ 2).» (DCGE 11/2012,
FJ 2.7.B)

Per tant, el Tribunal Constitucional ha entes que la llibertat sindical implica
I'exercici lliure de I’acci6 sindical, és a dir, la «de aquellos medios de accién que
contribuyan a que el sindicato pueda desenvolver la actividad a que estd llamado
en el propio texto constitucional» (STC 63/2024, FJ 4.A, fent remissi6 a la STC
30/1992, de 18 de marg, FJ 3).

A més, com es despren del Dictamen precitat (DCGE 11/2012, FJ 2.7.B), hem
destacat també, pel que fa al contingut addicional, que d’acord amb el Tribunal
Constitucional, el legislador que ha creat aquests drets o facultats pot modificar-los,
tot respectant la llibertat sindical prefigurada a la Constitucié. Aixi, «en tant que
es tracta d’un contingut de creacid infraconstitucional, es pot prescriure a la norma
corresponent que els drets alla previstos hagin de ser exercits en el marc de la seva

4.75. Dictamens del Consell de Garanties Estatutaries 24



BOPC 575
15 de setembre de 2026

Z 9

regulacié,” pudiendo ser alterados o suprimidos por la norma legal o convencional
que los establece” (STC 281/2005, de 7 de novembre, FJ 3)».

Pel que fa a la participaci6 institucional reservada a les organitzacions més re-
presentatives, la STC 63/2024, en el seu fonament juridic quart, fa una sintesi de la
doctrina constitucional previa (entre d’altres, STC 39/1986, de 31 de marg, FJ 4.C).
A partir de I'aval d’aquesta condicié legal que es fonamenta en criteris objectius
(art. 61 7 de la Llei organica 11/1985, de 2 d’agost, de llibertat sindical), des de la
necessaria consideracié unitaria dels articles 28 i 14 CE —que exigirien la igualtat
sindical- i els articles 7 i 129 CE —pel que fa a I'exercici efectiu de les funcions de
rellevancia constitucional dels sindicats—, i com a manifestacié de la legislacié
de suport al fet sindical (art. 9.2 CE), el Tribunal Constitucional estableix els cri-
teris segiients.

— Que el criteri de «mayor representatividad» atorga «un particular margen de
accion al legislador en el dmbito de la participacidn institucional», ateés que aquesta
funci6 no pertany al nucli essencial i indispensable de la llibertat sindical sin6 que
és un dret o facultat addicional, rad per la qual «el legislador goza de un amplio
margen para establecer diferencias de trato entre los distintos sindicatos», de ma-
nera que «la participacién en la actividad de organismos publicos “es creacién de
la ley en sentido amplio y a ella sola debe ser remitida™» (FJ 4.C.c, fent cita de la
STC 39/1986, FJ 3.b). I I'anterior, €s clar, amb el limit que «no cabe excluir sin més
a los sindicatos mds representativos del dmbito de la participacién institucional,
lo que dependerd de las caracteristicas de la regulacion concretamente examinada
(por todas, STC 183/1992, de 16 de noviembre)». (FJ 4.C.c)

— Que la funci6 de participacié institucional s’ha de relacionar amb la na-
turalesa publica de 1’ens que té atribuida la corresponent competencia. Aixi,
I'inic precepte clau per determinar I'abast de la funcié de participacid institu-
cional en el marc constitucional és I'article 129 CE, que entén per participacio
la desenvolupada en el si «d’organismes publics», fora de la qual altres formes
de participacid no estan prohibides per la Constitucid, pero tampoc regulades
per aquesta (STC 63/2024, de 10 d’abril, FJ 4.C.d). Aixo0 és, existeix una «’es-
trecha vinculacién entre la participacion prevista en el art. 129 de la Constitu-
cién y la estructura organizativa de la administracién publica, o de ‘entidades’y
‘organismos’ de naturaleza publica que se califican por su naturaleza y su ads-
cripcién orgdnica, y no tanto por la mayor o menor transcendencia que puedan
tener”» (FJ 4.C.d, fent cita de la STC 39/1986, FJ 4.C).

D’especial rellevancia per al pronunciament que ens correspon efectuar, €s el
DCGE 8/2017, de 20 de juliol, que va conceptualitzar la participaci6 institucional
en ’ambit de les organitzacions sindicals, tot entenent que «malgrat que la Cons-
titucid no conté una referéncia explicita [...], aquesta s’ha definit com la integracio
d’aquelles en els organismes o les entitats ptbliques (STC 39/1986, de 31 de marg,
FJ 4; en el mateix sentit, DCC ndm. 277, de 8 d’agost de 2006, F 111.4) per a la de-
fensa dels interessos generals dels treballadors i no dels propis de 'organitzacié que
en té la representacié (STC 7/1990, de 18 de gener, FJ 4).

D’aquesta manera, déiem, «la doctrina constitucional ha considerat que la parti-
cipaci6 esmentada €s una facultat complementaria al dret fonamental a la Ilibertat
sindical (art. 28.1 CE)». Igualment, ha entes «que és de configuracié legal (STC
183/1992, de 16 de novembre, FJ 5; STC 17/2005, d’1 de febrer, FJ 2), si b€, un cop
I’ha establerta el legislador, passa a integrar el dret a la llibertat sindical protegit
constitucionalment, tot i que no forma part del seu nucli essencial (STC 9/1988, de
25 de gener, FJ 2, 1 DCGE 11/2012, de 22 d’agost, FJ 2.7.B). Aix0d implica que la
dita facultat addicional, de creacié “infraconstitucional”, pot ser alterada o suprimi-
da per la norma legal que I’ha creada, “no estando su configuracion sometida a méas
limite que el de no vulnerar el contenido esencial del derecho de libertad sindical”
(STC 281/2005, de 7 de novembre, FJ 3).» (FJ 4).
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nomia i finances», amb un abast més comprensiu, I’article 129.1 CE afirma que:
«la llei preveura les formes de participaci6 dels interessats en I'activitat dels
organismes publics, la funcié dels quals afecti la qualitat de vida o el benestar
general, cosa que s’aplica també a les organitzacions professionals (art. 52 CE)
d’acord amb el DCGE 2/2009, de 3 de desembre (FJ 4.1). Aquestes organitza-
cions contribueixen a la defensa dels interessos econdmics que els sén propis
(STC 132/1989, de 18 de juliol, FJ 10). Interessa recordar que, segons el Tribunal
i la nostra doctrina consultiva, I'article 129 CE no crea cap dret subjectiu (STC
39/1986, FJ 3.B, i DCGE 2/2009, FJ 4.1) a disposar d’una representacid singu-

lar.» (FJ 4)

I que, per la seva part, 'article 131 CE, relatiu a la planificacié de l'activitat eco-
nomica general per atendre les necessitats col-lectives, estableix en el seu apartat
2 que «el Govern elaborara els projectes de planificacié d’acord amb [...] I'asses-
sorament i la col-laboracié dels sindicats i de les altres organitzacions professio-
nals, empresarials 1 econdmiques. Amb aquesta finalitat es constituira un Consell,
la composicio i les funcions del qual desenvolupara una llei». En concret, posa de
manifest que «en ’ambit de Catalunya, aquest organ consultiu i d’assessorament
és el Consell de Treball, Economic i Social (CTESC), previst a l'article 72.2 EAC.
Per llei, afirma I’Estatut, se’n decidira la composicié i les funcions (actualment, el
CTESC esta regulat en la Llei 7/2005, de 8 de juny)» (FJ 4).

En tant que fonament constitucional general, aquesta participacié es connecta
amb larticle 9.2 CE, delimitant-ne el seu abast en els termes segiients:

«A més, la Constitucid i I’Estatut dirigeixen un mandat generic als poders
publics perque facilitin la participacié de tots els ciutadans en la vida politica,
econdOmica, cultural i social (art. 9.2 CE i 4.2 EAC). Mandat del qual no es deriva
el dret a formar part dels organs de I’Administracié publica, ja que és “esta una
medida mds entre las posibles que corresponderd decidir a los “poderes publicos’,
sin que pueda deducirse un derecho concreto a participar” (STC 39/1986, de 31
de marg, FJ 4).» (FJ 4)

Finalment, en referéncia als preceptes estatutaris, i en concret als articles 25.5
EAC («[I]es organitzacions sindicals i empresarials tenen dret a complir llurs fun-
cions en els ambits de la concertacié social, la participacid i la col-laboracié social»)
i 45.6 EAC («[l]es organitzacions sindicals i empresarials han de participar en la
definici6 de les politiques publiques que les afectin [...]», que preveuen la participa-
ci6 de les organitzacions sindicals i empresarials, en el mateix Dictamen i fonament
juridic es diu respecte al primer (art. 25.5 EAC) que:

«[...] és formulat com a dret en ’ambit laboral d’aquestes organitzacions a
complir les seves funcions respecte de la participacid. Aquesta previsid, com
també succeeix en altres drets estatutaris, necessita, perd, una concrecid legisla-
tiva per fer-se efectiva.

I quant al segon (art. 45.6 EAC) que:

«es manifesta com a principi rector de 'ambit socioeconomic, segons el qual
les organitzacions sindicals i empresarials han de participar en la definicié de
les politiques publiques que les afectin. I, més en general, també en I’ambit dels
principis rectors, I’Estatut preveu addicionalment el foment de la participacié so-
cial en I’elaboracid, la prestacio i I'avaluacié de les politiques publiques (art. 43
EACQ). A aquests principis rectors d’ambit estatutari els és d’aplicacié la doctrina
constitucional formulada pels principis rectors de la politica social i economica,
establerts en el capitol 111 del titol I de la Constitucid, en el sentit que no dispo-
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sen de “las notas de aplicabilidad y justiciabilidad inmediatas que caracterizan

a los derechos constitucionales aunque tienen, sin duda, el valor constitucional

expresado respecto de todos los poderes publicos [...], orientando sus respectivas

actuaciones” (per totes, STC 247/2007, de 12 de desembre, FJ 13)».

En relacié amb 'abast d’aquests dos preceptes estatutaris (art. 25.5 i 45.6 EAC)
varem concloure que d’ells no es desprén un dret dels sindicats ni de les orga-
nitzacions empresarials a formar part d’'un concret organ puiblic o administratiu
(DCGE 8/2017, FJ 4.5).

Igualment, convé fer referencia a I'apartat 4 de l'article 45 EAC (anteriorment
reproduit en l'apartat 2 d’aquest fonament), que reconeix expressament, en ’'incis
primer, el paper institucional de sindicats i d’organitzacions empresarials en I'es-
pai catala de relacions laborals. L'incis segon, al costat d’'una nova referéncia par-
ticipativa «en el desenvolupament i la millora de I'’entramat productiu», repren el
concepte de «concertacid social» de l'article 25.5 EAC i incorpora al text estatutari
el concepte de «dialeg social». Es tracta, en ambdds casos, de conceptes que, si bé
trobarien un fonament en la posicio institucional de sindicats i organitzacions em-
presarials de I'article 7 CE, no presenten uns contorns definits normativament, atesa
la seva naturalesa essencialment politica. Nogensmenys, en documents de ’OIT, es
considera que el dialeg social compren tot tipus de negociacions i consultes—i fins i
tot el mer intercanvi d’informacié— entre representants dels governs, els empresaris
i els treballadors sobre temes d’interés comu relatius a les politiques economiques i
socials; 1, en I’ambit europeu, l’article 152 del Tractat de funcionament de la Uni6
Europea, reconeix i promou el paper dels interlocutors socials en el seu ambit i
obliga a facilitar-ne el dialeg. La concertacié social, per la seva banda, constituiria
una variant o manifestacié del dialeg social, caracteritzada per la intervencié neces-
saria dels poders publics en connexié amb els interlocutors socials (ja sigui en un
esquema tripartit o dual) que es pot projectar sobre els ambits de les politiques en
I'esfera socioeconomica. L'element subjectiu, aixo €s el protagonisme que adopten
sindicats i organitzacions empresarials, permet diferenciar aquestes practiques de
dialeg i concertacio6 social respecte d’altres forums o mecanismes institucionalitzats
en que concorren altres instancies collectives i socials.

Per bé que l'article 45.4 EAC no regula un model institucionalitzat de dialeg i
concertacid social (com si que ho fa, per exemple, I’Estatut d’Autonomia de Castella
i Lled, que en l'article 16.4 reconeix el paper dels sindicats i les organitzacions em-
presarials «a través de los marcos institucionales permanentes de encuentro entre la
Junta de Castilla y Le6n y dichos agentes sociales», 1 afegeix que «podrd regularse
un Consejo de Didlogo Social en Castilla y Le6n», que fou creat per la Llei 8/2008,
de 16 d’octubre), el legislador catala ha regulat un ampli sistema de participacid
institucional dels agents socials que inclou: el Consell de Treball Economic i Social
(que l'art. 72.2 EAC dota de funcions consultives i d’assessorament del Govern en
materies socioeconomiques, laborals i ocupacionals, i ha estat regulat per la Llei
7/2005, de 8 de juny); el Consell de Relacions Laborals (Llei 1/2007, de 5 de juny);
el Consell de Dialeg Social de Catalunya (Decret llei 9/2020, de 24 de marg, pel
qual es regula la participacio institucional, el dialeg social permanent i la concer-
tacio social de les organitzacions sindicals i empresarials més representatives de
Catalunya), a banda de nombroses entitats i empreses publiques, aixi com Organs
col-legiats amb presencia sindical 1 empresarial, que sistematitza el citat Decret llei
9/2020.

A titol illustratiu i de context, el citat Decret llei 9/2020, davant la inexisténcia
d’un marc juridic previ, t€ per objecte regular «el marc de la participaci6 institucio-
nal de les organitzacions sindicals i empresarials més representatives de Catalunya en
els Oorgans, entitats o empreses publiques integrats a la Generalitat de Catalunya, per
mitja de comissions, consells o altres organs col-legiats de participacid, que tinguin
atribuides competencies en materies laborals, socials 1 socioecondmiques que afectin
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els interessos econodmics i socials de treballadors i treballadores i de 'empresariat»
(art. 1). Al respecte, defineix la participaci6 institucional com «l’exercici de tasques i
activitats de defensa i promoci6 dels interessos generals comuns i intersectorials que
corresponen a treballadors i empresaris» i, el dialeg social permanent i la concertacio
social com «la participacio, la interaccid, la negociaci6 i les converses que es porten
a terme de forma estable i en tots els ambits que determina la present norma, amb
l'objectiu d’assolir consensos entre les administracions i les organitzacions sindicals i
empresarials més representatives en materia d’accié social i economica d’interes ge-
neral, especialment en ambits com la millora de 'ocupacid i la seva qualitat i dignitat;
la dinamitzaci6 empresarial i industrial; el creixement econdmic sostenible e inclusiu;
i la preservaci6 de l'estat del benestar» (art. 2).

Per tal de completar el marc estatutari, en relacié amb les cambres, I’apartat 7
de larticle 45 EAC disposa que «les corporacions de dret public representatives
d’interessos economics i professionals [...] han d’ésser consultades en les politiques
publiques que les afectin». Aquesta atribucié de participaci6 i d’intervenci6 insti-
tucional en I’ambit material corresponent, que evidencia la voluntat d’integrar les
dites corporacions en el procés de formacié o d’adopcié de decisions que els afec-
ten, haura de ser concretada en cada cas pel legislador sectorial. En aquest sentit,
escau precisar que quan el precepte es refereix a la «consulta» de les cambres, una
interpretacié conjunta de I'article 45.7 EAC amb l’article 43.1 EAC, que obliga els
poders publics a promoure la participacié social en I'elaboracid, la prestacio i I'a-
valuaci6 de les politiques publiques, aixi com la participacié associativa en I’ambit
economic, porta a entendre que aquesta expressié compren les funcions de partici-
pacid6 i col-laboraci6 de les cambres oficials en les politiques publiques que les afec-
tin d’acord amb els interessos generals que representen (art. 52 CE).

Per tant, els articles 25.5 1 45.6 del Text estatutari garanteixen la funcié parti-
cipativa dels sindicats i organitzacions empresarials, que deriva de la seva posicid
institucional, la qual necessita perd d’una concrecid legislativa per fer-se efectiva,
com també preserven les seves funcions en I’ambit de la concertacid i la col-labora-
cid social. Per la seva banda, i pel que fa a les cambres oficials, I'article 45.7 EAC,
en conjuncié amb larticle 43.1 EAC, atribueixen a les cambres oficials funcions de
consulta, participacié i col-laboraci6 en les politiques pibliques que les afectin, que
s’hauran de desplegar per les disposicions legals o reglamentaries sectorials.

A T'altim, pel que fa a 'eficacia normativa dels articles 43 1 45 EAC, ens hem de
remetre de nou al DCGE 8/2017, on es precisa que: «Es tracta, doncs, de principis
que no creen per se drets subjectius, encara que si que vinculen els poders publics
“en la mesura que orienten i determinen la seva actuacié en els diversos ambits a
que es refereixen. Consegiientment, sén aquests poders publics, particularment el
legislador, els que configuren i concreten aquells mandats» (DCGE 11/2014, d’11
de marg, FJ 2)"» (FJ 4).

4. Un cop establert el marc constitucional i estatutari especific dels articles
3.3 bis, 4.1.a14.2.j i la disposicié addicional tercera de la Proposicié de llei —que
serveix també, com es dira, per al fonament juridic cinque— estem en disposicié
de fer un pronunciament sobre els dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat
que planteja la sollicitud.

Larticle 125 EAC preveu que correspon a la Generalitat la competencia exclusi-
va (per crear i) per atribuir funcions a les cambres de comerg, inddstria i navegacio
i altres corporacions de dret public (art. 125.1.h EAC). En exercici d’aquesta com-
petencia, i dins del marge de configuracié dels articles 52 i 129 CE, com també en
compliment dels mandats de P'article 45.7 EAC, l'article 4 de la Proposicié de llei
distingeix les funcions publicoadministratives camerals de representacid, proposta,
consulta i assessorament (apt. 1); les funcions de col-laboracié publicoadministra-
tiva (apartat 2), aixi com les altres funcions publicoadministratives (apartat 3), no
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Dins de les primeres, I'article 4.1.a es limita a preveure de manera generica la
participaci6 de les cambres en els organs administratius i en els organismes publics
i publicoprivats en qué s’hagin de tenir en compte els interessos que representen.
Aquesta previsio, que el precepte emmarca expressament per la «naturalesa i fina-
litats» de les cambres i en consideracid als «interessos generals que representen»,
segons declara el preambul de la Proposici6 de llei, respon a I'objectiu del legisla-
dor de «concretar la finalitat de les cambres de representar, defensar i promoure els
interessos econdmics generals, i potenciar llur implicaci en el disseny i la gestid
d’instruments econdmics i llur col-laboracié en les politiques d’impacte economic
del pais».

A fi de dotar de contingut a aquestes funcions, el mateix precepte remet als
termes que estableixin «les normes o els instruments que regulin aquests Organs i
organismes». Per la seva part, la disposicié addicional tercera també conté una ha-
bilitacié al Govern per dictar les disposicions necessaries per fer efectiva aquesta
participacio.

Per tant, es pot afirmar que la norma examinada efectua una atribucié generica
de funcions (representar, promoure i defensar) a les cambres si bé acotada a ambits
especifics (comerg, industria, serveis i navegacid) on, pel seu mateix reconeixement
constitucional i estatutari, han de vetllar pels interessos generals i, en tot cas, sem-
pre d’acord amb «llur naturalesa i finalitats».

L'abast i els termes d’aquestes funcions, en la mesura que s’exerceixen per re-
lacié amb altres «oOrgans administratius i organismes publics i publicoprivats de
composicié plural» s’hauran de concretar, com no pot ser d’'una altra manera, en
les normes i instruments sectorials que regulin aquests Organs i organismes (art.
4.1.a) 1 en les disposicions que al respecte el Govern consideri necessari adoptar i
promoure (disp. add. tercera).

Per tant, tal com esta redactat, no es pot dir que l'article 4.1.a ni la disposicid
addicional tercera atribueixin a les cambres oficials una condicié d’interlocutores
socials que exclogui o perjudiqui la que, al seu torn, pot correspondre als agents
socials en aquests ambits. Aventurar que aquesta exclusié o perjudici es pot produir
posa de manifest el caracter preventiu del retret, en la mesura que I'afectacié hipo-
tetica de la posici6 institucional dels sindicats de treballadors o les organitzacions
empresarials es derivaria, si escau, de les caracteristiques que presentin les dispo-
sicions sectorials posteriors.

I el mateix cal concloure respecte de l'article 4.2.j, emmarcat en les funcions de
col-laboracié publicoadministrativa, el qual projecta aquesta participaci6 en els Or-
gans de govern de les infraestructures, amb referéncia també a «les funcions i fina-
litats de les cambres», que s’haura de recollir igualment per les normes sectorials.
Per tant, com en el cas anterior, no prejutja tampoc quin ha de ser el paper que ha
de correspondre a les organitzacions sindicals i empresarials més representatives en
aquest ambit material. I sense que ens pertoqui, com s’ha dit anteriorment, emetre
una opinio cautelar d’aquest precepte respecte a uns possibles efectes hipotetics, no
explicitats a la norma.

Relacionat amb D’anterior, els peticionaris fan esment a I'article 3.2 de la Pro-
posicié de llei que estableix que les cambres oficials desenvolupen les seves fi-
nalitats «respectant, en tot cas, la llibertat sindical i d’associacié empresarial i,
especialment, les funcions i les facultats de representacid, defensa i participacié
dels interessos del personal treballador i de I'empresariat que tinguin legalment
atribuides les organitzacions sindicals i empresarials més representatives a Cata-
lunya en I’ambit de la negociacid col-lectiva, la representacio, la participacié ins-
titucional, el dialeg social i la concertaci6 social». En concret, demanen a aquest
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Consell si aquesta clausula és suficient perque 'actuacié de les cambres respecti
les facultats de les organitzacions més representatives.

D’entrada, als efectes de I'enjudiciament de les normes qiiestionades, cal in-
dicar que la utilitzacié de les clausules de salvaguarda a les normes té caracter
neutre, en el sentit que és innecessaria la seva previsié expressa, ja que la seva
absencia no comporta un vici d’inconstitucionalitat. D’altra banda, la mera in-
corporacié d’aquest tipus de clausules, tampoc no esmenaria per ella mateixa
un defecte d’inconstitucionalitat. Per aquest motiu, la validesa juridica dels pre-
ceptes no dependra del fet que es vegin envoltats de cauteles, siné de que el seu
contingut substantiu respecti el marc constitucional 1 estatutari (STC 68/2024, de
23 de abril, FJ 3.d, per totes, fent cita de les STC 32/2016, de 18 de febrer, FJ 9 i
120/2012, de 4 de juny, FJ 3, respectivament).

Ara bé, com diu la mateixa Sentencia, la seva introduccié pot servir de context
a ’hora d’interpretar quins son I'objecte, la finalitat o el contingut dels preceptes
quiestionats (STC 68/2024, FJ 3.d) i, en aquest sentit, resulta clar que la idea que vol
transmetre I’'esmentat article 3.2 és, precisament, que les funcions de les cambres
es desenvoluparan amb respecte de la participacié institucional dels agents socials
més representatius. Aix0 no vol dir que les normes que desenvolupin aquestes fun-
cions camerals no siguin, si escau, susceptibles d’enjudiciament i susceptibles d’im-
pugnacié per les vies jurisdiccionals ordinaries.

Amb caracter general, cal assenyalar que la garantia de la participacié dels sin-
dicats i associacions empresarials més representatives, no exclou que el legislador
pugui promoure la representacio i la participacié de les cambres en Organs i ambits
on es tracten assumptes vinculats als interessos publics que representen. En aquest
sentit, com a element interpretatiu, cal destacar que el preambul de la Proposicid
de llei dictaminada fa palesa «la particular necessitat de preservar i diferenciar la
representacio, la promoci6 i la defensa dels interessos generals del comerg, la indds-
tria, els serveis i la navegacié que correspon a les cambres, a les d’altres interessos
de caracter associatiu, especialment els que corresponen a les organitzacions em-
presarials i sindicals més representatives» i declara que: «[a]questa llei reforca, aixi,
I’entramat de Catalunya en I’ambit economic, que necessita institucions renovades,
fortes, ttils, i amb arrelament i tradicié de servei, que puguin col-laborar eficacment
amb les administracions publiques i amb tots els agents de I’ambit econdomic [...]
ajustant-se als nous paradigmes de la governancga oberta i participativa basada en el
respecte a la diversitat i el dialeg amb tots els actors rellevants en el respecte dels
ambits d’actuacié que els sén propis d’acord amb I'ordenament aplicable».

A Tdltim, P'article 3.3 bis de la Proposicié de llei desplega la configuracié de les
cambres oficials com a «organs consultius i de collaboracié6 amb les administra-
cions publiques» (art. 2.1), d’acord amb el mandat establert en l'article 45.7 EAC.
El precepte estatutari que, com hem dit, no predetermina el contingut o les moda-
litats concretes de participacié i col-laboracié que pot adoptar la consulta a les cor-
poracions de dret public en la definici6 de les politiques ptibliques que les afectin,
habilita el legislador per dictar un precepte com el que ara s’examina, precisament,
en compliment del dit mandat. D’altra banda, la formulacié condicional de I'article
3.3 bis («sempre que sigui possible»), quant a I'atribucié que efectua al departament
competent en materia de cambres per dur a terme propostes normatives i altres ini-
ciatives que facilitin 'assoliment de les finalitats de les cambres, €s indicativa de la
voluntat del legislador de respectar el paper que en I’ambit de I’accié de govern pu-
guin tenir altres agents socials, alhora que preserva 'ambit propi d’aquesta actuaciéd
governamental. Un pronunciament en contrari seria també de caracter preventiu,
com en els casos anteriors.

En conseqiiéncia, cal concloure que els articles 3.3.bis; 4.1.a; 4.2.j i la disposicid
addicional tercera de la Proposici6 de llei de les cambres oficials de comerg, induds-
tria, serveis 1 navegacio i del Consell General de les Cambres Oficials de Comerg,
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Industria, Serveis i Navegacié de Catalunya sén conformes amb la Constituci6 i
I’Estatut d’autonomia.

Cinque. El marc constitucional i estatutari de les funcions de les cambres oficials
en l'ambit de la formacio professional i la seva aplicacio als preceptes sol-licitats

1. En darrer lloc, els grups parlamentaris sollicitants qiiestionen les funcions de
les cambres en 1’'ambit de la formacid professional previstes a diferents apartats de
larticle 4.2 de la Proposicié de llei, relatiu a les funcions de col-laboracié publico-
administrativa.

La lletra / de P'article 4.2 atribueix a les cambres la funcié de «[p]articipar amb
les administracions competents en 'organitzacié de la formacid practica en els cen-
tres de treball inclosa en els ensenyaments de formacié professional, i en les accions i
iniciatives formatives de la formacié professional dual, especialment en la seleccid
i validacié de centres de treball i empreses, en la designacié i formacié de tutors
d’alumnes i en el control i avaluacié del compliment de la programacid, sens per-
judici de les funcions atribuides a les organitzacions empresarials i sindicals més
representatives en aquest ambit».

La lletra m del mateix precepte fa referencia a la de «[c]ol-laborar amb les admi-
nistracions competents per a facilitar informacid i orientacié sobre el procediment
d’avaluaci6 i acreditacid, per al reconeixement de les competencies professionals
adquirides per experiencia laboral, i també en I'aportacié d’instal-lacions i serveis
per a la realitzaci6é d’algunes fases del procediment, quan aquestes administracions
ho estableixin, sens perjudici de les funcions atribuides a les organitzacions empre-
sarials 1 sindicals més representatives en aquest ambit».

De la lletra n de l'article 4.2 se’n qliestiona la referéncia a «[c]ol-laborar en els
programes de formacio establerts pels centres docents publics o privats i, si escau,
per les administracions competents».

2. Els arguments que s’invoquen a la sol-licitud respecte d’aquests tres incisos de
l'article 4.2 de la Proposicio de llei es fonamenten en les mateixes raons de consti-
tucionalitat (art. 7 CE) i d’estatutarietat (art. 45 EAC) al-legades respecte de I’ante-
rior bloc de preceptes, d’acord amb la perspectiva apuntada de la preservacio dels
espais propis del dialeg social.

Addicionalment, es diu que la Llei organica 3/2022, de 31 de marg, d’ordenacié i
integracié de la formaci6 professional, en I'article 117, projecta la participacié de les
organitzacions empresarials i sindicals més representatives sobre les politiques i es-
trategies del sistema, la deteccié de necessitats de formacio, el disseny d’actuacions i
programes de formacid, I'acreditacié de competencies, I'orientacié professional i I'a-
valuaci6 de l'estrateégia nacional de formaci6 professional. I, per la seva banda, que
la Llei catalana 10/2015, de 19 de juny, de formaci6 i qualificacié professionals, con-
figura la Comissié rectora del sistema de formacio i qualificacions professionals de
Catalunya, com a organ de planificacid estratégica i avaluacid de les politiques del
sistema (art. 8) integrat per la Generalitat i les organitzacions sindicals i empresarials
més representatives.

Els peticionaris admeten que aquesta posicié singular dels agents socials no
implica una exclusié absoluta de la col-laboraci6 de les cambres en aquest ambit,
d’acord amb les previsions que citen de la legislacié sectorial. I refereixen que
I’article 5.1.e de la Llei basica 4/2014, aixi com l’article 37 de la Llei 10/2015
donen suport al que estableix I'article 4.2./ de la Proposicié de llei. Tanmateix,
emparant-se en el precitat Dictamen 16/2025 del CTESC, s’al-lega una possible
confusié o solapament, a partir d’una interpretacié expansiva del que estableix la
Proposici6 de llei, entre la col-laboracié operativa de les cambres oficials i la go-
vernanga estratégica o decisoria del sistema en que participen les organitzacions
més representatives.
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3. El canon d’enjudiciament d’aquests preceptes s’integra pels mateixos articles
7,28,521129 CEi25.5145 EAC, per la qual cosa ens hem de remetre integrament
a l’analisi efectuada anteriorment en el fonament juridic quart, apartat tercer.

Com a parametre especific, cal fer esment de I'article 40 CE, que encomana als
poders publics promoure les condicions favorables per al progrés economic i social,
i dur a terme «una politica orientada a la plena ocupacié» (apt. primer). Més espe-
cificament, a I’apartat segon disposa que els poders ptiblics «fomentaran també una
politica que garanteixi la formaci6 i la readaptacié professionals».

El Tribunal Constitucional ha fonamentat en aquest precepte constitucional —en
conjuncid amb l’article 35 CE—, la rellevancia constitucional de les funcions exerci-
des per les cambres oficials en la formaci6 professional, que ha considerat «de tanta
importancia en la lucha contra el paro», i entre les quals ha inclos la seva col-labo-
racid en la «fase de formacion préctica en los centros de trabajo». I, aixi mateix,
ha ressaltat que «la colaboracién en las ensefianzas de Formacién Professional [...]
responde no solo a los imperativos del articulo 40.2 C.E., sino también a los de la
promocidn a través del trabajo (art. 35.1 CE)» (STC 107/1996, FJ 6 1 8).

Com a parametre estatutari especific, I'article 21.5 EAC, sobre els «Drets i deu-
res en I'ambit de I'educacidé», determina que «[t]otes les persones tenen dret a la
formaci6 professional i a la formacié permanent, en els termes que estableixen les
lleis».

En el nostre DCGE 2/2023, de 23 d’octubre (FJ 2), es precisaven els termes de la
distribucié de competencies en 'ambit de la formacié professional que, en el marc
del que estableixen els articles 149.1.30 i 149.1.7 CE, respectivament, es reparteix
entre l'article 131 EAC —formacié professional del sistema educatiu— i I’article 170
EAC —formaci6 professional per a 'ocupacio6 i qualificacions professionals—, I'apar-
tat 1.6 del qual atribueix a la Generalitat la competencia exclusiva sobre «[l]es po-
litiques actives d’ocupacid, que inclouen la formacié dels demandants d’ocupacio i
dels treballadors en actiu», i 'apartat ¢ inclou «[l]es qualificacions professionals a
Catalunya».

Sobre I'atribucié de funcions de participacid institucional a les organitzacions
sindicals més representatives en 1’'ambit sectorial de la formacié professional cal
remetre’s a la ja citada STC 63/2024, en la qual el Tribunal Constitucional va po-
sar de manifest 'ampli marge de decisié de que gaudeix el legislador a I’hora de
determinar ’abast, els termes, la intensitat i els metodes de I'esmentada participa-
cid. Partint d’aquesta premissa, en el cas enjudiciat, per0, es tractava d’esbrinar si
el tracte diferenciat que rebien els sindicats amb més representativitat amb exclusio
dels altres era o no raonable (FJ 5.C). Pel que ara interessa, amb ocasié de I'examen
d’alguna norma que contenia enunciats generals sobre actuacions en I'ambit de la
formacio6 professional, el Tribunal va considerar que, per si mateixa, «nada prejuzga
en relacion con las concretas funciones que ejercen los diferentes participantes en
el sistema» i que, per tant, el que calia analitzar era la substantivitat juridica de la
regulacié de desenvolupament (FJ 5.B.b).

4. Les tres lletres de ’apartat 2 de 'article 4 de la Proposici6 de llei sobre les
quals es demana el nostre parer regulen, com s’ha dit, funcions de col-laboracio
de les cambres oficials en I’ambit de la formacié professional i el reconeixe-
ment de les competeéncies professionals adquirides per I’experiencia laboral. En
exercici de la competencia que li confereix I'article 125.1.6 EAC, és una opcid
del legislador catala regular de manera més o menys detallada les atribucions
d’aquestes corporacions de dret piblic en ’ambit de la formacié professional.
Es tracta, a més, d’un ambit d’actuacié de les organitzacions previstes en l'arti-
cle 52 CE que la jurisprudencia constitucional ha connectat amb el mandat de
I’article 40 CE de promoure una politica que garanteixi la formaci6 i la readap-
tacié professionals, i que troba igualment el seu fonament en el dret a la forma-
ci6 professional i la formacié permanent de I'article 21 EAC.
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15 de setembre de 2026 gulaci6 qiiestionada, que se situa fora de ’ambit propi de les relacions laborals, no
afecta la posici6 constitucional dels sindicats ni de les organitzacions empresarials
derivada de I'article 7 CE. Tampoc incideix en la posicid i la participaci6 estatuta-
riament reconeguda a les organitzacions sindicals i empresarials en els articles 25.5
145 EAC, apartats 4 1 6, que es desplega en d’altres disposicions legals. A més, els
termes generics amb que estan redactades les tres previsions d’atribucié de fun-
cions, que consisteixen en «participar» i «collaborar» no prejutgen en cap moment
I'exclusi6 de les funcions que poden correspondre als agents socials en I’ambit que
ens ocupa. Com en els casos anteriorment examinats, per tal de determinar si es
produeix o no aquesta exclusié caldria acudir a alld que estableix o establira la le-
gislacio sectorial.

Tot l'anterior fa que esdevingui innecessari un pronunciament interpretatiu so-
bre determinades nocions emprades pels preceptes qiiestionats, tot recordant que
no forma part de la nostra funcié de control de constitucionalitat i estatutarietat la
formulacié de declaracions interpretatives que protegeixin en front d’aplicacions
contraries a la distribucié de competencies establerta en el bloc de la constitucio-
nalitat (STC 44/2026, FJ 2), i menys quan es tracta d’atribucions amb una base
legal. Aixi mateix, tampoc no ens correspon pronunciar-nos sobre si la suma de
les atribucions previstes en favor de les cambres pot alterar ’equilibri institucio-
nal del sistema, en vista dels termes oberts en que es formula la norma (per tots,
DCGE 23/2014, FJ 3.1).

Altrament, convé fer notar que les lletres / i m de I'apartat 2 de I’'article 4 de la
Proposicio de llei, en especificar les arees d’aquesta col-laboracié de les cambres,
salvaguarden expressament les funcions atribuides a les organitzacions empresa-
rials 1 sindicals més representatives en aquest ambit. Com hem dit respecte de I’ar-
ticle 3.2 de la Proposici6 de llei en el fonament juridic 4.4, la utilitzaci6 de clausules
de salvaguarda té caracter neutre, de manera que la seva previsié expressa, per si
mateixa, no garanteix la constitucionalitat i estatutarietat de la norma. Tanmateix,
poden servir de context a I’hora d’interpretar quin €s ’'objecte, la finalitat o el con-
tingut dels preceptes qiiestionats (per totes, STC 68/2024, de 23 d’abril, FJ 3.d) i
en el cas que ens ocupa, a més de les consideracions que hem efectuat en aquest i
en l'anterior fonament juridic, és clarament indicativa de la voluntat del legislador
de respectar la posicio6 institucional dels sindicats i les organitzacions empresarials
més representatives en I’ambit de la formacid professional.

Per tot I'anterior, cal concloure que les lletres , m i n de I'apartat 2 de 'article 4
de la Proposici6 de llei de les cambres oficials de comerg, inddstria, serveis i nave-
gacid i del Consell General de les Cambres Oficials de Comerg, Industria, Serveis i
Navegacié son conformes amb la Constituci6 i 'Estatut d’autonomia.

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

Conclusions

Primera. Els articles 25 bis.c 1 30.2.c i, per connexio, els articles 25 ter4 bis;
25 quater.8.c; 27.1 1 29.1 de la Proposici6 de llei de les cambres oficials de comerg,
industria, serveis i navegaci6 i del Consell General de les Cambres Oficials de Co-
merg¢, Indistria, Serveis i Navegaci6 de Catalunya sén conformes amb la Constitu-
ci6 i Estatut d’autonomia.

Adoptada per unanimitat.

Segona. Els articles 3.3.bis; 4.1.a; 4.2.j 1 la disposicié addicional tercera de la
Proposici6 de llei sén conformes amb la Constituci6 i I’Estatut d’autonomia.
Adoptada per unanimitat.
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15 de setembre de 2026 conformes amb la Constitucié i I'Estatut d’autonomia.
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 Tlefecte del seu lliurament, se signa la versi6 digital d’aquest Dictamen.

Vist i plau

Barcelona, 11 d’agost de 2026
Enoch Alberti Rovira, president; Francesc Esteve Balagué, conseller secretari

Proposicié de llei de modificacio del Decret legislatiu 1/2010, de 3
d’agost, pel qual s’aprova el text refos de la Llei d’urbanisme, per
a 'adopcié de mesures de contencié de I’especulacié en les zones
de mercat residencial tensionat

202-00064/15

DICTAMEN DEL CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES
Reg. 102568 / Coneixement: Mesa del Parlament, 09.09.2026

Al president del Parlament

Senyor,

D’acord amb P’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 2/2026, d’aquest
Consell, emes el 3 d’agost de 2026, en relacié amb la Proposicié de llei de modifi-
caci6 del Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost, pel qual es va aprovar el text refos
de la llei d’'urbanisme per I'adopcié de mesures de contencid de ’especulacié en les
zones de mercat residencial tensionat.

Atentament,

Barcelona, 3 d’agost de 2026
Enoch Alberti i Rovira, president del Consell de Garanties Estatutaries de Ca-
talunya

Dictamen 2/2026, de 3 d’agost, sobre la Proposicié de llei de modificacio
del Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost, pel qual es va aprovar el text
refés de la Llei d’'urbanisme, per a I'adopcié de mesures de contencio

de l'especulacié en les zones de mercat residencial tensionat

El Consell de Garanties Estatutaries, amb l'assisténcia del president Enoch Al-
berti Rovira, de la vicepresidenta Maria Jests Larios Paterna, del conseller secretari
Francesc Esteve Balagué, de la consellera Margarida Gil Domenech, del conseller
Joan Vintr6 Castells, de les conselleres Merce Barceld Serramalera, Montserrat Ro-
sell Marti i Eva Pons Parera i del conseller Eduard Roig Molés, ha acordat emetre el
seguent

Dictamen

Sollicitat per més d’'una desena part dels diputats del Parlament, del Grup Par-
lamentari del Partit Popular de Catalunya, i per més d’'una desena part dels dipu-
tats del Parlament, del Grup Parlamentari de Junts, respecte de la Proposici6 de llei
de modificaci6 del Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost, pel qual es va aprovar el
text refds de la Llei d’'urbanisme, per a 'adopcié de mesures de contencié de I'es-
peculaci6 en les zones de mercat residencial tensionat i de les esmenes a I’articulat
en lectura tnica (BOPC 345, de 10 de novembre de 2025 i 553, de 20 de juliol de
2026, respectivament).
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15 de setembre de 2026 1. El dia 23 de juliol de 2026 va tenir entrada en el Registre del Consell de Ga-
ranties Estatutaries un escrit del president del Parlament, de 23 de juliol (Reg. nim.
E2026000279), en que es comunicava al Consell la resolucié de la Presidéncia del
Parlament, del mateix dia, per la qual, segons el que preveuen els articles 16.1.6 1 23.b
de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries (LCGE), es
van admetre a tramit dues sol-licituds de dictamen sobre 'adequaci6 a I’Estatuti a la
Constitucié de la Proposicié de llei de modificacié del Decret legislatiu 1/2010, de 3
d’agost, pel qual es va aprovar el text ref6s de la Llei d’'urbanisme, per a 'adopcié de
mesures de contencidé de I'especulaci6 en les zones de mercat residencial tensionat i
de les esmenes a l’articulat en lectura tnica, presentades per més d’una desena part
dels diputats del Parlament, del Grup Parlamentari del Partit Popular de Catalunya
(Reg. Parlament nim. 101114), i per més d’una desena dels diputats del Parlament, del
Grup Parlamentari de Junts (Reg. Parlament ndm. 101131), respectivament.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessi6 del mateix dia 23 de juliol
de 2026, després d’examinar la legitimacio i el contingut de les sol-licituds, de con-
formitat amb els articles 23 a 25, apartats 1 a 3, LCGE, va acordar la seva admissié
a tramit 1 es va declarar competent per emetre els dictamens corresponents.

Ates que les dues sol-licituds requeien sobre la mateixa norma legal i tenien ob-
jectes connexos que justificaven la unitat de tramitacié i decisid, en virtut dels arti-
cles 19.2 LCGE i 31 del Reglament d’organitzaci6 i funcionament del Consell, es va
acordar obrir el tramit d’audiencia perque, en el termini de tres dies, els sol-licitants
fessin les observacions que estimessin oportunes sobre la possible acumulacié dels
procediments de dictamen.

A continuaci6, el Ple va acordar 'assignacié com a ponent de la primera sol-
licitud de dictamen al conseller senyor Joan Vintré Castells i va quedar pendent
l’'assignacié de la ponencia de la segona sol-licitud, en espera de la resposta dels
peticionaris sobre la possible acumulaci6 dels procediments.

3. En la mateixa sessio, a I'empara de l'article 25 LCGE, apartats 4 i 5, i de
larticle 35 del Reglament d’organitzacié i funcionament del Consell, va acordar
adrecar-se als sol-licitants, a tots els grups parlamentaris i també al Govern a fi de
sol-licitar-los la informaci6 i la documentacié complementaries de que disposessin
sobre la materia sotmesa a dictamen.

4. En data 30 de juliol de 2026, de conformitat amb el tramit d’audiéncia obert
en virtut de 'acord adoptat en la sessié de 23 de juliol de 2026, en aplicacié dels
articles 19.2 LCGE i 31 del Reglament d’organitzacié i funcionament del Consell,
un cop transcorregut el termini per a la realitzacié d’aquest tramit sense que s’ha-
guessin presentat al-legacions en contra de 'acumulacié dels dos procediments, el
Consell va acordar acumular la sol-licitud presentada per més d’'una desena part del
diputats del Parlament de Catalunya, del Grup Parlamentari de Junts, sobre la Pro-
posicié de llei de modificacié del Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost, pel qual es
va aprovar el text refés de la Llei d’'urbanisme, per a ’'adopcié de mesures de con-
tencié de I'especulacié en les zones de mercat residencial tensionat, a la primera
sol-licitud, presentada per més d’una desena part dels diputats del Parlament de Ca-
talunya, del Grup Parlamentari del Partit Popular de Catalunya. Aix{ mateix, es va
acordar que el conseller senyor Joan Vintrd, ponent per al dictamen de la primera
sol-licitud, assumis també la ponencia de la segona sol-licitud de dictamen.

5. Finalment, després de les corresponents sessions de deliberacié del Consell,
el dia 3 d’agost de 2026 ha tingut lloc la votacié i 'aprovacié d’aquest Dictamen,
d’acord amb el que preveuen els articles 26.3 LCGE i 38 del Reglament d’organit-
zacio 1 funcionament del Consell.

4.75. Dictamens del Consell de Garanties Estatutaries 35



BOPC 575 Fonaments juridics
15 de setembre de 2026
Primer. L'objecte del Dictamen

Segons el que s’ha exposat en els antecedents, més d’una desena part dels dipu-
tats del Parlament integrants del Grup Parlamentari del Partit Popular de Catalunya
1 més d’una desena part dels diputats del Grup Parlamentari de Junts han sollicitat
dictamen al Consell, a l'empara dels articles 16.1.5 1 23.6 LCGE, sobre ’adequacio
a I’Estatut i a la Constituci6 de la Proposici6 de llei de modificacio del Decret legis-
latiu 1/2010, de 3 d’agost, pel qual es va aprovar el text refés de la Llei d’urbanisme,
per a 'adopcié de mesures de contencid de I’especulacié en les zones de mercat re-
sidencial tensionat, presentada el 31 d’octubre de 2025 pel Grup Parlamentari Co-
muns (BOPC 345, de 10 de novembre de 2025).

La iniciativa esta essent tramitada a través del procediment de lectura tnica en
virtut de ’Acord del Ple del Parlament de 8 de juliol de 2026. L’Acord va establir
un termini de 8§ dies per a la presentacié d’esmenes a la totalitat i a I'articulat, que
va finalitzar el dia 20 de juliol. Les esmenes presentades han estat publicades en el
BOPC 553, de la mateixa data.

En aquest primer fonament juridic delimitarem I’objecte del nostre Dictamen.
A aquest efecte, realitzarem una breu descripcié del contingut i la finalitat de la
iniciativa legislativa, aixi com del context normatiu en que s’insereix; resumirem
els retrets d’inconstitucionalitat i d’antiestatutarietat atribuits pels peticionaris, i, a
Idltim, anticiparem l'estructura que seguira el nostre parer consultiu per tal de res-
pondre a les diverses qiiestions suscitades.

1. La Proposicié de llei, que consta de set articles i dues disposicions finals,
modifica, tal com indica el seu titol, el Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost, pel
qual s’aprova el text refés de la Llei d’'urbanisme (en endavant, TRLU), per a
I’adopcié de mesures de contencidé de I’especulacié en les zones de mercat resi-
dencial tensionat.

D’acord amb la seva exposicié de motius, les finalitats de la iniciativa son es-
tablir una mesura limitativa de I’'adquisicié d’habitatge (apt. IV) i intervenir en el
mercat immobiliari «per rescatar i recuperar la funci6 publica urbanistica en 1'orde-
naci6 urbanistica de les ciutats de Catalunya i assegurar el compliment del principi
rector de I'actuacid urbanistica del desenvolupament urbanistic sostenible» (apt. V),
vulnerat per I'actuacié especulativa del mercat immobiliari en materia d’habitatge
(apt. ID).

L’exposicié de motius de la iniciativa legislativa inclou tant una amplia descrip-
ci6 del context socioeconomic a Catalunya (apts. II i III) com del marc normatiu
(apt. IV) en que s’insereix.

a) D’acord amb la Proposici6 de llei, la intervencié normativa que regula es
fonamenta en un increment de la demanda d’arrendament d’habitatges que ha
comportat un augment del preu dels arrendaments, situacié que, segons explica,
no es podria reequilibrar en aplicacié de la llei de l'oferta i la demanda caracte-
ristica d’'una economia de mercat perque «els consumidors de lloguer d’habitatge
habitual de classe mitjana local ja no sén els tinics que demanden habitatges de
lloguer. A ells s’ha d’afegir un altre tipus de consumidor, que competeix pel ma-
teix producte i que esta disposat a pagar un preu més alt». D’aquesta manera, la
«demanda continua alimentada per I’altre consumidor, més ric i nombrds, que vol
implantar-se a la ciutat».

Aquesta expectativa de negoci atrau els «inversors de tot el mén a venir a les
ciutats catalanes per a invertir en la compra d’edificis sencers» i «revaloritzar els
seus actius per a vendre’ls a un preu superior en un curt espai de temps a un altre
inversor. S’incrementa, aixi també, la demanda de compra d’habitatges i d’edificis
sencers destinats a habitatge amb la finalitat de comercialitzar-los per al seu desti
al lloguer de les persones d’alt poder adquisitiu que puguin pagar-los i aquest incre-
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ment de la demanda dels inversors immobiliaris, per les mateixes regles economi-
ques, incrementa també els preus de compra d’aquests immobles».

Segons declara, aquestes circumstancies justificarien la necessitat objectiva
d’articular una «mesura limitativa» que freni les conseqiiéncies de I’actuacié del
mercat immobiliari amb finalitats especulatives perque contravindria el principi de
desenvolupament urbanistic sostenible «en I’eleccié del model d’ordenacié de les
ciutats i, a més esta segrestant la competencia en l’eleccié d’aquest model a les ad-
ministracions publiques».

Sobre aquest principi, exposa que «[1]’increment desmesurat» dels preus dels ha-
bitatges en una ciutat, o en una zona d’ella, de lloguer o de compra, genera una si-
tuaci6 de desenvolupament urbanistic no sostenible perque, d’una banda, només hi
poden viure les persones amb les rendes més altes i, de I’altra, per la dispersio terri-
torial que provoca que els sectors amb menys capacitat economica hagin de marxar
de la ciutat per poder accedir a un habitatge. I conclou: «el mercat immobiliari ha
arrabassat, de fet, les competencies urbanistiques dels ajuntaments respecte a l’elec-
ci6 del model d’ordenaci6 i desenvolupament de les ciutats» i «el comportament del
mercat immobiliari de lloguer i de compra a les ciutats grans i mitjanes esta impo-
sant un desenvolupament urbanistic que no €s sostenible, en general».

b) Quant al marc normatiu de la iniciativa, aquesta fa esment, primerament, del
fet que altres paisos com Dinamarca, Croacia, Finlandia, Holanda, Malta i el Cana-
da haurien limitat ’adquisici6 dels béns immobles per restringir un comportament
del mercat immobiliari que dificulta I'accés a ’habitatge a una part de la poblacio.

En relacié amb aquestes referencies, resulta d’interés exposar, encara que sigui
de manera molt succinta, les mesures adoptades en aquest ambit pels paisos de ’en-
torn europeu.

Als Paisos Baixos, la coneguda com a Wet opkoopbescherming en verruiming tij-
delijke verhuur (Llei de protecci6 contra la compra especulativa d’habitatges i d’am-
pliacié del lloguer temporal), aprovada el 2021, va modificar la Huisvestingswet
(Llei d’habitatge) per permetre als municipis delimitar zones en qué determinats
habitatges de compra de preu baix o mitja queden subjectes a una autoritzacid pre-
via per ser destinats a lloguer o a altres formes de cessi6 d’us durant els quatre anys
segiients a la data d’inscripci6 registral de I’acta de Iliurament de I’habitatge al nou
propietari. Es tracta d’'una mesura destinada a limitar 'adquisicié d’habitatges amb
finalitats d’inversi6 per al seu arrendament immediat i, d’aquesta manera, afavorir
que els habitatges de preu baix i mitja romanguin disponibles per a I'adquisicié per
part de persones que pretenen destinar-los a residencia habitual.

Aquesta autoritzacié es concedeix en determinats suposits, com ara quan I’habi-
tatge es destina a familiars de primer o segon grau del propietari; quan aquest hi ha
tingut la residencia habitual durant almenys dotze mesos i el cedeix per un termini
maxim de dotze mesos no destinat a Us turistic, o quan es tracta d’immobles resi-
dencials vinculats a locals comercials o oficines. Aixi mateix, els municipis poden
preveure altres excepcions especifiques a I'obligacié d’obtenir una autoritzacié per
arrendar I’habitatge.

D’acord amb un informe d’avaluacié de la mesura encarregat pel Ministeri de
I'Interior i de les Relacions del Regne dels Paisos Baixos (Ministerie van Binnen-
landse Zaken en Koninkrijkrelaties), elaborat el 10 de juny de 2026, en data d’1 de
gener de 2026 aquest instrument s’aplicava en 72 dels 342 municipis dels Paisos
Baixos (aproximadament el 21%). D’aquests, 35 municipis ’aplicaven tinicament en
determinades zones dins del terme municipal.

Dinamarca, Malta i Finlandia (Illes Aland) han adoptat mesures restrictives de
I’adquisicié de béns immobles en funcié de la resideéncia o el dret de domicili
de 'adquirent. Cal assenyalar que aquests territoris tenen excepcions permanents al
principi de lliure circulacié de capitals d’acord amb el Protocol nim. 32 del TUE i
del TFUE relatiu a determinades disposicions sobre adquisicié de béns immobles
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15 de setembre de 2026 geix l'adquisicié de segones residencies per part de persones no domiciliades a
Dinamarca), el Protocol nim. 6 de I’Acta d’Adhesié de 2003 sobre 'adquisici6 de
residencies secundaries a Malta (permet que Malta restringeixi 1’adquisicié de se-
gones resideéncies, si bé els criteris s’han d’aplicar de forma no discriminatoria) i el
Protocol nim. 2 de ’Acta d’adhesié de Finlandia de 1994, que permet restriccions
especifiques a les Illes Aland, inclosa I'adquisicié de béns immobles per part de
persones fisiques sense dret de domicili (hembygdsriitt) a les Illes i de les persones
juridiques que vulguin adquirir i posseir béns immobles sense autoritzacié de les
autoritats competents.

A grans trets, a Dinamarca ’adquisicié requereix, amb caracter general, tenir
domicili al pais o haver-hi residit durant un total d’almenys cinc anys i, en cas con-
trari, obtenir una autoritzacié del Ministeri de Justicia, sense perjudici de les excep-
cions aplicables a determinats ciutadans i empreses de la Unié Europea o de I'espai
economic europeu (EEE) en determinats suposits vinculats a la llibertat d’establi-
ment i residencia.

A Malta, d’acord amb el seu dret nacional, els ciutadans de la UE que hagin resi-
dit al pais durant un periode continuat de cinc anys poden adquirir lliurement béns
immobles, mentre que els que no compleixen aquest requisit només poden adqui-
rir sense autoritzacié I’habitatge habitual o els immobles necessaris per a ’exercici
d’una activitat economica o la prestacié de serveis.

A les illes Aland, finalment, Padquisicié6 i la possessié de béns immobles esta
vinculada al dret de domicili, si bé el Govern autonom pot concedir autoritzacions
0 exempcions en determinats suposits.

En el cas de Croacia, ’Acta d’adhesié de 2011 li va reconeixer un régim transitori
que exceptuava temporalment el principi de lliure circulacié de capitals 1 li permetia
restringir I'adquisicié de terrenys agricoles per part de ciutadans i persones juridi-
ques d’altres estats membres. Aquest régim, inicialment establert per un periode de
set anys, va ser prorrogat per la Decisié (UE) 2020/787, de 16 de juny, de la Comissio
fins al 30 de juny de 2023, data en que va deixar de ser aplicable.

La Llei de terres agricoles de Croacia (Zakon o poljoprivrednom zemljiStu) con-
tinua qualificant les terres agricoles com a béns d’interes especial i manté la regla
general segons la qual les persones fisiques i juridiques estrangeres no poden ser
titulars de terres agricoles, llevat que un tractat internacional o una norma especial
disposi una altra cosa. Després de I'expiracio, el 30 de juny de 2023, del periode
transitori precitat, els ciutadans i les persones juridiques dels estats membres de la
Uni6 Europea i de ’EEE poden adquirir terres agricoles en les mateixes condicions
que els nacionals croats, sense perjudici de les restriccions materials, agraries, re-
gistrals o de proteccid aplicables també als croats. En canvi, els nacionals de tercers
paisos continuen subjectes al régim especial aplicable als estrangers i no gaudei-
xen d’aquesta equiparacio, sens perjudici de les excepcions que puguin derivar-se
de tractats internacionals o de disposicions legals especials. Pel que fa a altres béns
immobles, d’acord amb la normativa nacional, els ciutadans i les persones juridi-
ques d’estats membres de la Unid i de 'EEE poden adquirir-ne la propietat en les
mateixes condicions que els ciutadans croats, mentre que I'adquisicié per part de
nacionals de tercers paisos queda sotmesa, amb caracter general, al principi de re-
ciprocitat i al consentiment de les autoritats competents.

En segon lloc, quant al marc normatiu intern, I’exposicid de motius assenya-
la com a «antecedents legislatius immediats» la regulacié introduida per la Llei
12/2023, de 24 de maig, pel dret a I’habitatge i, en particular, el regim de les zones
de mercat residencial tensionat (ZMRT) i la modificacié per part d’aquesta norma
legal de la Llei 29/1994, de 24 de novembre, d’arrendaments urbans (en endavant,
LAU), incorporant els apartats 6 i 7 a l'article 17. Aquests preceptes estableixen
que, en les ZMRT, la renda dels nous contractes d’arrendament d’habitatge queda

4.75. Dictamens del Consell de Garanties Estatutaries 38



BOPC 575
15 de setembre de 2026

subjecta a determinats limits, que prenen com a referéncia bé la renda de 1'dltim
contracte vigent, bé I'index de referencia aplicable, segons la condicié de I’arren-
dador (especialment si €s o no gran tenidor), i altres circumstancies legalment
previstes.

Segons manifesta I’exposicié de motius, aquestes mesures constitueixen limita-
cions del dret de propietat i de la llibertat econdmica en ’ambit dels arrendaments
urbans, adoptades en compliment del mandat de I'article 47 CE, i, afegeix, revisa-
des pel Tribunal Constitucional en la seva Senténcia 26/2025, de 29 de gener.

¢) Com hem anticipat, les mesures previstes a la Proposicié de llei modifiquen
diversos articles del TRLU.

En concret, l'article 1 afegeix un nou apartat 9 a l'article 9 TRLU («Directrius
per al planejament urbanistic»), que permet que en les ZMRT el planejament ur-
banistic i les ordenances municipals puguin preveure que determinats actes i ne-
gocis juridics sobre immobles d’ds residencial, ja siguin «habitatges individuals» o
«edificis majoritariament residencials», hagin de destinar-se a «habitatge habitual i
permanent de la persona adquirent o a arrendament d’habitatge habitual», aplicant
el limit de renda previst en l'article 17.7 LAU i, finalment, determina una serie de
condicions que ha de complir aquesta previsio.

Aquesta modificacié del TRLU és la clau de volta de la reforma de la Proposicié
de llei al voltant de la qual, com tot seguit veurem, s’articulen la resta d’articles.

Pel que fa als negocis juridics concrets que quedarien inclosos en la limita-
cid recollida en el planejament urbanistic de I'adquisicié d’habitatges o edificis
d’habitatges, ’exposicié de motius indica que aquestes adquisicions son les que
es realitzen per «qualsevol titol» (apt. V, par. segon), expressié que també utilitza
l'article 3 de la Proposici6 en afegir I'apartat 4 a I'article 68 TRLU. Tanmateix,
aquesta férmula no apareix en l'article 9.9 TRLU. Aquest precepte no es refereix
a les adquisicions per qualsevol titol sind als «actes d’adquisicié» i als «nego-
cis juridics que atribueixin o transmetin facultats d’adquisicié o de disposicié»
i precisa que s’hi entenen compresos, a més de la compravenda, «els contractes
preparatoris o dispositius que comportin I’opcié de compra, la promesa de venda,
la cessid de posicid contractual o negocis equivalents dirigits a obtenir el mateix
resultat economic» (art. 9.9.a TRLU).

En aquest punt cal també assenyalar que els edificis sobre els quals recau la
mesura limitativa apareixen identificats de manera diversa al llarg del text de la
Proposici6 de llei. D’una banda, el nou article 9.9 TRLU (art. 1 Proposici6 de llei)
s’hi refereix com a «immobles d’is residencial, habitatges individuals o edificis
majoritariament residencials». Pel que fa als edificis residencials, I'apartat d preci-
sa que, quan «l’objecte del negoci juridic sigui un edifici residencial complert, els
habitatges que I'integren hauran de destinar-se a arrendament d’habitatge habitual
aplicant el limit de renda previst per les zones de mercat residencial tensionat».
Draltra banda, la resta de la Proposicié empra altres expressions per referir-se als
béns immobles afectats, com ara «edificis d’habitatges» (art. 3), «edificis sencers
d’habitatges» (art. 4 1 6) o «edificis destinats a habitatges» (art. 7).

Larticle 2 modifica l'article 57.2.b TRLU per afegir-hi que en les ZMRT els
plans d’ordenacié urbanistica municipal poden establir les limitacions previstes en
el nou article 9.9 TRLU per assegurar el manteniment del desenvolupament urba-
nistic sostenible.

Larticle 3 també introdueix, com a novetat, I’habilitacio dels plans especials ur-
banfstics autonoms (PEUA) com a instrument de planejament idoni per limitar la
intensitat dels usos admesos pel planejament urbanistic per causes justificades d’in-
teres general (nou apt. 3 art. 68 TRLU) i per limitar les adquisicions «per qualsevol
titol» d’habitatges o edificis d’habitatges en les ZMRT quan aquesta habilitaci6 no
es prevegi expressament en el planejament urbanistic (nou apt. 4 art. 68 TRLU).
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Actualment, l'article 68.1 TRLU disposa que els PEUA, que sén un instrument
de planejament urbanistic derivat, es poden aprovar per implantar en el territori in-
fraestructures no previstes en el planejament territorial o urbanistic relatives als sis-
temes urbanistics de comunicacions o d’equipament comunitari, de caracter general
o local, llevat que la legislaci6 sectorial aplicable a aquestes infraestructures reguli
instruments especifics per executar-les vinculants per al planejament urbanistic.

Convé fer un incis sobre el nou article 68.3 TRLU. Aquest fa esment de 'aprova-
ci6 de PEUA per «limitar la intensitat dels usos admesos pel planejament urbanistic».
Com es veura, la Proposici6 de llei també incorpora una referéncia a aquesta finalitat
en els articles 4 1 6. Tanmateix, 'exposicié de motius no identifica expressament els
objectius d’aquesta reforma ni explica quina relacié guarda amb les finalitats declara-
des de la iniciativa a les quals ja ens hem referit.

Larticle 4 de la Proposicié de llei afegeix un nou apartat 3 a l'article 69
TRLU, relatiu a les determinacions i la documentacié dels plans especials urbanis-
tics. En concret, preveu que els plans especials que limitin la intensitat dels usos o
I’adquisicié d’habitatges o edificis d’habitatges han d’incorporar en la seva memoria
una justificacié dels efectes del comportament o evolucié del mercat immobiliari en
regim de lloguer o de compra que comporten la vulneracio del principi de desenvo-
lupament urbanistic sostenible, sempre que aquesta no consti en la memoria elabo-
rada per la declaracié de ZMRT.

Quant a la iniciativa per formular els PEUA en les ZMRT que tinguin com a
finalitat limitar les adquisicions d’habitatges i d’edificis d’habitatges d’acord amb
el nou article 68.4 TRLU, l'article 5 afegeix, mitjancant un nou apartat 3 a l'arti-
cle 78 TRLU, la possibilitat que aquesta correspongui als «habitants» organitzats
«a través de les comunitats, agrupacions i associacions d’arrendataris constituides
a l’efecte, les cooperatives d’habitatge constituides a I’efecte, els arrendataris d’ha-
bitatges de finques urbanes i les empreses, entitats o societats que intervinguin en
nom de qualsevol dels subjectes anteriors».

Actualment, l'article 101 TRLU admet especificament la iniciativa privada en
la formulacié de plans especials urbanistics, categoria que inclou els PEUA. Al seu
torn, Iarticle 78.2 TRLU atribueix la formulaci6 d’aquests darrers a 'administracio
que tingui a carrec I'execuci6 directa de les obres corresponents a les infraestruc-
tures que ordenen o, en el cas d’infraestructures de titularitat privada, a la persona
titular d’aquestes.

Per tant, el nou article 78.3 TRLU reconeix la capacitat de nous actors per for-
mular PEUA en les ZMRT i amb les finalitats indicades.

Seguidament, Iarticle 6 de la Proposici6 de llei modifica l'article 85.3 TRLU per
incloure-hi els nous PEUA destinats a limitar la intensitat dels usos o de I’adquisicid
d’habitatges 1 d’edificis residencials en les ZMRT «d’acord amb el previst als apar-
tats 3 1 4 de I'article 67 d’aquesta llei» (remissid erronia atés que aquest article, com
s’ha indicat, regula els plans especials urbanistics de desenvolupament). D’aquesta
manera, els precitats PEUA quedarien sotmesos al regim competencial especial de
l'article 85.3 TRLU fins i tot quan el seu ambit sigui exclusivament municipal.

Aix0 no obstant, el text reproduit en la iniciativa objecte de Dictamen incorpora
els nous suposits de PEUA a l'article 85.3 TRLU, perd no reprodueix ni adapta les
regles contingudes en les lletres a 1 b d’aquest apartat.

L’article 7 de la Proposici6 de llei modifica el réegim sancionador del TRLU a
través de I'addici6 de dues noves infraccions urbanistiques molt greus al seu article
213: la vulneraci6 de la limitacié d’adquisicié d’habitatges o d’edificis d’habitatges
en les ZMRT prevista al nou article 9.9 TRLU (apt. f), i la realitzacié de negocis
juridics simulats o en frau de llei per eludir la limitacié anterior (apt. g).

ElI TRLU configura les infraccions urbanistiques com a lleus, greus i molt greus,
segons l'entitat de la vulneracid, I’afectacié a I'ordenacié urbanistica i els danys
causats al territori o a 'interes public (art. 211 a 218 TRLU). Segons l'article 213
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Pel que fa al régim sancionador, aquestes infraccions estan subjectes a les san-
cions economiques més elevades previstes per la llei. Aixi, les multes previstes per
a les infraccions molt greus sén de fins a 1.500.000 euros, i s’han d’incrementar
fins a la quantia del benefici obtingut pels infractors, si aquest fos superior (art. 219
TRLU). Les sancions economiques es graduen d’acord amb els principis reguladors
de la potestat sancionadora i atenent a la gravetat amb que la infraccié afecta els
béns i els interessos protegits per 'ordenament urbanistic, la gravetat del risc creat,
el grau de culpabilitat de cadascuna de les persones infractores, I’entitat economica
dels fets constitutius de la infraccid i la viabilitat de la legalitzacié de la infraccio
comesa (art. 220 TRLU).

Finalment, les disposicions finals primera i segona regulen, respectivament, els
efectes pressupostaris de la norma i la seva entrada en vigor. Mentre que la llei en-
trara en vigor 'endema de la seva publicacié al DOGC, les mesures que impliquin
noves carregues pressupostaries o una reduccié d’ingressos per a la Generalitat pro-
duiran efectes a partir de I’entrada en vigor de la Llei de pressupostos corresponent
a l'exercici pressupostari immediatament posterior.

2. La Proposici6 de llei s’afegeix a una normativa desenvolupada en les darreres
dues decades, tant en ’ambit estatal com catala, adregada a garantir I'accés a I’ha-
bitatge, incrementar-ne l'oferta assequible i corregir determinades disfuncions del
mercat immobiliari, segons es despren de les exposicions de motius de les normes
corresponents.

Com hem vist, la mateixa iniciativa identifica que la Llei estatal 12/2023 en
constitueix el seu antecedent normatiu més immediat, que va ser objecte dels nos-
tres DCGE 1/2023, de 2 d’agost, i 1/2024, de 16 de febrer, i de diversos recursos
d’inconstitucionalitat, alguns dels quals ja han estat resolts pel Tribunal Constitu-
cional (STC 41/2026, de 26 de maig; 17/2026, de 24 de febrer; 190/2025, de 16 de
desembre; 26/2025, de 29 de gener, 1 79/2024, de 21 de maig). Aquesta llei és la
primera regulacié general del dret d’habitatge. Una de les principals novetats que
va introduir sén les ZMRT (art. 18), concebudes com a ambits territorials en que
existeix un risc especial d’oferta insuficient d’habitatge per a la poblacié en con-
dicions assequibles. La declaracié d’aquestes zones constitueix el pressupoOsit per
aplicar mesures especifiques de contencié de rendes i de regulacié dels contractes
d’arrendament, previstes en els articles 10 i 17 d’acord amb la redaccié donada per
la Llei 12/2023.

A Catalunya, en el marc de la dita Llei, la Generalitat ha impulsat la declaracié
de 271 municipis com a ZMRT mitjancant la Resolucié TER/800/2024, de 13 de
marg, i la Resolucié TER/2408/2024, d’1 de juliol, les quals han estat posterior-
ment recollides per les resolucions de 14 de marg de 2024 i de 8 d’octubre de 2024,
respectivament, aprovades per la Secretaria d’Estat d’Habitatge i Agenda Urbana,
nombre de municipis que correspon actualment a 7 milions de persones a Catalu-
nya, que representen el 90% de la poblacié de Catalunya (https://habitatge.gencat.
cat/ca/ambits/preus-ingressos-i-zones/limit-preu-lloguer/).

Recentment, en data 21 de juliol de 2026, la Secretaria d’Habitatge del Departa-
ment de Territori, Habitatge i Transicié Ecologica ha acordat, d’'una banda, iniciar
el procediment per prorrogar la vigéncia de la declaraci6 de la zona de mercat resi-
dencial tensionat corresponent a la Resolucié TER/800/2024 i, d’una altra, iniciar
el procediment per declarar una nova zona de mercat residencial tensionat d’acord
amb larticle 18.2 de la Llei 12/2023. Ambdds procediments s’han sotmes a un tra-
mit d’informacié ptblica per un termini de vint dies, a comptar de 'endema de la
seva publicacid.
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Segons la memoria del procediment de prorroga, dels 140 municipis inicialment
integrats en la ZMRT declarada per la Resolucié TER/800/2024, en 118 subsistei-
xen les circumstancies que van motivar-ne la declaracié. Aixi mateix, la memoria
relativa al segon procediment preveu la declaracié de 53 nous municipis catalans
com a ZMRT. Per tant, si s’aproven la prorroga i la nova declaraci6 en els termes
previstos, el nombre de municipis inclosos en les ZMRT catalanes passaria de 271
a 302, on viuen més de 6,9 milions de persones, que representen aproximadament
el 84% de la poblacié de Catalunya (https:/govern.cat/salapremsa/notes-prem-
sa/854996/govern-prorroga-declaracio-zona-mercat-residencial-tens-impulsa-no-
va-declaracio-nous-municipis).

La iniciativa ara dictaminada és la darrera de tot un conjunt de normes adopta-
des per afrontar la situacié d’emergencia social en I'ambit de I’habitatge, algunes de
les quals han estat objecte de pronunciament per part d’aquest Consell, sigui un cop
aprovades sigui amb caracter previ durant la seva tramitacié parlamentaria. Entre
aquestes podem destacar el Decret llei 1/2015, de 24 de marc, de mesures extraordi-
naries i urgents per a la mobilitzacié dels habitatges provinents de processos d’exe-
cuci6 hipotecaria (DCGE 5/2015, de 20 d’abril); la Llei 24/2015, de 29 de juliol, de
mesures urgents per a afrontar I'emergencia en 'ambit de ’habitatge i la pobresa
energetica; la Llei 4/2016, de 23 de desembre, de mesures de proteccié del dret a
I’habitatge de les persones en risc d’exclusid residencial; el Decret llei 17/2019, de
23 de desembre, de mesures urgents per millorar I'accés a I’habitatge; Decret llei
9/2019, de 21 de maig, de mesures urgents en materia de contencié de rendes en
els contractes d’arrendament d’habitatge i de modificaci6 del llibre cinque del Codi
civil de Catalunya en I’'ambit de la penyora (DCGE 4/2019, de 17 de juny); la Llei
11/2020, de 18 de setembre, de mesures urgents en materia de contencié de rendes
en els contractes d’arrendament d’habitatge i de modificacié de la Llei 18/2007,
de la Llei 24/2015 i de la Llei 4/2016, relatives a la proteccié del dret a I’habitatge
(DCGE 7/2020, de 5 d’agost); la Llei 1/2022, del 3 de marc, de modificacié de la
Llei 18/2007, la Llei 24/2015 i la Llei 4/2016 per a afrontar 'emergéncia en I'ambit
de I’habitatge; el Decret llei 3/2023, de 7 de novembre, de mesures urgents sobre el
reégim urbanistic dels habitatges d’us turistic (DCGE 3/2023, d’1 de desembre), i,
més recentment, la Llei 11/2025, de 29 de desembre, de mesures en materia d’ha-
bitatge i urbanisme (DCGE 5/2025, de 2 de desembre) i la Llei 11/2026, de 9 de
juliol, de mesures fiscals, financeres, administratives i del sector public.

Finalment, escau indicar que actualment s’esta tramitant en el Parlament de Ca-
talunya la Proposici6 de llei de mesures per a prohibir 1'ds especulatiu de I’habitatge
i el sol, presentada pel Grup Parlamentari de la Candidatura d’Unitat Popular-De-
fensem la Terra, la qual preveu la modificacié de diversos articles del TRLU i la
Llei 18/2007, entre d’altres, amb la finalitat de limitar «I’Gs especulatiu del sol i de
I’habitatge de manera integral, plantejant mesures que impactin en la titularitat
i I'ds del sol urbanitzable, d’altres que incideixin en la regulacié dels preus de mer-
cat i la transmissié d’immobles en les zones declarades mercat residencial tensio-
nat, aixi com mesures de control que garanteixin la implementacié de la llei» (apt.
V exposicié de motius).

3. A continuacid, exposarem breument el contingut de les dues sol-licituds de
dictamen, ates que hi tornarem a fer referéncia de manera més extensa en els fona-
ments juridics posteriors.

a) Els diputats integrants del Grup Parlamentari del Partit Popular de Catalunya
sol liciten dictamen sobre I'adequacié a I’Estatut i a la Constitucié de tot Iarticulat
de la iniciativa legislativa (essencialment I’art. 1 i, per connexid, els art. 2 a 7) i les
esmenes a larticulat nim. 1, 2 i 4 del Grup Parlamentari d’Esquerra Republicana
de Catalunya; les nim. 1, 7, 8 i 11 del Grup Parlamentari Comuns i del Grup Par-
lamentari de la Candidatura d’Unitat Popular-Defensem la Terra; les ndm. 1 a 6 del
Grup Parlamentari Socialistes 1 Units per Avancar i Grup Parlamentari Comuns, i
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les nim. 3 a 6, 8, 10, 12, 14, 16 a 21 del Grup Parlamentari Socialistes i Units per
Avangar.

A parer dels diputats, el principal motiu d’inconstitucionalitat de la Proposicié i
de les esmenes presentades és la manca de competencia de la Generalitat per apro-
var aquesta regulacié. En aquest sentit, consideren que la competencia exclusiva en
materia d’urbanisme (art. 149.5 EAC) «no és titol habilitant suficient per restringir
l’adquisicié de béns immobles», la qual, a parer seu, €s la finalitat dltima que per-
segueix la Proposici6 de llei.

En particular, entenen que l'article 9.9 TRLU que proposa modificar I'article 1
de la Proposicid, 1 que constitueix el nucli de la norma, incideix sobre els negocis
juridics de compravenda i de transmissié de facultats de disposicié entre particu-
lars, i incideix sobre el dret de propietat. Per aquest motiu, consideren que excedeix
I’ambit propi de la funcié publica urbanistica i s’inscriu en la materia civil. D’acord
amb aquest plantejament, sostenen que aquest article, els que el complementen i les
esmenes presentades tenen efectes sobre «els elements essencials dels contractes de
compravenda i arrendament dels béns immobles» situats a les ZMRT i vulneren la
competencia estatal prevista a 'article 149.1.8 CE.

El segon motiu d’inconstitucionalitat invocat en la peticid €s la vulneracié del
contingut essencial del dret a la propietat privada (art. 33 CE).

Addicionalment, manifesten que les limitacions previstes en la iniciativa inci-
deixen en la llibertat de contractacid i en I'estructura contractual del mercat im-
mobiliari, constitueixen una forma d’intervencié de l'activitat econdmica i lesionen
la igualtat de posicions d’arrendadors i arrendataris al territori nacional (art. 139
i 149.1.1 i .13 CE). Consideren igualment que la Proposicié de llei també afecta el
dret a la llibertat d’empresa (art. 38 CE) i a la unitat de mercat.

Finalment, assenyalen que tant la Proposicié de llei com les esmenes infringei-
xen el principi de seguretat juridica (art. 9.3 CE).

b) La peticio dels diputats del Grup Parlamentari de Junts qiiestiona la constitu-
cionalitat i 'estatutarietat de la iniciativa legislativa per raons formals i materials.

En primer lloc, considera que la seva tramitacié mitjancant el procediment de
lectura dnica és improcedent, ateés que no es compleixen els requisits de l'article 135
del Reglament del Parlament de Catalunya (que s’entén referit a ’art. 138). Afegeix
que la utilitzacié d’aquest mecanisme ha impedit la participacié de les entitats que
representen els ens locals, malgrat tenir per objecte materies que afecten els seus
interessos i que els sén propies, circumstancia que implicaria una vulneracié del
principi d’autonomia local (art. 137 1 140 CE i art. 84 1 85 EAC).

En segon lloc, quant a les vulneracions per raons materials, afirma que tant la
Proposicié de llei en el seu conjunt com les esmenes presentades vulneren el con-
tingut essencial del dret de propietat (art. 33 CE); el marc competencial en materia
de dret civil i urbanisme (art. 129 i 149 EAC), ates que el contingut de la iniciativa
no pot ser regulat per una llei administrativa i/o urbanistica en la mesura que regu-
la una materia civil; les llibertats d’empresa, circulacié i establiment de persones,
béns 1 serveis (art. 4 EAC i art. 38 1 139.2 CE), i el principi de seguretat juridica
(art. 9.3 CE).

Com hem indicat, els diputats sol-licitants dirigeixen els seus retrets al conjunt
de Plarticulat de la Proposicié de llei (art. 1 a 7) i a les esmenes a 'articulat presenta-
des que en modifiquen el contingut. Sobre aquestes, entenen que no afegeixen «cap
alteracio rellevant» al text i que, per tant, no modifiquen les consideracions i els de-
fectes identificats en la sol-licitud de dictamen, si bé formulen els matisos segiients.

D’una banda, I'esmena niim. 21 del Grup Parlamentari Socialistes i Units per
avancar i 'esmena nim. 4 del Grup Parlamentari d’Esquerra Republicana de Cata-
lunya corregeixen la manca de régim transitori de la norma.

D’una altra, 'escrit d’esmenes presentat pel Grup Parlamentari Comuns i pel
Grup Parlamentari de la Candidatura d’Unitat Popular-Defensem la Terra, agreu-
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ja, a parer seu, el «sistema limitatiu», atés que ’'amplia a les transmissions mortis
causa. A més, modifica altres normes administratives com la Llei de ’habitatge,
«ampliant 'objecte de la proposicié de Llei de forma improcedent».

4. Fetes les consideracions anteriors, I'objecte d’aquest Dictamen és el conjunt
de la Proposici6 de llei, a partir d’'una analisi centrada en el seu article 1, ates que
aquest constitueix la clau de volta de la regulaci6 establerta, aixi com de la resta
d’articles que son instrumentals d’aquesta i que, al seu torn, també plantegen dubtes
en els peticionaris.

Pel que fa a les esmenes a ’articulat sollicitades, seran objecte de considera-
cié en la mesura que tinguin connexid amb els articles de la Proposicié de llei
examinats des de la perspectiva estatutaria i constitucional corresponent en cada
fonament juridic.

Per tal de dur a terme aquest examen, el segiient i segon fonament juridic ana-
litzara el marc constitucional i estatutari aplicable al procediment de lectura tnica.
Seguidament, el fonament juridic tercer tractara el marc constitucional i estatutari
de distribucié de competencies en que s’insereix la Proposici6 de llei i el projectara
sobre els preceptes i les esmenes qiiestionats. El fonament juridic quart exposara el
marc constitucional del dret de propietat i la llibertat d’empresa i la seva aplicacid
als articles i esmenes objecte de dictamen. I, finalment, es dedicara el fonament
juridic cinque i darrer al marc constitucional del principi de seguretat juridica i la
seva aplicaci6 a la iniciativa legislativa qiiestionada.

A T'idltim, aquest Consell vol fer constar que emet el seu Dictamen en el termini
de set dies habils en compliment de que disposa I’article 26 bis de la Llei 2/2009, de
12 de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries. Es tracta d’un termini molt breu,
que dificulta I'exercici adequat de la nostra funcié consultiva quan I’aplicacié del
procediment de lectura tnica es projecta sobre una iniciativa legislativa que, ates el
contingut material suara descrit, no es correspon, com s’explicitara en el fonament
juridic segiient, amb els limits de naturalesa i simplicitat establerts per I'article 138
del Reglament del Parlament de Catalunya.

Segon. El marc constitucional i estatutari aplicable al procediment de lectura
tinica

Tal com s’ha assenyalat en el fonament juridic anterior, ens correspon en pri-
mer lloc tractar I'al-legacié de la peticio plantejada pels diputats i les diputades del
Grup Parlamentari de Junts en relacié amb I’aplicacié del procediment de lectura
Unica per aprovar la Proposici6 de llei objecte del present Dictamen. Com s’ha in-
dicat, els sol-licitants formulen dues objeccions. D’una banda, invocant la doctrina
del Consell (DCGE 1/2018, de 26 d’abril, FJ 2), plantegen que la tramitaci6 de la
iniciativa legislativa pel procediment de lectura tnica no compleix en aquest cas
els requisits establerts per I'article 138 del Reglament del Parlament de Catalunya
(RPC) quant a la naturalesa i la simplicitat del text. Addicionalment, en connexi6
amb l'al-legacié anterior, assenyalen també que la manca de consens politic al vol-
tant de la Proposicid de llei fa inadequada la seva tramitacié pel procediment de
lectura tunica. I, de l'altra, consideren que en l'iter parlamentari de la Proposicio
de llei no s’ha respectat el principi de 'autonomia local (art. 137 i 140 CE i art.
84 EAC) 1 especialment els articles 85 EAC i 117.4 RPC, ates que el Consell de
Governs Locals no ha estat escoltat ni tampoc les entitats representatives dels ens
locals. A continuacid, examinarem separadament els dos qiiestionaments apuntats
amb una consideraci6 previa del marc normatiu i dels corresponents parametres de
constitucionalitat i d’estatutarietat.

1. El procediment legislatiu de lectura tinica no té regulacio constitucional ni es-
tatutaria sind que el seu regim juridic figura als reglaments parlamentaris. En el cas
de Catalunya consta a I’article 138 RPC situat a la seccid tercera, del capitol 11 del
titol IV de la dita norma. Aixo significa que des del punt de vista sistematic apareix
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Fascicle segon

com una de les «especialitats del procediment legislatiu» clarament diferenciada
del «procediment legislatiu comui» previst a la seccid segona del capitol II del ti-
tol I'V.

Larticle 138 RPC, de manera molt semblant a com ho fan els reglaments de les
cambres de les Corts Generals o de les assemblees autonomiques, configura el pro-
cediment de lectura tnica al voltant de tres elements: 'acord de la seva aplicacio ha
de ser adoptat pel Ple del Parlament a partir de la iniciativa, segons els casos, del
Govern o de subjectes de la vida parlamentaria (Mesa, Junta de Portaveus, grups
parlamentaris); la tramitacié del projecte o proposicié de llei queda reduit a dos
moments que son el debat de totalitat al Ple de la Cambra i la votaci6 tnica sobre el
conjunt del text, i la determinaci6 dels dos supoOsits habilitants amb la diccid literal
de «si la naturalesa del projecte ho aconsella o la simplicitat de la formulacié ho
permet». Cal assenyalar que l'article 138 RPC admet també la possibilitat que
el procediment de lectura tinica es pugui aplicar en comissid, en lloc de fer-ho en el
Ple de la Cambra, amb les mateixes caracteristiques descrites anteriorment.

Deixant de banda aquest ultim suposit encara inexplorat, els termes de la re-
gulaci6 exposada permeten constatar que la lectura tnica és un procediment per
a I'aprovaci6 de lleis de caracter excepcionalment breu que comporta la supressio
de fases fonamentals del procediment legislatiu ordinari (informe de la ponéncia i
dictamen de la comissid, regulades a I’article 120 RPC), aixi com la impossibilitat
de portar a terme el tramit participatiu de les audieéncies a organitzacions, grups
socials 1 experts (art. 117 RPC). També, des de la perspectiva de la potencial in-
tervenci6 del Consell de Garanties Estatutaries en el control de constitucionalitat i
d’estatutarietat de les iniciatives legislatives en tramit el Parlament (art. 76.2 EAC),
és oportu assenyalar que, quan s’aplica el procediment de lectura Unica, el termini
d’emissié dels nostres dictamens queda reduit a només set dies habils (art. 26 bis
Llei 2/2009). Igualment, aquest mecanisme sembla apuntar que la seva aplicacié
implica, d’'una banda, que en la mateixa sessid plenaria es produeixi I’adopcié de
l'acord de tramitar una iniciativa legislativa per lectura tnica i 'aprovaci6 del cor-
responent projecte o proposicié de llei i, de I'altra, que es pot entendre exclos el dret
de presentacié d’esmenes. De fet, els primers exemples d’aplicacid, tant al Parla-
ment de Catalunya com a les cambres estatals o autonomiques, posaven en relleu
que es dona aquest darrer doble fenomen.

Aquest marc canvia significativament a partir del moment en que la jurispru-
deéncia constitucional, coincidint amb un pronunciament anterior del Consell de
Garanties Estatutaries, afirma de forma expressa que el dret de presentacié d’esme-
nes a una iniciativa legislativa forma part del nucli essencial del ius in officium dels
parlamentaris protegit per l'article 23.2 CE i que, per tant, també ha de poder ser
exercit en el si del procediment legislatiu en lectura tnica.

En aquest sentit, en el DCGE 7/2017, de 6 de juliol, el Consell, referint-se al
precepte del RPC que regulava en aquell moment el procediment de lectura Gni-
ca, considera «que seria desitjable que I’article 135 preveiés de manera explicita
el tramit i les condicions d’exercici relatius a la potestat de presentar esmenes to-
tals i/o parcials a les proposicions de llei, aixi com als projectes de llei, per part
dels grups parlamentaris, una vegada el Ple aprova la proposta de la tramitacié en
lectura unica d’una iniciativa legislativa. D’aquesta manera, la regulacié de I’ar-
ticle 135 oferiria una major garantia del ius in officium dels diputats i, de forma
general, refor¢aria la posicié de les minories a I’hora de participar en el procés
legislatiu» (FJ 3).

Per la seva part, el Tribunal Constitucional, en la STC 139/2017, de 29 de no-
vembre, després d’invocar la doctrina del CGE suara citada, sosté que «la potestad
de enmienda integra [...] o es inherente, si se prefiere, a la potestad legislativa de
las Camaras parlamentarias, pues esta potestad, que es lo mismo que decir la capa-
cidad de dictar leyes, no puede quedar inexorablemente reducida a una mera rati-
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ficacién o veto del texto propuesto por el autor de la iniciativa legislativa» (FJ 5) i
conclou que «la exclusién de la posibilidad de presentar enmiendas a las proposici-
ones de ley tramitadas por el procedimiento en lectura tinica vulneraria el derecho
de participacion politica de los miembros de la Cdmara (art. 23.2 CE) y resultaria,
por consiguiente, inconstitucional» (FJ 7). El Tribunal ha mantingut aquesta posici6
sense canvis en tota la jurisprudencia posterior, com queda pales en la recent STC
22/2026, de 11 de marc (FJ 51 6).

El Reglament del Parlament de Catalunya no ha estat modificat per incloure
en el seu text de forma expressa la doctrina constitucional relativa al dret d’es-
mena en la tramitacié d’iniciatives legislatives per lectura Unica. Tanmateix,
aquesta jurisprudencia ha estat respectada en tot moment de tal manera que,
en tots els suposits posteriors d’aplicacié del procediment de lectura tUnica, la
Mesa de la Cambra ha obert el termini de presentacié d’esmenes corresponent.
Aquest termini ha estat variable i ha oscil-lat entre una durada habitualment
curta i més coherent amb un procediment de tramitacié breu com €s el de lec-
tura tnica (unes hores, 1 0 2 dies) i una extensié excepcionalment llarga, que va
des dels 8 dies fins als trenta-un dies i que no és congruent amb la pretensié de
celeritat propia d’aquesta especialitat del procediment legislatiu. Un termini de
certa amplitud, 8 dies, és el que ha estat establert per la Mesa del Parlament en
ocasio de la tramitacid per lectura unica de la Proposicié de llei que és objecte
del present Dictamen (Diari de Sessions del Parlament de Catalunya, ntim. 106,
8 de juny de 2026, p. 64).

En qualsevol cas, 'admissi6 de la presentacié d’esmenes i especialment els ter-
minis amplis per exercir aquest dret han determinat que al Parlament de Catalunya
el procediment de lectura tnica esdevingui més complex i que hi puguin minvar
les notes de brevetat i rapidesa que en principi el caracteritzen, fins al punt que en
ocasions no se substancien en la mateixa sessié plenaria ’acord sobre I'aplicacié del
tramit i la votacié sobre I’aprovacio de la llei.

L’Acord adoptat per la Mesa del Parlament el 29 de juliol de 2025 ve a confirmar
aquesta evolucio cap a un procediment de lectura tnica més complex i de durada
més llarga, ja que conté dues recomanacions principals que van en aquesta linia:
la reunié d’una ponencia informal integrada per un membre de cada grup parla-
mentari amb la finalitat d’analitzar les esmenes presentades i el transcurs, com a
minim, d’una sessié plenaria abans que la iniciativa legislativa pugui ser aprovada
per lectura tnica des que es va acordar seguir aquest procediment. Certament, es
tracta simplement de recomanacions i, per tant, els termes literals de I’article 138
RPC continuen vigents i permeten una aplicacié del procediment de lectura tnica
en el qual la brevetat segueixi essent el tret essencial. Més endavant en aquest ma-
teix fonament juridic es tornara sobre aquesta qiiestié quan es posi en relacié amb
els requisits materials als quals els reglaments parlamentaris vinculen el procedi-
ment de lectura Unica.

2. Els reglaments parlamentaris, i també el del Parlament de Catalunya (art. 138),
regulen de manera practicament idéntica les exigencies per a I'aplicacié del procedi-
ment de lectura tinica. Aquests requisits son que «la naturalesa» de la iniciativa legis-
lativa «ho aconsella» o que «la simplicitat de la seva formulacié ho permet».

En aquest punt és rellevant destacar dos elements més de les disposicions regla-
mentaries.

En primer lloc, cal subratllar que no es vincula procediment de lectura tnica i
situacié d’urgeéncia normativa. L'excepcid a aquesta tonica general es troba només
en el suposit de I'article 163.3 del Reglament del Parlament Basc, la qual cosa vin-
dria a ratificar de forma expressa que la urgéncia normativa no €s un suposit habi-
litant ni un element caracteristic del procediment de lectura tnica siné que aquests
ho sén, d’'una banda, la naturalesa i la simplicitat material i, de laltra, la brevetat
en la tramitacio.
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En segon lloc, els ordenaments parlamentaris molt majoritariament no establei-
xen materies excloses de la tramitacid per lectura Unica. S’aparten d’aquesta linia
dominant el Reglament de I’Assemblea de Madrid (art. 169.1) i el Reglament del
Parlament Basc (art. 163.3). El primer exclou de la tramitacié per lectura tnica les
proposicions d’iniciativa popular i dels ajuntaments, les iniciatives legislatives de
reforma de I’Estatut d’autonomia i el projecte de llei de pressupostos. El segon im-
pedeix que es puguin tramitar per lectura tnica els projectes de llei que afectin les
institucions de la Comunitat, el regim juridic de les institucions forals, el sistema
electoral i els drets, els deures i les llibertats de la ciutadania.

Retornant al tractament especific dels dos requisits del procediment legislatiu de
lectura Unica —la naturalesa i la simplicitat—, es pot constatar que sobre la materia hi
ha una nombrosa jurisprudéncia constitucional i també doctrina d’aquest Consell.
En aquest cas, pero, i a diferéncia del que s’ha examinat anteriorment en relacié
amb el dret de presentacié d’esmenes en el si de la tramitaci6 legislativa en lectura
Unica, la doctrina de I’alt Tribunal 1 la del Consell de Garanties Estatutaries dife-
reixen substancialment.

Pel que fa a la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional, una primera fita im-
portant €s la ITC 9/2012, de 13 de gener. Es tracta d’una resolucié mitjangant la
qual no s’admet a tramit un recurs d’empara de diversos diputats del Congrés que
invocaven una vulneraci6 de I'article 23.2 CE com a conseqiiéncia de la tramita-
ci6 de la reforma constitucional de 2011 relativa a I'article 135 CE pel procediment
de lectura tnica. Tot i tractar-se d’una decisid incidental, a la qual no li correspon
una analisi profunda de les gliestions plantejades pels recurrents, la interlocutoria
serveix al Tribunal Constitucional per fixar la seva posicié sobre els suposits habi-
litants del procediment legislatiu de lectura tnica que anira mantenint en els seus
pronunciaments posteriors. En sintesi, la doctrina establerta €s la segiient: la Cons-
titucié no exclou que una reforma constitucional pugui ser tramitada per lectura
Unica i els reglaments parlamentaris poden establir materies excloses de la trami-
taci6 legislativa per lectura dnica que, si escau, poden ser tingudes en compte pel
Tribunal als efectes d’'una declaracié d’inconstitucionalitat.

En paraules del mateix Tribunal: «[n]i de la lectura del texto constitucional en
su conjunto, ni de modo especial del titulo X dedicado por la propia Constitucion
a su posible reforma, ni del art. 146 del Reglamento del Congreso de los Diputa-
dos (RCD) se advierte que la aprobacién de la reforma constitucional haya queda-
do excluida del procedimiento de lectura tinica. Supuesto distinto, por lo tanto, al
abordado en la STC 103/2008, de 11 de septiembre, en la que el Tribunal traté de la
inconstitucionalidad de una norma que se habia tramitado conforme a dicho proce-
dimiento cuando el Reglamento parlamentario aplicable excluia expresamente del
mismo la materia objeto de la norma» (ITC 9/2012, FJ 3).

En resolucions posteriors (STC 45/2019, de 27 de marg, FJ 5; 215/2016, de 15
de desembre, FJ 5; 185/2016, de 3 de novembre, FI 41 5, 1 238/2012, de 13 de de-
sembre, FJ 4), després de reiterar la doctrina de la I'TC 9/2012, el Tribunal expressa
una visié molt oberta del suposits habilitants, manifesta una gran deferéncia envers
els organs rectors de les cambres encarregats de valorar la seva preséncia i, de fet,
practicament renuncia a exercir un control sobre la valoraci6 i la concurréncia de
les condicions de I’aplicaci6 del procediment de lectura dnica.

En aquest sentit, I’alt Tribunal afirma que els requisits de la naturalesa i la sim-
plicitat son «cldusulas o conceptos abiertos que confieren a los érganos de la Cdma-
ra un amplio margen de apreciacion o de interpretacioén en su aplicacién» i conclou
que «no le es dado a este Tribunal, por respeto a la autonomia de las Cdmaras sobre
los procedimientos que se desarrollan en su seno (STC 49/2008, FJ 15), reemplazar
la voluntad y el criterio de oportunidad de la Mesa del Congreso de los Diputados
al proponer la tramitacién de la proposicién de ley por el procedimiento en lectura
Unica, ni la del Pleno de adoptar dicha decisién» (STC 185/2016, FJ 5).
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RPC, al enjuiciar este precepto, este Tribunal ha mantenido que “ni la relevancia o
trascendencia constitucional de un texto normativo, ni su repercusion publica, ni su
complejidad material, ni, en fin, la existencia de una variedad de criterios técnicos
ni politicos sobre el mismo son incompatibles con la utilizacién de este procedi-
miento parlamentario, al que no le estd vedada materia alguna, incluida la reforma
constitucional. Asimismo, hemos referido la simplicidad de la formulacién de la
iniciativa legislativa no a su especial relevancia o trascendencia en el ordenamiento
juridico, sino a la comprension, sencillez e inteligibilidad de su estructura, conte-
nido y lenguaje” [STC 139/2017, FJ 7, con cita de las SSTC 129/2013, de 4 de ju-
nio, FJ 10; 153/2016, de 22 de septiembre, FJ 3 ¢); 185/2016, FI 5 ¢), y 215/2016, FI
5 ¢)]». Es rellevant retenir aquest darrer incis de la jurisprudéncia constitucional a
proposit de la simplicitat com a requisit del procediment legislatiu de lectura tnica,
ja que en les citades sentencies el Tribunal sembla apuntar, ni que sigui timidament,
a un possible control de la seva observanca per verificar si la iniciativa legislativa és
comprensible, senzilla i intel-ligible.

Per cloure aquest repas a la posicié del Tribunal Constitucional cal destacar,
finalment, que la seva doctrina deslliga completament el consens politic de les
condicions per a I'aplicacié del procediment de lectura dnica: «[e]l consenso po-
litico que pudiera suscitar el proyecto o la proposicién de ley es algo ajeno a la
concurrencia de los requisitos que permitan su tramitacién por el procedimien-
to de lectura tnica» (STC 215/2016, de 20 de gener, FJ 5, amb citacié de la STC
129/2013, de 4 de juny, FJ 9).

Per la seva banda, el Consell de Garanties Estatutaries (DCGE 1/2018, FJ 2;
7/2017, FJ 2.3, 1 19/2015, de 26 de novembre, FJ 2.1), com ja s’ha avangat, manté a
proposit dels suposits habilitants del procediment de lectura tnica una posicié dife-
rent a la del Tribunal Constitucional. En sintesi la nostra doctrina consultiva es pot
resumir en els punts segiients:

1) El procediment de lectura dnica restringeix notablement el dret de participa-
ci6 dels diputats i grups derivat de I'article 23.2 CE.

2) La decisi6 de seguir aquesta tramitacié ha de respectar el contingut minim
derivat dels dos requisits establerts reglamentariament.

3) Lexigencia de naturalesa ha d’excloure del procediment de lectura tnica les
regulacions sobre determinades qiiestions d’especial rellevancia material vincula-
des a principis i valors constitucionals, drets fonamentals, organs constitucionals,
relacions entre poders publics i les disposicions de capcalera de cada sector.

4) L'exigencia de simplicitat s’ha d’entendre referida a textos breus i als que no
tinguin complexitat tecnica.

5) El consens politic ampli sobre una determinada iniciativa legislativa, sense
constituir un element definitori del procediment de lectura tnica, és un factor la
concurrencia del qual contribueix a fer-lo més adequat.

6) El respecte a les dues condicions minimes pot ser objecte de control pel Con-
sell de Garanties Estatutaries i pel Tribunal Constitucional per tal de verificar si hi
ha hagut vulneracié de I'article 23.2 CE.

En paraules del mateix Consell, els requisits de naturalesa i de simplicitat s’hau-
rien d’interpretar i aplicar de la manera segiient: «hauria d’excloure a priori del pro-
cediment de lectura Unica les regulacions que, pel seu contingut, tenen rellevancia
constitucional, com ara pel fet que afecten principis i valors constitucionals, aspec-
tes essencials dels drets fonamentals, organs de naturalesa constitucional, relacions
entre els poders publics o normes capgalera de caracter sectorial. Quant al segon
suposit, que la “simplicidad de su formulacién” ho permeti, aquest s’hauria d’enten-
dre referit no només a textos molt breus o a iniciatives legislatives sobre els quals
se’n debat en conjunt I'aprovacio o el rebuig, sind també als que no presentin una
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complexitat tecnica que aconselli un debat més profund i amb un grau més alt de
participacié parlamentaria» (DCGE 19/2015, FJ 2.1).

En la mateixa linia, el Consell també afirma que «la lectura tnica s’erigeix com
un supoOsit molt singular i excepcional, que implica una manifestaci6 del predomi-
ni de la majoria parlamentaria i que restringeix considerablement els drets de par-
ticipaci6é de les minories. Aixi, el seu ds ha de venir acotat per alld que disposen
els reglaments parlamentaris; pel que ara ens ocupa, els articles 150.1 RCD i 129.1
RS. Consegiientment, si hom vol dotar d’eficacia els requisits que preveuen aquests
preceptes, considerem, a diferéncia del que ha expressat la jurisprudéncia constitu-
cional a que hem fet esment, que la decisié parlamentaria per a I'adopcié del proce-
diment ha de respectar el contingut minim dels precitats requisits, com a limitacio
indisponible i, al mateix temps, ha de poder ser objecte de control en aquest as-
pecte» (DCGE 19/2015, FJ 2.1).

Finalment, pel que fa a la vinculacié entre consens politic i aplicacié de la tra-
mitacié d’una iniciativa legislativa per lectura unica, el Consell considera que 1’ts
d’aquest procediment no «seria una opcié gaire adequada en casos d’elevada sen-
sibilitat social o politica de la materia en els quals es dona una evident manca de
consens minim entre les forces parlamentaries» (DCGE 7/2017, FJ 3.2).

3. El vessant participatiu del principi de I'autonomia local i la seva projeccio
en la funcid legislativa del Parlament va ser examinat pel Consell en el seu recent
DCGE 5/2025 (FJ 2.2). En aquesta opinié consultiva es posava de manifest que
larticle 85 EAC establia de forma preceptiva que el Consell de Governs Locals,
com a oOrgan de representacié dels ens locals, havia de ser escoltat en la tramita-
ci6 parlamentaria de les iniciatives legislatives que afectessin les administracions
locals. En el mateix Dictamen s’exposava que el mandat estatutari havia estat des-
plegat per I'article 117.4 RPC. Aquest precepte reglamentari estableix que «en les
proposicions de llei que afectin directament els ens locals, han de ser escoltats de
manera preceptiva el Consell de Governs Locals 1, si escau, les entitats represen-
tatives dels ens locals». El Consell afegia dues importants consideracions comple-
mentaries: el mandat reglamentari s’ha d’entendre aplicable no només a la trami-
tacié de proposicions de llei sind també a projectes de llei, i, en cas de manca de
constitucié del Consell de Governs Locals, la referencia de I'article 117.4 RPC a
la consulta a les entitats representatives dels ens locals actuaria com a mecanisme
«compensatori» de la impossibilitat de participacié de I’0rgan previst a larticle 85
EAC (DCGE 5/2025, FJ 2.2).

Correspon analitzar a continuacio si les previsions participatives anteriorment
descrites son també aplicables quan una iniciativa legislativa es tramita seguint
el procediment de lectura tnica (art. 138 RPC). Una primera aproximacié podria
portar-nos a un pronunciament negatiu. En efecte, I'estructura sistematica del Re-
glament del Parlament permet de constatar que I'article 117 RPC, dedicat a les au-
diencies i compareixences en el procediment legislatiu, es troba situat a la seccid
segona del capitol II del titol IV, és a dir, es tracta d’un precepte integrat dintre de
les disposicions corresponents al «procediment legislatiu comu». Per la seva banda,
l'article 138 RPC, que regula el procediment de lectura tnica, figura a la seccid ter-
cera del capitol I del titol IV, la ribrica de la qual €s «Especialitats del procediment
legislatiu». Ara bé, aquest plantejament purament formalista ha de ser descartat en
aquest cas, ates el mandat imperatiu derivat de la norma institucional basica (art. 85
EACQ). Es tracta de I'tinic precepte de I’Estatut que reconeix de forma singularitzada
a un determinat organisme la participacid en el procediment legislatiu al Parlament.
Concretament, s’estableix amb caracter general i sense distincions que el Consell de
Governs Locals ha de ser escoltat en la tramitacié parlamentaria de les iniciatives
legislatives que afecten els ens locals. En conclusid, les previsions de I'article 117.4
RPC, relatives a la participacié del Consell de Governs Locals o de les entitats re-
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4. Exposat el parametre de la jurisprudencia constitucional i de la doctrina del
Consell sobre el procediment de lectura dnica, correspon a continuacié fer-ne I'apli-
cacio a les objeccions plantejades per la peticié del GP de Junts en relacié amb la
tramitacié de la Proposici6 de llei objecte del present Dictamen seguint aquesta es-
pecialitat del procediment legislatiu.

A) La sollicitud considera en primer lloc que, en aquest cas, la utilitzacié del
procediment de lectura unica és improcedent, ja que no es respecten els suposits
habilitants de la naturalesa i la simplicitat exigits per l'article 138 RPC. Afegeix
també que la Proposici6 de llei no genera consens i aquest fet determina que la seva
tramitacid per lectura tnica no sigui adequada.

Recordem que, sobre els dos requisits del procediment de lectura unica (art.
138 RPC), aquest Consell té una doctrina estricta que parteix de la constatacié que
aquesta tramitaci6 restringeix de manera molt significativa el dret de participacid
dels parlamentaris derivat de I'article 23.2 CE. D’aquest fonament es despreén, d’'una
banda, que I'exigéncia de naturalesa ha d’excloure del procediment de lectura dnica
les regulacions sobre determinades materies d’especial rellevancia material vincu-
lades a principis i valors constitucionals, drets fonamentals, Organs constitucionals,
relacions entre poders publics i a les disposicions de capcalera de cada sector, 1, de
laltra, que I'exigencia de simplicitat s’ha d’entendre referida a textos breus i als que
no tinguin complexitat tecnica.

Doncs bé, si s’aplica el parametre exposat a les caracteristiques de la Proposi-
ci6 de llei de modificacié del Decret legislatiu 1/2010, es pot constatar que, pel que
fa a la naturalesa, és a dir, al contingut material, la proposta normativa pretén una
reforma substancial de la legislacié d’un sector important de 'ordenament juridic,
com és el de 'urbanisme, mitjancant una habilitacié al planejament urbanistic dels
ajuntaments i a les ordenances municipals per a una intervenci6 significativa en el
mercat de ’habitatge amb la incorporacié d’unes regles que incideixen de manera
rellevant en el regim dels diversos instruments juridics per a ’'adquisicié d’habitat-
ges i amb afectacions al dret de propietat. Es tracta, en definitiva, d’'una regulacio
d’especial dimensié material que afecta aspectes controvertits d’ambits importants
de 'ordenament (urbanisme, habitatge, dret civil, ens locals) i del régim juridic de
la propietat, que abasta la seva configuracié com a dret i la seva funci6 social. Pels
motius exposats, ’aplicacié del procediment de lectura tnica per a I'aprovacié de la
Proposicio de llei de modificacié del Decret legislatiu 1/2010 vulnera I’article 138
RPC i T'article 23.2 CE de conformitat amb la doctrina del Consell de Garanties
Estatutaries.

Quant al requisit de la simplicitat, es pot observar que la Proposicié de llei mo-
difica 7 articles del Decret legislatiu 1/2010, que ha donat lloc a la presentaci6 de
49 esmenes i que, a través d’'una normativa en principi aparentment urbanistica, en
realitat, com s’analitzara en els fonaments juridics tercer i quart, porta a terme una
regulacid de dret civil amb incidéncia en el régim dels diversos instruments juridics
per a 'adquisicié d’habitatges. Ens trobem, per tant, davant d’un text i unes esmenes
de certa extensié i amb una técnica normativa complexa. Atesos aquests elements,
es pot concloure que 'aplicacid del procediment de lectura tnica per a I’aprovacid
de la Proposici6 de llei de modificacié del Decret legislatiu 1/2010 vulnera l'article
138 RPC i I'article 23.2 CE, de conformitat amb la doctrina del Consell de Garan-
ties Estatutaries, ja que no respecta el requisit de simplicitat referit a brevetat i ab-
séncia de complexitat tecnica.

A T'ultim, s’ha d’assenyalar que I’elevat nombre d’esmenes presentades a una
Proposicio de llei d’aquestes caracteristiques materials i formals i el fet que quatre
ho siguin a la totalitat il-lustren també sobre la manca de consens politic que envol-
ta aquesta iniciativa legislativa i fan palesa, malgrat no ser el consens un element
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definitori del procediment, la inadequacié d’aplicar la tramitacié per lectura tnica
en aquest cas, de conformitat amb la doctrina del Consell.

Dit aix0, €s obligat tenir present que, com s’ha exposat anteriorment, la juris-
prudeéncia constitucional té un criteri molt obert en relacié amb I'admissibilitat de
laplicaci6 del procediment legislatiu de lectura dnica, especialment quant als su-
posits habilitants, i considera també que no hi ha vinculacié entre consens politic 1
aplicaci6é d’aquesta tramitacié. Com es recordara, el Tribunal Constitucional entén,
en definitiva, que no hi ha materies excloses en la tramitacié d’iniciatives legisla-
tives per lectura unica. En conseqii¢ncia, d’acord amb la doctrina constitucional
vigent, es pot estimar que 'aplicacié del procediment de lectura tnica per a I’apro-
vaci6 de la Proposicié de llei de modificacié del Decret legislatiu 1/2010 no vulnera
l'article 138 RPC ni l'article 23.2 CE a proposit de I'observanca del requisit de la
naturalesa. Tanmateix, sobre I'exigencia de simplicitat, prevista als reglaments par-
lamentaris per habilitar el procediment de lectura dnica, ja hem dit que el Tribunal
Constitucional sembla apuntar a un possible control, tot i que no hi ha exemples que
ho hagi fet, basat en els criteris de si la iniciativa legislativa és comprensible, sen-
zilla i intel-ligible. En el cas que ens ocupa, la complexitat de la técnica normativa
emprada, ja descrita anteriorment, no respecta el requisit de simplicitat, vinculat a
la senzillesa de la formulacid, de conformitat amb la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional.

B) La petici6 estima també que la decisié d’emprar el procediment de lectura
Unica per aprovar la Proposicié de llei de modificacié del Decret legislatiu 1/2010
vulnera el principi de 'autonomia local reconegut a la Constitucié (art. 137 i 140) i
a I’Estatut (art. 84 i 85). L'objecci6 plantejada pels diputats i les diputades del Grup
Parlamentari de Junts se centra principalment en el fet que I'aplicacié del procedi-
ment de lectura Ginica en aquest cas ha deixat sense efecte la dimensi6 participativa
del principi de 'autonomia local derivat de I'article 85 EAC i desplegat per 'article
117.4 RPC. Recordem que aquests darrers preceptes estableixen, tal com es recull
en la nostra doctrina (DCGE 5/2025, FJ 2.2), que el Consell de Governs Locals i
les entitats representatives dels ens locals han de ser preceptivament escoltats en la
tramitacié parlamentaria de les iniciatives legislatives que afectin directament als
ens locals.

Certament, com la sollicitud de dictamen subratlla, la Proposicié de llei de
modificacié del Decret 1/2010 afecta els ens locals, ates que les mesures que s’hi
preveuen, principalment les limitacions en determinats instruments juridics per a
I’adquisicié d’habitatges, s’han de vehicular, entre altres mecanismes, a través del
plans d’ordenaci6 urbanistica municipal o les ordenances municipals.

Ates el que s’acaba d’assenyalar, aquest Consell entén, en vista del mandat im-
peratiu de T'article 85 EAC examinat anteriorment, que les previsions participati-
ves de l'article 117.4 RPC, relatives al Consell de Governs Locals o a les entitats
representatives dels ens locals son aplicables a la tramitacié per lectura tnica de la
Proposicié de llei de modificacié del Decret legislatiu 1/2010. En conseqiiencia, el
fet que el Consell de Governs Locals o les entitats representatives dels ens locals
no hagin estat escoltades en la dita tramitacié comporta una vulneracié del mandat
estatutari de l'article 85 EAC.

A T’dltim, 1 al fil de la darrera consideracid, aquest Consell vol posar en relleu
que la Proposici6 de llei objecte del present Dictamen €s un exemple del fenomen
creixent d’utilitzacié del procediment de lectura tinica per a I’'aprovacié d’iniciatives
legislatives sobre qualsevol ambit material, amb unes regulacions extenses i com-
plexes i amb uns amplis terminis de presentacié d’esmenes, i que, tot i la brevetat
en principi prevista per a la tramitacid, s’acaba perllongant setmanes o un temps
superior a un mes. En aquest cas, a més, degut a la coincidéncia temporal amb la
finalitzaci6 del periode de sessions del Parlament, no hi ha encara una previsio cer-
ta de quan es produira el debat i la votacio final de la Proposici6 de llei. En aquest
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mateix article 117 preveu, podria ser materialment viable. En aquest sentit, el Con-
sell formula la recomanacié corresponent per tal que en el present suposit la dita
audiencia es pugui dur a terme.

5. Pels motius exposats en el present fonament juridic s’ha de concloure que
l’aplicacié del procediment de lectura dnica per a I'aprovacié de la Proposicié de
llei de modificacié del Decret legislatiu 1/2010 vulnera I’article 138 RPC i Iarti-
cle 23.2 CE de conformitat amb la doctrina del Consell de Garanties Estatutaries
relativa als requisits de naturalesa i simplicitat exigibles a aquesta especialitat del
procediment legislatiu. Igualment, s’ha de concloure que en la tramitacié seguida
s’ha contravingut I'article 85 EAC quant a la manca de participacié del Consell de
Governs Locals o de les entitats representatives dels ens locals.

Aquest Consell també fa constar que, d’acord amb la doctrina vigent del Tribu-
nal Constitucional, es pot estimar que ’aplicacié del procediment de lectura tnica
per a I’'aprovacio de la Proposicié de llei de modificacié del Decret legislatiu 1/2010
no vulnera l'article 138 RPC ni l'article 23.2 CE a proposit de I'observanga del re-
quisit de la naturalesa. Pel que fa a I'exigéncia de simplicitat, la complexitat de la
tecnica normativa emprada no respecta el criteri de la senzillesa de la formulacio
de conformitat amb la jurisprudeéncia del Tribunal Constitucional.

Les consideracions efectuades en aquest fonament juridic sobre el marc norma-
tiu del procediment legislatiu de lectura tnica i sobre els diversos efectes de la seva
creixent aplicacié amb criteris oberts i flexibles porten a aquest Consell en exercici
de les seves funcions a formular també les recomanacions segiients:

El compliment estricte dels suposits habilitants de naturalesa i simplicitat de
conformitat amb la doctrina elaborada pel Consell de Garanties Estatutaries.

La reforma de P'article 138 RPC per incorporar el mandat de la jurisprudencia
constitucional relatiu a 'admissibilitat d’esmenes en el procediment de lectura dni-
ca i per establir un termini maxim de presentacio.

La reforma de l'article 138 RPC per incloure una relacié de materies excloses de
la tramitacid per lectura tinica en la linia expressada pels dictamens del Consell de
Garanties Estatutaries. Es oportii recordar aqui que la jurisprudeéncia constitucional
ha insistit en el fet que la manera de dotar de contingut efectiu i de forca juridica el
requisit reglamentari de la naturalesa €s la previsio expressa de materies excloses
en els reglaments parlamentaris, tal com les recullen els del Pais Basc i la Comu-
nitat de Madrid.

La reforma de I'article 138 RPC per determinar de manera més precisa el supo-
sit habilitant de la simplicitat en la linia de la jurisprudencia constitucional i de la
nostra doctrina consultiva.

La reforma dels articles 117.4 i 138 RPC per establir preceptivament I'audiencia
al Consell de Governs Locals o a les entitats representatives dels ens locals quan
s’apliqui el procediment legislatiu de lectura tinica i donar compliment d’aquesta
manera al mandat de l'article 85 EAC.

Tercer. Examen del marc constitucional i estatutari de distribucio de competén-
cies de la Proposicio de llei objecte de dictamen

En el present fonament juridic, a fi de donar resposta als retrets de caire com-
petencial que plantegen les sol-licituds de dictamen, determinarem quin és el titol
competencial de caracter prevalent en que s’insereix la Proposicio de llei i, d’acord
amb aquest, exposarem el corresponent marc competencial constitucional i estatu-
tari de competencies i li aplicarem. Per a aquesta analisi, ens centrarem principal-
ment en l’article 1 de la iniciativa legislativa, ja que la resta de preceptes (art. 2 a 7
i disp. finals primera i segona) son instrumentals d’aquest darrer i, participen, per
tant, de la mateixa qualificacié competencial.
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1. La sol-licitud dels diputats i diputades del Grup Parlamentari de Junts, en el
seu apartat tercer, allega que la Proposicié de llei comporta una «[v]ulneracié del
marc competencial estatutari en materia de Dret Civil i Urbanisme previstos als ar-
ticles 129 i 149 de I’Estatut d’Autonomia de Catalunya» perque el conjunt de la Pro-
posici6 de llei les esmenes presentades «modifiquen el contingut de I’element essen-
cial dels contractes de compravenda que, en tant que element basic del Dret civil, no
pot ser regulat per una llei administrativa i/o urbanistica». En relacié amb aixo, en-
tenen que «resulta improcedent» i no €s admissible que es faci una regulacié «que
afecta un element essencial del contracte de compravenda que altera la facultat de
disposici6 del titular del dret de propietat, a través d’'una norma administrativa, en
aquest cas, propia d’'urbanisme». I, especialment, tenint en compte que «el veritable
objecte de regulaci6 és estrictament materia civil contractual». En concret, diuen,
«el contingut efectiu de la regulaci6 €s I'establiment d’un régim nou i propi sobre
els contractes de compravenda de béns immobles, que afecta la voluntat de les parts
i que delimita i limita la facultat de disposicié», de manera que «la norma admi-
nistrativa proposada no regula el contingut del dret de propietat, si no que té per
objecte alterar les obligacions contractuals del negoci juridic de la compravenda».

A T'dltim, també fan una breu referéncia a les esmenes a l'articulat, les quals,
sense ulterior fonamentacid, consideren que participen de les mateixes critiques que
les exposades a l'escrit de peticid, perque no afegeixen «cap alteracié rellevant» al
text de la Proposici6 de llei. Certament, pel que interessa a la perspectiva compe-
tencial a que es dedica aquest fonament juridic, sobre I’escrit d’esmenes presentat
pel Grup Parlamentari Comuns i pel Grup Parlamentari de la Candidatura d’Uni-
tat Popular-Defensem la Terra dinicament puntualitzen que, al seu parer, agreuja el
«sistema limitatiu», ateés que ’'amplia a les transmissions mortis causa.

Per la seva part, la petici6 dels diputats i les diputades del Grup Parlamentari del
Partit Popular al-lega, en primer lloc i en alld que ara ens afecta, que «les mesures
contingudes a la Proposici6 de llei [...] sn contraries a la competeéncia exclusiva de
I’Estat relativa a les bases de les obligacions contractuals (art. 149.1.8 CE)», en fi-
xar les condicions de les transmissions oneroses o gratuites dels béns immobles a
les zones de mercat residencial tensionat. Al respecte, consideren que tenen efec-
tes sobre els elements essencials dels contractes de compravenda i arrendament de
béns immobles situats en ZMRT perque, d’'una banda, introdueix una prohibicid
general de contractar que supedita l'eficacia d’aquest tipus de negocis juridics a la
intervencié de ’Administracié publica i que afecta I'autonomia de la voluntat de les
parts, restringint la llibertat de contractar i la de pactar, en excloure finalitats licites
(inversid, arrendament, risc, etc.). I, de I'altra, perque «afecta elements essencials
dels contractes com la seva causa i objecte». Quant a la primera, ates que esdevé
il-licita la compravenda amb finalitats diferents a la residencial; pel que fa al segon,
«perque la iniciativa legislativa en tramitacié prohibeix que un bé immoble pugui
ser objecte de la compravendax.

En sintesi, addueixen que la «conculcacié de 'art. 149.1.8 CE no deriva del fet
de que la norma incideixi en contractes vinculats a I’habitatge, siné que la mesura
projectada altera I'economia interna de la compravenda en condicionar la finalitat
de l'adquisicid i restringir la llibertat de contractacid, alhora que afecta elements
nuclears del contracte, com ara la causa i 'objecte».

Draltra banda, indiquen també que les limitacions en I’'adquisici6 o en el lloguer
d’habitatge atempten contra la competencia exclusiva de I’Estat de l'article 149.1.13
CE perque constitueixen una «forma d’intervencio a l'activitat econdomica», es pro-
jecten «sobre la practica totalitat del mercat immobiliari de Catalunya» i «fragmen-
ten de forma intensa I'espai economic en un element essencial del trafic juridic, la
compravenda immobiliaria». Afegeixen, sense ulterior fonamentacié, que «s’esta
lesionant la igualtat basica de posicions d’arrendadors i arrendataris al territori na-
cional (arts. 139 CE, 149.1.1 CE 1 149.1.13 CE)».
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2. Per donar resposta a aquests dubtes competencials, cal dur a terme el cor-
recte enquadrament de la Proposicié de llei, tasca per a la qual aquest Consell no
esta vinculat per les invocacions competencials que faci la iniciativa legislativa (en
aquest cas, perd, com veurem, només a I’'exposicié de motius) ni els peticionaris de
dictamen. Aixi, la identificacié del titol competencial aplicable amb caracter pre-
ferent a la regulacié qiiestionada s’ha d’efectuar tenint en compte el seu contingut
especific, el seu sentit i la seva finalitat principals (per totes, STC 26/2016, de 18
de febrer, FJ 6).

Tal com es desprén de la descripcié efectuada en el fonament juridic primer,
l'article 1 de la Proposici6 de llei, que incorpora un apartat 9 a l’article 9 TRLU, fa-
culta el planejament i les ordenances municipals perque, en els ambits declarats
ZMRT, puguin preveure que els immobles d’us residencial, habitatges individuals
o edificis majoritariament residencials que siguin objecte d’actes d’adquisicid i ne-
gocis juridics que atribueixin o transmetin facultats d’adquisicié o de disposicié
hagin de destinar-se a habitatge habitual i permanent de la persona adquirent o a
arrendament d’habitatge habitual, aplicant el limit de renda previst en l'article 17.7
LAU. La implementacié d’aquesta previsio se subjecta a les «condicions» llistades
a les lletres a a f de 'esmentat apartat 9.

Pel que ara interessa, convé determinar quin és ’abast de la restriccié d’ds que
recau sobre els béns immobles que sén objecte dels actes i negocis juridics afectats
per la mesura del nou article 9.9 TRLU quan aquests sén habitatges individuals.
Del tenor literal de la norma, que diu que s’han de destinar a «habitatge habitual i
permanent de la persona adquirent o a arrendament d’habitatge habitual», sembla
desprendre’s que el legislador permet a la part adquirent de I’acte o el negoci juridic
optar, alternativament, entre dues finalitats diferents (residéncia habitual o arrenda-
ment d’habitatge habitual). En aquest sentit, 'exposicié de motius de la Proposicié
de llei, entenem que referint-se a ’'adquirent com a persona fisica, declara que «si es
desdiu de la seva inicial intencié de viure en I’habitatge que ha adquirit (recordem
que aquesta hagués hagut de ser la seva intencid inicial perque si no, no hagués po-
gut adquirir-lo) pot, o bé tornar a vendre’l a algd que vulgui destinar-lo al seu habi-
tatge habitual o bé posar-lo en arrendament a qui vulgui destinar-lo al seu habitatge
habitual i permanent» (apt. IV, vint-i-dose par.).

Ara bé, malgrat I’anterior, una interpretacié sistematica d’aquesta previsid
amb el nou article 68.4 TRLU (art. 3 Proposicié de llei) ens portaria a una altra
conclusié. En efecte, aquest darrer precepte, quan disposa que es poden aprovar
plans especials urbanistics autonoms en les ZMRT (PEUA) per limitar I'adqui-
sicié «per qualsevol titol» d’habitatges o edificis sencers d’habitatges, diferencia
entre la limitacié de les adquisicions «d’habitatges» només per destinar-los a la
«residencia habitual de la persona adquirent» i la limitacié de les adquisicions
«d’edificis d’habitatges» només per destinar-los a «arrendament d’habitatge per-
manent i habitual».

Aquesta contraposicié de destinacions segons de quin tipus d’immoble es tracti
(habitatge individual i edifici d’habitatges) ens porta al fet que, d’'una banda, els ha-
bitatges (individuals) només es puguin adquirir per destinar-los a la resideéncia
habitual i permanent de la persona adquirent, a la residéncia habitual i permanent
de determinats familiars seus, o, excepcionalment, a la seva tinica segona residen-
cia. I, de P'altra, que els edificis residencials (sencers) només es puguin adquirir si
els habitatges que els integren es destinen a arrendament d’habitatge habitual apli-
cant el limit de la contenci6 de rendes previst per a aquestes zones. L'anterior impli-
ca de facto que les persones juridiques només puguin adquirir edificis d’habitatges
ates que, tot i que podrien fixar el seu domicili social en un habitatge individual,
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aquest concepte no €s equiparable al de residencia habitual i permanent emprat per
la Proposicié de llei. Cal recordar, a més, que la iniciativa exigeix expressament que
aquesta residéncia correspongui a la mateixa persona adquirent.

Confirmaria aquesta configuracio la mateixa exposicié de motius que, contra-
riament al que hem vist que diu abans, declara que la «mesura extraordinaria i
temporal de protecci6 en aquestes zones» consisteix en «la limitacié temporal de
I'adquisicid, per qualsevol titol, d’habitatges només per destinar-los a la residéncia
habitual de la persona adquirent» i la «limitacid, també temporal, de I’'adquisicio,
per qualsevol titol, d’edificis sencers d’habitatges per destinar-los a arrendament
per a habitatge habitual» (apt. V, par. segon). I, també, quan afirma que el que es
proposa és «una mesura limitativa en I’ambit de les adquisicions de I’habitatge (que
només s’admetin per al seu desti a ser I’habitatge propi de les persones adquirents)»
o, el que és el mateix, que es tracta d’«una mesura limitativa de les adquisicions dels
immobles per al seu desti a ’habitatge propi de la persona adquirent» (apt. IV, par.
dinove i vint-i-quatre, respectivament).

Draltra banda, a més que l'article 9.9 no identifica de manera expressa quin desti
correspon a cada tipus d’immoble, a la lletra b utilitza 'expressié «segons s’escai-
gui», de manera que s’entén que, en el moment de realitzacié de ’acte o negoci juri-
dic, les dues destinacions possibles no son alternatives. Aquesta interpretacio es veu
reforcada per 'apartat d, que especifica expressament que, quan 1’objecte del negoci
juridic sigui «un edifici residencial» complet, els habitatges que 'integrin «hauran
de destinar-se a arrendament d’habitatge habitual».

Esclarit I’anterior, cal assenyalar que el termini atorgat per la Proposicié de llei
perque els adquirents destinin els habitatges a les finalitats esmentades (residencia
habitual o arrendament per a habitatge habitual) €s, com a maxim, de dotze mesos
a comptar des de la data de I'adquisici6 o de la celebracié del negoci juridic equi-
valent (nou art. 9.9.6 TRLU). En cas que s’incompleixi aquest termini per part de
l’adquirent, una interpretacié sistematica de la llei permet albirar que aquest fet
constituira una infraccié urbanistica molt greu. En concret, segons els casos, les
previstes a la noves lletres f de I'article 213 TRLU «[v]ulnerar la limitacié d’adquisi-
ci6 d’habitatges o d’edificis destinats a habitatges en els zones de mercat residencial
tensionat, prevista en larticle 9.9 d’aquesta Llei», o g «[r]ealitzar negocis juridics
simulats o en frau de llei per eludir la limitacié d’adquisici6é d’habitatges o d’edifi-
cis destinats a habitatges en les zones de mercat residencial tensionat, prevista en
larticle 9.9 d’aquesta Llei», ambdues afegides per I'article 7 de la Proposici6 de llei.

3. Del text tot just transcrit i de I’explicaci6 del seu contingut i finalitat hom po-
dria dir que la regulacié controvertida té connexié amb I’habitatge i 'urbanisme,
per bé que, per les raons que tot seguit exposarem, ja podem avangar que aquests
no son els titols de preferent aplicacio.

Com és sabut, I’habitatge, que €s una competencia exclusiva de la Generalitat
ex article 137 EAC, té com objecte fonamental el desenvolupament de les politi-
ques publiques d’habitatge, centrades en l'activitat administrativa d’ordenaci¢ i fo-
ment del sector. Hem assenyalat en reiterades ocasions que la competencia esmen-
tada inclou I’establiment de les prioritats i els objectius de I'activitat de foment de
les administracions publiques catalanes respecte a la materia habitatge, aixi com
l’adopci6 de les mesures necessaries per assolir-los, tant en ’ambit puiblic com en
el privat. D’aquesta manera, hem dit que la competencia d’habitatge permet iden-
tificar 1 desplegar «“un conjunt de potestats que, sense anim exhaustiu, comprenen
lactivitat de foment, de promocid, de programacié i d’execucio, especificament de
I’habitatge protegit, la regulaci6 i les condicions d’habitabilitat i de primera ocupa-
cid, el control de la qualitat o la sostenibilitat de la construccid, aixi com la verifi-
caci6 del compliment de les normes de conservacié i manteniment dels habitatges”»
(DCGE 5/2025, FJ 3, fent citacié del DCGE 9/2013, de 8 d’agost, FJ 2.2.A, que re-
met al DCGE 8/2011, de 27 de setembre).

4.75. Dictamens del Consell de Garanties Estatutaries 55



BOPC 575
15 de setembre de 2026

I, també, que és una materia complexa que, ateses les diferents dimensions cons-
titucionals, socials i economiques de I’habitatge, tant com a principi rector de po-
litica social i economica que reconeix un dret constitucional (art. 47 CE i 26 i 47
EAC), que actua de marc i suport del principi de dignitat humana i de I’exercici
d’altres drets fonamentals (art. 101 18 CE i 15.2 EAC, entre d’altres) com perque €s
un actiu patrimonial objecte d’un sector del mercat —el mercat immobiliari— d’in-
negable rellevancia des de la perspectiva de I’activitat economica, el mercat tnic i
la regulaci6 del trafic patrimonial privat, comporta que hi puguin incidir distints
titols competencials estatals o autonomics, segons I'enfocament i els instruments
regulatoris utilitzats en cada cas pel legislador (DCGE 5/2025, FJ 3.2, fent esment,
per totes, a la STC 120/2024, de 8 d’octubre, FJ 5.C).

Pel que fa a la competeéncia exclusiva de la Generalitat sobre urbanisme, prevista
a l'article 149.5 EAC, i a la que fa referencia expressament el preambul de la norma
objecte de dictamen (apt. I) com a titol habilitant per dictar-la, atribueix a la Gene-
ralitat un ampli ventall de facultats:

«a) La regulaci6 del regim urbanistic del sol, que inclou, en tot cas, la determi-
nacio dels criteris sobre els diversos tipus de sol i els seus usos; b) La regulacié del
regim juridic de la propietat del sol, respectant les condicions basiques que I'Estat
estableix per garantir la igualtat de I'exercici del dret a la propietat; c) L'establiment
i la regulaci6 dels instruments de planejament i gesti6 urbanistica, i també de llur
procediment de tramitaci6 i aprovacid; d) La politica de sol i habitatge, la regulaci6
dels patrimonis publics de sol 1 habitatge i el régim de la intervencié administrativa
en l'edificacio, la urbanitzacié i I'is del s0l i el subsol, i e) La proteccié de la lega-
litat urbanistica, que inclou, en tot cas, la inspeccid urbanistica, les ordres de sus-
pensié d’obres i llicencies, les mesures de restauracié de la legalitat fisica alterada,
i també€ la disciplina urbanistica».

Sobre I'abast de I'urbanisme com a sector material susceptible d’atribucio
competencial cal remetre’s a la primerenca i rellevant STC 61/1997, de 20 de
marg (reiterada, entre moltes d’altres, en la STC 143/2017, de 14 de desembre, FJ
2.A), segons la qual, aquest «alude a la disciplina juridica del hecho social o co-
lectivo de los asentamientos de poblacion en el espacio fisico, lo que, en el plano
juridico, se traduce en la “ordenacion urbanistica”, como objeto normativo de las
leyes urbanisticas» (FJ 6.a). En aquesta mateixa linia, i sense una voluntat defi-
nitoria, el Tribunal afegeix una aproximacié conceptual del seu contingut en els
termes seglients:

«el contenido del urbanismo se traduce en concretas potestades (en cuanto
atribuidas a o controladas por Entes ptiblicos), tales como las referidas al planea-
miento, la gestién o ejecucién de instrumentos planificadores y la intervencion
administrativa en las facultades dominicales sobre el uso del suelo y edificacion,
a cuyo servicio se arbitran técnicas juridicas concretas; a lo que ha de afiadirse
la determinacion, en lo pertinente, del régimen juridico del suelo en tanto que
soporte de la actividad transformadora que implica la urbanizacién y edificacion.
El contenido que acaba de enunciarse se traduce en la fijacién de lo que pudié-
ramos llamar politicas de ordenacion de la ciudad, en tanto en cuanto mediante
ellas se viene a determinar el como, cudndo y dénde deben surgir o desarrollarse
los asentamientos humanos, y a cuyo servicio se disponen las técnicas e instru-
mentos urbanisticos precisos para lograr tal objetivo.» (FJ 6.a)

Igualment, la mateixa STC 143/2017 ha indicat que la competencia urbanistica
compren, entre altres, el control de I'estat de les edificacions, la definicié i el con-
trol del deure de conservacio, la rehabilitacié d’edificacions, el control dels usos del
s0l i la regulaci6 de les actuacions urbanistiques de renovacid i regeneracié urbana,
propies del planejament i I’execucié urbanistics (FJ 2.A).
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En semblant sentit, en els DCGE 6/2011, de 20 de maig, i 8/2011, d’1 de juliol,
vam recordar que sén tecniques i potestats publiques propies de I'urbanisme «el
planejament, la gesti6 i I'execuci6 o la intervencié sobre la propietat» (FJ 3.1 1 FJ
2.2, respectivament).

Quant a un aspecte concret de les potestats urbanistiques en els termes descrits,
com €s la limitacié dels usos del sol, resulta d’interes als efectes d’aquest Dictamen
recordar que el Consell, en el DCGE 5/2025, de 2 de desembre, al qual ens reme-
tem, es va pronunciar sobre el nou article 37 bis TRLU referit a «L'tis de residéncia
habitual i permanent de persones». En aquell cas, es tractava de 'examen d’una in-
tervencio del legislador catala mitjangant un instrument tipicament urbanistic com
és la regulacié dels usos del sol en el planejament, emparada en les competencies
exclusives de la Generalitat ex article 149.5 EAC, que incideix en I'estatut del pro-
pietari de béns immobles en determinades zones d’Us residencial. Aixi, vam afir-
mar que €s el planejament urbanistic I'instrument que concreta i precisa els usos del
s0l «tant pel que fa al seu desenvolupament i la seva precisié com a la seva atribuci6
als diferents ambits i immobles mitjancant la qualificacié urbanistica» (FJ 4.3.A).

Delimitats els dos titols competencials anteriors, estem en condicions d’afirmar
que la Proposicié de llei, i més especificament, el seu article 1 (i connexos), que
modifica 'actual article 9.9 TRLU, no regula una materia inserible en les compe-
tencies d’habitatge (art. 137 EAC) ni tampoc en les d’urbanisme (art. 149.5 EAC).
En el primer cas, tot i les seves connexions amb I’habitatge, perque la norma no
disciplina aquest sector com tampoc obeeix a una politica publica o a una activi-
tat administrativa de ’Administracié centrada en l'ordenacid, la gestié i el foment
de I’habitatge com a edificacié fixa destinada a residir-hi que, entre d’altres, ha
de complir les condicions d’habitabilitat i proporcionar els mitjans materials per
satisfer les necessitats personals ordinaries; ni constitueix tampoc I’exercici ni la
regulacié de cap de les potestats que hem afirmat que es deriven de les competen-
cies sobre aquesta materia («de foment, de promocid, de programacié i d’execucid,
especificament de I’habitatge protegit, la regulacié i les condicions d’habitabilitat
1 de primera ocupacio, el control de la qualitat o la sostenibilitat de la construccid,
aixi com la verificaci6 del compliment de les normes de conservacié i manteniment
dels habitatges»). I, en el segon cas, perque, tampoc es tracta de la delimitacié d’'un
concret sistema urbanistic ni de configurar I’estatut de la propietat d’un determinat
tipus d'immobles a partir de les diverses classificacions o qualificacions urbanisti-
ques, de les previsions de I'ordenacié urbana i dels instruments d’execucio i aplica-
ci6 que l'afecten atesa la seva realitat fisica i la ubicacié en un determinat tipus de
sol. Ni, com en el suposit de I’anteriorment esmentat article 37 bis TRLU, de la pre-
cisio i 'exigencia pel planejament d’un ts concret i efectiu dels immobles en fun-
ci6 del lloc, I'area o la zona en que es troben situats. I perque les referencies de la
Proposicio de llei a les potestats propies de I'urbanisme, principalment als diversos
instruments de planificaci6 i als usos en ells previstos, sén elements instrumentals
per a la implementacié d’una regulacié que recau sobre un ambit material diferent,
com seguidament exposem.

4. En efecte, en termes de la mateixa exposicié de motius de la Proposicié de
llei, la mesura limitativa que estableix és quelcom diferent perque intervé en un
aspecte previ a l'aplicacié del mateix planejament urbanistic (a diferéncia del que
seria la delimitacid dels usos del sol per a qualsevol propietari de la zona on s’ubi-
ca el seu immoble), ja que allo que prescriu és que, en qualsevol acte d’adquisicid
o negoci juridic sobre béns immobles d’ds residencial, habitatges individuals o edi-
ficis majoritariament residencials ubicats en ZMRT, que atribueixin o transmetin
facultats d’adquisicio o de disposicid, 'adquirent ha d’assumir el compromis de des-
tinar-los a «habitatge habitual i permanent de la persona» quan es tracti d’habitatge
individual o a «arrendament d’habitatge habitual aplicant el limit de renda previst
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A) Als efectes de I'anterior, la Proposici6 de llei identifica, a titol exemplificatiu,
alguns dels actes i negocis juridics als quals va destinada la mesura que ens ocupa.
En concret, fa esment expressament del contracte de compravenda, els contractes
preparatoris o dispositius que comportin 'opcié de compra, la promesa de venda i
la cessid de posicié contractual, per bé que, de forma amplia, fa també extensiva la
seva aplicacio als «negocis equivalents dirigits a obtenir el mateix resultat econo-
mic» (nou art. 9.9.a TRLU). Aixi, a banda de les nombroses i diverses modalitats
diferents de la compravenda com acord de voluntats per a 'intercanvi d’una cosa
per un preu (art. 621-1 CCCat) comprendria altres contractes com sén la permuta,
I’arrendament amb opcié de compra i la dacié en pagament. I, igualment, ates que
tampoc no especifica que els dits actes i negocis juridics hagin de tenir caracter
onerds, abastaria la donacio 1, fins 1 tot, la successid mortis causa. De fet, la inclusio
d’aquestes darreres ve avalada per 'expressio del nou article 68.4 TRLU, quan diu
que es limiten les adquisicions d’habitatges «per qualsevol titol».

L'objectiu de la mesura restrictiva imposada és, per tant, incidir en les relacions
juridiques entre privats, a fi de condicionar potencialment les parts que intervenen
en tots els actes i negocis civils susceptibles d’atribuir o transmetre facultats d’ad-
quisicié o de disposicid, a partir de la imposicié d’'una concreta destinacio del seu
objecte (en aquest cas, el bé immoble ubicat en una ZMRT).

Al capdavall, doncs, no estem davant una regulacié de la planificacié urbanis-
tica, sin6 dels actes i negocis juridics que donen origen a la titularitat dominical,
la propietat, sobre la qual més endavant es projecten la regulaci6 i la planificacio
urbanistiques delimitant-ne el seu Us i gaudi segons I'espai on estigui ubicada. Per
tant, sens perjudici que la norma pugui tenir un objectiu vinculat a I'accés a I’ha-
bitatge i que les seves previsions es vegin delimitades per decisions urbanistiques,
la seva finalitat €s inequivocament la d’incidir en elements determinants dels actes,
contractes i altres negocis juridics que donen lloc a la condicié de propietari, en els
termes que tot seguit s’exposen.

B) Aixi, ja podem anticipar que, pel seu contingut i efectes, la previsié de l'arti-
cle 1 de la Proposici6 de llei s’encabeix preferentment en 'ambit competencial relatiu
al dret civil, configurat pels articles 129 EAC i 149.1.8 CE i, particularment, en el de
les bases de les obligacions contractuals.

Amb caracter general, respecte a la doctrina consultiva sobre la delimitacié de
competencies entre I’Estat i la Generalitat en dret civil, ens remeten, in totum, als
DCGE 5/2025 (FJ 3) i 7/2020, de 5 d’agost (FJ 2). En el cas que ens ocupa, pero,
per Pamplissima varietat de contractes i negocis juridics als quals pot afectar la me-
sura disposada a la Proposicié de llei, no examinarem si la regulacié qiiestionada
pot ser considerada modificacid, conservacié o desenvolupament d’institucions pre-
existents en el dret civil propi de Catalunya sin6 que el que determinarem en pri-
mer lloc és si la norma respecta o no la competencia especifica estatal de les bases
de les obligacions contractuals que, com se sap, per disposicié expressa de I'article
129 EAC, actua com a limit per a I'exercici d’aquestes competéncies autonomiques
exclusives.

A tall de resum, tal com hem dit en el recent DCGE 5/2025 (FJ 6), fent citacié
de la nostra doctrina consultiva i de la jurisprudencia constitucional (principalment
de les STC 120/2024, FJ 5; 37/2022, de 10 de marg, FJ 4, 1 132/2019, de 13 de no-
vembre, FJ 6), I'article 149.1.8 CE atribueix a I’Estat la competencia per establir els
criteris d’ordenacié general del sector de la contractacid privada en els territoris
amb dret civil foral o especial propi, pero aix0 no li permet regular detalladament
aspectes materials concrets d’aquestes obligacions, ja que la definicié d’allo que és
basic no pot esgotar la materia i ha de permetre a les comunitats autdbnomes el seu
desenvolupament a través de la consecucié d’opcions legislatives propies.
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En sintesi, en el mateix Dictamen i fonament juridic déiem: «l'interés general
supraautondmic que justificaria la qualificacié d’'una materia com a bases de les
obligacions contractuals es relaciona necessariament amb els principis o criteris
generals que han de regir els contractes, en el sentit que aquestes han d’al-ludir al
nucli essencial de I'estructura dels contractes i als principis que han d’informar la
seva regulacié i han de referir-se amb caracter general i comu a tots els contractes
o categories amplies d’aquests. Aixi, no poden comprendre una regulacié detallada
de cada tipus contractual, llevat dels aspectes que siguin una concrecié complemen-
taria de les regles generals o generalitzables a la classe a que pertany el contracte en
qiiesti6 atesa la seva naturalesa juridica i, en tot cas, han de quedar opcions diverses
perque el legislador autondmic pugui exercir la seva competencia (STC 120/2024,
FJ 5.C.b, 1 132/2019, FJ 6)».

Des de la perspectiva del contracte com una pega clau per al funcionament de
Pactivitat economica, hem raonat que aquest «€s l’eina juridica més habitual en
qualsevol operacié d’intercanvi i d’aprofitament de béns o prestacio de serveis, de
manera que el regim obligacional que se’n deriva exigeix que estigui regit per uns
principis de I'ordre econdmic d’aplicacié unitaria i general a tot I’Estat». Tot aixo,
amb el benentes que la salvaguarda d’aquesta igualtat substancial dels espanyols en
tot el territori de I’Estat no es pot entendre com a rigorosa i monolitica uniformitat
de l'ordenament i que les bases en I’ambit que ens ocupa no es poden assimilar al
contracte mateix (DCGE 7/2020, FJ 2.4).

En aquest sentit, el Tribunal Constitucional ha considerat que, en ser el contracte
un instrument juridic de 'economia, «ha de orientarse al cumplimiento de los prin-
cipios de unidad de mercado y libre circulacion de personas y bienes (art. 139 CE),
solidaridad y equilibrio econdmico (arts. 2 y 138 CE) y planificacién general de
la actividad econdémica (art. 131 CE)». I que totes aquestes normes constitucionals
persegueixen 'ordenacié general de I'ordre ptiblic economic i s6n regles essencials
en l'ordre juridic global pel fet que determinen I'estructura i el sistema economic
de la societat. Per aquesta rad, entén que «en materia contractual solo deba conside-
rase normativa bdsica aquellas reglas que incidan directamente en la organizacion
econdmica, en las relaciones inter partes y en la economia interna de los contratos,
comprobando, por ejemplo, si se respetan directrices basicas tales como el principio
de la iniciativa privada y la libertad de contratacién, la conmutatividad del comer-
cio juridico, la buena fe en las relaciones econémicas, la seguridad del trafico juri-
dico o si el tipo contractual se ajusta al esquema establecido en la norma estatal»
(STC 120/2024, FJ 5.C.b).

Ara bé, mentre el legislador estatal no es pronuncii sobre allo que s’ha d’en-
tendre com a normativa contractual basica, la inferéncia de les bases de les obli-
gacions contractuals s’ha de realitzar mitjancant 'examen de les normes del Codi
civil, entenent pero que aquesta competencia exclusiva estatal no al-ludeix a tot el
seu contingut siné al nucli essencial de I'estructura dels contractes i als principis
generals en els quals s’inspiren i que han d’informar la seva regulacié. Aixi, el Tri-
bunal Constitucional ha considerat que €s legislacid basica en materia de contractes
la compresa en els principis desenvolupats en els titols I i IT del llibre IV CCesp (art.
1088 a 1314), especialment les normes relatives a les fonts de les obligacions (art.
1089 i seg. CCesp), a la forca vinculant del contracte (art. 1091 CCesp) i les que re-
gulen els seus elements essencials i efectes (art. 1254 a 1280 CCesp). Aquest mateix
caracter basic entén que «deben tomarse los principios materiales que se extraen de
estas normas tales como la autonomia de la voluntad, la prevalencia del principio
espiritualista en la perfeccion del contrato, la eficacia obligacional del contrato en
relacion con los modos de traslacion del dominio; la obligatoriedad del contrato, la
buena fe contractual, el sistema de responsabilidad por incumplimiento, la respon-
sabilidad universal del deudor, los requisitos de la validez y eficacia del contrato o
la defensa de los consumidores». En definitiva, no atorga a I’Estat la competencia
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ones contractuales con idéntica ldgica interna, auspiciada por los mismos principios
materiales e igual para todos los agentes econdmicos en todo el territorio nacional»
(STC 120/2024, FJ 5.C.b).

Pel que ara interessa, en aquesta mateixa Sentencia i fonament juridic el Tri-
bunal Constitucional ha destacat que el «Derecho contractual se encuentra presi-
dido por el principio dispositivo» i que la regulaci6 dels contractes «se asienta en
la libertad de las partes, a cuyos acuerdos se dispensa la debida tutela juridica,
evitando, en linea de principio, las intromisiones que vayan mds alld de las que se
encuentren estrictamente justificadas para la salvaguarda de derechos, libertades,
intereses o politicas que exijan la proteccién del legislador». En aquest sentit, en la
precedent STC 132/2019 ja va assenyalar que «[e]l fundamento mismo de la insti-
tucion del contrato se encuentra ante todo en el principio general de libertad que se
deduce del art. 10 CE, al consagrar el principio de la dignidad de la persona y del
libre desarrollo de la personalidad, y del art. 1.1 CE, que encuentra necesariamente
su reflejo en el 4&mbito econdmico», rad per la qual aquesta institucid troba també
fonament en l'article 38 CE, pel qual es reconeix la llibertat d’'empresa en el marc
de I'economia de mercat, cosa que suposa «innegablemente la libertad de iniciativa
privada en el campo econdmico y la libertad de los particulares de constituirse en
agentes econdmicos mediante la contrataciéon» (FJ 6).

I ha afegit que la regulacié «de las relaciones contractuales entre privados [con-
tinguda al Codi civil] contempla como regla bésica la autonomia de la voluntad y la
libertad de pactos (art. 1255 CC), no impone un régimen juridico cerrado para cada
tipo contractual, y, si bien reconoce margen al legislador para adoptar medidas que
puedan proscribir determinados comportamientos, vetar concretos tipos contractu-
ales o establecer regimenes imperativos en otros, siempre estd sujeto a la posibili-
dad de un enjuiciamiento constitucional de tales normas imperativas, en garantia
de la libertad individual y de empresa». Aixo anterior implica que «el legislador
autondémico, en ejercicio de sus competencias, ha de respetar el principio dispositi-
vo que rige las relaciones contractuales entre particulares» (FJ 6).

En particular, quant a la regulacié de la capacitat de contractar i de les prohibi-
cions que recauen sobre 'objecte del contracte el Tribunal Constitucional, ha con-
siderat que s’insereixen en la competencia estatal sobre bases de les obligacions
contractuals (STC 81/2020, de 15 de juliol, FJ 10). I a la mateixa conclusié ha ar-
ribat respecte a les previsions que intervenen en la fixacié de la renda del contrac-
te d’arrendament urba o en la durada d’aquest, en considerar que en sén elements
d’essencials (entre d’altres, STC 120/2024, FJ 5. C; 57/2022, de 10 de marg, FJ 4;
1 37/2022, FJ 4 1, en el mateix sentit, DCGE 5/2025, FJ 3; 1/2023, de 2 d’agost, FJ
3.3.D, 1 7/2020, FJ 2 i 3).

En suma, la introduccié de limitacions sobre el principi d’iniciativa privada i
de llibertat de contractacio, que recau sobre el nucli essencial de I’estructura dels
contractes i dels principis nuclears que els presideixen, com ara I’autonomia de la
voluntat o la llibertat de pactes (art. 1255 CCesp i art. 111-6 CCCat), queda inclosa
dins 'ambit de la competeéncia exclusiva del legislador estatal, i ha d’estar plena-
ment justificada en interessos superiors (STC 120/2024, FJ 5.C.c).

C) En el cas concret que ara ens ocupa, recordem que de les obligacions legals
establertes a I'article 1 de la Proposicié de llei es deriven les segiients prohibicions
sobre les adquisicions «per qualsevol titol» d’habitatges ubicats en les ZMRT, en
funcid de si aquests sén individuals o es tracta d’edificis sencers «complets». Quant
als primers: es prohibeixen els actes i negocis juridics que no es destinin a residen-
cia habitual de la persona fisica adquirent dins el termini maxim de dotze mesos
comptat des de la data de I'adquisicié o de la celebracié del negoci juridic equiva-
lent (lletra b), com també altres addicionals adquisicions d’habitatges llevat que es
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destinin a la residéncia habitual i permanent de persones amb una relacié de paren-
tiu de segon grau amb la persona adquirent i d’afinitat en primer grau (lletra c) i, a
Idltim, si no es donen els casos anteriors, es prohibeix adquirir un ulterior habitatge
llevat que, excepcionalment, sigui I'inica segona residencia de I’adquirent 1 sempre
que aquesta no sigui en el mateix municipi que la residéncia habitual i permanent
(lletra f). Pel que fa als segons: es prohibeix adquirir-los si no és amb la finalitat
de destinar-los a arrendament d’habitatge habitual aplicant el limit de renda previst
per a les ZMRT dins el termini maxim de dotze mesos comptat des de la data de
l’adquisicié o de la celebracié del negoci juridic equivalent (lletra d). Aquestes li-
mitacions (o prohibicions) tenen caracter extraordinari i transitori i, com a maxim,
la seva durada es perllongara durant la vigencia de la ZMRT sobre la que s’aplica
(lletra e).

Dit aixo, resulta evident que I'aplicacié d’aquesta «mesura limitativa», en termi-
nologia de I'exposicié de motius de la Proposicié de llei, produeix conseqiiencies
importants en I’ambit civil de les relacions entre particulars perque, d’'una banda,
es projecta sobre un amplissim ventall d’instruments juridics privats (tots els que
atribueixen o transmeten facultats d’adquisicié o de disposicié sobre determinats
béns immobles) i, significadament, entre els de caracter onerds, a la compravenda,
que és el contracte per excel-lencia per donar compliment a aquesta finalitat amb
més rellevancia economica i social i, entre els de caracter gratuit, a les donacions i
successions mortis causa. 1 de I'altra, perque limita les facultats de disposicio i, si
escau, de gaudi, de les parts que intervenen en el negoci juridic restringint el seu
marge de decisi6 a I’hora de determinar qiiestions essencials d’aquest negoci, com
seria la mateixa possibilitat de concloure’l.

En efecte, la Proposici6 de llei, en prescriure imperativament que els immobles
que sén objecte d’aquests actes o negocis juridics no es poden destinar a finalitats
diferents de les que preveu («residéncia habitual i permanent» per als habitatges
individuals i «arrendament d’habitatge habitual» per als edificis d’habitatges), tot
i que no ho explicita d’aquesta manera, esta establint de facto una prohibicié legal
de realitzar aquests actes i negocis juridics si no se sotmeten als requeriments es-
tablerts, I'incompliment de la qual se sanciona amb multes de fins a 1.500.000 €, a
partir de dos suposits diferents per comissié de dues infraccions molt greus: si els
intervinents vulneren «la limitacié d’adquisici6 d’habitatges o d’edificis destinats a
habitatges en les zones de mercat residencial tensionat» o si realitzen «negocis ju-
ridics simulats o en frau de llei per eludir la limitacié» (noves lletres i g de l’art.
213 TRLU).

Per tant, es pot dir que la iniciativa legislativa objecte de dictamen ve a imposar,
a la practica, un contingut determinat en els dits actes i negocis juridics en el sentit
que prohibeix la seva realitzaci6 si no és amb el compromis de donar als immobles
transmesos una concreta destinacid. D’aquesta manera, en subjectar a determinades
exigencies l'objecte dels actes, contractes i negocis juridics dels quals s6n destina-
taris, es restringeix directament el poder de disposici6 de I’'adquirent i, en certa ma-
nera, també del propietari, que només pot transmetre I'immoble si troba I’adquirent
que el destini als usos establerts, de forma que, a la practica, s’alteren els termes
en que les parts estan disposades a realitzar els actes o negocis juridics esmentats.
Si, per exemple, pensem en I’heréncia, es redueix I'autonomia de la voluntat del
causant, les facultats de disposicié de I’hereu, el valor econdomic de I'immoble i els
negocis juridics posteriors sobre aquest. En definitiva, la regulaci6 objecte de dicta-
men afecta la regla basica de 'autonomia de la voluntat i la llibertat de pactes (art.
1255 CCesp 1 art. 111-6 CCCat).

Draltra banda, aquesta restriccid es projecta sobre la llibertat d’iniciativa privada
en el camp economic i la llibertat dels particulars de constituir-se en agents econo-
mics mitjangant la contractacié i altres negocis juridics, incidint-se també de ma-
nera rellevant en I'activitat del sector immobiliari i en el principi d’unitat de mercat.
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Pel que ara interessa, en el context del contracte com a instrument juridic de
I’economia del mercat immobiliari, com seria el cas del de compravenda, cal as-
senyalar que la Proposicié de llei, com el seu mateix titol indica i es despren del
conjunt del seu examen, parteix de la base que tot negoci juridic realitzat per a
l'adquisicié de béns immobles d’us residencial en una ZMRT (o negoci juridic que
atribueixi o transmeti facultats d’adquisici6 o de disposicié sobre aquests) que no es
destini inicament a la finalitat de residencia habitual i permanent o a I'arrendament
d’habitatge permanent, segons escaigui, €s de caracter especulatiu. D’acord amb
aix0, com hem vist, s’habilita PAdministracié competent per multar la transmissié
i Padquisicié d’habitatges amb una destinacié economica més enlla de la prevista a
l'article 1, amb la pretensié evident d’incidir en les operacions del trafic juridic pri-
vat i en el funcionament del sector econdmic esmentat.

Aixi, la Proposicié de llei disposa que una persona fisica, com a regla general,
podra adquirir com a maxim dos immobles en el territori de Catalunya: un per a
residencia habitual i permanent i un altre, si és el cas, per a segona residéncia (amb
restriccions segons el municipi on es trobi). I excepcionalment, un altre o altres si
té les relacions de parentiu que determina la norma i sempre que els destini a la re-
sidencia habitual i permanent d’aquests parents. I una persona juridica només podra
adquirir edificis sencers d’habitatge si els destina a lloguer d’habitatge permanent.

Aquestes noves prescripcions sobre ’adquisicid dels immobles d’us residencial,
habitatges individuals i edificis majoritariament residencials, a més, no tenen un
abast territorial ni poblacional restringit, ja que es projecten sobre tots els poten-
cials transmissors i adquirents de totes les ZMRT que, com hem vist en el fonament
juridic primer, es corresponen actualment amb 271 municipis catalans i 7 milions
de persones a Catalunya, que representen el 90% de la poblacié de Catalunya i,
properament, amb 302 municipis, on hi viuen més de 6,9 milions de persones, que
equivaldria aproximadament el 84% de la poblacié de Catalunya.

Finalment, cal assenyalar que la mesura limitativa de la Proposicié de llei que,
com hem vist, s’aplica a les ZMRT no esta prevista amb caracter basic a la Llei
12/2023, pel dret a ’habitatge, que, a 'empara de l'article 149.1.8 CE, ha optat per
altres mecanismes basats en la intervencié en els elements essencials del contracte
d’arrendament civil d’arrendament urba d’habitatge per a us residencial, en parti-
cular, en la determinaci6 de la renda i la durada d’aquest contracte, amb algunes
obligacions afegides per als propietaris que tenen la condicid de grans tenidors. En
conseqiiencia, les previsions de la Llei 12/2023 no poden donar cobertura compe-
tencial a la regulacié de la Proposici6 de llei examinada en aquest Dictamen, a dife-
rencia del que varem afirmar en el DCGE 5/2025 amb relaci6 a diverses normes del
Projecte de llei de mesures en materia d’habitatge i urbanisme (actual Llei 11/2025,
de 29 de desembre).

5. De 'enquadrament de la Proposici6 de llei en la competencia estatal de I'article
149.1.8 CE que acabem de fer resulta la resposta a les consideracions dels peticionaris
referides a la vulneracid de la competencia estatal sobre 'ordenacié general de I'eco-
nomia (art. 149.1.13 CE) i el principi d’unitat de mercat (art. 139.2 CE).

A) Larticle 149.1.13 CE atribueix a I’Estat la competéncia per adoptar aque-
lles actuacions que resultin adequades per a la direcci6 de la politica econdmica o
que tinguin un impacte rellevant en la situacié economica d’Espanya. Aquestes fi-
nalitats, naturalment, poden també veure’s garantides amb l’exercici d’altres titols
competencials que atribueixen a I’Estat competeéncies sobre sectors materials deter-
minats, de manera que l'article 149.1.13 CE es configura com un titol horitzontal o
transversal de caracter finalista que es projecta essencialment sobre sectors mate-
rials atribuits a la competeéncia autonomica, en la mesura que resulti necessari per
assolir les finalitats esmentades (i sempre d’acord amb les condicions i els limits
continguts a la doctrina consultiva i constitucional), coherentment amb el caracter
restrictiu que el Consell ha afirmat que correspon a la interpretacié d’aquest pre-
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La configuracié finalista d’aquest titol competencial ha estat constantment re-
coneguda per la doctrina del Tribunal Constitucional i d’aquest Consell que, ja des
del seu DCGE 10/2010, de 22 de juny, concreta el seu contingut en «mesures que
persegueixin “objetivos de la politica econdmica nacional”, que precisin d’“una
actuacion unitaria en el conjunto del territorio del Estado” (STC 29/1986), per a
la proteccié d’interessos economics generals pels quals s’ha de preocupar I’Estat»
(FJ 2.2). D’aquest caracter finalista es deriva que el titol de I'article 149.1.13 CE no
resulti d’aplicacié quan les finalitats d’ordenacié de I'economia ja poden assolir-se
mitjangant altres titols estatals de caracter sectorial.

Aix{ succeeix en el cas ara examinat. Com acabem d’afirmar, la Proposicié de
llei qiiestionada no s’enquadra ni en la competéncia sectorial d’habitatge ni en la
d’urbanisme de la Generalitat, sin6 de manera prevalent en I’ambit del dret civil i,
especificament, en el de les bases de les obligacions contractuals (art. 149.1.8 CE),
que actuen com a limit de la competencia autondmica exclusiva de larticle 129
EAC. 1, en exercici de la dita competeéncia I’Estat podra, si ho considera adequat,
perseguir les finalitats propies de direcci6 i impuls de I'economia espanyola, sense
necessitat de recérrer a un titol horitzontal com el de I'ordenacié general de 1’eco-
nomia que, per tant, no resulta d’aplicacié en aquest cas.

Addicionalment, la funcié de la clausula de I'article 149.1.13 CE és la d’emparar
actuacions estatals i, en la mesura que aquestes s’adoptin, excloure les eventuals ac-
tuacions contraries de la Generalitat en I'exercici de les seves competéncies. Aixi,
en el DCGE 3/2023, el Consell, en referéncia a I'article 149.1.13 CE, va afirmar que
«[e]n tot cas, si es produeix una intervencié normativa posterior de 1’Estat en aquest
ambit material sobre la base d’aquest titol competencial sera el moment d’analitzar
la hipotetica contradiccid entre la norma legislativa de la Generalitat i I'eventual
regulacié estatal» (FJ 3.2). També el Tribunal Constitucional ha utilitzat la clau-
sula de l'article 149.1.13 CE com a fonament d’actuacions estatals (recentment, per
exemple, a les STC 190/2025, 26/2025 i 79/2024, sobre la Llei 12/2023 del dret a
I’habitatge), perd no com un ambit material que, a manca d’aitals actuacions esta-
tals, impedeixi I'exercici de competeéncies de les comunitats autonomes.

En el cas present, 'Estat no ha exercit aquesta competencia per regular la ins-
titucid de la propietat i els negocis juridics que s’hi refereixen, sin6 que ho ha fet a
través del citat titol de l'article 149.1.8 CE en materia de dret civil, de manera que el
reégim competencial de les eventuals actuacions de la Generalitat resulta, com s’ha
exposat en els paragrafs precedents, d’aquest titol, i no del 149.1.13 CE.

B) La situaci6 és similar pel que fa a l'article 139.2 CE. Aquest precepte confi-
gura la unitat de mercat simultaniament com un principi general de 'ordenament i
com una prohibicié d’actuacions, estatals i autonomiques, contraries a la unitat del
mercat.

Com a principi, la unitat de mercat es desplega en l'atribucié competencial a
I’Estat, per part de l'article 149.1 CE, d’ambits materials rellevants per a la seva
garantia, perd sense que de l'article 139.2 CE es puguin desprendre noves compe-
tencies estatals. En el cas present, les exigeéncies de la unitat de mercat, si escau,
s’hauran de satisfer a través de I’exercici de les clausules competencials de I'article
149.1 CE i, assenyaladament, del seu apartat vuite en materia de dret civil, perd no
atribueixen cap facultat a I’'Estat més enlla d’aquestes.

Com a prohibicié d’actuacions que trenquin la unitat de mercat, larticle
139.2 CE s’aplica a decisions, autonomiques i estatals, adoptades en el marc de les
seves competencies. En la mesura que hem afirmat que el contingut de la Propo-
sici6 de llei examinada s’insereix en ’ambit competencial de 1’Estat i excedeix el
de la Generalitat, no resulta necessari valorar si té lloc una vulneraci6 de l’article
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139.2 CE més enlla de I'extralimitacié competencial, a la que es cenyeix I'argumen-
tacio dels sol licitants.

6. A I'tltim, cal que ens referim a les esmenes a I'articulat de la Proposicié de
llei, respecte a les quals les dues sol-licituds de dictamen han demanat el parer
d’aquest Consell, per bé que a partir d’una critica general i sense identificar-les
especificament, tal com ja hem posat de manifest. Aixi, de la lectura conjunta del
seu contingut es despren que el gruix proposen modificacions amb diferent abast
en la regulaci6 de l'article 1 de la Proposicié de llei relativa als actes i els negocis
juridics de les relacions entre privats que atribueixen o transmeten facultats d’ad-
quisicié o de de disposicié sobre immobles d’ds residencial i, per tant, incideixen
en I'ambit competencial estatal de bases de les obligacions contractuals ex article
149.1.8 CE (entre d’altres, esmenes nim. 1, 2 i 4 GP ERC; esmenes nim. 1 GP Co-
muns i GP CUP-DT; esmena nim. 6 GP PSC-Units i GP Comuns, o esmenes num.
2 i 3 GP PSC-Units).

El fet que en alguns casos es pretengui reduir I'ambit subjectiu d’aplicacié de
l'article 1, entenent, per exemple, que només quedarien afectats els actes i negocis
privats realitzats entre grans tenidors (aixi, per exemple, esmenes nim. 11 2 GP
ERC, i esmena nim. 5 PSC-Units), no altera aquesta vulneracié competencial, ja
que la materia regulada es refereix igualment a limitacions en la realitzaci6 d’actes
i negocis juridics i continua inserint-se de manera prevalent en I’esmentat titol com-
petencial estatal. Altres esmenes es refereixen a previsions de la Proposicié de llei
que ja hem dit que s6n instrumentals de la norma principal perque tenen per objec-
tiu regular aspectes de la seva aplicaci6 efectiva: seria el cas de les que tipifiquen
noves infraccions urbanistiques lligades a I'incompliment de la regulacié del citat
article 1; defineixen responsables de les infraccions o estableixen altres conseqiien-
cies vinculades a aquestes darreres (esmena nim. 8 GP Comuns i GP CUP-DT,;
esmenes num. 5 1 6 GP PSC-Units i GP Comuns, o esmenes num. 17, 18 1 19 GP
PSC-Units); regulen actuacions notarials o registrals (com ara les esmenes nim. 1 1
8 GP Comuns i GP CUP-DT i nim. 6 GP PSC-Units), o qiiestions del planejament
urbanistic, per citar-ne algunes.

En conseqiiencia, les esmenes presentades a I’articulat de la Proposicié de llei
examinada no comporten cap canvi en ’enquadrament competencial d’aquesta
norma, de manera que cal mantenir, respecte de cadascuna d’elles i del text que
en resulta, que regulen una materia que €s de competéncia exclusiva estatal (art.
149.1.8 CE) i, per tant, que excedeixen de la competencia de la Generalitat.

En conclusio, l'article 1 de la Proposicid de llei de modificacié del Decret legis-
latiu 1/2010, de 3 d’agost, pel qual s’aprova el text refés de la Llei d’'urbanisme, per
a I'adopcié de mesures de contencié de 'especulacié en les ZMRT, i tota la resta
de preceptes, que mantenen una connexid instrumental amb aquest, com també les
esmenes a l'articulat de la dita Proposicié que es refereixen a aquests preceptes,
vulneren les competencies de I’Estat en materia de bases de les obligacions contrac-
tuals ex article 149.1.8 CE.

Quart. El marc constitucional del dret de propietat de l'article 33 CE i de la lli-
bertat d’empresa de l'article 38 CE i la seva aplicacio a la Proposicio de llei

Arran de la conclusi6é de vulneracié competencial expressada en el fonament ju-
ridic anterior, la nostra analisi sobre la Proposicié de llei podria finalitzar aqui. No
obstant aixo, la funcié de caracter consultiu aconsella en aquest cas continuar amb el
seu examen per tal de donar complida resposta als dubtes dels diputats peticionaris.
Aix{, tractarem en aquest fonament juridic, en primer lloc, el retret relatiu a la vulne-
raci6 del dret de propietat (art. 33 CE) i, en segon lloc, el que fa referencia a la Iliber-
tat d’empresa (art. 38 CE), que es formula pels peticionaris en termes més escarits.

1. Pel que fa al dret de propietat, els diputats sol-licitants, del Grup parlamentari
de Junts, consideren en la seva peticié que el conjunt de la Proposicié de llei (art.
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1 a7)1iles esmenes presentades que modifiquen el seu contingut «restringeixen la
facultat essencial del Dret de Propietat, com €s la llibertat de disposicid, materia
que configura el contingut essencial i esta protegida pel text constitucional». Aixi,
sostenen que la norma, en condicionar I'accés a la propietat al fet que el compra-
dor acrediti davant PAdministracié una destinaci6 predeterminada, restringeix el
dret fonamental en operar sobre el naixement i contingut del dret i no sobre el seu
exercici.

A més, al-leguen, en primer lloc, que la mesura no supera el judici de necessitat
perque no s’acredita que existeixin mesures menys restrictives igualment eficaces
per assolir la mateixa finalitat i, en segon lloc, pel que fa al principi de proporcio-
nalitat en sentit estricte, al seu parer, 'obligacié de mantenir la residéncia habitual
durant cinc anys (termini aquest que no consta en el text de la Proposicié de llei
que es dictamina) impedeix al propietari exercir algunes de les facultats essencials
del dret de propietat, especialment la de decidir lliurement el desti econdomic del
bé, ja que durant aquest periode «el propietari no podria utilitzar-lo com a segona
resideéncia o adaptar-ne I'is a circumstancies personals o familiars sobrevingudes».
En definitiva, consideren que la imposicié d’un s obligatori «s’ha de considerar
una carrega singularment intensa, especialment perque s’aplica de manera general,
automatica i indiscriminada, sense valorar les circumstancies particulars del pro-
pietari ni la concurréncia efectiva d’'un comportament especulatiu».

Respecte de les esmenes presentades, pel que fa a aquest ambit, no se sol-licita
cap qiiestio en concret, sens perjudici de I'asseveracié general que es fa en el sentit
que no afegeixen cap alteracio rellevant ates que basicament mantenen la mateixa
proposta.

Per la seva banda, els diputats del Grup Parlamentari del Partit Popular sol-li-
citen també el parer d’aquest Consell sobre tota la Proposici6 de llei (art. 1 1, per
connexio, art. 2 a 7) perque consideren que la regulacié que s’hi conté «és contra-
ria a la propietat privada consagrada com a dret fonamental a I’article 33 CE».

Els sollicitants sostenen que la simple allegacié a la «funci6 social» de la pro-
pietat privada no pot esdevenir un instrument legitimador de qualsevol restriccié ni
pot operar contra I'interes de la collectivitat, sind que exigeix un ancoratge real en
I'interes public i el ple respecte al contingut essencial del dret a la propietat.

Amb fonament amb la jurisprudencia constitucional (STC 37/1987), destaquen
que «els elements essencials del dret de propietat esta format pel conjunt de fa-
cultats que s6n imprescindibles per tal que aquest dret tingui sentit i pugui ser
reconegut com a tal. Facultats entre les que es troben I'is del bé; el gaudi del bé
(gaudir dels fruits i beneficis); i la disposici6 del bé (venda, transmissié gratuita,
arrendament, etc.)». Tenint en compte les consideracions anteriors, conclouen que
la Proposici6 de llei i les esmenes presentades vulneren el dret de propietat privada
ex article 33.1 CE «perque no supera el test de proporcionalitat (idoneitat, neces-
sitat 1 proporcionalitat en sentit estricte), en la linia del canon formulat per la STC
48/2005»

Segons el seu parer, la mesura no és idonia perque la iniciativa no aporta dades
empiriques concloents que acreditin que I'anomenada compra especulativa sigui la
causa determinant de I’encariment dels preus del mercat immobiliari o de I'expul-
sid residencial. Quant a la necessitat, recorden que hi ha alternatives reguladores
menys intrusives per abordar el fenomen de 1’adquisicié d’habitatges per a fins del
lloguer residencial, com ara els incentius positius i especialment opcions estructu-
rals de politica d’accés a I’habitatge.

Per ultim, quant a la ponderacié (proporcionalitat estricta) que exigeix la com-
parativa amb beneficis reals per a I'interes general, els sol-licitants al-leguen que les
mesures de la Proposicio de llei, que es mantenen de forma essencial a les esme-
nes a larticulat, imposen una carrega d’enorme intensitat sobre el propietari i sobre
el mercat. Els beneficis apareixen incerts per manca d’evidencia causal suficient i
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per ambivalencia dels resultats comparats. En canvi, els perjudicis sén certs: (i)
s’altera la utilitat individual propia del domini en buidar de contingut rellevant el
ius disponiendi i I'aprofitament economic legitim; (ii) es converteix 1’habitatge en
una titularitat funcionalitzada de forma rigida (només viure o arrendar sota con-
dicions), i (iii) es desplaca sobre determinats propietaris i adquirents una carrega
que, en termes de politica publica d’habitatge, correspon primariament als poders
publics (art. 47 CE).

Es trenca doncs, segons la seva opinid, el just equilibri perque la Proposici6 de
llei no es limita a compatibilitzar I’exercici del domini amb els interessos generals
mitjangant limits raonables sind que «redefineix la licitud mateixa d’adquirir i dis-
posar imposant un model tinic de propietat (residencial obligatoria o arrendament
residencial regulat) que resulta desproporcionat davant d’un benefici no provat».
Per tant, conclouen que «les restriccions previstes a la modificacié del TRLUC no
queden emparades per les limitacions que es poden imposar a la propietat privada
en ares de la seva funci6 social». En conseqiiencia, resolen que la regulacié de la
proposicié de llei és contraria a la propietat privada de I'article 33 CE, contravencid
anterior que fan extensiva a les esmenes que mantenen la vigéncia de les restric-
cions operades en aquest nou apartat 9 de l'article 9 TRLU.

Addicionalment, es formulen en la peticié dues qiiestions més relatives a la in-
coherencia de I'exposicié de motius i a la garantia institucional de I’heréncia com a
part integrant del dret de propietat de I'art. 33.1 CE, de manera que aquesta darrera
inclou la facultat de la persona a decidir el desti dels seus béns després del traspas
sense que passin a ser de domini public, per tal com el legislador, en aquest sentit,
també ha de respectar el contingut essencial del dret de propietat (art. 53.1 CE).

A Tultim, quant a les esmenes a larticulat, sense singularitzar-les ni argumen-
tant-hi, els peticionaris entenen que les mesures de la Proposicié de llei es mantenen
de forma essencial i que, al seu parer, haurien de ser examinades pel Consell, sens
perjudici que fan una llista general de les proposades a I'inici de la sol-licitud.

2. Arribats a aquest punt, per tal de donar resposta a ambdues peticions de dic-
tamen, convé examinar la Proposicié6 de llei des de la perspectiva del seu respecte al
contingut constitucional del dret de propietat ex article 33 CE sotmetent, en darrer
terme, 'examen de la seva regulacio al canon de control de raonabilitat i just equili-
bri, per verificar si existeix un equilibri just entre les mesures emprades i la finalitat
perseguida, de conformitat amb la doctrina del Tribunal Europeu de Drets Humans,
que han recollit la jurisprudéncia constitucional i aquest mateix Consell.

Tant el Tribunal Constitucional com el Consell han tingut ocasié de pronun-
ciar-se, directament o indirecta, sobre 'afectacié al dret de propietat en tractar
de diverses mesures limitatives previstes pel legislador en materia d’habitatge o
urbanisme. Aix{, sense anim d’exhaustivitat, en relacié amb les ZMRT, les per-
sones grans tenidores i la contencié de rendes en els contractes d’arrendament
d’habitatges (per totes, STC 26/2025, de 29 de gener; 79/2024, de 21 de maig;
118/2022, de 29 de setembre; 37/2022, de 10 de marg, i 57/2022, de 7 d’abril —tot
i que aquestes quatre darreres centren 'analisi en I’ambit competencial-); les res-
triccions imposades als habitatges d’us turistic (STC 64/2025, de 13 de marg); els
habitatges buits (STC 16/2021, de 28 de gener); I’expropiaci6 temporal de I'tis de
I’habitatge (com ara les STC 25/2025, de 29 de gener; 97/2018, de 19 de setem-
bre, i 16/2018, de 22 de febrer), o els habitatges protegits i els drets d’adquisicié
preferent de tanteig i retracte de ’Administracié (STC 154/2015, de 9 de juliol).
En el cas del Consell son de destacar en el mateix ambit els DCGE 5/2015, de 20
d’abril (mobilitzacié d’habitatges provinents de processos d’execucié hipoteca-
ria); 2/2020, de 17 de febrer (habitatges buits); 7/2020, de 5 d’agost (contencié de
rendes dels contractes de lloguer —encara que tractada des del punt de vista com-
petencial-); 1/2023, de 2 d’agost, i 1/2024, de 16 de febrer (Llei estatal 12/2023
pel dret a I’habitatge, ZMRT grans tenidors i contencié de rendes); 3/2023, d’1
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d’habitatge i urbanisme (lloguer de temporada), on es fa una sintesi de la doctri-
na del Consell i del Tribunal Constitucional, per la qual cosa I'utilitzarem com a
referéncia i en reproduirem el seu contingut quan escaigui.

Com és sabut, el dret a la propietat privada i a I’hereéncia recollits a I'article
33 CE so6n autentics drets subjectius que vinculen tots els poders publics i dispo-
sen de la doble garantia de la reserva de llei i el respecte al seu contingut essen-
cial (art. 53.1 CE). El precepte constitucional, doncs, protegeix la propietat en la
seva transmissio tant inter vivos com mortis causa, de manera que 1’hereéncia es
podria considerar com a corollari del reconeixement previ de la propietat i, per
tant, les observacions que a continuacié realitzarem respecte del dret de propietat
son aplicables també quan la transmissié de béns s’efectua mortis causa.

Si bé hem remarcat la dimensié individual d’aquests drets, el mateix precepte
constitucional els reconeix una dimensié social que en delimita el seu contingut
d’acord amb les lleis (art. 33.2 CE), dimensi6 social que, en el cas de la propietat
privada, ha estat expressament recollida a l'article 541-2 del llibre cinque del Codi
civil de Catalunya (CCCat).

D’aquesta manera, I’evolucié experimentada pel dret de propietat impedeix iden-
tificar-lo estrictament i tinica amb la concepcid classica del domini recollida en I'ar-
ticle 348 del CCesp o l'article 541-1 CCCat com a dret d’ds i gaudi dels béns que
en constitueixen 'objecte, sense més limitacions que les establertes a la llei (STC
37/1987, de 26 de marcg, FJ 2).

En efecte, com deiem en el DCGE 5/2025 (FJ 4), des de molt aviat (STC 37/1987,
citada) el Tribunal Constitucional ha entes que la funci6 social constitueix un element
estructural de la definicié mateixa del dret de propietat i un factor determinant de la
seva delimitaci6 legal. Aixo significa que la Constitucié no adopta una concepcié abs-
tracta del dret dominical com un espai subjectiu de lliure disposicié sobre els béns,
sotmes només a limitacions generals destinades a protegir drets de tercers o l'interes
general (FJ 2). Per contra, la funci6 social integra la definicié constitucional mateixa
del dret, com, en aquest mateix sentit es va expressar el Consell Consultiu en els seus
dictamens ndm. 282, de 29 de novembre de 2007, F III, i ndm. 273, de 14 de juliol
de 2006, F 111, i ha recollit aquest Consell en els seus pronunciaments posteriors (per
tots, DCGE 5/2025 citat; 3/2023; 1/2023 o 2/2020).

Per tant, segons la doctrina constitucional, la Constitucié reconeix un dret de
propietat que es configura i es protegeix com un feix de facultats individuals sobre
les coses perd també com un conjunt de drets i obligacions establerts per les lleis
d’acord amb els valors i interessos col-lectius, de manera que la fixacié del contin-
gut essencial de la propietat privada integra tant la consideracié subjectiva del dret
o dels interessos individuals com la funcié social «entendida no como mero limite
externo a su definicién o ejercicio, sino como parte integrante del derecho mismo»
(STC 26/2025, de 29 de gener, FJ 5; 168/2023, de 22 de novembre, FJ 4, 1 204/2004,
de 18 de novembre, FJ 5, entre d’altres).

Es precisament aquesta funci6 social la que habilita les obligacions i els deures
que les lleis poden imposar als titulars del dret en atenci6 als interessos generals o
necessitats col-lectives sempre que aquestes responguin a principis establerts 1 in-
teressos tutelats per la Constitucid i amb el limit que no facin irreconeixible aquest
dret (STC 37/1987, de 26 de marc, FJ 2). Aixi, aquestes obligacions i deures integra-
ran el contingut del dret esmentat si mantenen una relacié raonable i proporcionada
a la dita funcié social (DCGE 2/2020, de 17 de febrer, FJ 2.2)

En suma, doncs, aquesta concepcié del dret de propietat conjuga un contingut
constitucionalment protegit prima facie del dret com a dret d’usar, gaudir i disposar
dels béns i drets patrimonials propis, perd implica una delimitacié d’aquest mateix
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contingut per part del legislador atenent a la proteccié d’altres béns juridics consti-
tucionals (STC 64/2025, FJ 4.b).

Com ha reconegut el Tribunal Constitucional, aquesta concepcié constitucio-
nal dels drets dominicals ha afectat de forma especialment intensa al dret a la
propietat immobiliaria, suposit que ara ens ocupa, el contingut del qual és fixat
per la llei i pel planejament territorial i urbanistic en tant que «las caracteristicas
naturales del bien objeto de dominio y su propia localizacién lo hacen susceptible
de diferentes utilidades sociales, que pueden y deben traducirse en restricciones y
deberes diferenciados para los propietarios» (STC 64/2025, FJ 4.b, que transcriu
la STC 37/1987, FJ 3). Aixi, quan es projecta sobre I’habitatge, el dret a la propie-
tat «té una especial vinculacié amb la satisfaccié d’interessos generals i principis
rectors com ara el dret a un habitatge digne, que modulen la seva consideracid
i la possibilitat definitoria del legislador» (DCGE 5/2025, FJ 4, amb citacié del
DCGE 3/2023, FJ 2.2).

En definitiva, com hem dit, correspon al legislador delimitar el contingut del
dret de propietat en funci6 de cada tipus de bé, respectant-ne el contingut essencial,
entes com la recognoscibilitat de cada modalitat de dret dominical en el moment
historic corresponent i com la seva practicabilitat o possibilitat efectiva d’exercici,
tenint en compte, per a la fixacié de la intensitat de la intervencid, criteris com ara
el tipus de béns sobre els quals s’exerceix la propietat, el context historic, economic,
cultural i juridic, i la fonamentacié constitucional del concret interés que justifica
la limitacié (DCGE 5/2015, de 20 d’abril, FJ 5.3, amb citacié del DCC ntim. 273, F
II1.2). Cal tenir present, perd, que les limitacions i els deures imposats al propietari
per part del legislador no poden excedir el que és raonable (STC 89/1994, de 17 de
marg, FJ 4) ni poden «llegar a anular la utilidad meramente individual del derecho»
(STC 141/2014, de 14 de setembre, FJ 9.B).

Tal com recordavem en el DCGE 5/2025 (FJ 4), la doctrina constitucional ha di-
ferenciat també entre la delimitacié general del dret de propietat i la seva privacié o
expropiacié. En aquest sentit, considera que una regulacié legal esdevé expropiato-
ria quan comporta una privacié efectiva de drets patrimonials, cas en que s’han de
respectar les garanties de I'article 33.3 CE (STC 168/2023, FJ 4; STC 8/2023, de 22
de febrer, FJ 9; STC 64/2025, FJ 4.b). La dita expropiacio pressuposa, a més, 1’exis-
téncia d’una privaci6 singular que afecti titulars concrets i es diferencia aixi de la
delimitaci6 general dels drets patrimonials o de la introduccié de noves limitacions
en aquests per part del legislador (STC 45/2018, de 26 d’abril, FJ 3; STC 204/2004,
FJ 5). Només hi ha expropiacio si la mesura incideix sobre situacions juridicopatri-
monials incorporades efectivament al patrimoni del titular, i no sobre simples ex-
pectatives de manteniment d’un determinat regim juridic favorable (STC 144/2015,
de 22 de juny, FJ 2; STC 49/2015, de 5 de marg, FJ 6).

Per finalitzar aquesta exposicid, cal fer esment del criteri per determinar si les
limitacions imposades pel legislador al dret de propietat sén legitimes o, per contra,
atempten contra el dret de propietat de I’article 33 CE. Com ja hem avancat, el con-
trol es realitza a través de la verificaci6 de I'existeéncia d’una relacié raonable d’equi-
libri entre els mitjans emprats i la finalitat perseguida per la mesura adoptada.

Al respecte, el Tribunal Constitucional, fent-se resso de la jurisprudéncia del
Tribunal Europeu de Drets Humans, exigeix comprovar «si la injerencia en el de-
recho de propiedad ha respetado el justo equilibrio entre las exigencias del interés
general de la comunidad y las de proteccién de los derechos fundamentales del
individuo (STEDH Sporrong y Lonnroth c. Suecia, §69). Dicho justo equilibrio se
refleja en la estructura del art. 1 de la Convencién en su conjunto y entrafia la ne-
cesidad de una relacién de proporcionalidad entre los medios empleados y el fin
que se pretende alcanzar (STEDH Beyeler c. Italia, §114)» (STC 168/2023, FJ 5).

Com va posar de manifest el Consell en el DCGE 1/2023, el Tribunal Constitu-
cional, a la STC 16/2018, de 22 de febrer (FJ 17), va establir «una nova doctrina en
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raonabilitat”». I que aix0 significa que «és el test de la raonabilitat el parametre que
s’ha d’aplicar per examinar la conformitat constitucional dels limits (carregues o
obligacions) que el poder legislatiu imposa al dret de propietat atenent als interessos
generals derivats de la funci6 social d’aquest dret» (FJ 4.1).

Aquest ha estat el canon que ha seguit aplicant el Tribunal Constitucional i que
ha expressat rotundament en la STC 25/2025, de 29 de gener (FJ 5.A).

Com hem dit, per delimitar els contorns d’aplicacid, el Tribunal Constitucional
es refereix a la jurisprudéncia del Tribunal Europeu de Drets Humans sobre l'article
1 del Protocol addicional al Conveni europeu de drets humans, relatiu a la protec-
cio6 del dret de propietat, subratllant que aquesta reconeix una amplia flexibilitat als
legisladors nacionals per desenvolupar la seva politica economica i social, ates que
gaudeixen d’un marge d’apreciacio per identificar les exigencies de la utilitat publi-
ca «“‘salvo cuando se ponga de manifiesto que su criterio carece de razonable fun-
damento” (STEDH de 21 de febrero de 1986, asunto James y otros c. Reino Unido,
§37, 40, 42 y 46)» (per totes STC 25/2025, FJ 5).

En el mateix sentit, el Tribunal Constitucional recorda la STEDH de 13 d’oc-
tubre de 2020 (assumpte Kothencz contra Hongria), en que es posa de manifest
que qualsevol ingeréncia d’'una autoritat ptblica en el gaudi pacific de les posses-
sions només pot justificar-se si respon a un interés public o general, i que aquesta
ingeréncia ha d’assolir «“un justo equilibrio” entre las demandas de interés gene-
ral de la comunidad y las necesidades de proteccion de los derechos fundamen-
tales del individuo, asi como que los Estados disfrutan de un amplio margen de
apreciacion tanto en lo que respecta a la eleccién de los medios para su ejecucion
como para determinar si las consecuencias de su aplicacidn estdn justificadas por
el interés general a efectos de alcanzar el objetivo de la ley en cuestion (§43)»
(STC 25/2025, FJ 5.A).

A tot I'anterior, cal afegir que el TEDH, des dels seus inicis amb la Sentencia de
23 de setembre de 1982, assumpte Sporrong i Lonnroth contra Suécia, ha sostingut
que 'esmentat «just equilibri» es trenca quan la persona afectada suporta una car-
rega individual excessiva o desproporcionada, doctrina que ha aplicat en els seus
pronunciaments successius i que I’ha portat a declarar la vulneracié de la protecci6
al dret de propietat, pel que fa a la materia que ens ocupa, a titol d’exemple, en la
Sentencia de 23 de setembre de 1982, citada (§73-74), per la durada extraordinaria
de les mesures urbanistiques imposades als propietaris (prohibicions d’edificar i
autoritzacions d’expropiacié mantingudes durant molts anys sobre immobles urbans).

També ha declarat que existia aquesta vulneraci6 en la STEDH de 22 de juny de
2004, assumpte Broniowski contra Polonia (Gran Sala), perque va considerar que
el sistema polongs havia convertit en il-lusori el dret de compensaci6 dels afectats
pels canvis fronterers posteriors a la Segona Guerra Mundial i els béns abandonats
en els antics territoris polonesos (§150 1 185 a 187).

Igualment, en la STEDH de 19 de juny de 2006, assumpte Hutten-Czapska con-
tra Polonia, va considerar que es trencava el just equilibri perque I'afectada estava
subjecta, entre altres mesures restrictives i sense disposar dels corresponents ajuts
0 mecanismes compensatoris, a obligacions de manteniment i conservacié de I'im-
moble. I Panterior tot i que la legislacié li impedia obtenir ingressos suficients a tra-
vés de les rendes per cobrir els costos de manteniment i encara menys per obtenir
el rendiment economic normal de la seva propietat. Situacié que no era puntual ni
transitoria, sind que es prolongava en el temps com a conseqiiencia del funciona-
ment del sistema polones de control de lloguers. Aixi, tot i que el Tribunal subrat-
lla que les autoritats puibliques perseguien un objectiu legitim d’interes general —la
protecci6 dels arrendataris i la gesti6 de I'escassetat d’habitatge—, considera que, en
una situacié com aquesta, els interessos legitims de la comunitat exigeixen una dis-
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tribuci6 equitativa de la carrega social i financera que comporten la transformacié
i la reforma del sistema d’habitatge del pais. Aquesta carrega no pot recaure, com
succeeix en aquest cas, sobre un grup social determinat (cal entendre els propieta-
ris privats), sigui quina sigui la importancia dels interessos de I'altre grup o de la
comunitat en el seu conjunt (§§224 i 225).

A Tdltim, cal recordar que, en el DCGE 5/2025, aquest Consell, en ocasié de
l’analisi del nou article 37 bis.2 TRLU, ha sostingut que el fet que el precepte per-
meti no només modular, sind prohibir enterament determinades formes d’ds resi-
dencial i pugui arribar a excloure-les totes menys una d’elles obliga a efectuar un
«control de raonabilitat reforgat, que tingui en compte tant la intensitat de la carre-
ga imposada al propietari com la rellevancia dels fins constitucionals que es volen
assolir, i que descarti aquelles aplicacions del precepte que, per la seva extensio o
severitat, desbordarien I’ambit de la simple delimitacié del dret per entrar en el ter-
reny d’una veritable privacié».

I que aixd exigeix «verificar amb més rigor que la previsio legal que permet
prohibir els altres tipus residencials respongui efectivament a finalitats d’interes ge-
neral vinculades al desenvolupament territorial i urba sostenible i a la garantia del
dret a I’habitatge, i que respecti la relacié de raonabilitat entre els mitjans emprats
i la finalitat perseguida» (FJ 4.3)

En resum, del que s’ha exposat podem concloure que tant la jurisprudéncia cons-
titucional com la doctrina d’aquest Consell, que la recull, convergeixen a afirmar
que la delimitaci6 legal del dret de propietat fonamentada en la seva funci6 social
és constitucionalment legitima sempre que respecti el contingut essencial del dret,
es preservi la seva recognoscibilitat i practicabilitat i superi un judici de raonabilitat
basat en I'existéncia d’un equilibri just entre I'interés general perseguit i les carre-
gues imposades als seus titulars, de manera que aquestes darreres no siguin exces-
sives o desproporcionades per als afectats.

3. Pertoca, doncs, a continuacié aplicar els criteris anteriors a la regulacié que
contenen els preceptes de la Proposicié de llei, amb el contingut i abast que hem
descrit en els fonaments juridics anteriors i que recollirem aqui quan sigui neces-
sari.

Recordem abans de tot, com ja hem dit, que la Proposicié de llei té la finali-
tat d’«articular una mesura limitativa que freni les conseqiieéncies de ’actuacié del
mercat immobiliari amb finalitats purament especulatives, perque esta contrave-
nint el principi rector de 'urbanisme de desenvolupament urbanistic sostenible en
I’eleccid del model d’ordenaci6 de les ciutats i, a més esta segrestant la competen-
cia en l'eleccié d’aquest model a les administracions publiques que son les tniques
que tenen competencia legal per decidir-ho, en funcié de I'interés general, quedant
vetada aquesta possibilitat als particulars en funcié exclusivament del seu interes
propi» (apt. 11, par. 18).

Partint del fet que aquesta finalitat obeeix a un interes general de facilitar ’ac-
cés a I’habitatge per a ds residencial estable a través de la seva adquisicid, i per tant,
és legitima, per determinar la licitud de les limitacions que la norma imposa, cal
aplicar el control de la raonabilitat. Per tant, valorar I’existéncia d’un equilibri just
entre I'assoliment d’aquest interes general o la finalitat perseguida i la intensitat de
les restriccions que s’imposen als propietaris, tenint en compte que no hi ha aquest
equilibri quan les carregues que s’imposen sobres els titulars dels habitatges sén
excessives o desproporcionades.

A) Comengant amb I’aplicacié del canon de raonabilitat, d’antuvi cal posar de
manifest que estem davant d’'una regulacié que fixa un autentic deure juridic en for-
ma de restriccions que s’imposen als titulars d’immobles d’ds residencial, habitat-
ges individuals o edificis majoritariament residencials situats en una ZMRT, quan
aix{ ho fixi el planejament o les ordenances municipals. En efecte, segons la inter-
pretacio sistematica efectuada en el fonament juridic tercer de l'article 1 i connexos
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15 de setembre de 2026 comporten que, de facto, les persones fisiques, independentment de si tenen la con-
dici6 de persones grans tenidores o no, en primera instancia només poden realitzar
actes i negocis juridics per adquirir immobles destinats a la seva residéncia (habi-
tual o segona residéncia, en aquest cas limitada al fet que 'immoble no s’ubiqui en
el mateix municipi que el de residencia habitual) o a la de determinats familiars
(parentiu de segon grau —de consanguinitat— o afinitat de primer grau), mentre que
les persones juridiques, també amb independencia de si sén persones grans teni-
dores o no, tnicament poden adquirir-hi edificis majoritariament residencials, per
destinar-los a arrendament per a habitatge habitual.

Certament, en primera instancia alld que fa la norma €s incidir en els termes
en que es poden realitzar els actes, contractes i altres negocis juridics que donen
lloc a la condici6 de propietari, incidéncia aquesta que comportara una restriccid
de les facultats de disposici6 i de gaudi tant del propietari que vol transmetre el bé
immoble afectat com del potencial adquirent d’aquest bé per qualsevol titol, que es
convertira en propietari, en els mateixos termes restrictius.

Reiterem doncs, el que ja hem fet notar, en el sentit que no tan sols es limita la
facultat de disposicié sind també el nombre d’habitatges individuals dels quals es
pot esdevenir propietari ja que, com hem avancat, aquests sén un maxim de dos (is
propi i segona residéncia, amb restriccions) i la resta es fixen en funcié del nombre
de persones que integrin el nucli familiar del propietari adquirent i que es trobin
dins del grau de parentiu que fixa la Proposicié de llei mateixa.

Fins i tot en el cas que es pogués interpretar que el propietari persona fisica po-
gués destinar a arrendament d’habitatge permanent i habitual I'immoble adquirit
si en el termini maxim de dotze mesos no ha pogut residir-hi en primera instancia
(interpretacio, pero, que hem descartat en el fonament juridic anterior), subsistiria
igualment aquesta concepcid tan limitativa i restrictiva de la facultat de disposicid,
ja que I'immoble tnicament i exclusiva es podria destinar a arrendament d’habitatge
permanent i habitual aplicant el 1imit de renda previst a I'article 17.7 LAU.

Pel que fa als edificis residencials, queda completament suprimida la possibilitat
de transmissié onerosa (també, per exemple, de rehabilitacid i posterior transmissio
o de divisi6 horitzontal), ateés que s’han de dedicar necessariament a arrendament
habitual i permanent, aplicant el limit de renda previst a l'article 17.7 LAU (art.
9.9.d168.4 TRLU) i dins del termini maxim de dotze mesos des de la seva adquisi-
ci6. Com hem comentat, aquesta obligaci6 es projecta exclusivament sobre les per-
sones juridiques, ja que entre altres coses, una persona fisica no pot destinar-los a
residencia habitual seva i del seu nucli familiar i, per tant, no els pot adquirir.

El compliment d’aquestes restriccions sobre els propietaris s’assegura amb la
previsid de les corresponents sancions (per vulnerar la limitacié de destinacio o si-
mular el negoci juridic en frau de llei) que, ja hem dit que poden arribar a quanties
molt elevades (nou art. 85.3 TRLU).

Com es fa pales, aquestes mesures van més enlla de la pretensié d’assolir un
objectiu de politica piblica destinat a orientar I’actuacié dels poders ptblics en ma-
teria d’habitatge, ja que no es corresponen amb la regulacié dels usos urbanistics
propia de les competencies sectorials d’urbanisme i habitatge, la qual persegueix
una finalitat constitucional legitima i1 ha estat avalada pel Tribunal Constitucional
(STC 64/2025, FJ 4) per donar prioritat a I’habitatge habitual mitjancant la desti-
naci6 del sol vinculat a I'Gis residencial i fer efectiu el dret a gaudir d’'un habitatge
digne i adequat.

En aquesta linia cal fer, de nou, expressa mencié del Projecte de llei de mesures
en materia d’habitatge i urbanisme objecte del DCGE 5/2025 d’aquest Consell que
va incorporar, com hem vist, I'article 37 bis.2 al TRLU, possibilitant aixi que el
planejament urbanistic garanteixi el predomini de I'ds d’habitatge com a residéncia
habitual i permanent, establint la compatibilitat o la prohibici6 dels altres tipus resi-

4.75. Dictamens del Consell de Garanties Estatutaries 71



BOPC 575
15 de setembre de 2026

dencials «per a garantir el dret a I’habitatge en municipis amb demanda residencial
forta i acreditada» (apt. IV, par. 3, preambul). En 'esmentat pronunciament hem
reconegut la legitimitat d’utilitzar aquests instruments de planejament afirmant que
«la previsié general en la llei urbanistica d’un possible s restrictiu dels habitatges
per a fins no residencials no constitueix una supressié del dret de propietat, sind una
delimitacio del seu contingut en atenci6 a la funcié social del dret, que no el fa des-
apareixer ni el fa irreconeixible» (FJ 4). No obstant aixo, hem assenyalat també que
la seva aplicacio ha de sotmetre’s necessariament a un judici reforcat de raonabilitat
en els termes que veurem seguidament.

En alld que ara ens ocupa i a diferencia d’aquesta norma, el que fa ara el le-
gislador amb la Proposicié de llei examinada se situa fonamentalment en I'opcid
de regular els negocis juridics que transmeten la propietat i no els usos d’aquesta.
D’aquesta manera, les referéncies del seu text a diversos instruments de planificacié
1 als usos en ells previstos s6n elements instrumentals per a la implementaci6 d’una
regulacié que, com hem conclos, s’insereix en I’ambit de les relacions privades en-
tre particulars propietaris de determinats béns immobles i potencials adquirents i
futurs propietaris d’aquests béns.

Per tant, podem constatar que la regulacié de la Proposicié de llei addiciona,
amb la mateixa finalitat que la pretesa pel dit article 37 bis.2 TRLU, una altra me-
sura de naturalesa diferent que, com hem indicat, produeix efectes encara més res-
trictius sobre el dret de propietat.

En efecte, constitueix una mesura d’una gran intensitat limitativa sobre les fa-
cultats dominicals, ja que no sols determina la destinacié de 'immoble, siné tam-
bé els subjectes i les formes juridiques a través de les quals aquesta destinaci6 pot
materialitzar-se. En la practica, limita de manera molt significativa la possibilitat
del propietari de transmetre o cedir I'is dels habitatges inclosos en l'article 9.9
TRLU fora dels suposits legalment autoritzats.

Aquesta mesura, a més d’afegir-se, com acabem manifestar, a la restriccié d’usos
urbanistics prevista a l'article 37 bis.2 TRLU, a fi de determinar-ne la intensitat de
lafectacié respecte dels subjectes concernits, cal que sigui considerada conjunta-
ment amb la resta de mesures de limitaci6 de les facultats inherents al dret de pro-
pietat previstes en les ZMRT, com ara I’establiment de topalls en la fixacié de les
rendes en I'arrendament d’habitatges i les prorrogues forgoses de la seva durada,
la limitaci6 dels usos turistics dels habitatges, o la contencié de rendes en l'arren-
dament de temporada, les quals, totes sumades i considerades en conjunt com un
sistema adrecat a la mateixa finalitat, acaben amb practicament el buidament de la
utilitat individual de la propietat entesa com un minim de rendibilitat o d’extraccié
d’utilitats orientades a satisfer els interessos del particular.

Cal tenir en compte, a més a més, que aquesta nova mesura restrictiva tan severa
s’imposa quan encara no es coneix amb precisié I’efectivitat de les mesures prece-
dents menys intenses previstes pel legislador per assolir la finalitat pretesa. A titol
d’exemple, segons consta en I'Informe anual de 'economia catalana 2025, elaborat
per la Generalitat de Catalunya i publicat el juliol de 2026, I'aplicaci6 del topall
del preu del lloguer ha permes una moderacié de rendes als municipis tensionats,
pero el seu efecte agregat dependra de l'oferta efectiva, la mobilitat residencial i els
possibles desplacaments a altres modalitats o territoris. I, afegeix, la resposta es-
tructural passa per ampliar de manera sostinguda el segment d’habitatge de lloguer
assequible.

B) En segon lloc, el nou apartat 9 de I'article 9 TRLU incorporat per l'article 1
de la Proposici6 de llei faculta en general el planejament urbanistic i les ordenances
municipals per a I'adopcié de les mesures en els ambits declarats ZMRT. Quant al
planejament, tot i que la Proposici6 de llei indica, sense cap precisié ni indicacions
ulteriors, que els plans d’ordenacié urbanistica municipal (POUM) poden establir
les limitacions previstes en el nou article 9.9 TRLU (art. 57.2.6 TRLU modificat
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per larticle 2 de la Proposici6 de llei), fixa com a instrument de planejament idoni per
a la introducci6 de les limitacions (apt. V, par. quart de I'exposicié de motius) els
PEUA (nous apartats 3 i 4 de I'art. 68 TRLU), per rad de la vulneracié del «principi
de desenvolupament urbanistic sostenible». En aquesta tipologia de plans centrarem
la nostra analisi, donant per entés que les observacions que efectuarem sén aplica-
bles també, amb més motiu, al POUM i a les ordenances municipals atesa la manca
total de precisié de la norma en aquest ambit.

Sobre aixo val a dir que la facultat d’imposicié d’unes restriccions tan impor-
tants al dret d’ds i gaudi inherent al dret de propietat té exclusivament com a para-
metre i fonament el principi esmentat, que €s de caracter general i orientador
de les politiques publiques presents i futures, i es projecta sobre objectius diversos de
caracter ambiental, social i econdmic, perd en cap cas fixa criteris ni indicacions
concretes a tenir en compte per efectuar la valoracié de la necessitat i la idoneitat
d’introduir les restriccions que preveu la norma.

En efecte, segons disposa 'article 4 de la Proposicié de llei, quan afegeix un nou
apartat 3 a l'article 69 TRLU, els plans especials que continguin la limitacié de la
intensitat dels usos o 'adquisicié d’habitatges o edificis sencers d’habitatges «hau-
ran d’incorporar en la seva Memoria la justificacié dels efectes del comportament o
evolucid del mercat immobiliari en régim de lloguer o de compra que comporten la
vulneraci6 del principi de desenvolupament urbanistic sostenible en la configuracio
del model d’ordenacio, en els termes previnguts en 'article 3 d’aquesta Llei i de I'ar-
ticle 3 del Reial Decret 7/2015, pel que es va aprovar el Text refés de la Llei de Sol
i Rehabilitaci6 Urbana». La dita justificacié s’ha d’efectuar sempre que no s’hagi
incorporat ja directament en la memoria elaborada per a la declaracié de la ZMRT.

Cal reiterar que l'article 3 TRLSRU, al qual es remet l'article 69.3 TRLU, quan
defineix I'abast del dit principi programatic, no conté cap tipus d’indicador que per-
meti al planificador avaluar, a I’hora d’elaborar la memoria que requereix I'aprovacio
del Pla, la necessitat d’adopcio de les dites limitacions.

Al respecte, convé tornar a portar a collacié el que varem dir en el nostre
DCGE 5/2025, on requeriem, per al cas que el planejament urbanistic introdufs la
prohibicié dels usos que no fossin residéncia habitual ex article 37 bis.2 TLRU, que
el planificador sotmetés la introduccio de les mesures a un control de raonabilitat
reforgat on caldria «justificar la seva decisié amb la intensitat especial que es deri-
va del caracter igualment intens de la restriccié imposada als titulars del dret de
propietat». Per tant, la valoracié constitucional d’una prohibicié d’usos residencials
«haura de tenir en compte la situacié real del mercat d’habitatge —incloent-hi el
grau de tensi6 residencial, la disponibilitat d’habitatge permanent i les necessitats
de protecci6 del parc residencial—, aixi com els objectius d’ordenacié territorial i
urbana que es pretenguin assolir. També resultara determinant examinar si existei-
xen alternatives menys restrictives que permetin assolir la mateixa finalitat amb una
afectacié menor sobre les facultats dominicals» (FJ 4).

Es pot evidenciar que les previsions de justificacié en la memoria del PEUA fi-
xades per la Proposicio de llei a l'article 4 no suposen, ni de lluny, un control de
raonabilitat, ni molt menys el control de raonabilitat reforcat en els termes que aca-
bem d’exposar.

Addicionalment, I'article 5 de la Proposici6 de llei, en el nou apartat 3 que afe-
geix a larticle 78 TRLU, preveu, en el cas dels PEUA que limitin les adquisicions
d’habitatges, que la iniciativa podra partir «dels habitants, a través de les comu-
nitats, agrupacions i associacions d’arrendataris constituides a 'efecte, les coope-
ratives d’habitatge constituides a I’efecte, els arrendataris d’habitatges de finques
urbanes i les empreses, entitats o societats que intervinguin en nom de qualsevol
dels subjectes anteriors», els quals sén part interessada en I'adopcié d’aquests plans
especials.
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Amb relacié a aquesta qiiesti6 cal dir que, deixant de banda la qiiestionable
idoneitat d’aquest tipus de Pla per dur a terme la limitacié esmentada per rad de
la materia per a la qual estan previstos (com ja hem dit en el fonament juridic pri-
mer, estan concebuts per implantar en el territori infraestructures no previstes en
el planejament territorial o urbanistic relatives als sistemes urbanistics de comuni-
cacions o d’equipament comunitari) i si bé €s cert que l'article 101 TRLU admet la
iniciativa privada en la formulaci6 dels plans urbanistics derivats, com és el cas del
PEUA que ens ocupa (en aquest suposit, del titular de la infraestructura), no sembla
que la possibilitat d’iniciativa particular prevista en aquest nou apartat 3 de l’article
78 TRLU s’avingui amb la declaracié que s’inclou a la mateixa exposicié de motius
de la iniciativa legislativa i que justifica la seva adopcid, en el sentit que han de ser
les administracions publiques les Gniques que tenen competéncia legal per decidir
el model d’ordenacié de la ciutat, en funcié de l'interes general, quedant vedada
aquesta possibilitat als particulars en funcié exclusivament del seu interes propi.

C) En tercer lloc, cal tenir en compte ’abast de la restriccié de les mesures:
d’una banda, pel que fa a ’ambit objectiu, aquest €s omnicomprensiu: segons hem
conclos, s’hi troben inclosos tots els negocis juridics onerosos i gratuits, inter vi-
vos o mortis causa. Si bé cal remetre’ns a aquest efecte a la descripcié i les pre-
cisions efectuades en el fonament juridic anterior, només reiterarem aqui que tant
I'exposicié de motius (apt. V, par. segon), en explicar el contingut del nou article 9.9
TRLU (art. 1 Proposici6 de llei), com el nou apartat 4 de l'article 68 TRLU (art. 3
Proposicid de llei) indiquen expressament que la limitacié afecta les adquisicions
d’habitatges o d’edificis d’habitatges «per qualsevol titol», expressié que evidencia
la voluntat d’estendre la restriccid a qualsevol negoci juridic que atribueixi o trans-
meti facultats d’adquisici6 o de disposicié sobre immobles d’is residencial, habitat-
ges individuals o edificis majoritariament residencials.

Draltra banda, quant a ’ambit territorial i subjectiu d’aplicacid, cal reiterar, com
ja hem dit en els fonaments juridics precedents, que té un abast molt ampli, ja que
afecta les ZMRT, que agrupen actualment 271 municipis catalans, on viuen prop de
7 milions de persones, que representen el 90% de la poblacié actual de Catalunya.
Properament, a més, tal com s’ha indicat en el fonament juridic primer, es preveu
que incloguin 302 municipis, on viuen uns 6,9 milions de persones, que representen
aproximadament el 84% de la poblacid. S’aplica sense distinci6 i indiscriminada-
ment a les persones fisiques i juridiques, grans tenidors o no, i, per tant, no hi ha un
tractament diferenciat segons la titularitat dels habitatges i les seves circumstancies.
Fins i tot és d’aplicacio a les administracions publiques i a les entitats sense anim de
lucre per tal com no en queden excloses expressament (cal fer notar en aquest sentit
que tres de les esmenes presentades introdueixen aquesta excepcio).

D) En quart lloc, pel que fa a la vigéncia de les mesures, no es fixa un termini
concret sind que s’associa al manteniment de la vigéncia de les ZMRT (que, com se
sap, €s de tres anys, prorrogable anualment sine die, d’acord amb l'article 18 de la
Llei 12/2023 1, per tant, de finalitzaci6 incerta).

E) En cinque lloc, a més, la limitaci6 fixada per la Proposicié de llei i el deure
que conté és exigible i comporta una conseqiiencia juridica de caracter economic
de gran rellevancia perque el seu incompliment porta aparellat un régim sanciona-
dor amb imposicié de multes per la comissio de dos tipus d’infraccions, que, com ja
hem indicat, poden arribar fins a 1.500.000 euros i que s’han d’incrementar fins a la
quantia del benefici obtingut pels infractors, si aquest fos superior (art. 220 TRLU).

De I'examen realitzat es desprén que existeix una finalitat legitima de garantia
i millora del dret d’accés a I’habitatge dels articles 47 CE i1 26 i 47 EAC, que s’in-
clou naturalment en la funcié social del dret de propietat, i que el legislador pot
considerar adequat a aquests efectes, i per a aquesta finalitat, regular i limitar ac-
tuacions que es considerin lesives al respecte. Ara bé, la Proposicié de llei objecte
de dictamen incideix de manera especialment intensa en les facultats de disposicid,
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Us i gaudi del dret de propietat sobre béns immobles a partir de les prohibicions
que afecten els corresponents actes i negocis juridics, opta en tots els casos per les
alternatives més severes i extenses entre les possibles regulacions existents pel que
fa als destinataris de la norma i estableix unes intenses conseqii¢ncies en materia
sancionadora, a més de remetre a normes municipals i de caracter urbanistic, de
rang infralegal, decisions rellevants sense que la llei contingui els criteris i limits
que han de regir aquestes decisions, de conformitat amb el principi de reserva de
llei en aquesta materia (art. 53.1 CE).

En conseqiiéncia, tenint en compte totes les consideracions anteriors de manera
conjunta, es pot concloure que la regulacié duta a terme per la Proposicié de llei no
supera el test de raonabilitat perque no existeix un just equilibri entre totes les res-
triccions imposades als titulars dels béns immobles i la finalitat de frenar la com-
pra especulativa que es pretén assolir amb la regulacié, de manera que les persones
afectades per la iniciativa legislativa suporten una carrega individual excessiva o
desproporcionada.

Respecte de les esmenes a I'articulat des d’aquest mateix prisma de I'afectacid
del dret de propietat, farem breu mencié d’algunes d’elles, partint de la llista enun-
ciada en la petici6 dels diputats del Grup Parlamentari del Partit Popular de Cata-
lunya i a manca, com ja hem fet notar, d’'una peticié i argumentacié concretes per
part de les dues sollicituds de Dictamen.

Aixi, pel que fa a les esmenes que suposen una intervencié de més intensitat,
bé perque s’adrecen a fer encara més restrictives les mesures o bé n’amplien el
seu ambit d’aplicacid, cal arribar a la mateixa conclusié de vulneracié de l'article
33 CE que a la dels articles als quals es refereixen, per les raons ja exposades en
aquest fonament juridic. Es el cas, per exemple, sense anim exhaustiu, de les esme-
nes que proposen nous ambits territorials de subjeccié (arees amb mercat d’habitat-
ge tens), com ara les esmenes nim. 3, 4, 8 i 10 del GP Socialistes i Units per Avan-
car, com també la previsiéo d’un régim sancionador més ampli per I'incompliment
de les obligacions de destinaci6 (esmena nim. 8 GP Comuns i GP CUP-Defensem
la Terra) o la prohibicié temporal d’alienar I'immoble fins que no s’hagi donat com-
pliment a les obligacions de destinacié o la cessi6 d’us per destinar-lo a politiques
socials d’habitatge (esmena nim. 11 GP Comuns i GP CUP-Defensem la Terra).
Fem notar que 'esmena nim. 1 dels GP Comuns i CUP-Defensem la Terra esta-
bleix limitacions de destinaci6 dels immobles que siguin objecte de transmissié per
causa de mort, tot i que aquest tipus de transmissions ja les hem considerat incloses
en el nostre Dictamen.

Finalment, ens hem de referir a un darrer grup d’esmenes: d’una banda les que
acoten I’ambit subjectiu d’aplicacid, com ara les que preveuen I’aplicacié de la nor-
ma exclusivament a les persones fisiques o juridiques grans tenidores (esmenes
ndm. 11 2 GP Esquerra Republicana de Catalunya i esmena nim. 5 del GP Socia-
listes 1 Units per avangar) o n’exceptuen les administracions publiques, el tercer sec-
tor o altres entitats sense anim de lucre (esmenes niim. 2 GP Esquerra Republicana
de Catalunya, esmena nim. 1 GP Comuns i GP CUP-Defensem la Terra i esmena
ndm. 3 GP Socialistes i Units per avancar i GP Comuns); o, d’altra banda, les que
limiten 1’ambit objectiu d’aplicacid, excloent-ne, per exemple, les adquisicions dels
habitatges individuals per causa de mort (esmenes nim. 2 GP Esquerra Republicana
de Catalunya i 3 GP Socialistes i Units per Avangar i GP comuns).

Cal assenyalar, d’entrada, que es tracta d’'esmenes que individualment conside-
rades introdueixen certs elements de delimitacié de I'amplitud de la regulacié i que
algunes d’elles proposen modificacions en les afectacions al dret de propietat. S6n
canvis que podrien incidir en la valoracié d’alguns dels arguments d’inconstitucio-
nalitat de la iniciativa en alld que fa referéncia especificament al dret de propietat
reconegut a l'article 33 CE. Ara bé, les esmenes presentades i sotmeses pels sol-lici-
tants, en la seva totalitat i sense argumentacio especifica, a la consideracié del Con-
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sell s6n molt diverses i despleguen un abast i unes conseqiiencies significativament
diferents entre elles. A més, en ocasions aquestes esmenes son contradictories unes
amb les altres i incorporen sovint unes interrelacions que comporten que el signifi-
cat que pugui tenir finalment una esmena en el conjunt del text varii en funcié que
se n’adopti o no també una altra.

Atesos els elements exposats, el judici de raonabilitat que correspon aplicar al
Consell, en el qual ha de valorar el just equilibri entre les afectacions al dret de
propietat i 'adequacio a les legitimes finalitats perseguides, no es pot fer en aquest
cas a través de pronunciaments de constitucionalitat o no sobre esmenes aillada-
ment considerades, sind que el dit judici només pot resultar de la valoraci6 de I'es-
mena en un text final conjunt i coherent. En conseqiiencia, la conformitat o no amb
la Constitucio i ’Estatut de les previsions de cada esmena dependra de I’aplicacio
dels criteris utilitzats en aquest fonament juridic al conjunt del text resultant amb la
seva eventual incorporacid, sense que resulti possible realitzar-ne ara una valoraci6
en abstracte i ailladament.

Per tot el que hem dit, cal concloure que I'article 1 de la Proposicié de llei i tota
la resta de preceptes, que mantenen una connexié instrumental amb aquest, com
també les esmenes a l'articulat que s’hi refereixen, sens perjudici de les considera-
cions que s’acaben d’efectuar respecte d’aquest darrer grup d’esmenes, vulneren els
drets a la propietat i a I’heréncia de I'article 33 CE.

4. Com hem indicat al comengament d’aquest fonament juridic i s’ha avancat en
el fonament juridic primer, tant el Grup Parlamentari de Junts com el Grup Parla-
mentari del Partit Popular al-leguen en els seus escrits de peticié de dictamen una
vulneracié de la llibertat d’empresa reconeguda a I’article 38 CE per part de la
Proposicié de llei. Aquest retret, en sintesi, es basa en el fet que la Proposicié de
llei restringiria la Ilibertat dels particulars per emprendre activitats economiques,
d’una banda, i d’una altra, limitaria de manera excessiva l'activitat de les empreses
que operin en aquest sector, afectant, a més, les llibertats de prestacié de serveis i
de circulaci6 de capitals establertes pel dret de la Uni6é Europea, aixi com la uni-
tat de mercat, segons diuen, respectivament, els diputats del Grup Parlamentari de
Junts i del Grup Parlamentari del Partit Popular de Catalunya.

A continuaci6, passem a donar resposta a aquesta qiiestid, de manera succinta,
atés que hem conclos ja que la Proposicié de llei que estem examinant constitueix
una ingerencia en els drets de I'article 33 CE no emparada per la Constitucié i que
en els escrits dels peticionaris 'al-legacié respecte de la llibertat d’empresa té un
caracter complementari.

Per valorar I'eventual afectaci6 a la llibertat d’empresa cal partir de la doctri-
na interpretativa de l'article 38 CE formulada pel Tribunal Constitucional i aquest
Consell. Aixi, hem fet pales en el nostre DCGE 2/2019, de 22 de febrer, recollint-ne
d’altres anteriors, que la llibertat d’'empresa reconeguda constitucionalment consis-
teix en aquella activitat organitzativa que assegura a 'individu el lliure intercanvi
comercial; aixo0 és, «la capacidad de ofrecer servicios o productos en el mercado»
(STC 111/2017, de 5 d’octubre, FJ 4). Recollint doctrina constitucional, hem recor-
dat que «“[e]n el marc de I’economia de mercat, que €s ‘el marco obligado de la li-
bertad de empresa’ (STC 225/1993, de 8 de juliol, FJ 3.B), aquesta llibertat reconeix
als particulars la llibertat de decisi6 no solament per crear empreses i, per tant, per
actuar en el mercat, sind també per establir els propis objectius de 'empresa i diri-
gir i planificar la seva activitat quant als seus recursos i a les condicions del mercat
(STC 225/1993, FJ 3.B, i 112/2006, de 5 d’abril, FJ 8)” (DCGE 11/2015, de 16 de
juliol, FJ 2.2)» (FJ 3).

En el mateix Dictamen 2/2019, FJ 3, hem remarcat, d’acord amb la jurispruden-
cia constitucional, que «[I]’article 38 CE presenta una doble dimensid: subjectiva i
objectiva (o institucional). Quant a la primera, es concreta com un dret individual
de llibertat davant els poders publics que consisteix en “‘el derecho a iniciar y sos-
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tener una actividad empresarial (STC 83/1984, de 24 de julio, FJ 3) y a hacerlo en
libre competencia (SSTC 88/1986, de 1 de julio, FJ 4; y 135/1992, de 5 de octubre,
FJ 8) [...]"". Pel que fa a la segona dimensid, la doctrina constitucional ha establert
que ha d’exercir-se “‘dentro de un marco general configurado por las reglas, tanto
estatales como autondmicas, que ordenan la economia de mercado y, entre ellas,
las que tutelan los derechos de los consumidores, preservan el medio ambiente, u
organizan el urbanismo y una adecuada utilizacién del territorio por todos’(STC
227/1993, de 9 de julio, FJ 4.e)” (per totes, STC 135/2012, de 19 de juny, FJ 5)».

Pel que interessa respecte de I'objecte d’aquest Dictamen, cal subratllar que
la 1libertat d’empresa, com a facultat per iniciar i desenvolupar activitats econo-
miques, es reconeix a qualsevol persona, i que s’hi poden distingir dos moments
diferenciats: primer, I'inici o 'accés a una determinada activitat empresarial, i,
segon, l'exercici o el desenvolupament d’aquesta activitat. A partir d’aquesta di-
ferenciacid, el Tribunal Constitucional ha establert també un canon diferent per
valorar la constitucionalitat de les intervencions publiques que afectin o limitin
la llibertat d’empresa, amb el benentes que aquesta llibertat, com ho sén practica-
ment totes, no té caracter absolut siné que pot ser regulada i limitada pels poders
publics en atenci6 a finalitats legitimes i dins d’uns marges que el legislador ha de
respectar. Aixi, ha entes que les restriccions a 'accés a una activitat economica
s’han de valorar a partir d’un judici de proporcionalitat, que inclogui un examen
de la idoneitat, la necessitat i la proporcionalitat estricta de la mesura restrictiva,
mentre que les limitacions de I’exercici de les activitats economiques s’han de va-
lorar des del punt de vista de la raonabilitat, que implica un control juridic menys
sever, que consisteix essencialment en comprovar ’adequacié de la restricci6 a
l’assoliment d’una finalitat legitima i la preservacié del contingut essencial de la
dita llibertat, que no pot quedar completament anul-lada, irreconeixible o impe-
dida practicament en el seu exercici (per totes, STC 112/2024, de 10 de setembre,
FJ 4,1 112/2021, de 13 de maig, FJ 6).

Aplicant aquests criteris de valoracid, tan sintéticament exposats, a la Proposicié
de llei, considerem que:

a) L'obligaci6 per part de les persones fisiques de destinar I’adquisicié d’im-
mobles d’us residencial o habitatges individuals a I'inica finalitat de residéncia
habitual i permanent de la persona adquirent (o de determinats familiars o, ex-
cepcionalment, com a Unica segona residencia), obligacié que va acompanyada de
la previsié d’una infraccié molt greu per al cas d’incompliment, suposa de fet la
prohibicié de perseguir qualsevol altra finalitat per part de les persones fisiques i,
en conseqiiencia, una interdicci6 de realitzar activitats economiques amb els béns
immobles destinats a habitatge (com, per exemple, la rehabilitacid i posterior ven-
da o ’'arrendament a tercers, en les condicions que siguin aplicables).

Aquesta prohibicié comporta una barrera d’accés per a I’exercici d’activitats
econdmiques en aquest sector, que no supera ’'examen de proporcionalitat aplica-
ble: (i) no €s idonia per aconseguir la finalitat legitima que es persegueix (que €s,
en primer lloc, segons explicita la mateixa Proposici6 de llei, contenir 'especulacié
—perque és clar que no totes les adquisicions que no es destinin a residéncia propia
i habitual s6n especulatives, sigui quin sigui el concepte d’especulacié que s’utilit-
zi— 1, més enlla, garantir el dret a I’habitatge —ja que queda també exclosa, entre
altres finalitats, la d’arrendar I'immoble segons les condicions legalment previstes
en la zona corresponent-); (ii) no és necessaria per aconseguir aquestes finalitats, en
el sentit que hi pot haver un ampli ventall de mesures menys restrictives per asso-
lir els fins previstos, entre les quals poden figurar les de caracter genuinament ur-
banistic, fiscal, de promocié publica i altres; (iii) suposa un sacrifici absolut de la
Ilibertat d’empresa de totes les persones fisiques que vulguin operar en el sector de
I’habitatge en les zones afectades de Catalunya, que, com s’ha dit, inclouen ara el
90% de la poblaci6 de Catalunya, que properament esdevindra aproximadament un
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Algunes de les esmenes presentades (esmenes nim. 1 i 2 del GP d’Esquerra Re-
publicana de Catalunya i esmena 5 del GP Socialistes i Units per Avancar) limiten
l’abast de la prohibicié que estableix la Proposici6. En general, en una consideracié
de conjunt, aquesta limitaci6 es fa circumscrivint la prohibici6 a les persones, fi-
siques o juridiques, que tinguin la consideracié de grans tenidores segons la legis-
laci6 catalana. Certament, queda limitat aixi ’'ambit subjectiu de la prohibici6 de
realitzar activitats econdmiques en el sector de I’habitatge per part de les persones,
perd subsisteix aquesta interdiccié per a totes aquelles que tenen la condicié de
grans tenidores. En aquest sentit, i malgrat que sigui admissible establir raonable-
ment unes obligacions especifiques per a les persones grans tenidores d’habitatge,
com ja hem admes anteriorment (Dictamen 3/2023, FJ 3.3.D), som aqui també da-
vant d’'una prohibicié d’accedir a una activitat economica per part d’un col-lectiu de
persones i, per tant, sén d’aplicacié els mateixos criteris que hem indicat en el pa-
ragraf anterior. Aixi, de la mateixa manera, hem de considerar també que aquesta
prohibici6 resulta contraria a la llibertat d’empresa ex article 38 CE, en no superar
tampoc el test de proporcionalitat que s’ha d’aplicar.

b) Respecte de les persones juridiques, la Proposicié de llei no els prohibeix la
realitzacié d’activitats economiques en el sector de I’habitatge, pero si que en limita
severament el seu exercici, en la mesura que, d’'una banda, restringeix I’adquisici6 a
edificis residencials sencers i, d’'una altra, permet només que siguin destinats a ar-
rendaments com a habitatges habituals. Es parteix, doncs, d’'una prohibicié general
d’exercir activitats econdOmiques en aquest sector, de manera que només s’autoritzen
(no constitueixen infraccié) aquelles que expressament es preveuen. En aplicacid
del canon de raonabilitat, menys intens que I'anterior de proporcionalitat, entenem
també que aquestes mesures restrictives, aplicades en general i en el conjunt de les
ZMRT, suposen una ingerencia excessiva en la llibertat d’empresa, ja que no es po-
den justificar en la finalitat que legitimament persegueix la Proposici6 (aixi, p. ex.,
no seria admissible una rehabilitacid, ni una divisi6 horitzontal i posterior transmis-
si6, ni altres operacions econdomiques en relacié amb els immobles que no estiguin
expressament autoritzades) i comporten un desequilibri greu entre els beneficis que
es puguin obtenir en termes de satisfaccio de les finalitats perseguides i el sacrifici
que impliquen de la llibertat d’empresa, que resulta intensament restringida, tant
respecte de I'objecte sobre la qual es pot projectar (només edificis sencers) com del
tipus d’activitats econdOmiques que pot incloure (només arrendament per habitatge
habitual).

Algunes esmenes presentades (esmenes nim. 1 1 2 del GP d’Esquerra Republi-
cana de Catalunya, esmena 3 del GP Socialistes i Units per Avancar i GP Comuns
i esmena 5 del GP Socialistes i Units per Avangar) limiten en alguns casos la pro-
hibicié de dedicar I'adquisicié d’habitatges a la residéncia permanent i habitual de
Padquirent o a 'arrendament (segons es tracti de persones fisiques o juridiques),
deixen fora d’aquesta prohibicié alguns subjectes (administracions publiques, en-
titats del tercer sector, o, en uns termes limitats, les societats que formin part del
mateix grup empresarial) o exclouen de les limitacions previstes alguns negocis
juridics que comporten I'adquisicié d’habitatges. Aixi, considerades també global-
ment, aquestes esmenes d’'una banda exclouen les adquisicions mortis causa de les
obligacions de la Proposicié (amb matisos i condicions diferents segons els casos)
i, d’'una altra, admeten altres usos com a destinacié dels habitatges adquirits, dife-
rents de la residéncia permanent i habitual o de I'arrendament (com la rehabilitacié
integral, les transmissions d’habitatges per dedicar-los a arrendament d’habitatge
habitual quan es tracti de negocis d’adquisicié d’edificis sencers o la residéncia
no habitual per part de 'adquirent, més enlla d’'una segona residencia). Sense entrar
en l'analisi detallada d’aquestes exclusions, que es preveuen en termes diferents i
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l’abast de les quals només es pot calibrar en funci6 del text legal definitiu en que, si
escau, s’insereixin de forma sistematica, cal posar en relleu que aquestes esmenes
parteixen del mateix principi: la prohibicié de qualsevol finalitat de les adquisicions
d’immobles destinats a I’habitatge que no sigui la residéncia habitual i permanent
de l'adquirent o les que expressament s’autoritzen, que poden tenir més o menys
amplitud. En aquest sentit, com succeeix també amb la Proposicié de llei, aquesta
partenca d’un principi general d’exclusié de finalitats economiques altres que les
expressament autoritzades constitueix una limitacid no raonable i excessiva de la
llibertat d’empresa reconeguda en l'article 38 CE, que afecta el nucli essencial de
les facultats que protegeix.

En conclusio, I'article 1 de la Proposici6 de llei i tota la resta de preceptes, que
mantenen una connexié instrumental amb aquest, com també les esmenes a l’arti-
culat que s’hi refereixen, so6n contraris a la llibertat d’empresa reconeguda en l'ar-
ticle 38 CE.

Cinque. El marc constitucional del principi de seguretat juridica i la seva apli-
cacio a la Proposicio de llei

Per finalitzar el nostre pronunciament, donarem resposta a les critiques que con-
tenen les dues peticions de dictamen en relacié amb el principi constitucional de
seguretat juridica previst a I'article 9.3 CE. Val a dir que, com hem posat de ma-
nifest en el fonament juridic anterior, no caldria tampoc que ens pronunciéssim
sobre aquesta qiiestid, ja que hem conclos préviament que la iniciativa legislativa
qiiestionada €s contraria a la Constitucid, tant des d’un punt de vista competencial
com material, perque vulnera l'article 149.1.8 CE i els articles 33 i 38 CE, respec-
tivament. Ara bé, atesa la ja esmentada naturalesa de la nostra funcié consultiva i
que, en aquest cas, com més endavant s’indicara, resulta d’interés fer-hi referéncia,
exposarem quin és parametre constitucional que correspon al dit principi i I’aplica-
rem al conjunt de la Proposicié de llei objecte de dictamen.

1. Quant als diputats i diputades del Grup Parlamentari de Junts, a I'apartat cin-
que de la fonamentacié de la seva sollicitud consideren que la «Proposicié de llei
en el seu conjunt (art. 1 a 7) i les esmenes presentades que modifiquen el seu con-
tingut vulneren el principi de seguretat juridica en la seva integritat en contenir una
regulacié fonamentada en conceptes juridics indeterminats; tenir una contradiccid
interna que posa en dubte la seva viabilitat; establir un régim d’incompliments (teo-
rics), infraccions a sancionar, sense concretar les regles d’imputacié de les respon-
sabilitats; i ser insuficient». I I'anterior, diuen, per diverses raons: perque la norma
«es fonamenta en un concepte juridic indeterminat com és el de la “compra especu-
lativa” o “especulacié” que ni s’'esmenta ni es defineix a I’articulat» i, a més, «tenint
en compte que les compravendes d’'immobles tenen diverses raons, circumstancies
i finalitats»; perque €s contradictori que el compliment de la previsié recaigui so-
bre 'adquirent (subjecte que no pretenia especular) i deixi el venedor lliure de tota
responsabilitat de compliment, quan €s qui tindria el guany economic. Aixi, argu-
menten que la teécnica legislativa emprada €s «deficient», ates que no se sap qui res-
pon si el negoci es fa de forma correcta pero I’habitatge no es destina a les finalitats
establertes, i no evita la compravenda «especulativa»; perque l'article 7 estableix
infraccions sense concretar les regles d’imputacié de les responsabilitats; perque
«s’esta establint una prohibici6 i/o limitacié d’un negoci juridic privat i no consta
ni es concreta ni es contemplen quines indicacions ha de tenir la formalitzacié dels
documents juridics privats de compravendes, quin €s el seu contingut, quines obli-
gacions o manifestacions han d’incorporar-se, quin és el paper dels notaris...», i, en
darrer lloc, perque no s’estableix un régim de transitorietat.

Pel que fa a la peticié dels diputats i les diputades del Grup Parlamentari del
Partit Popular, en el fonament juridic cinque del seu escrit es diu que «la introduc-
cid de regles propies del dret civil en una norma sectorial de naturalesa administra-

4.75. Dictamens del Consell de Garanties Estatutaries 79



BOPC 575
15 de setembre de 2026

tiva altera la coheréncia del sistema normatiu i dificulta la identificacié del régim
juridic aplicable, fet que comporta que la proposicié de llei resulti contraria al prin-
cipi de seguretat juridica (art. 9.3 CE), a més d’envair competencies de I’Estat en
materia civil 1 de no poder emparar-se en l'article 149 EAC».

2. El Tribunal Constitucional ha elaborat un prolixa doctrina sobre el principi
constitucional de seguretat juridica que, en els seus trets principals, €s coincident
amb la d’aquest Consell, que en nombroses ocasions ha valorat si el legislador res-
pectava o no I’esmentat principi.

La doctrina constitucional sobre el principi de seguretat juridica ha reiterat de
manera invariable que aquest s’ha d’entendre «como la certeza sobre el ordenami-
ento juridico aplicable y los intereses juridicamente tutelados (STC 15/1986, de 31
de enero, FJ 1), como la expectativa razonablemente fundada del ciudadano en cudl
ha de ser la actuacién del poder en la aplicacion del Derecho (STC 36/1991, de 14
de febrero, FJ 5), o como la claridad del legislador y no la confusién normativa
(STC 46/1990, de 15 de marzo, FJ 4)». I ha considerat que totes aquestes exigencies
son consubstancials a I’Estat de Dret, rad per la qual han de ser escrupolosament
respectades per les actuacions del legislador. Aixi, ha afirmat que sense seguretat
juridica no hi ha estat de dret i que «si en el ordenamiento juridico en que se inser-
tan las normas, teniendo en cuenta las reglas de interpretacion admisibles en De-
recho, el contenido o las omisiones de un texto normativo produjeran confusién o
dudas que generaran en sus destinatarios una incertidumbre razonablemente insu-
perable acerca de la conducta exigible para su cumplimiento o sobre la previsibili-
dad de sus efectos, podria concluirse que la norma infringe el principio de seguridad
juridica» (STC 234/2012, de 13 de desembre, FJ 8).

La STC 135/2018, de 13 de desembre, que conté un extens recull de la doctri-
na constitucional precedent sobre aquest principi, fent remissio literal a nombroses
resolucions antecedents, ha afegit que «[d]esde el punto de vista gramatical, el tér-
mino “seguridad” denota certeza, certidumbre, pero también confianza o previsi-
bilidad. Si tales cualidades se proyectan sobre el dmbito de lo juridico, podremos
definir la seguridad juridica como la certeza de la norma que hace previsibles los
resultados de su aplicacion». Ambdds aspectes, certesa i previsibilitat, es troben
estretament vinculats i mostren dos vessants, objectiu i subjectiu, que defineixen
la seguretat juridica que «debe ser entendida desde un plano objetivo como la cer-
teza sobre el ordenamiento juridico aplicable y los intereses juridicamente tutelados
(STC 15/1986, de 31 de enero, FJ 1); pero ademads, desde una perspectiva subjetiva
como la expectativa razonablemente fundada del ciudadano en cudl ha de ser la ac-
tuacion del poder en la aplicacién del Derecho (STC 36/1991, de 14 de febrero,
FJ 5)» (FJ 5).

En aquest sentit, la mateixa Senténcia ha raonat que I’aspecte objectiu es con-
creta en el fet que el legislador «debe perseguir la claridad y no la confusién nor-
mativa, debe procurar que acerca de la materia sobre la que se legisle sepan los
operadores juridicos y los ciudadanos a qué atenerse, y debe huir de provocar situ-
aciones objetivamente confusas (STC 46/1990, de 15 de marzo, FJ 4)». En suma,
la previsibilitat del resultat aplicatiu de la norma depen del legislador, per bé que
«solo si en el ordenamiento juridico en que se insertan y teniendo en cuenta las re-
glas de interpretacién admisibles en Derecho, el contenido o las omisiones de un
texto normativo produjeran confusion o dudas en sus destinatarios que generan una
incertidumbre razonablemente insuperable acerca de la conducta exigible para su
cumplimiento o sobre la previsibilidad de sus efectos, podria concluirse que la nor-
ma infringe el principio de seguridad juridica (SSTC 150/1990, de 4 de octubre,
FJ 8; 142/1993, de 22 de abril, FJ 4; y 212/1996, de 19 de diciembre, FJ 15)» (STC
135/2018, FJ 5).

I, partint del principi de conservacié de la norma que ha d’operar en aquest am-
bit, ha assenyalat també que les exigencies de la seguretat juridica no poden abastar
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els defectes de tecnica legislativa, I'exigéncia de la perfeccid tecnica de les lleis o
Poportunitat de les opcions adoptades pel legislador i que, en tot cas, no hi ha solu-
cions aprioristiques per determinar si una norma vulnera aquest principi sind que
caldra valorar totes les circumstancies concurrents en cada suposit. A tall d’exem-
ple, entén que no afectarien la seguretat juridica «el uso de férmulas o términos
ininteligibles (STC 37/1981, FJ 5); la calificacion errénea de un precepto legislativo
como disposicién transitoria (STC 225/1998); el cardcter marcadamente tautologico
de algin precepto (STC 118/1996, de 27 de junio, FJ 3); la técnica de remision a una
normativa estatal derogada (STC 146/1993, de 29 de abril, FJ 6); el uso de términos
impropios [STC 149/1991, FJ 3 B b)] o de terminologia que no sea absolutamente
precisa [STC 160/1987, de 27 de octubre, FJ 5 a)]» (STC 135/2018, FJ 5).

En el cas que es tracti d’'omissions a les lleis, ha declarat que si aquestes pro-
duissin dubtes que generessin en els seus destinataris una «incertidumbre razona-
blemente insuperable acerca de la conducta exigible para su cumplimiento o sobre
la previsibilidad de sus efectos», el grau d’indeterminacié assolit seria «constitu-
cionalmente intolerable, pues haria imposible concebir el Derecho como una razén
distinguible de la voluntad del poder publico que debe aplicarlo, de suerte que la
vaguedad de la norma haria zozobrar el principio mismo de “imperio de la Ley”».
I, d’altra banda, ha dit que «tampoco estos casos podrian salvarse mediante una in-
terpretacion que suponga “la reconstruccién de la norma no explicitada debidamen-
te en el texto legal y, por ende, la creacion de una norma nueva, con la consiguiente
asuncioén por el Tribunal Constitucional de una funcién de legislador positivo que
institucionalmente no le corresponde™ (STC 135/2018, FJ 5, fent citacié de nom-
brosa jurisprudeéncia anterior: STC 273/2005, de 27 d’octubre, FJ 8; 184/2003, de
23 d’octubre, FJ 7; 194/2000, de 19 de juliol, FJ 4; 235/1999, de 16 de desembre, FJ
13; 96/1996, de 30 de maig, FJ 22, i 45/1989, de 20 de febrer, FJ 11).

Per la seva part, el Consell ha posat en relleu que «xnomés es pot considerar vul-
nerat aquest principi quan, tenint en compte les regles d’interpretacié admissibles
en dret, el contingut o les omissions d’un text normatiu produeixen confusié o dub-
tes que generin en els seus destinataris una incertesa raonablement insuperable so-
bre la conducta exigible o sobre la previsibilitat dels seus efectes» (DCGE 3/2023,
FJ 5). I ha destacat que «I’esmentat principi garanteix la seguretat del que es coneix
o0 es pot arribar a coneixer com a prohibit, ordenat o permes pels poders publics a
I’hora de desenvolupar una determinada activitat en les relacions amb els ciutadans
i les organitzacions publiques i privades» (DCGE 6/2016, FJ 2, recollint la doctrina
establerta en el DCGE 10/2015, FJ 2).

Recentment, sobre la base d’aquesta doctrina consultiva i constitucional, va-
rem considerar contraria a l'article 9.3 CE la norma llavors examinada perque,
«en el seu conjunt, genera en els seus destinataris una incertesa raonablement
insuperable sobre la conducta exigible o sobre la previsibilitat dels seus efectes,
ates que no permet identificar amb suficient precisio i claredat I’ambit d’aplicacié
dels diversos régims configurats», com també per «manca de determinacions ex-
presses i concretes sobre I'abast de ’ambit d’aplicaci6 temporal de cada apartat»
(DCGE 5/2025, FJ 5).

3. A continuacid, aplicarem el parametre anterior per tal de determinar si la Pro-
posici6 de llei satisfa les exigéncies de certesa i previsibilitat que exigeix el principi
de seguretat juridica de l'article 9.3 CE.

a) D’entrada, la iniciativa legislativa no defineix amb claredat quins s6n els ne-
gocis juridics inclosos en el seu ambit d’aplicacié. Aquesta indeterminacié es veu
agreujada per la manca de coheréncia entre l'articulat i I'exposicié de motius, cir-
cumstancies que poden generar dubtes sobre la seva aplicabilitat a un acte o negoci
juridic concret i que requereixen un esforg interpretatiu qualificat que excedeix del
que raonablement es pot demanar als destinataris de la norma.
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reix en l'article 9.9 TRLU afegit per la norma capgalera de I'article 1, el qual, com
hem dit en el fonament juridic tercer, identifica només a titol exemplificatiu alguns
dels negocis juridics afectats per la mesura. Per tant, tenint en compte la varietat de
contractes i negocis juridics que poden atribuir o transmetre facultats d’adquisicid
o de disposicié sobre immobles d’us residencial, tots ells amb regulacions, causes i
objectes diferents, es planteja el dubte, entre d’altres, de si hi estarien inclosos els de
caracter gratuit, amb connotacions molt allunyades dels que son a titol oner6s. En el
fonament juridic tercer, al qual ens remetem, hem considerat que si que hi estarien
inclosos. Altrament, que la Proposici6 de llei no €s prou precisa ni clara en aquesta
qiiestié ho confirma el fet que, entre les esmenes presentades al seu articulat, n’hi
ha que preveuen expressament que la successié mortis causa n’ha d’estar exclosa
(esmenes nim. 2 GP ERC i nim. 3 GP PSC-Units-Comuns, amb subjeccions par-
cials) i altres utilitzen una férmula encara més extensa que la prevista en l'article
1 de la Proposicié per incloure «qualsevol classe de negoci juridic que comporti la
seva transmissié onerosa o lucrativa o la transmissié de drets o facultats d’adquisi-
cid, Us o gaudi», comprenent aixi I’herencia (esmena nim. 1 GP Comuns i GP Can-
didatura d’Unitat Popular-Defensem la Terra).

b) Quant a la redaccié del primer incis del nou apartat 9 de larticle 9
TRLU, introduit per I'article 1 de la Proposici6, cal dir que no és del tot preci-
sa, perque el que es destina a les finalitats esmentades no és I’acte o el negoci
juridic sin6 el bé immoble que €s 'objecte d’aquests, tal com deixa clar la lle-
tra b del mateix precepte.

Pero el que genera una veritable confusié és quines son les finalitats a que s’han
de destinar obligatdriament els immobles objecte dels actes i negocis juridics, que
varien segons el tipus d’immoble de que es tracti i de la persona adquirent. En efec-
te, com es despren del que hem exposat en el fonament juridic tercer d’aquest Dic-
tamen, al qual ens remetem, les contradiccions entre els diferents paragrafs de la
mateixa exposicié de motius i de I'articulat entre si (primer incis de l'art. 9.9 i art.
68.4 TRLU) han exigit una ardua tasca interpretativa per part d’aquest Consell per
tal de determinar I’abast exacte d’aquesta prescripcié de destinacio.

¢) La manca de claredat i certesa s’observa també respecte als béns concrets
afectats per la mesura de l'article 9.9 TRLU, afegit per I'article 1 de la Proposicié
de llei, ja que aquest preveu, en el seu primer incis, aplicar la limitacié a I'adquisicié
d’habitatges individuals o d’edificis «majoritariament residencials». En canvi, en el
seu apartat d, la projecta sobre «un edifici residencial» complet, i 'exposicié de mo-
tius fa referencia també, en explicar la modificacié de I'article 9 TRLU, a «edificis
sencers d’habitatges». A més, altres articles de la Proposicié de llei s’utilitzen di-
verses expressions no equivalents com son «edificis d’habitatges» (art. 3), «edificis
sencers d’habitatges» (art. 4 i 6) o «edificis destinats a habitatges» (art. 7).

Aquesta diversitat terminologica planteja dubtes sobre si totes aquestes expres-
sions son utilitzades com a sindnimes o si, per contra, delimiten ambits d’aplicacié
parcialment diferents.

Les esmenes sol-licitades no incorporen una definici6 d’aquests conceptes i, amb
caracter general, segueixen emprant les diverses expressions indicades, de manera
que persistiria el dubte interpretatiu, excepte en el cas de 'esmena nim. 1 del GP
Comuns i GP Candidatura d’Unitat Popular-Defensem la Terra, on se substitueixen
pel concepte d’«edifici no dividit horitzontalment».

d) La Proposicio de llei presenta, a més, altres defectes evidents de tecnica le-
gislativa, alguns dels quals en dificulten la comprensi6 i ’aplicacié per part dels
seus destinataris.

Aixi, els articles 69.3 1 85.3 TRLU, afegits i modificats, respectivament, pels ar-
ticles 4 1 6 de la Proposicié de llei, citen, erroniament, els apartats 3 i 4 de larticle
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67 TRLU, relatiu als plans especials urbanistics de desenvolupament, quan haurien
de referir-se a l'article 68 TRLU, que regula els plans especials urbanistics auto-
noms. Més concretament, els apartats 3 i 4 de 'article 68 TRLU, afegits per 'article
3 de la Proposicié de llei, preveuen que els PEUA poden emprar-se per limitar la in-
tensitat dels usos admesos pel planejament urbanistic i per limitar les adquisicions
d’habitatges i d’edificis d’habitatges en ZMRT.

Aquestes incorreccions han estat corregides per les esmenes nim. 12 i nim. 16
del Grup Parlamentari Socialistes i Units per Avangar, les quals modifiquen els ar-
ticles 4 1 6, respectivament, de la Proposicié de llei. I les esmenes nim. 4 i nim. 6
del Grup Parlamentari Comuns i Grup Parlamentari de la Candidatura d’Unitat Po-
pular—Defensem la Terra sén de supressio integra dels articles 4 1 6, respectivament.

Més complexitat presenta la modificacid de I'apartat 3 de I'article 85 TRLU in-
troduida per l'article 6 de la Proposicié de llei, ateés que no inclou la part concreta
d’aquest apartat 3 relativa a la identificaci6 dels organs competents per a I'aprovacid
dels plans que s’hi contenen.

Aquest precepte, en la seva redaccié actual, estableix que I'aprovacié inicial
i aprovaci6 provisional dels plans especials urbanistics de desenvolupament i
autonoms que tinguin per objecte la implantacié de sistemes urbanistics d’inte-
rés supramunicipal corresponen: «a) A I'administracié que els ha redactat, si té
atribuides competencies urbanistiques de tramitacié o d’aprovacié de plans. b)
A la comissio territorial d’'urbanisme competent, en la resta dels casos, llevat que
I’ambit territorial del pla afecti més d’'una comissid, suposit en el qual 'aprova-
cid inicial i la definitiva pertoquen a la Comissié de Territori de Catalunya». Els
PEUA d’ambit exclusivament municipal es tramiten actualment conforme a I’arti-
cle 85.1 TRLU, que atribueix la competeéncia d’aprovacié inicial i aprovacié pro-
visional a I’ajuntament corresponent.

El canvi operat per la Proposici6 de llei presenta d’aquesta manera un problema
de tecnica legislativa. El text reproduit en la iniciativa objecte de Dictamen incor-
pora nous suposits de PEUA a I'article 85.3 TRLU, pero no reprodueix ni adapta les
regles contingudes en les lletres a i b d’aquest apartat. En conseqiiencia, no queda
clar si la voluntat del legislador és mantenir integrament el régim competencial vi-
gent de l'article 85.3 TRLU, lletres a i b, o establir una regulacié diferenciada per a
aquests nous plans. Aquesta manca de claredat es veu accentuada pel fet que I'ex-
posicié de motius no conté cap justificacid especifica de la modificacié d’aquest ar-
ticle ni de I’eventual alteraci6 del régim competencial aplicable als PEUA destinats
a implantar aquestes limitacions.

Aquesta mancanca es corregeix formalment en I'esmena nim. 16 del Grup
Parlamentari Socialistes i Units per Avancar, que substitueix el redactat i esta-
bleix que I'aprovaci6 inicial i 'aprovacié provisional dels plans especials urba-
nistics de desenvolupament i autobnoms que tinguin per objecte la implantacié de
sistemes urbanistics d’interés supramunicipal, la limitacié de la intensitat dels
usos o I'establiment de la limitacié de les obligacions de destinacié previstes als
apartats 3 i 4 de l'article 68 «corresponen a 'administracié competent». Ara bé,
aquesta nova redacci6 de l'article 85.3 TRLU tampoc identifica expressament
quin és ’0rgan competent en cada suposit, de manera que la determinaci6 de I’ad-
ministracié competent hauria de deduir-se de les regles generals del TRLU re-
latives a I'aprovaci6 del planejament urbanistic, singularment les establertes als
apartats 1 1 2 del mateix article 85, segons 1’ambit territorial del pla.

e) A banda de les anteriors qiiestions, la Proposici6 de llei omet regular altres
aspectes que entenem que son rellevants des del punt de vista de la previsibilitat de
la norma i els efectes derivats de la seva aplicacio.

Cal recordar que la implementacio de la mesura limitativa en les ZMRT que re-
gula el nou article 9.9 TRLU recau en darrera instancia en el planejament (POUM
1 PEUA, quan el planejament no ho hagi previst) i les ordenances municipals, de
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tal manera que son els ajuntaments els que tenen la capacitat decisoria final sobre
aquesta qiestié. La formulacié o modificacié d’'un POUM comporta la tramitacid
d’un instrument de planejament urbanistic, amb els tramits d’informacié publica,
informes sectorials preceptius, avaluacié ambiental estratégica quan sigui legal-
ment exigible i aprovacié per part de 'administracié urbanistica competent. En
canvi, una ordenan¢a municipal s’aprova mitjancant el procediment d’elaboraci6 i
aprovaci6 de disposicions reglamentaries locals, que, amb caracter general, és més
senzill i no esta sotmes a la tramitacié propia dels instruments de planejament ur-
banistic, si bé no s’especifica quins tramits especifics cal fer per implementar la
previsié de larticle 9.9 esmentat. Al respecte, la Proposicié no estableix una regla
clara de coordinaci6 entre aquests instruments.

A T'ultim, s’ha de destacar que la Proposicié de llei presenta importants lla-
cunes de regulacié sobre I'aplicacié de les obligacions establertes a I'article 9.9
TRLU, que, com hem dit, €s el nucli principal d’aquesta regulacid, i els seus efec-
tes en els potencials destinataris, que no es poden resoldre i que obligarien a fer
una reconstruccid de la norma no explicitada degudament en el text de la iniciativa
legislativa. Moltes de les qiiestions no previstes i que suscita 'esmentat precepte
afectarien a I’ambit del dret civil. Com hem raonat en el fonament juridic tercer,
es prohibeix la realitzacié d’un determinat acte o negoci juridic privat si no hi ha
el compromis de destinar 'immoble objecte d’aquest a una finalitat concreta i, per
contra, no es disposa com s’ha de fer paleés aquest compromis ni com es controla
el seu posterior compliment efectiu. Aixi, entre d’altres, manca la previsid sobre
quina seria la via de formalitzacié d’aquest condicionament de destinacié de 'ob-
jecte dels actes i negocis juridics afectats, 1 quin valor se li dona quan aquests con-
tractes consten en una escriptura publica. Igualment, no consta la regulacié de la
«informacién precontractual necesaria para la formacién de la voluntad negocial,
garantizando la transparencia de la operacidn», que té una clara finalitat «tuitiva del
interesado en la compra o arrendamiento, por la asimetria de la disponibilidad de
informacién sobre el inmueble» (STC 26/2025, de 29 de gener, FJ 4.B), ni els efec-
tes civils que es poden projectar sobre la validesa de l'acte o negoci juridic com a
conseqiiencia de I'incompliment per 'adquirent del compromis de destinaci6 esta-
blert ni com podran els diversos tipus d’adquirents disposar del bé immoble afectat
en actes o negocis juridics successius quan transcorri el termini maxim fixat de dot-
ze mesos sense que hagin destinat 'immoble als usos prescrits, per citar alguns dels
problemes que planteja I’escarida regulacid de les conseqiiencies juridiques que, en
diversos ambits materials, es deriven de I’aplicacié de la norma.

Tampoc no es diu res sobre quines funcions haurien d’assumir els ajuntaments en
el seguiment i el control de I'aplicacié de les prohibicions de destinacié que conté la
Proposicio de llei, més enlla que els atribueix la potestat sancionadora en relacié amb
dues conductes infractores.

Prova de les mancances i omissions rellevants de la Proposici6 de llei és que
algunes esmenes al seu articulat presenten propostes de regulacié sobre els diver-
sos temes suscitats. Seria el cas del buit legal esmentat sobre quina €s la situacié de
I’adquirent de 'immoble (si el pot transmetre amb les mateixes restriccions, si el pot
destinar a lloguer permanent, etc.) en cas que incompleixi I'obligacié de destinacié
transcorregut el termini legal maxim de dotze mesos (nou art. 9.9, lletra b TRLU)),
més enlla del fet que sera sancionat administrativament. En aquest sentit, algu-
nes esmenes a l'articulat proposen mesures complementaries de caracter restrictiu i
executiu, com ara dictar una ordre administrativa de compliment de les obligacions
de desti, resoldre ’Administracié una cessi6 de I'iis de I’habitatge durant un perio-
de temporal o prohibir I'alineaci6 temporal de 'immoble (esmenes nim. 8 i 11 GP
Comuns i GP CUP-DT).

Finalment, en un altre ordre de qiiestions també¢ cal posar en relleu que la norma
preveu la seva vigencia immediata (entrada en vigor de la Proposicié de llei I'en-
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dema de la publicacié en el DOGC i, de les possibles restriccions que s’imposen,
encara que hagin de ser adoptades mitjangant el planejament urbanistic), sense arti-
cular cap tipus de procediment ni régim transitori, la qual cosa pot presentar també
dubtes des del respecte del principi de seguretat juridica de l'article 9.3 CE i sens
perjudici de les eventuals conseqiiéncies patrimonials que pugui portar aparellat
per la Generalitat el canvi de regulacié (STC 64/2025, FJ 4). Val a dir que, atesa la
constel-lacid d’actes i negocis juridics que formen part de I'ambit d’aplicacié de la ini-
ciativa legislativa, la determinacié del régim transitori esmentat no estaria exempta
de dificultat. Respecte a aquesta qiiestid, les esmenes a I’articulat presenten algunes
propostes (esmenes nim. 4 GP ERC, nim. 12 GP Comuns i GP CUP-DT i ndm. 21
GP PSC-Units).

Fetes totes les consideracions anteriors, podem concloure que els preceptes exa-
minats i, per tant, el conjunt de la Proposicié de llei de modificacié del Decret le-
gislatiu 1/2010, de 3 d’agost, pel qual s’aprova el text refés de la Llei d’'urbanisme,
per a I'adopcié de mesures de contencié de I'especulacid en les zones de mercat
residencial tensionat manquen de la suficient certesa i previsibilitat i vulneren el
principi de seguretat juridica previst a larticle 9.3 CE.

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

Conclusions

Primera. Laplicacié del procediment de lectura tinica per a I'aprovacié de la
Proposicid de llei de modificacié del Decret legislatiu 1/2010, de 3 d’agost, pel que
es va aprovar el text refds de la Llei d’'urbanisme, per a 'adopcié de mesures de con-
tencié de I'especulacio en les zones de mercat residencial tensionat vulnera 'article
138 RPC i I'article 23.2 CE de conformitat amb la doctrina del Consell de Garan-
ties Estatutaries relativa als requisits de naturalesa i simplicitat exigibles a aquesta
especialitat del procediment legislatiu.

Tanmateix, aquest Consell fa constar que, d’acord amb la doctrina vigent del
Tribunal Constitucional, es pot estimar que 'aplicacié del procediment de lectu-
ra tnica per a I'aprovacid de la Proposicié de llei no vulnera l'article 138 RPC ni
l’article 23.2 CE a proposit de 'observanga del requisit de la naturalesa. Pel que fa
a I’'exigeéncia de simplicitat, la complexitat de la técnica normativa emprada no res-
pecta el criteri de la senzillesa de la formulacié de conformitat amb la jurisprudeén-
cia del Tribunal Constitucional.

Adoptada per unanimitat.

Segona. Laplicaci6 del procediment de lectura tnica per a I'aprovacié de la Pro-
posici6 de llei vulnera larticle 85 EAC quant a la manca de participacié del Consell
de Governs Locals o de les entitats representatives dels ens locals.

El Consell recomana que en la tramitacio en curs es pugui fer efectiva I’esmen-
tada participacié de la representaci6 dels ens locals.

Adoptada per unanimitat.

Tercera. En relacié amb la regulacié del procediment legislatiu de lectura tnica
es formulen les segiients recomanacions:

1. EI compliment estricte dels suposits habilitants de la naturalesa i simplicitat
d’acord amb la doctrina del Consell de Garanties Estatutaries.

2. La reforma de l'article 138 RPC per incorporar-hi I'admissibilitat d’esmenes i
establir-hi un termini maxim de presentacié d’aquestes.

3. La reforma de l'article 138 RPC per incloure-hi una relacié de materies ex-
closes.

4. La reforma de I’'article 138 RPC per determinar de manera més precisa el su-
posit habilitant de la simplicitat.
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5. La reforma dels articles 117.4 i 138 RPC per establir preceptivament I’audien-
cia al Consell de Governs Locals o a les entitats representatives dels ens locals per
donar compliment al mandat de l'article 85 EAC.

Adoptada per unanimitat.

Quarta. Larticle 1 de la Proposicio de llei i tota la resta de preceptes, que mante-
nen una connexié instrumental amb aquest, com també les esmenes a 'articulat que
s’hi refereixen, no respecten 'article 129 EAC i vulneren les competencies de I’Estat
en materia de bases de les obligacions contractuals ex article 149.1.8 CE.

Adoptada per unanimitat.

Cinquena. Larticle 1 de la Proposicié de llei i tota la resta de preceptes, que
mantenen una connexié instrumental amb aquest, com també les esmenes a I'arti-
culat que s’hi refereixen, sens perjudici de les consideracions efectuades en el fona-
ment juridic quart, apartat 3, vulneren els drets a la propietat i a ’heréncia de I'ar-
ticle 33 CE.

Adoptada per unanimitat.

Sisena. L'article 1 de la Proposici6 de llei i tota la resta de preceptes, que mante-
nen una connexié instrumental amb aquest, com també les esmenes a 'articulat que
s’hi refereixen, son contraris a la llibertat d’empresa reconeguda en l'article 38 CE.

Adoptada per unanimitat.

Setena. La Proposici6 de llei manca de la suficient certesa i previsibilitat i vulne-
ra el principi de seguretat juridica previst a l'article 9.3 CE, en els termes exposats
en el fonament juridic cinque.

Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i signem al Palau Cen-
telles en la data indicada a I’encap¢alament.

A Tefecte del seu lliurament, se signa la versio digital d’aquest Dictamen.

Vist i plau

Barcelona, 3 d’agost de 2026
Enoch Alberti Rovira, president; Francesc Esteve Balagué, conseller secretari
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