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3. TRAMITACIONS EN CURS

310. PROCEDIMENTS QUE ES CLOUEN
AMB LADOPCIO DE RESOLUCIONS

3.10.75. PROCEDIMENTS D’ACTUACIO DAVANT
EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

—— Procediment per a la interposicié d’un re-
curs d’inconstitucionalitat contra el Reial
decret llei 20/2012, del 13 de juliol, de mesu-
res per a garantir I’estabilitat pressupostaria
i de foment de la competitivitat
Tram. 212-00007/09

Termini de presentacio de propostes de reso-
lucié per a interposar recurs d’inconstituciona-
litat

Termini: 3 dies habils (del 05.09.2012 al 07.09.2012).
Finiment del termini: 10.09.2012; 09:30 h.
Acord: Presidencia del Parlament, 28.08.2012.

4, INFORMACIO

475.  DICTAMENS DEL CONSELL DE
GARANTIES ESTATUTARIES

—— Procediment per a la interposicié d’un re-
curs d’inconstitucionalitat contra el Reial
decret llei 20/2012, del 13 de juliol, de mesu-
res per a garantir I'estabilitat pressupostaria
i de foment de la competitivitat
Tram. 212-00007/09

Dictamen del Consell de Garanties Estatutaries
Reg. 75553 / Coneixement: Presidéncia
del Parlament, 28.08.2012

A LA PRESIDENTA DEL PARLAMENT
Senyora,

D’acord amb I’article 22.1 de la Llei 2/2009, de 12 de
febrer, del Consell de Garanties Estatutaries, us tra-
meto, adjunta, copia del Dictamen 11/2012, d’aquest
Consell, emes el dia 22 d’agost de 2012, sobre el Re-
ial decret llei 20/2012, de 13 de juliol, de mesures per
garantir I’estabilitat pressupostaria i de foment de la
competitivitat.

Aix{ mateix, us trameto la certificacid, en llengua cas-
tellana, que el Consell ha emes el dictamen, als efectes
que correspongui.

Ben cordialment,
Palau Centelles, 27 d’agost de 2012
Eliseo Aja

DICTAMEN 11/2012, DE 22 D’AGOST, SOBRE EL REIAL
DECRET LLEI 20/2012, DE 13 DE JULIOL, DE MESURES
PER GARANTIR L'ESTABILITAT PRESSUPOSTARIA

I DE FOMENT DE LA COMPETITIVITAT

El Consell de Garanties Estatutaries, amb l’assisténcia
del president Eliseo Aja, del conseller Pere Jover Pre-
sa, del vicepresident Joan Egea Fernandez, del con-
seller Marc Carrillo, de la consellera Antonia Agullé
Agiiero, del conseller secretari Jaume Vernet Llobet, i
dels consellers Enric Fossas Espadaler i Alex Bas Vi-
lafranca, ha acordat emetre el segiient

DICTAMEN

Sollicitat pel Govern de la Generalitat i per més d’una
desena part dels diputats del Parlament, del Grup Parla-
mentari Socialista, sobre el Reial decret llei 20/2012, de
13 de juliol, de mesures per garantir I'estabilitat pressu-
postaria i de foment de la competitivitat (BOE 168, de
14 de juliol de 2012; correccié d’errades: BOE 172,
de 19 de juliol de 2012).

3.10.75.
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ANTECEDENTS

1. El dia 25 de juliol de 2012 va tenir entrada en el
Registre del Consell de Garanties Estatutaries un es-
crit de la vicepresidenta del Govern, de 24 de juliol
de 2012 (Reg. nim. 2506), pel qual, en compliment
del que preveuen els articles 16.2.a, 31 i concordants
de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Ga-
ranties Estatutaries, es comunicava al Consell ’Acord
del Govern de la Generalitat, de 24 de juliol de 2012,
de sollicitud d’emissi6 de dictamen sobre I’'adequacié
a la Constitucié i a I’Estatut d’autonomia dels articles
2,5,8,9,22,271281de les disposicions addicionals
setena, novena i onzena, les disposicions transitories
primera, vuitena, novena, desena, onzena, dotzena i
catorzena, i les disposicions finals primera, segona,
tercera i quarta del Reial decret llei 20/2012, de 13 de
juliol, de mesures per garantir I'estabilitat pressupos-
taria i de foment de la competitivitat.

L’0organ sollicitant demana d’aquest Consell el dicta-
men ates el seu caracter preceptiu, segons l’article 76.3
EAC, per al cas que s’acordés interposar un recurs
d’inconstitucionalitat contra aquesta disposicio.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessi6
del dia 26 de juliol de 2012, després d’examinar la le-
gitimacio i el contingut de la sollicitud, la va admetre
a tramit i es va declarar competent per emetre el dic-
tamen corresponent. A continuacid, va aprovar dur a
terme una ponencia conjunta per al Dictamen, d’acord
amb el que estableix I'article 32 del Reglament d’orga-
nitzaci6 i funcionament del Consell. Es van designar
coponents del Dictamen esmentat els consellers Marc
Carrillo, Enric Fossas i Alex Bas.

Aixi mateix, d’acord amb l’article 25, apartat 5, de la
seva Llei reguladora, el Consell va acordar adrecar-se
al Govern a fi de sollicitar-li la informacié i la docu-
mentacié complementaries de que disposés amb rela-
ci6 a la materia sotmesa a dictamen.

3. En data 31 de juliol de 2012 va tenir entrada en el
Registre del Consell de Garanties Estatutaries un es-
crit de la presidenta del Parlament de Catalunya, de 31
de juliol (Reg. nim. 2526), pel qual es comunicava al
Consell I'admissi6 interna, per part de la Presidéncia
del Parlament, de la sollicitud de dictamen presenta-
da el 30 de juliol de 2012 per més d’una desena part
dels diputats del Parlament, del Grup Parlamentari So-
cialista (Reg. Parlament nim. 75259), sobre ’adequa-
ci6 a I’Estatut d’autonomia i a la Constitucié del Re-
ial decret 1lei 20/2012, de 13 de juliol, de mesures per
garantir ’estabilitat pressupostaria i de foment de la
competitivitat.

4. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessi6 del
dia 2 d’agost de 2012, després d’examinar la legitima-
ci6 i el contingut de la sollicitud de dictamen la va ad-
metre a tramit i es va declarar competent per emetre el
dictamen corresponent. A continuacio, es va designar

el conseller secretari Jaume Vernet ponent per al dic-
tamen corresponent a aquesta segona sollicitud.

5. En la mateixa sessi6 del dia 2 d’agost, segons el que
estableixen els articles 19.2 de la Llei 2/2009, de 12 de
febrer, del Consell de Garanties Estatutaries i 31 del
Reglament d’organitzaci6 i funcionament del Consell,
ien vista que ambdues sollicituds tenen objectes subs-
tancialment connexos que justifiquen la unitat de tra-
mitacié i decisid, ja que recauen sobre la mateixa nor-
ma legal i coincideixen en algunes de les disposicions
qiiestionades, es va acordar obrir el tramit d’audiencia
perque els sollicitants formulessin les allegacions que
consideressin oportunes sobre la possibilitat d’acumu-
laci6, per part del Consell, dels dos procediments de
dictamen.

Aix{i mateix, ates el que disposa l'article 25, apartat 5,
de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, el Consell va acor-
dar adrecar-se als sollicitants, als grups parlamentaris,
i també al Govern, a fi de sollicitar-los la informacioé i
la documentacié complementaries de que disposessin
amb relaci6 a la mateéria sotmesa a dictamen.

6. En la sessi6 del 16 d’agost de 2012, un cop transcor-
regut el termini per dur a terme el tramit d’audiencia,
sense que els sollicitants haguessin fet allegacions, el
Consell va acordar acumular la sollicitud de dictamen
presentada per més d’una desena part dels diputats del
Parlament de Catalunya, del Grup Parlamentari Soci-
alista, a la sollicitud presentada pel Govern de la Ge-
neralitat.

Aix{ mateix, d’acord amb l’article 32 del Reglament
d’organitzaci6 i funcionament del Consell, es va de-
cidir que el conseller secretari Jaume Vernet s’incor-
porés a la poneéncia conjunta integrada pels consellers
Marc Carrillo, Enric Fossas i Alex Bas, per a I’elabo-
racio del Dictamen sobre el Reial decret 1lei 20/2012,
de 13 de juliol, de mesures per garantir I’estabilitat
pressupostaria i de foment de la competitivitat.

7. Finalment, després de les corresponents sessions de
deliberacio, es va fixar com a data per a la votacid i per
a I'aprovacié del Dictamen el dia 22 d’agost de 2012.

FONAMENTS JURIDICS

PRIMER. ’OBJECTE DEL DICTAMEN

Tal com ha quedat exposat en els antecedents, el Go-
vern de la Generalitat i més d’'una desena part de di-
putats, del Grup Parlamentari Socialista, ens demanen
dictamen sobre diferents preceptes del Reial decret
llei 20/2012, de 13 de juliol, de mesures per garantir
I’estabilitat pressupostaria i de foment de la compe-
titivitat (en endavant, RDL 20/2012). Les sollicituds
tenen per objecte una pluralitat de preceptes respec-
te dels quals es plantegen dubtes de constitucionali-
tat i d’estatutarietat fonamentats en diversos motius.
Per aquesta rad, la descripci6 precisa del contingut del
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preceptes sollicitats i dels dubtes que s’hi refereixen
formulats per les sollicituds I’efectuarem en connexié
amb l'analisi concreta dels problemes de constitucio-
nalitat i d’estatutarietat que susciten en els correspo-
nents fonaments juridics d’aquest Dictamen. En aquest
fonament juridic farem, en canvi, una presentacié ge-
neral de I'objecte del Dictamen tot dividint els precep-
tes sollicitats en els tres blocs tematics en els quals es
poden agrupar, a saber: a) preceptes que contenen me-
sures de diferent abast i naturalesa referents a 'ocupa-
ci6 publica; b) preceptes que modifiquen les previsions
legislatives vigents en materia d’atencio a les persones
dependents, i prestacions socials; i ¢) preceptes que
modifiquen la normativa d’ordenacié del comerg¢ en
allo relatiu als horaris comercials i la regulacié de les
promocions de vendes.

El RDL 20/2012, com d’altres d’aprovats al llarg de
I’any, té com a objectius principals, d’acord amb I’ex-
posicié de motius, la consolidacié fiscal i 'impuls de
les reformes estructurals per tal d’assolir els nivells de
deficit public que el Consell Europeu ha assenyalat per
a Espanya (6,3% del PIB el 2012, 4,5% el 2013 1 2,8%
el 2014). El Decret llei té una extensio considerable, 42
articles, que es divideixen en set titols, i divuit dispo-
sicions addicionals, quinze disposicions transitories,
una disposicié derogatoria, quinze disposicions finals
i un annex. El diferents titols del RDL 20/2012 tenen
per objecte mesures de reordenacié i racionalitzaci6
de les administracions publiques (titol I, art. 1 a 16),
mesures en materia de Seguretat Social i ocupacio (ti-
tol II, art. 17 a 21), mesures de racionalitzacio del sis-
tema de dependencia (titol III, art. 22), mesures fiscals
(titol TV, art. 23 a 26), mesures de liberalitzacié co-
mercial i de foment de la internacionalitzacié empre-
sarial (titol V, art. 27 a 32), mesures en materia d’in-
fraestructures, transport i habitatge (titol VI, art. 33 a
36) i mesures per a la supressié dels desajustos entre
els costos i els ingressos en el sector electric (titol VII,
art. 37 a 42).

D’aquest ampli conjunt normatiu, els preceptes sol-
licitats es refereixen basicament als titols I, IIT i V del
Decret llei. En efecte, un primer conjunt d’articles es
refereixen a diferents aspectes de 'ocupaci6 publica i
lorganitzacié de les administracions: I’article 1 esta-
bleix un regim d’incompatibilitats de pensions indem-
nitzatories, prestacions compensatories i percepcions
similars percebudes com a conseqiiencia del cessa-
ment de qualsevol carrec, lloc o activitat en el sector
public i qualsevol altra retribucié amb carrec als pres-
supostos publics; 'article 2 preveu la supressié de la
paga extraordinaria del mes de desembre de 2012 del
personal del sector public; I'article 3 estableix, també,
la supressié de la paga extraordinaria i addicional o
equivalent de desembre de 2012 del personal al ser-
vei de ’Administracié de justicia; ’article 5 es refe-
reix al calcul de les bases de cotitzaci6 a la Seguretat
Social dels empleats piblics com a conseqiiencia de
la supressi6 de la paga extraordinaria; els articles 7 i

8 contenen diferents modificacions de preceptes de la
Llei 7/2007, de 12 d’abril, de I’Estatut basic de I’'em-
pleat public; I'article 9 regula la prestacié economica
en situacié d’incapacitat temporal del personal al ser-
vei de les administracions publiques, organismes i en-
titats dependents i organs constitucionals; I'article 10
té per objecte la reduccid de credits i permisos sindi-
cals en ’'ambit del sector public; i I'article 16 preveu la
suspensio de pactes, acords i convenis. En connexi6
amb la materia d’ocupacié publica, també, se sollicita
dictamen respecte de la disposici6 transitoria primera,
que delimita els efectes temporals de la modificaci6
de ’EBEP continguda a l'article 8 RDL 20/2012, rela-
tiva a permisos i vacances dels empleats publics, i de
la disposici6 final vuitena, que es refereix a 'aplicacid
dels drets sindicals en I’ambit de les fundacions, les
societats mercantils i la resta d’entitats que conformen
el sector public.

Un segon grup de preceptes sollicitats €s el relatiu al
sistema d’atenci6 a la dependencia. L’article 22 RDL
20/2012, en els seus disset apartats, modifica dife-
rents preceptes de la Llei 39/2006, de 14 de desembre,
de promocié de I'autonomia personal i atenci6 a les
persones en situaci de dependeéncia. Juntament amb
aquest article, també, se solliciten les disposicions se-
glients:

— disposicié addicional setena, relativa a les prestaci-
ons econdmiques per a atencions a I’entorn familiar i
suport als cuidadors no professionals, previstes en ’ar-
ticle 18 de la Llei 39/2006, de 14 de desembre, recone-
gudes i no percebudes;

— disposicié addicional novena, sobre la constitucid
del Consell Territorial de Serveis Socials i del Sistema
per a ’Autonomia i Atenci6 a la Dependencia;

— disposici6 transitoria vuitena, sobre grau i nivell de
dependencia dels beneficiaris reconeguts amb anterio-
ritat a 'entrada en vigor d’aquest Reial decret llei;

— disposici6 transitoria novena, que regula les sol-
licituds de reconeixement de la situacié de dependén-
cia pendents de resoluci6 a I’entrada en vigor d’aquest
Reial decret llei;

— disposici6 transitoria desena, que es refereix a les
quanties maximes de les prestacions economiques per
a atencions a l'entorn familiar, d’assisténcia personal i
de la prestaci6 vinculada al servei;

— disposici6 transitoria onzena, en relacié amb l’apor-
taci6 de ’Administracié general de ’Estat per al finan-
cament del nivell minim de proteccid;

— disposici6 transitoria dotzena, relativa a la intensitat
de protecci6 dels serveis del Cataleg,

— 1 disposici6 final primera, de modificacié del Reial
decret llei 8/2010, de 20 de maig, pel qual s’adopten
mesures extraordinaries per a la reduccié del deficit
public.

475, INFORMACIO 5
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Tanmateix, tot i que no es refereix a la normativa so-
bre dependencia sind a un altre tipus de prestacié pro-
pia de I’Estat social, s’ha d’afegir a aquest grup de
preceptes l'article 21 RDL 20/2012, que modifica par-
cialment el Reial decret 1369/2006, 24 de novembre,
pel qual es regula el programa de renda activa d’inser-
ci6 per a aturats amb especials necessitats economi-
ques i dificultat per trobar ocupacio.

Un tercer grup de preceptes sollicitats es refereix a
l'ordenaci6 del comerg. En concret, I’article 27 modi-
fica diferents disposicions de la Llei 1/2004, de 21 de
desembre, d’horaris comercials i I’article 28 modifica
diverses previsions normatives de la Llei 7/1996, de 15
de gener, d’ordenacié del comerg detallista, en materia
de regulacié de modalitats de venda. Aix{i mateix, se
solliciten la disposicié addicional onzena, sobre decla-
raci6 de zones de gran afluéncia turistica en els mu-
nicipis que reuneixin el 2011 els requisits de l'article
5.5 de la Llei 1/2004, de 21 de desembre, d’horaris
comercials, en la redaccié donada pel RDL 20/2012;
la disposicié transitoria catorzena, relativa a la vigen-
cia transitoria dels calendaris comercials de 2012; la
disposici6 final segona, sobre revisié dels llindars als
efectes de la declaracié de les zones de gran afluen-
cia turistica, i la disposicid final tercera, que regula
I’adaptacié dels calendaris comercials de les comuni-
tats autonomes.

Finalment, la disposici6 final quarta conté els titols
competencials que donen fonament constitucional als
diferents preceptes sollicitats, i també és objecte de
sollicitud. No obstant aixo, no ens pronunciarem sobre
aquesta disposicié de manera especifica, sind que exa-
minarem els titols que s’hi citen amb motiu de I’analisi
concreta de cadascun dels preceptes dictaminats.

Aquest ampli conjunt normatiu suscita en els escrits de
sollicitud dubtes, fonamentalment, de caracter compe-
tencial, per possible infraccié de 'ordre de distribucié
de competencies amb vulneracié de les assumides per
la Generalitat, pero també es plantegen dubtes de ca-
racter substantiu vinculats, d’'una banda, amb els drets
de caracter sindical i, de I’altra, amb la modificacid
del regim de prestacions del sistema d’atenci6 a la de-
pendencia. Aix{i mateix, ambdues sollicituds conside-
ren que el RDL 20/2012 podria no complir el requisit
del pressuposit habilitant previst a I'article 86 CE, i la del
grup parlamentari afegeix, com una altra objecci6 de ca-
racter formal, la possible infraccié del principi de segu-
retat juridica per part del text del Decret llei.

Una vegada descrits breument els preceptes objec-
te de dictamen, hem d’avancar 'estructura del Dic-
tamen. En el fonament juridic segiient abordarem els
dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat formulats
pel Govern i el Grup Parlamentari Socialista en rela-
ci6 amb les disposicions del RDL 20/2012 relatives a
I’'ocupaci6 publica i 'organitzacié de les administra-
cions. Aquest fonament es dividira en dos grans sub-
apartats referents, el primer, a les mesures de carac-

ter general, quant a aspectes retributius o del regim de
permisos i vacances dels empleats publics, i el segon,
pel que fa a les disposicions que afecten especifica-
ment els aspectes vinculats amb els drets sindicals. En
el fonament juridic tercer analitzarem els problemes
de constitucionalitat i d’estatutarietat que susciten els
preceptes del RDL 20/2012 relatius al sistema de de-
pendencia, aixi com la disposicié que modifica la re-
gulaci6 de la renda activa d’insercié. En el fonament
juridic quart tractarem les disposicions relatives a ’or-
denacié del comerg. I el fonament juridic cinque tindra
per objecte els dubtes de caracter formal referents al
conjunt del Decret llei pel que fa al compliment dels
requisits de I'article 86 CE i al respecte del principi de
seguretat juridica.

SEGON. LEXAMEN DELS PRECEPTES DEL TITOL I
RELATIUS A LES MESURES A APLICAR EN EL SECTOR
PUBLIC

1. Tal com ho acabem d’indicar en el fonament juridic
anterior, iniciarem I’examen dels preceptes sollicitats
del RDL 20/2012 mitjangant I’analisi del bloc d’arti-
cles del titol I, referents a les mesures a adoptar en el
sector public. En primer lloc, analitzarem els relatius
a ’ambit dels empleats publics: articles 2, 3,5, 819,
i, posteriorment, abordarem la resta d’articles del titol
esmentat que formen part de I'objecte de les sollicituds
de dictamen, ja sigui de la governamental o bé de la
parlamentaria: articles 1, 7, 10 i 16 i disposicié final
vuitena RDL 20/2012.

Larticle 2, intitulat «Paga extraordinaria del mes de
desembre de 2012 del personal del sector ptblic», es-
tableix la reduccid, aproximadament a la meitat, de les
retribucions salarials dels empleats publics del mes de
desembre de 2012. D’aquesta manera, mitjangant el
recurs a la denominada paga extraordinaria de Nadal,
que inclou els conceptes de salari base i triennis, aixi
com la resta de complements, com so6n el de destina-
ci6 i 'especific, prescriu la disminucié d’una quanti-
tat equivalent entre el 5 i el 7% de I'import anual, és
a dir, d’una catorzena part del salari dels treballadors
del sector public per a I'any 2012.

Lapartat 2 d’aquest precepte regula de manera deta-
llada el procediment per dur a terme I’esmentada re-
duccié de la massa salarial, el qual s’haura de concre-
tar en 'eliminaci6 integra de la paga extraordinaria al
mes de desembre o bé mitjancant el prorrateig, en les
nomines pendents, des de I’entrada en vigor del Decret
llei fins al 31 de desembre. D’aquesta manera, en el
subapartat 1 s’estableix el mecanisme d’aplicacié es-
pecific per al personal funcionari i en el 2 per al perso-
nal laboral, amb identificacié expressa dels conceptes
i complements retributius que han de ser suprimits a
cadascun dels treballadors, segons el collectiu al qual
pertanyen.

Aixi mateix, 'apartat 4 preveu que les quantitats que
resultin de la reducci6 es destinin en exercicis posteri-
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ors a fer aportacions a plans de pensions o asseguran-
ces collectives, en els termes que es determinin en les
corresponents lleis de pressupostos i d’acord amb la
Llei organica 2/2012, d’estabilitat pressupostaria i sos-
tenibilitat financera.

El Govern de la Generalitat, respecte del contingut del
precepte que acabem de descriure, manifesta els seus
dubtes i objeccions, segons I’escrit de sollicitud, en el
vessant competencial i «exclusivament» referides a la
«supressio de la quantia del complement especific [...]
que conforma la paga extraordinaria de desembre», ja
que «segons la doctrina del Tribunal Constitucional
les limitacions maximes fixades per I’Estat han de re-
ferir-se al volum total de les retribucions, €s a dir no
poden afectar a les retribucions individualment consi-
derades (STC 171/1996, FJ 3), llevat d’aquelles sobre
les que I’Estat té competencia com sén el sou, els tri-
ennis i el complement de destinacié».

Un cop exposats el contingut del precepte objecte de
la petici6 i la fonamentacié dels dubtes de constitu-
cionalitat que s’hi alleguen, per tal de procedir al seu
examen de constitucionalitat cal que, en primer lloc,
I’enquadrem en el corresponent titol competencial.
Val a dir que I'Estat, en la disposici6 final quarta RDL
20/2012, invoca, de manera conjunta, per a la regula-
ci6 amb caracter basic del titol I del Decret llei, els ar-
ticles 149.1.13, 149.1.18 i 156.1 de la Constitucid, «que
atribueix a I’Estat la competencia per dictar les bases
del regim juridic de les administracions publiques».

D’acord amb aixo, i segons la practica dictaminado-
ra que hem anat aplicant, hem d’identificar, en pri-
mer lloc, el titol prevalent entre els diversos que sén
allegats, sobre la base de la rad o finalitat de la norma
atributiva de competencies i el contingut del precepte
qiiestionat, i respectant el criteri del titol més especific
(vegeu, per totes, les STC 8/2012, de 18 de gener, FJ
3,1 87/1987, de 2 de juny, FJ 2. Aixi com els DCGE
5/2012, de 3 d’abril, FJ 3.1; 7/2012, de 20 d’abril, FJ
2.1,19/2012, de 2 d’agost, FJ 2).

Si tenim en compte que I'objecte de la regulaci6 del
precepte que estem examinant consisteix en la reduc-
ci6 de les retribucions dels empleats publics, podria
semblar, prima facie, que el seu enquadrament s’ha de
situar de manera gairebé natural en la materia de la
funcié publica. De fet, les referencies que fa aquesta
disposici6 legal als diferents tipus de conceptes retri-
butius que integren el salari dels treballadors ptiblics,
aixi com el procediment per aplicar I'esmentada me-
sura en la nomina del mes de desembre, podrien ser
interpretades com una evidencia d’aquesta hipotesi.
Aqui probablement arrelen una part dels dubtes ex-
pressats pel Govern de la Generalitat, especialment si
es té en consideracié que I’Estatut basic de 'empleat
public (EBEP), en el capitol III, articles 22 a 24, rela-
tius a l'estructura retributiva, els regula com a bases
del regim estatutari dels funcionaris publics, tot es-
tablint les competencies de I’Estat i de la Generalitat

segons els conceptes en qiiestid. D’aquesta manera, el
sou base i els triennis, incloent-hi els de les pagues ex-
traordinaries, se situen en ’espai competencial propi
de I’Estat, i la resta de retribucions complementaries,
com és el cas significatiu, per la seva rellevant quantia,
del complement especific, corresponen a les adminis-
tracions competents.

Ara bé, tot i el model de distribucié competencial de
les bases del regim estatutari dels funcionaris, hem
de tenir present que la jurisprudéncia constitucional
també ha declarat que, en determinats suposits, la re-
gulacié que de manera ordinaria s’insereix en l’arti-
cle 149.1.18 CE és susceptible de ser traslladada legi-
timament a I’ambit del titol de I'article 149.1.13 CE. I
aixo pot ser aixi quan concorrin mesures que per la
seva finalitat i naturalesa constitueixen «una medida
econdémica general de caracter presupuestario dirigida
a contener la expansion relativa de uno de los compo-
nentes esenciales del gasto publico» (STC 63/1986, de
21 de maig, FJ 11). Confirmant aquesta linia doctrinal
s’han pronunciat diverses senténcies quan, amb motiu
d’'una norma destinada a contenir la despesa del capi-
tol primer dels pressupostos, han validat el seu ’en-
quadrament competencial en el si del titol de I'article
149.1.13 CE:

«Dicho de otro modo, en tanto la definicion de los di-
versos conceptos retributivos de los funcionarios pu-
blicos se incardina en la competencia atribuida al
Estado por el art. 149.1.18 CE, su cuantificacién o el
establecimiento de limites a la misma, con lo que ello
supone de limitacion de la autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas en su vertiente de poder de
gasto, debe reconducirse tanto al titulo competencial
contenido en el art. 149.1.13 CE como al principio de
coordinacién al que se refiere el art. 156.1 CE, en es-
te Ultimo caso con el alcance previsto en el art. 2.1
b) LOFCA (SSTC 103/1997, FJ 1, y 62/2001, FJ 4).»
(STC 24/2002, de 31 de gener, FJ 5)

A) D’acord amb aquest parametre, I’apartat 1 de I'ar-
ticle 2 RDL 20/2012, quan estableix la mesura de re-
duccié de la massa salarial dels empleats del sector
public per a 'any 2012, trobaria empara competencial
en el titol de I'article 149.1.13 CE. I aixo és aix{i per-
que es tracta d’'una norma conjuntural, de formulacié
i abast general, que té un contingut eminentment eco-
nomic i una incidencia directa en la despesa publica de
I'any 2012 i la finalitat de la qual és donar compliment
als compromisos d’estabilitat pressupostaria.

Certament, tal com ho hem indicat en ocasions anteri-
ors i ho reiterarem més endavant, i com també recent-
ment ho ha recordat el Tribunal Constitucional (STC
150/2012, de 5 de juliol, FJ 7), les circumstancies eco-
nomiques excepcionals de I'actual moment no poden
emparar ni legitimar ’Estat per legislar o actuar ig-
norant el model de distribucié competencial en les di-
ferents materies i sectors. Pero no €s menys cert que,
en la norma que estem analitzant, es compleixen els
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requisits exigits per la doctrina per fer possible el tras-
1lat competencial envers I'aixopluc de l'article 149.1.13
CE. No es tracta d’'una regulacié sectorial amb efectes
economics derivats de la seva aplicacié sin6 d’una dis-
posicié que per si mateixa afecta directament un dels
capitols més rellevants de la despesa pressupostaria
del sector public i, per tant, evidencia una clara con-
nexi6é amb la politica econdmica general, ates el pes
que té aquesta massa salarial en I’evolucié del deficit
public.

Aix{i, complerts aquests requisits, I’Estat pot legitimar
la regulaci6 de I'apartat 1 de 'article 2 RDL 20/2012
en l'article 149.1.13 CE.

B) Una valoraci6 diferent, pero, ens suscita ’apartat
2 de T’article 2 RDL 20/2012 quan estableix els me-
canismes concrets i el procediment d’aplicacié per fer
efectiva la minva de les retribucions de I'apartat 1. En
aquestes normes, I’Estat no es limita a fixar la quanti-
tat que s’ha de reduir al conjunt dels empleats del sec-
tor public, fins a finals d’any, siné que regula en termes
precisos i ben delimitats la manera com s’ha d’execu-
tar aquesta reduccid per les comunitats autonomes i
les altres administracions, empreses i ens afectats.

Aixi, en el cas de la Generalitat, se li imposa un tipus
d’actuacié delimitada i restringida que desborda la for-
mulaci6 global i se situa en el nivell de concrecié mi-
nuciosa: la reducci6 de les retribucions s’ha de dur a
terme en la paga extraordinaria de desembre en tota la
seva integritat, incloent-hi tots els complements retri-
butius, o bé, de manera alternativa, en un prorrateig en
les nomines restants, des de la data d’entrada en vigor
del Decret llei fins al desembre de 2012.

Deixant de banda la dimensié simbolica d’identificar
la reducci6 salarial amb la supressié de la denominada
paga de Nadal, el cert és que el veritable contingut de
la mesura, a efectes economics i juridics, consisteix en
la reducci6 d’una catorzena part, aproximadament, del
salari anual dels empleats publics de ’'any 2012. Sobre
aquesta iniciativa, ja hem indicat la legitimitat de ’Es-
tat per adoptar-la, tenint en compte la seva incideéncia
directa en els comptes publics. Ara bé, és una qiies-
tié diversa que la normativa estatal hagi de ser dicta-
da amb un nivell de detall tan particular que impedei-
xi a la Generalitat I'exercici de les seves competencies
en I'ambit de les politiques de personal i, sobretot, en
I’exercici de la seva autonomia de despesa.

Com hem dit, el Tribunal Constitucional ha validat
aquest tipus de mesures de reduccidé o contencié re-
tributiva en el titol competencial de l'article 143.1.13
CE, pero al mateix temps també ha exigit que les nor-
mes adoptades amb la seva empara permetin el marge
d’actuacié legitim que correspon a les comunitats au-
tonomes. Aixi en la STC 171/1996, de 30 d’octubre ha
declarat:

«Ahora bien, la adopcién de limitaciones a la autono-
mia financiera de las Comunidades Auténomas que se

halla constitucionalmente justificada en los términos
aludidos no supone, naturalmente, que quede a la en-
tera disponibilidad del Estado el alcance e intensidad
de tales restricciones. No puede olvidarse, que cuando
aquél opera al amparo de un titulo competencial como
el contenido en el art. 149.1.13 CE su intervencion debe
configurarse de tal modo que deje a las Comunidades
Auténomas el suficiente margen de libertad de decision
dentro de su propio dmbito de competencias.» (FJ 3).

Més recentment i amb motiu d’una decisié sobre una
qiesti6 relativa a la contenci6 de la retribuci6 dels tre-
balladors publics, el Tribunal ha reiterat la doctrina en
la linia que acabem d’indicar:

«[H]ay que tener en cuenta que este precepto no pre-
determina unilateralmente las cuantias retributivas
de cada funcionario dependiente de las Comunidades
Auténomas, individualmente considerado, sino que se
refiere, tal y como exige nuestra jurisprudencia (SSTC
63/1986, de 21 de mayo, FJ 11; 171/1996, de 30 de oc-
tubre, FJ 3; 62/2001, de 1 de marzo, FJ 4; y 24/2002,
de 31 de enero, FJ 5), de forma genérica y abstracta al
volumen total de las retribuciones de todo el personal
al servicio de las Administraciones publicas, y no de
un grupo de ellos individualmente considerado. El que
el mandato de congelacidn salarial repercuta necesa-
ria y directamente sobre todo el personal al servicio
de las Administraciones autonémicas no implica, en
efecto, que el Estado determine la retribucién de cada
funcionario en concreto, sino que deriva de la propia
naturaleza de la medida adoptada.» (STC 222/2006,
de 6 de juliol, FJ 3)

Aixi, d’acord amb aquesta doctrina, propia de I’es-
quema de bases estatals i desenvolupament autono-
mic, també aplicable amb caracter general a Iarticle
149.1.13 CE, la mesura global no ha d’esgotar les com-
petencies de la Generalitat. I aixd esdevé inqiiestiona-
ble quan des de la perspectiva de la finalitat o objectiu
de la norma no s’aprecia cap motiu que justifiqui una
formulacié absoluta que exclou la capacitat d’interven-
ci6 del Govern de la Generalitat.

D’aquesta manera, res no hauria d’haver impedit que
si I'executiu catala ja havia aplicat una reduccié gene-
ral de la massa salarial, del capitol I dels pressupostos
per al 2012 (concretament el 2,5%; Acord de Govern
de 29 de maig, pel qual s’adopten mesures excepcio-
nals de reduccié de despeses de personal per a I'exer-
cici 2012 i s’adequa ’Acord de Govern de 28 de fe-
brer de 2012), ara pogués ordenar la gestié de la seva
hisenda de la manera que considerés més idonia per
fer front a la seva politica financera i de personal. I,
aixo, sense necessitat d’estar limitada per les instruc-
cions estatals, tenint en compte que aquestes en cap
cas esdevenen condicié necessaria per assolir els ob-
jectius d’estabilitat pressupostaria que persegueix l'ar-
ticle 2 RDL 20/2012. Aixi, segons el nostre criteri, la
reduccio salarial s’hauria d’haver formulat en termes
compatibles amb una implementacié més oberta per
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part de la Generalitat, en comptes de ser configurada
de manera tancada, fent prevaldre 'impacte public de
l’afectaci6 de la paga de Nadal per davant de I'opcid
oberta de les bases, que s’hauria manifestat respectuo-
sa amb l'ordre competencial.

En conseqiiencia, I’apartat 2 de l’article 2 RDL
20/2012, en la mesura que concreta excessivament el
procediment d’aplicacié de la reduccid salarial previs-
ta a 'apartat 1, vulnera les competencies propies de
la Generalitat i, concretament, €s contrari a ’article
202.2 EAC, que reconeix 'autonomia de despesa de
la Generalitat.

Dit aix0, hem d’afegir, respecte de les objeccions del
Govern en l'escrit de sollicitud, que la validesa i la le-
gitimitat constitucional de les previsions de 'article 2
RDL 20/2012 no comporten cap alteracié en el mo-
del de distribuci6é de competencies respecte del titol
de Tarticle 149.1.18 CE, tant pel que fa a ’abast de les
bases estatals com a la capacitat de desenvolupament
de la Generalitat amb relacié al régim estatutari dels
empleats publics, que en el cas de I'estructura retribu-
tiva continua incorporant la regulacid i la concrecié de
les retribucions complementaries.

C) Tot seguit examinarem I'apartat 4 de I'article 2 RDL
20/2012, el qual, com hem descrit, estableix el mandat
a les administracions publiques perque facin aporta-
cions a plans de pensions o assegurances collectives,
amb la finalitat de compensar les reduccions retributi-
ves previstes a I'apartat 1 del mateix precepte. L'ana-
lisi de la formulacié del precepte no deixa cap dubte
sobre el caracter generic i indeterminat de la mesura,
aixi com sobre el seu contingut substancialment dife-
rent respecte de la disminuci6 salarial esmentada. Els
termes de la seva execucio resten supeditats a nombro-
sos condicionants vinculats als objectius d’estabilitat
pressupostaria i a la seva possible incorporaci6 en les
futures lleis de pressupostos, sense que es concreti cap
calendari per al seu compliment.

Tot i aixo, el cert €s que l'article 2, apartat 4, preveu,
ni que sigui a nivell formal, un mandat adrecat a la
Generalitat, com a Administracié ocupadora dels seus
treballadors. I aquesta obligacié de compromis de la
despesa, considerem que no troba empara, a diferén-
cia de l'apartat 1, en el titol competencial de I’article
149.1.13 CE.

L’esmentada mesura no té per finalitat la reduccio de la
despesa publica i, per contra, suposa una limitacié de
P’autonomia financera de la Generalitat prevista a l’ar-
ticle 202.2 EAC, ates que 1’obliga a assumir un com-
promis de despesa que pot condicionar illegitimament
la direccid de la seva hisenda publica en el futur. En el
mateix sentit, també sostenim que l'article 149.1.18 CE
tampoc no déna cobertura a aquesta regulacié estatal,
sind que, per contra, I’establiment i la contribucié a
plans de pensions o d’assegurances collectives €s un
aspecte que s’insereix en les competencies de la Gene-

ralitat en materia de funcié ptiblica. Per tant, no forma
part de les bases estatals, les quals, en aquest aspecte,
resten delimitades a les retribucions basiques i no a les
complementaries, com sén aquest tipus d’aportacions
economiques.

En conseqiiencia, considerem que I’apartat 4 de I’arti-
cle 2 RDL 20/2012 és contrari a l'article 202.2 EAC.

2. Amb relacié a I'article 3 RDL 20/2012, que apli-
ca la reducci6 de les retribucions previstes a l'article 2
al personal funcionari i estatutari i als membres de la
carrera judicial i fiscal inclosos en els articles 26, 28,
29, 30, 31 (apts. u i dos), 32 1 35 de la Llei 2/2012, de
29 de juny, de pressupostos generals de 1'Estat per al
2012, la sollicitud de dictamen d’origen parlamenta-
ri manifesta els seus dubtes pel que fa al personal al
servei de ’Administracié de justicia afectat. Aixi, con-
sidera que el personal que s’insereix en 'ambit d’apli-
caci6 de l'article 3.1, en la mesura que «no percebra el
mes de desembre de 2012 cap quantia ni en concep-
te de paga extraordinaria ni, si s’escau, en concepte
de paga addicional de complement especific o equi-
valent», vulnera les competeéncies de la Generalitat de
larticle 103 EAC.

Sobre I'examen d’aquest precepte, n’hi ha prou amb
assenyalar que el parametre de constitucionalitat, aix{
com la fonamentacié que hem exposat quant a l’arti-
cle 2, s6n aplicables en els mateixos termes a l'article
3 RDL 20/2012, tot i les particularitats que presenta
aquest collectiu funcionarial sobre el qual la Gene-
ralitat projecta determinades competeéncies a I’empa-
ra de l'article 103 EAC. En conseqiiencia, la mesura
substantiva de disminuci6 de les retribucions de 'any
2012 troba empara en l'article 149.1.13 CE, pero, per
contra, I'apartat 3 de I’article 3 vulnera l'article 202.2
EAC perque esgota el marge d’actuacio de la Generali-
tat en la seva aplicacié d’acord amb la seva autonomia
financera.

Dit aix0, hem de deixar constancia de la deficient tec-
nica juridica del Decret llei, en aquest cas, respecte de
l’article 3. La seva correcci6 d’errades (BOE nim. 172,
de 19 de juliol de 2012, p. 51651), mitjancant la modi-
ficaci6 de la disposici6 final quarta, paragraf primer,
sobre els titols competencials, ha situat en el buit nor-
matiu les previsions que afecten el collectiu del perso-
nal al servei de ’Administracié de justicia a Catalunya,
ates que, malgrat pertanyer a cossos estatals, no forma
part en sentit estricte de '« Administracié general de
I’Estat». Aixi, d’acord amb 1’esmentada esmena de 19
de juliol, formalment, el contingut de I’article 3 no els
és d’aplicacid.

3. A continuacid, abordarem els dubtes de constituci-
onalitat que suscita, segons la sollicitud del Govern,
l’article 5, com a conseqiiencia que el seu ambit d’apli-
caci6 subjectiu, d’acord amb la correccié d’errades pu-
blicada recentment (BOE 172, de 19 de juliol), s’ha
modificat en la disposicié final quarta del Decret llei
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que abans preveia la seva aplicacid, amb caracter ba-
sic, per a la totalitat d’empleats de les administracions
publiques de I’Estat adscrits al regim general de la Se-
guretat Social. D’aquesta manera, segons el seu redac-
tat actual: «A efectes del calcul de la base de cotitza-
ci6 per totes les contingencies dels empleats publics
enquadrats en el regim general de la Seguretat Social
les retribucions dels quals siguin objecte de I'ajust que
preveu aquest Reial decret llei, mentre es mantingui la
seva relacid laboral o de servei, segueix sent aplicable
el que disposa l'article 120.Setze de la Llei 2/2012, de
29 de juny, de pressupostos generals de 1’Estat per al
2012». Per tant, si el posem en connexié amb la tam-
bé vigent disposici6 final quarta, comporta que la seva
regulacié és tinicament d’aplicaci6 als treballadors de
I’Administracié general de I'Estat i els seus ens i orga-
nismes dependents.

Per aquest motiu, I’executiu catala considera que el
nou regim, introduit per la correccié d’errades, és con-
trari a l'article 14 CE perque déna com a resultat una
distincié inadmissible, «discriminatoria» en paraules
de la petici6é de dictamen, a efectes del seu judici de
constitucionalitat.

Un cop exposat el precepte i els motius del seu qiiesti-
onament, en primer lloc hem d’indicar, com ja ho va-
rem fer també amb motiu del nostre Dictamen sobre
el Reial decret llei 16/2012, de 20 d’abril, de mesures
urgents per garantir la sostenibilitat del Sistema Naci-
onal de Salut i millorar la qualitat i la seguretat de les
seves prestacions (DCGE 6/2012, d’1 de juny), que la
tecnica d’esmenar els decrets llei mitjangant la correc-
ci6 d’errades, introduint canvis que van més enlla de
les errades i comporten veritables modificacions subs-
tantives, esdevé una practica incorrecta i del tot repro-
vable, tant des del punt de vista de la legalitat del con-
tingut com de la seguretat juridica.

Per tant, per tal d’examinar I'article 5 RDL 20/2012 i la
seva modificaci6 subsegiient, cal tenir presents el con-
text i els antecedents normatius. D’en¢a I’'adopcié de
les primeres reduccions de les retribucions dels emple-
ats publics, iniciades amb el Reial decret llei 8/2010,
de 20 de maig, pel qual s’adopten mesures extraordi-
naries per a la reducci6 del deficit public, el legislador
estatal va establir que, no obstant les disminucions sa-
larials practicades, les bases de la cotitzaci6 a la Segu-
retat Social dels treballadors afectats serien calculades
d’acord amb les xifres anuals corresponents al mes de
desembre de 2010. Aquest criteri s’ha mantingut en la
Llei 39/2010, de 22 de desembre, de pressupostos ge-
nerals de I’Estat per a I'any 2011 (art. 132) i en la Llei
2/2012, de pressuposts generals de 1’Estat per a I’any
2012 (art. 120), 1, aixi mateix, aquest també era el con-
tingut que assumia I’article 5 del Decret llei en la seva
redaccid original aprovada pel Consell de Ministres.

Segons aquest marc legislatiu, tots els empleats pu-
blics seguien el mateix sistema de calcul per a les ba-
ses i els tipus de cotitzacié a la Seguretat Social. Cal

tenir present que ’Estat, d’acord amb el titol compe-
tencial de Darticle 149.1.17 CE, té la competencia en
materia de régim econdomic de la Seguretat Social.
Una potestat legislativa exclusiva que la jurisprudeéncia
constitucional ha reiterat al llarg dels anys, la qual va-
rem resumir succintament en el nostre Dictamen sobre
el Reial decret llei 3/2012, de 10 de febrer, de mesu-
res urgents per a la reforma del mercat laboral (F 4.q):
«la previsié normativa de bonificacions o reduccions
de les quotes de la Seguretat Social afecta el volum
de recursos que integren el patrimoni de la Seguretat
Social. I, d’acord amb la doctrina del Tribunal Cons-
titucional: “[1]a Constitucion [...] ha establecido e im-
puesto el cardcter unitario del sistema y de su régimen
econdmico, la estatalidad de los fondos financieros de
la Seguridad Social y, por ende, la competencia exclu-
siva del Estado no sélo de la normacién sino tambi-
én de disponibilidad directa sobre esos fondos propios
que en este momento se articula a través y por medio
de la Tesoreria General de la Seguridad Social” (STC
124/1989, de 7 de juliol, FJ 3). En particular, la STC
195/1996, de 28 de novembre, ha declarat que tot allo
vinculat amb les quotes de la Seguretat Social corres-
pon a I’Estat» (DCGE 5/2012, de 3 d’abril, FJ 4.q).

Aix{ doncs, si partim del parametre constitucional que
acabem d’indicar, la modificaci6 de ’article 5 RDL
20/2012 en el sentit de restringir la seva aplicacié tini-
cament als empleats de Administracié general de
I’Estat comporta, d’'una banda, que les comunitats au-
tonomes i la resta d’administracions no poden regular
el buit creat respecte dels seus propis treballadors, ate-
sa 'assenyalada exclusivitat estatal en la competencia,
i, de l’altra, que el resultat €s una distincié de régims
ingdita entre els empleats del sector public segons que
pertanyin a una o altra administracio.

Val a dir que aquesta diferenciacié de tracte podria ser
resultat d’'una inclusié equivocada de l'article 5 en la
modificacié de la disposici6 final quarta, incorpora-
da a la correcci6 d’errades en el BOE del 19 de juli-
ol, pero a data d’avui I'efecte real d’aquest circumstan-
cia comporta I'existéncia de dos regims diferents en el
calcul de les bases de cotitzacié de la Seguretat Soci-
al. Des d’aquesta premissa, hem de procedir a I'anali-
si de la seva constitucionalitat sobre la base del judici
d’igualtat (art. 14 CE).

Si seguim la doctrina constitucional, el primer aspec-
te que hem de valorar és si tenen lloc les situacions
d’equivaléncia que permetin la comparativa impres-
cindible per fer I’escrutini. En el cas que ens ocupa,
podem afirmar que si que es produeixen: tots els em-
pleats publics, amb independencia de la seva adminis-
tracié de pertinenca, es veuen afectats exactament en
els mateixos termes per les mesures de reducci6 de les
retribucions de 'any 2012 (art. 2 i seg. RDL 20/2012).
En aquest sentit, resulten del tot irrellevants, a efectes
d’una possible diferenciacid, les funcions que desenvo-
lupen, el cos, el grup o el grau en els quals s’integren.
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En altres paraules, 'aplicacié de la legislacié es duu a
terme en igualtat de condicions, tal com emfasitza el
preambul mateix del Decret llei: «Les mesures reco-
Ilides en aquest titol suposen un sacrifici d’intensitat
especial per a tots els que perceben retribucions amb
carrec a recursos publics. Raons de justicia justifiquen
que aquestes mesures s’estenguin a tots els servidors
publics amb independencia de la naturalesa de 'entitat
de la qual depenen i del seu estatut. La universalitat
que fonamenta aquesta reforma evita la discriminaci6
entre grups i sectors».

Aix{ doncs, situats en el marc dels empleats publics
adscrits al réegim de la Seguretat Social, la norma, tal
com resta redactada en conjunt, produeix un tracta-
ment desigual en situacions d’equivaléncia (empleats
publics enquadrats en la Seguretat Social que estan
afectats per la reduccio6 salarial de 2012) que compor-
ta una distinci6 perjudicial en la posicié juridica d’uns
respecte dels altres (STC 181/2000, de 29 de juny): un
sistema de calcul diferent per a les bases de cotitzacié
segons formin part o no de ’Administracié general de
I’Estat, que pot afectar negativament sobretot els qui
s6n més a prop de I’edat de jubilacio.

Un cop establerta 'equivalencia de situacions, que té
per efecte un tracte desigual perjudicial, hem de com-
provar si existeix alguna justificacié objectiva i rao-
nable (STC 76/2008, de 3 de juliol) que pugui legiti-
mar el resultat provocat pel legislador. I sobre aquest
segon element, com €s evident, no s’aprecia ni expli-
citament ni implicitament cap motiu que justifiqui de
manera minimament objectiva la diferenciacié; ans
al contrari, es manifesta en sentit oposat a la voluntat
del legislador expressada en els termes esmentats del
preambul. En realitat, podem sostenir que les conse-
qiiencies que es deriven de la modificacié introduida
per la correccié d’errades no responen a cap finalitat
o motivacié deduible racionalment de la interpretaci6
sistematica del conjunt de la regulacié que inclou el ti-
tol I RDL 20/2012.

En conclusi6, declarem que la distincié de regims so-
bre el criteri de calcul de les bases de cotitzaci6 a la
Seguretat Social per a I'any 2012, resultant de l’article
5 RDL 20/2012 en combinacié amb la disposici6 final
quarta, modificada per la correccié d’errades publica-
da en el BOE nim. 172, de 19 de juliol, no respon a
cap mena d’explicacid objectiva ni raonable que justi-
fiqui, per a 'assoliment de la finalitat perseguida per la
norma, un tracte diferent dels empleats publics, segons
si pertanyen a P’Administracié general de I’Estat o a la
resta d’administracions publiques, i en conseqiiencia
és contraria al principi d’igualtat de l'article 14 CE.

4. A continuacio, examinarem l’article 8 RDL 20/2012.
Aquest precepte modifica els articles 48 i 50 de la Llei
7/2007, de 12 d’abril, de I’Estatut basic de I’'empleat
public (en endavant, EBEP), que, com és sabut, consti-
tueix la norma de capgalera del régim estatutari de la
funcié publica.

Quant a aquesta tecnica legislativa, tal com hem rei-
terat en els darrers dictamens, volem deixar dit que la
figura del decret llei no és la més idonia per escometre
la reforma de normes estructurals dels diferents sec-
tors o materies de 'ordenament juridic.

D’una banda, perque constitueix una excepci6 a la po-
testat legislativa ordinaria que és atribuida a les Corts
Generals, on es conforma amb caracter general i pre-
valent la voluntat politica representativa i, en conse-
qiiencia, el recurs a aquest tipus de disposicions pro-
visionals tnicament és justificada quan es compleixen
els requisits constitucionals de I'article 86 CE (aspecte
sobre el qual ens pronunciarem en el darrer fonament
juridic d’aquest Dictamen). I, de l'altra, perque el seu
as accentua els inconvenients, a efectes de la certesa i
l’accessibilitat de la norma, quan modifica preceptes
de la denominada legislacié codificada, com és el cas
de 'EBEP, que respon a una concepcié de conjunt i a
una vocacié d’articulacié global, coherent i estable del
sector que regula.

A més a més, 'article 8 modifica, mitjangant el seu
apartat u, l'article 48 EBEP, en el sentit que redueix els
dies per assumptes particulars, previstos a lletra &, de
sis a tres dies i, aix{ mateix, suprimeix el dret als dies
addicionals de lliure disposici6 per raé de 'antiguitat,
a partir dels sise (2 dies) i vuite triennis (un dia per ca-
da trienni de més assolit).

El Govern de la Generalitat, en I’escrit de sollicitud,
expressa les seves objeccions de constitucionalitat so-
bre la nova norma perque considera que, de manera
injustificada, transforma el régim de permisos dels
empleats publics en una base estatal taxada que no
permet el seu desenvolupament. D’aquesta manera,
s’impedeix a la Generalitat qualsevol mena de marge
en aquest aspecte a efectes de I’elaboraci6 de les seves
politiques. Aix{ mateix, sosté que la nova normativa
tampoc troba aixopluc en l'article 149.1.13 CE.

Una vegada hem descrit el contingut del precepte i el fo-
nament dels dubtes respecte de les seves previsions, per
tal de poder-lo examinar, d’acord amb el model de dis-
tribucié competencial constitucional i estatutari, I’hem
d’enquadrar en el titol corresponent. Sobre aquesta
qiiestio, tal com ho reflectirem més endavant, no sembla
que hi hagi dubtes que el seu contingut ens remet a la
materia de la funcié publica, tot descartant, ja d’entra-
da, la possible incidencia de I'article 149.1.13 CE.

Tal com hem assenyalat amb motiu de I'article 2 RDL
20/2012, i en el mateix sentit que varem apuntar en els
dictamens DCGE 7/2012, de 8 de juny; 8/2012, de 2 de
juliol, i 9/2012, de 2 d’agost, els potencials o possibles
efectes economics o pressupostaris d’'una norma no
necessariament recondueixen de manera immediata o
automaticament el seu contingut o finalitat a I’ambit de
la direcci6 de la politica economica general, propi del
titol transversal de l'article 149.1.13 CE.
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De la mateixa manera que en els esmentats precedents
sobre I’abast i la durada minima de les jornades dels
empleats publics, del present cas tampoc es dedueix
una incidencia directa i significativa, en I’ambit de
I’economia general, que legitimi la mesura. En aquest
sentit, ni el seu contingut €s inherentment economic,
ni tan sols afecta aspectes retributius dels treballadors
publics, ni tampoc de la seva finalitat es pot despren-
dre raonablement que superi el test de la incideéncia
significativa i directa exigit per la doctrina constitu-
cional per habilitar el trasllat d’un titol competencial
especific a l'article 149.1.13 CE. De fet, ni I'argumen-
tacié d’un potencial estalvi com a conseqiiencia d’un
eventual increment d’hores de treball disponible per
part de PAdministracié, com a resultat de la reducci6
dels dies d’assumptes personals dels empleats publics,
esdevindria per si mateixa suficient, ates que per donar
resultats minimament apreciables o significatius abans
serien necessaries nombroses mesures complementa-
ries de reorganitzacié i racionalitzaci6 organitzativa i
de recursos humans que els fessin possibles. Més ho-
res i més jornades disponibles del conjunt dels treba-
Iladors del sector public per si soles no comporten, ni
de bon tros, una major eficiencia ni un estalvi immedi-
at en les despeses de personal.

Aixi, la valoraci6 d’aquest conjunt d’elements i cir-
cumstancies ens duu a sostenir que no es pot afirmar
que la reducci6 dels dies de permis particular de 6 a
3 dels funcionaris publics pugui ser considerada com
una mesura directa a efectes de la direccié de la politi-
ca econdmica o pressupostaria, ni de I’'assoliment dels
objectius d’estabilitat pressupostaria que avalarien la
invocaci6 dels titols dels articles 149.1.13 i 156.2 CE.
Potser podria ser considerada com una mesura com-
plementaria de tipus mediat que contribuira a la reduc-
ci6 de la despesa, pero aixo no significa que compleixi
en si mateixa les exigencies de la jurisprudencia cons-
titucional per obtenir 'empara dels esmentats precep-
tes constitucionals.

Dit aix0, també cal tenir present que en I’hipotetic cas
que la norma de I'apartat u de I'article 8 RDL 20/2012
hagués trobat cobertura en el titol competencial de
larticle 149.1.13 CE, aquesta tampoc superaria el ju-
dici de constitucionalitat en la mesura que €s confi-
gurada com un tot unitari tancat (la xifra dels 3 dies
de permisos) que no deixa espai al desenvolupament
de les bases per part de les comunitats autonomes. No
repetirem aqui els fonaments del parametre constituci-
onal exposats en I'examen de I'article 2 RDL 20/2012,
pero si que volem assenyalar que la inconstitucionali-
tat es fonamentaria en aquells mateixos motius, ates
que el precepte examinat tampoc es podria acollir a
les condicions de I’'excepcié que ha admes la doctri-
na respecte de la formulaci6 absoluta de les bases a
I’empara de l'article 149.1.13 CE (STC 225/1993, de 8
de juliol, FJ 4.B; i en el mateix sentit, STC 1/1982, de
28 de gener; 44/1982, de 8 de juliol, i 13/1989, de 26
de gener).

De fet, el Decret llei mateix, en I'encapcalament de
l'article 8, estableix formalment que el seu contingut
consisteix en una reforma del sistema de permisos es-
tablert, fins a la data, per l'article 48 EBEP. Aix{, una
mera aproximacié a la seva articulacié en forma de
llista dels suposits que donen dret a gaudir de dies o
hores de permisos ens situa de ple en 'ambit substan-
tiu del régim estatutari dels funcionaris, propi de I'ar-
ticle 149.1.18 CE.

El Decret llei modifica el regim, fins ara vigent, dels
permisos d’aplicaci6 supletoria, en defecte de legisla-
ci6 aplicable per part de les corresponents administra-
cions publiques competents, i el transforma en bases
estatals. D’aquesta manera, el Decret llei aprova una
llista de suposits comuna i homogenia per al conjunt
dels funcionaris publics de totes les administracions
publiques de I’Estat i ho fa de manera taxada. Aixi,
d’acord amb el nou redactat de 'article 48 EBEP, mo-
dificat per l'article 8 RDL 20/2012, la Generalitat no
unicament perd la potestat de regular el seu propi sis-
tema de permisos per als empleats publics catalans,
previst en l'actualitat a la Llei 8/2006, de 5 de juliol,
de mesures de conciliaci6 de la vida personal, familiar
i laboral del personal al servei de les administracions
publiques de Catalunya, siné que, a més, es veu im-
possibilitada per desenvolupar I'esquema de les bases
estatals perque aquestes es configuren com a absolutes
o taxades.

Aquest nou model normatiu, emmarcat en el titol com-
petencial de ’article 149.1.18 CE i en l’article 136.b
EAC, comporta una vulneracié del parametre cons-
titucional de distribucié de competencies que exigeix
que la Generalitat tingui el marge suficient per elabo-
rar i implementar politiques propies en les materies en
les quals disposa de competencies.

Com hem indicat anteriorment a I'inici d’aquest fona-
ment juridic, tant si ’Estat es mou en ’ambit de l’arti-
cle 149.1.13 CE com si ho fa en un titol competencial
de bases sectorials, la seva legislacié no pot esgotar
la intervencid de les comunitats autonomes, llevat
d’aquells casos excepcionals en els quals la mesura
hagi de tenir inevitablement un contingut absolut per
assolir la finalitat que pretén obtenir. La doctrina del
Tribunal Constitucional sobre aquesta qiiestio, tal com
hem anat reiterant en els nostres dictamens, €s proli-
fica i consolidada (vegeu, per totes, la STC 147/1991,
de 4 de juliol), i, especificament, ha declarat que la in-
tensitat de les bases ha de ser necessariament menor
en les materies relatives a 'organitzaci6 i el funciona-
ment intern de les administracions publiques quan no
incideixen en el tracte comu amb els ciutadans (STC
50/1999, de 6 d’abril, FJ 3).

Un cop exposats aquests arguments, només ens resta
declarar que la nova redaccié que déna I’apartat u de
I’article 8 RDL 20/2012 a I'article 48 EBEP, relatiu al
regim de permisos dels funcionaris publics, €s contra-
ria a l'article 149.1.18 CE per un excés de regulacié de
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les bases del regim estatutari dels funcionaris publics i,
aixi mateix, vulnera l'article 136.b EAC, que estableix
la competencia compartida de la Generalitat per al des-
envolupament dels drets i dels deures del personal al
servei de les administracions pibliques catalanes.

Amb relaci6 a I'apartat dos de 'article 8§ RDL 20/2012,
mitjancant el qual es modifica el redactat de l'article 50
EBEP, i que fixa en 22 dies habils la durada de les va-
cances retribuides per als funcionaris, tal com hem in-
dicat més amunt, quan descriviem els fonaments dels
dubtes sobre aquest precepte, la principal reforma que
introdueix el Decret llei és que suprimeix el caracter
minim de la durada del periode de vacances. D’aques-
ta manera, la base estatal, que permetia en 'EBEP de
2007 el desenvolupament a I’alca per part de les ad-
ministracions competents, desapareix, i se substitueix
per un minim que alhora és un maxim i que, per tant,
no deixa marge normatiu a la Generalitat.

A efectes del nostre examen de constitucionalitat i
d’estatutarietat, la situaci6 és equivalent a la que hem
exposat respecte de I'apartat u, sobre els permisos,
amb I'tinica diferéncia que en la regulacié de les va-
cances el regim que establia 'EBEP originariament ja
era de bases en lloc de supletori.

En aquest sentit, 'enquadrament de la norma que es-
tem analitzant s’ha de situar en el titol competencial
de l'article 149.1.18 CE, sobre les bases del regim esta-
tutari dels funcionaris publics, i, per contra, no troba
empara en l'article 149.1.13 CE ni amb relacié a l’arti-
cle 156.2 CE, ates que el seu objecte material i la seva
finalitat no compleixen els requisits de la jurisprudeén-
cia en els termes que hem exposat amb motiu de I’ana-
lisi de I'apartat sobre el regim de permisos.

Aixi, el parametre que hem d’aplicar, sobre la doctri-
na constitucional de ’abast de les bases estatals, €s el
mateix que acabem de reproduir i ens condueix tam-
bé a una conclusi6 identica: la nova redaccié que dé-
na l'apartat dos de I'article 8 RDL 20/2012 a larticle
50 EBEDP, relatiu a la durada de les vacances retribu-
ides dels funcionaris publics, és contraria a I’article
149.1.18 CE per un excés de regulaci6 de les bases del
regim estatutari dels funcionaris publics i, aixi mateix,
vulnera l'article 136.6 EAC, que estableix la compe-
tencia compartida de la Generalitat per al desenvolu-
pament dels drets i dels deures del personal al servei
de les administracions publiques.

5. A continuaci6, analitzarem el contingut de I'article
9 RDL 20/2012, intitulat «Prestacié economica en la
situacié d’incapacitat temporal del personal al servei
de les administracions pabliques, organismes i entitats
dependents i 0rgans constitucionals».

L’objecte d’aquest article és regular els limits dels
complements a les prestacions econdomiques que pot
percebre el personal funcionari inclos en el regim ge-
neral de la Seguretat Social i el personal laboral en
les situacions d’incapacitat temporal dels empleats pu-

blics. D’aquesta manera, resta modificat el regim que
havia generalitzat, per al conjunt del personal al ser-
vei de les administracions pibliques afiliat a la Segu-
retat Social, la disposicié addicional sisena de la Llei
26/2009, de 23 de desembre, de pressupostos generals
de I’Estat per a I'any 2010, amb relacié a l'article 21 del
Reial decret legislatiu 4/2000, de 23 de juny, pel qual
s’aprova el Text ref6s de la Llei sobre Seguretat Social
dels funcionaris civils de I’Estat.

A efectes practics, la principal novetat respecte de les
previsions vigents fins a la data és la limitaci6 que im-
posa a les administracions a I’hora de complementar
les percepcions econdmiques que reben els treballa-
dors quan es troben en situacié d’incapacitat temporal,
generalment per raé de malaltia, especialment durant
els primers vint dies: fins a un maxim d’un 50% els
primers tres dies, i del quart al vinte fins a un 75%. Se-
gons aquest sistema, els esmentats topalls ho sén amb
relaci6 a les retribucions del mes immediatament an-
terior a la situacié de baixa, i les quantitats que no po-
den ser superades son resultat de la suma de les pres-
tacions de la Seguretat Social, que resten invariades,
i el complement que aporta ’Administracié en la qual
presta els seus serveis el treballador afectat.

Els dubtes de la sollicitud del Govern es basen en l'ar-
gument que l’article 9 vulnera les competencies de la
Generalitat perque regula de manera taxada els com-
plements retributius al subsidi d’incapacitat temporal.
D’acord amb aixo, se li impedeix el desenvolupament
en una materia (els complements retributius) que ha de
permetre un marge propi d’actuacié. Sobre aquest dar-
rer aspecte afegeix que «son d’aplicaci6 les considera-
cions de la reduccid retributiva que s’han fet en lart. 2,
en el sentit que les limitacions al regim de retribucions
per part de I’Estat només podrien referir-se al volum
total de les retribucions».

Un cop hem exposat el contingut del precepte, aixi
com el motiu de la disputa competencial, hem d’en-
quadrar-lo per poder identificar el parametre de cons-
titucionalitat aplicable al seu examen. De la petici6
del Govern es dedueix, implicitament, que aquest si-
tua I'objecte de la regulaci6 en el titol competencial
del regim retributiu dels empleats publics, és a dir,
I’estatutari del personal al servei de ’Administracio,
que es correspondria amb el model de bases de ’arti-
cle 149.1.18 CE i de desenvolupament del 136.b EAC.
Per la seva banda, tal com ho hem indicat amb motiu
de larticle 2, I’Estat invoca per al conjunt del titol I
RDL 2072012, en la disposicid final quarta, els articles
149.1.13, 149.1.18 i 156.1 de la Constitucid, «que atri-
bueix a I'Estat la competencia per dictar les bases del
regim juridic de les administracions publiques».

Doncs bé, segons el nostre criteri, el titol més especific
ab initio en el qual s’ha emmarcar el seu contingut és
l'article 149.1.18 CE, d’acord amb el seu objecte mate-
rial, ja que té per finalitat regular el regim, aixi com
els limits, de les prestacions complementaries que po-
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den rebre els treballadors publics que es trobin en si-
tuaci6 d’incapacitat laboral transitoria. Aquesta mena
de complements corresponen a quantitats que no sén a
carrec de la Tresoreria de la Seguretat Social siné de
les respectives administracions ocupadores, que po-
den completar les prestacions de I’esmentat organisme
estatal. Per tant, malgrat la connexié amb la materia
de la Seguretat Social, podem afirmar en sentit estric-
te que la regulacié del complement s’ha de situar en
I’ambit de les retribucions dels servidors publics, més
que no pas en el més restringit del regim econdmic i
les bases del sistema estatal de seguretat social (art.
149.1.17 CE).

Dit aixo0, fins a la data del RDL 20/2012, 1a Generalitat
ha aplicat el régim que estenia la cobertura al 100% de
les retribucions, durant els tres primers mesos en si-
tuaci6 d’incapacitat temporal, segons la Llei 26/20009,
de 23 de desembre, de pressupostos generals de I’Estat
per a 'any 2010. Un model que ha estat modificat en
els termes que estableix I'article 9 RDL 20/2012 que
estem examinant, perd que, paradoxalment i trencant
el caracter comu de les bases per al conjunt d’admi-
nistracions, preveu, en el cas del personal al servei de
I’Administracié general de 1’Estat i els seus organis-
mes i entitats, la possibilitat que «amb caracter excep-
cional i degudament justificat» (disposici6 addicional
divuitena RDL 20/2012, esmenada per la correccid
d’errades del BOE nim. 172, de 19 de juliol, p. 51650)
es mantingui la possibilitat que el complement assolei-
xi el 100% de les retribucions durant tot el periode de
duracié de la incapacitat temporal.

A diferencia del que preveu el RDL 20/2012 per a
I’Administracié estatal, la Generalitat inicament pot
modular les quantitats que complementa fins arribar
als tants per cent que la normativa estatal estableix
com a limit infranquejable. E1 Govern de la Genera-
litat allega que la regulaci6 pateix d’una concreci6 in-
dividualitzada, amb referéncia als treballadors indivi-
dualment considerats, que €s contraria a la doctrina
constitucional de I’abast global de les mesures recolli-
da ala STC 171/1996 (FJ 3). Segons el nostre criteri,
aquesta objecci6 no té cabuda en el marc del model de
distribucié de competencies de I'article 149.1.18 CE, a
efectes de la norma que estableix l'article 9 del Decret
Illei. Com hem dit, els complements retributius a les
prestacions per incapacitat temporal sén susceptibles
de ser incardinats en les bases del réegim estatutari dels
empleats publics i, en conseqiiencia, poden ser formu-
lats de manera individualitzada.

Una situacié diferent tindria lloc en cas que hagués-
sim considerat que l'article estava enquadrat en el ti-
tol de P'article 149.1.13 CE. Pero aixo, segons el nostre
parer, no pot ser aixi, ates que el seu objecte no té un
contingut inherentment economic del qual es despren
una directriu de politica econdmica de rellevancia ge-
neral. Si ens abstraguéssim de la data d’entrada en vi-
gor del Decret llei i del context de crisi que I’envolta,

dificilment situariem aquest precepte en I'esmentat ti-
tol transversal i, per contra, I'enquadrariem més espe-
cificament en les bases del regim juridic dels funcio-
naris connectat amb el regim de la Seguretat Social.
Aix{ mateix, malgrat el seu probable efecte economic,
en forma de contencié de la despesa, 'objectiu princi-
pal se situa, més aviat, en la reduccié de certes mani-
festacions d’absentisme del sector ptiblic i, alhora, en
I'equiparacié de regims entre 'ambit public i el privat.
Entesa raonablement aix{ la finalitat de la regulacid,
dificilment es compleixen els requisits imprescindi-
bles d’'una mesura adregada a I’assoliment de I'estabi-
litat pressupostaria o de direccié de 'economia gene-
ral que exigeix la jurisprudencia per traslladar el titol
competencial de I'article 149.1.18 al 149.1.13 CE.

Per contra, el que si que considerem rellevant a efectes
del nostre examen de constitucionalitat €s el fet que la
regulacié que entra en vigor limita illegitimament la
capacitat de la Generalitat de desenvolupar unes pre-
sumptes bases que, contradictoriament, en el cas de
I’Administracié de I’Estat poden ser exceptuades, tot
complementant les prestacions per incapacitat tempo-
ral fins arribar al 100% de les retribucions. En con-
seqiiencia, tot i que la regulacié pot ser enquadrada
en I’ambit material de l'article 149.1.18 CE, ates que
la norma no reconeix a la Generalitat la potestat de
desenvolupar-la en «suposits en que amb caracter ex-
cepcional i degudament justificat el complement arribi
al cent per cent de les retribucions que gaudeixen en
cada moment» (disposicié addicional divuitena RDL
12/2012), considerem que vulnera les seves competen-
cies en materia de funcié publica.

En conseqiiencia, I'article 9 RDL 20/2012, segons el
nostre criteri, vulnera ’article 149.1.18 CE i I'article
136.6 EAC.

6. A continuacid examinarem I’article 1 RDL 20/2012,
que, amb la intitulacié «Regim d’incompatibilitats de
pensions indemnitzatories, prestacions compensato-
ries i percepcions similars», té per objecte regular la
incompatibilitat de les retribucions que perceben de-
terminats exalts carrecs, en el sentit que dnicament
les puguin cobrar si no duen a terme cap altra acti-
vitat remunerada en el sector public o privat. La nor-
ma s’aprova amb caracter basic i s’estén al conjunt de
les persones que es trobin en la situacié esmentada, en
I’ambit tant de les institucions i administracions esta-
tals com de les autonomiques i les locals.

La sollicitud, d’origen parlamentari, expressa els seus
dubtes sobre la constitucionalitat d’aquesta legislaci6
basica perque podria vulnerar I'autonomia parlamen-
taria i autonomia local. Finalment, també s’allega
I'incompliment dels requisits constitucionals de la fi-
gura del decret llei «per una possible vulneraci6 al
principi d’autonomia parlamentaria de 'article 72.1
CE i de T'article 58 de 'EAC, aixi com una possible
vulneraci6 del principi d’autonomia local dels articles
1401 141 de la CE, i l'article 86 de 'EAC».
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Un cop descrit el contingut del precepte, aixi com les
objeccions exposades respecte d’aquest, per tal d’exa-
minar-lo cal, en primer lloc, que identifiquem el titol
competencial en queé s’enquadra la materia sobre la
qual es projecta la norma. D’acord amb el seu objecte i
la seva finalitat, no hi ha dubte que l'article 1 regula un
dels aspectes propis del regim d’incompatibilitats dels
carrecs publics, concretament I’aplicable a les retribu-
cions amb motiu del cessament en I'exercici de deter-
minades posicions d’alta responsabilitat ptiblica.

Pel que fa al context normatiu i els antecedents, val a
dir que des de I'inici de I'etapa democratica i constitu-
cional, diverses disposicions generals estatals i auto-
nomiques han desenvolupat el regim d’incompatibili-
tats, tant en el cas dels empleats publics com en el dels
alts carrecs. Amb referéncia a aquests darrers, com a
més representatives, podem esmentar en el cas de I'Es-
tat, la Llei 5/2006, de 10 d’abril, de regulaci6 dels con-
flictes d’interessos dels membres del Govern i dels alts
carrecs de I’Administracié general de I’Estat, i el Re-
ial decret 405/1992, de 24 d’abril, pel qual es regula
I’Estatut dels expresidents del Govern; i, pel que fa a
Catalunya, la Llei 13/2005, de 27 de desembre, del re-
gim d’incompatibilitats dels alts carrecs al servei de la
Generalitat, i la Llei 6/2003, de 22 d’abril, de I’estatut
dels expresidents de la Generalitat.

La legislaci6 esmentada, en ’ambit de les respectives
institucions i administracions, ha establert la incompa-
tibilitat dels llocs ptiblics amb d’altres activitats remu-
nerades, ja sigui en I'exercici simultani o en el perio-
de immediatament subsegiient a I’extincié del mandat.
Com a conseqiiencia d’aquestes limitacions, adrecades
a protegir els interessos publics i, fins i tot, la digni-
tat institucional d’algunes posicions d’alta representa-
ci6, 'esmentada normativa ha previst en determinats
casos algunes compensacions amb contingut econo-
mic. Cal precisar, pero, que aquestes retribucions, tal
com indica el preambul del RDL 20/2012, tnicament
son d’aplicacié a un nombre limitat de carrecs. A tall
d’exemple, en el cas de ’Administracié de 1’Estat, se-
gons dades molt recents del Govern central, no supe-
rarien en la darrera legislatura la vuitantena de perso-
nes (president del Govern, ministres, secretaris d’Estat
i membres de determinats organs constitucionals), i
en el cas de la Generalitat de Catalunya se circums-
criu als expresidents de la Generalitat i, per un periode
transitori, als expresidents del Parlament, als exconse-
llers i als diputats del Parlament, d’acord amb els anys
meritats pel seu mandat representatiu.

Si ens situem ja en el vessant competencial, cal remar-
car que la legislacié que regula les incompatibilitats
dels alts carrecs no pot ser enquadrada, a diferéncia
dels empleats publics, en les bases estatals previstes a
larticle 149.1.18 CE, les quals es refereixen, a efectes
de la nostra analisi, exclusivament al régim estatutari
dels funcionaris publics i al regim juridic de les admi-
nistracions publiques. Els alts carrecs i representants

publics, per contra, se situen en I’ambit material propi
de la potestat d’autoorganitzacié sobre les institucions
d’autogovern que €s inherent i consubstancial a 'au-
tonomia politica de la Generalitat. Aixi, el Govern i
I’Administracié de la Generalitat, el Parlament i la res-
ta d’institucions o organs de previsié estatutaria s’in-
cardinen en el sistema institucional mitjangant el qual
s’implementa i actua I’autogovern catala.

D’aquesta manera, tal com ho preveia I'Estatut de 1979
(art. 9.1 EAC) i I'actual, tot i que de manera més impli-
cita, 'organitzaci6 i la regulaci6 dels alts carrecs, com
a part integrant i directora de les seves institucions,
constitueix una competencia exclusiva de la Generali-
tat derivada de la seva potestat d’autoorganitzacid, que
ha de restar indemne de les interferéncies alienes per
part d’altres poders politics.

El Tribunal Constitucional, al llarg de la seva jurispru-
déncia, ha distingit entre el que sén institucions d’au-
togovern i el titol competencial estatal sobre les bases
de l'article 149.1.18 CE. A tall d’exemple representa-
tiu d’aquesta doctrina, podem citar 'emblematica STC
76/1983, de 5 d’agost, que estableix la linia divisoria
entre el nucli de les institucions d’autogovern i ’'am-
bit que s’insereix en la materia propiament dita de les
bases del régim estatutari dels funcionaris i del regim
juridic de les administracions publiques:

«Los recurrentes sostienen que tal competencia de
cardcter organizativo corresponde a las Comunida-
des Auténomas al haber asumido éstas en sus Estatu-
tos, con cardcter exclusivo, la competencia en materia
de organizacioén y régimen de sus instituciones de au-
togobierno. Pero la potestad organizatoria que corres-
ponde a las Comunidades Auténomas para ordenar sus
servicios, de los que el personal es uno de sus elemen-
tos integrantes, no deriva de la norma estatutaria que
contiene dicha competencia, pues no puede otorgarse a
la expresion “instituciones de autogobierno” un alcance
mayor que el que deriva de la Constitucion (art. 152.1) y
de los propios Estatutos —Asamblea legislativa, Consejo
de Gobierno y Presidente—, sino de la competencia por
ellas asumidas respecto a la organizacién de sus propi-
as administraciones, y en esta materia cada Comunidad
Auténoma ha de respetar, en cualquier caso, las bases
que, de acuerdo con lo establecido en el art. 149.1.18.*
de la Constitucion, corresponde fijar al Estado.» (FJ 38)

I, més recentment, en la Senténcia sobre la reforma de
I’Estatut de la Comunitat Valenciana (STC 247/2007,
de 12 de desembre), reitera la projeccié de la potestat
d’autoorganitzaci6 respecte de les altres institucions
de previsio estatutaria:

«Sin embargo, la organizacién institucional a la que se
refiere el art. 147.2 ¢) CE no la hemos considerado re-
ducida a las instituciones expresamente contempladas
en el citado art. 152.1 de la Constitucién. En este sen-
tido, hemos considerado licita en la perspectiva cons-
titucional la regulacién en el Estatuto de Autonomia
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del Sindic de Greuges (STC 157/1988, de 15 de septi-
embre) y también de la Sindicatura de Cuentas (SSTC
187/1988, de 17 de octubre, y 18/1991, de 31 de ene-
ro) o de que puedan serlo los Consejos Consultivos de
las Comunidades Auténomas (STC 204/1992, de 26 de
noviembre). En todos estos supuestos se trata de insti-
tuciones no previstas constitucionalmente, aunque al-
gunas de ellas se incluyeran ya en los primeros Esta-
tutos de Autonomia (arts. 35 y 42 EAC 1979). En todo
caso, hemos considerado que es suficiente la cobertura
implicita que ofrece la potestad autoorganizatoria de
las Comunidades Auténomas (STC 204/1992, de 26 de
noviembre, FFJJ 3, 4 y 5) para posibilitar que aquéllas
puedan crear dichos 6rganos u otros similares y, por
tanto, incluirlos en sus Estatutos, siempre que ello se
realice “dentro de los términos” de la Constitucion (art.
147.1 CE), es decir, siempre que su regulacion concre-
ta no infrinja las previsiones constitucionales.» (FJ 12)

Aixi, el Tribunal Constitucional ha configurat I’abast
de les bases del regim estatutari dels empleats publics
a ’entorn dels elements basics que el conformen (ad-
quisici6 i perdua de la condicié de funcionari, drets
i deures, situacions administratives, retribucions ba-
siques, entre d’altres); i les bases del régim juridic i
de procediment de les administracions publiques, al
voltant del minim comud denominador normatiu que
totes les administracions publiques han d’adoptar en
les seves relacions amb els ciutadans administrats i en
l’assegurament dels seus drets. Aquesta doctrina, tal
com la varem analitzar en el DCGE 17/2010, de 15 de
juliol, sobre el Projecte de llei de régim juridic de les
administracions publiques de Catalunya (FJ 2), com-
porta que, com més allunyades de la dimensié admi-
nistrativa i ciutadana sén les qiiestions organitzatives,
més s’insereixen en la potestat d’autoorganitzacié de
les comunitats autonomes i més allunyades resten de
la intervencio de les bases estatals.

En conseqiiencia, hem de concloure que, a efectes del
nostre examen de constitucionalitat de 'article 1 RDL
20/2012, des del vessant competencial, les materies so-
bre les quals es pot projectar el titol competencial de
larticle 149.1.18 CE sén substancialment diverses i no
coincidents amb el régim dels alts carrecs, el qual no
unicament no és una materia propia de l’estatut dels
funcionaris, ni tampoc forma part del minim norma-
tiu que s’ha de garantir als ciutadans en el seu tracte
amb '’Administracio, sin6 que forma part de la potestat
d’autoorganitzaci6 inherent a 'autonomia politica de la
Generalitat. Per tant, el legislador estatal, quan invoca
larticle 149.1.18 CE per legitimar la regulaci6 de I'arti-
cle 1 RDL 20/2012, esta contravenint I’ordre constitu-
cional 1 estatutari de distribuci6é de competencies.

Dit aixo, l'altre titol que afirma I’Estat, en la disposi-
ci6 final quarta, susceptible de legitimar I’article 1, és
el de T'article 149.1.13 CE. A continuacid, analitzarem
si es compleixen els requisits declarats per la doctrina
constitucional per fer-ho possible. Per no repetir-nos

en excés, recordarem suscitament que les condicions
que exigeix la jurisprudencia per traslladar una regu-
lacié d’'una materia especifica envers el titol transver-
sal de T'article 149.1.13 CE sén que la norma consistei-
X1 en una autentica directriu d’abast global destinada
a assolir objectius de politica econdmica general de
I’Estat i que, per la seva naturalesa, requereixi una
adopci6 conjunta a tot el territori.

Si recuperem els nostres darrers pronunciaments
(DCGE 5/2012, de 3 d’abril; 6/2012, d’1 de juny;
7/2012, de 8 de juny; 8/2012, de 2 de juliol, i 9/2012,
de 2 d’agost), aixi com una de les senteéncies més re-
cents del Tribunal Constitucional (STC 150/2012, de 5
de juliol, FJ 7), hem de recordar que I’actual conjuntu-
ra de crisi economica no pot actuar com a pretext per
modificar o vulnerar el model de distribucié de com-
petencies, entre els diferents poders politics. Aixi, el
titol de l’article 149.1.13 CE tnicament €s invocable
validament per part de I’Estat quan es compleixen els
requisits i les condicions requerits per la doctrina, tant
si ens trobem en un context d’especials dificultats eco-
nomiques i financeres com si no. D’una altra manera,
en moments complexos com els actuals, tota iniciativa
legislativa es trobaria de manera automatica i immedi-
ata en 'esmentada competencia transversal, en detri-
ment de 'ordre constitucional configurat per les nor-
mes atributives de la Constituci6 i ’Estatut.

Seguint aquest enfocament, en el cas que ara ens ocu-
pa, considerem que no es produeixen les condicions
suficients per emparar l’article 1 RDL 20/2012 en l’ar-
ticle 149.1.13 CE.

I aixo €s aixi per diversos motius. En primer lloc, per-
que des del punt de vista del seu objecte i de la seva
finalitat, si fem I’exercici d’abstreure’ns de la data con-
creta del Decret llei, en cap cas situariem el contingut
de la seva regulaci6 en el titol de les mesures economi-
ques d’incideéncia general i significativa de 'economia.
Aquesta €s una mesura que per si mateixa no manifes-
ta un impacte d’aquesta indole sind que expressa un
determinat tipus de réegim d’incompatibilitats dels alts
carrecs. De fet, aquest model hauria pogut ser adoptat
anys enrere per alguna o per totes les institucions o
administracions publiques, sense que s’hagués valorat
com una mesura de politica financera o pressuposta-
ria o d’incideéncia estimable per al conjunt de I’econo-
mia espanyola. El debat probablement s’hauria inserit
i valorat en el camp del sistema politic i la qualitat de-
mocratica o, fins i tot, de la modulacié dels principis
etics que han de regir I’activitat politica, perd en cap
cas I’hauriem emmarcat prevalentment en la direcci6
de I'economia general o en I'assoliment dels objectius
d’estabilitat pressupostaria.

En segon lloc, si considerem la seva veritable dimensi6
o ambit d’aplicacid, cas per cas, veuriem que I’abast del
seu contingut, a banda de ser limitat en el nombre de
persones afectades en cada institucié o administracio,
esta condicionat per nombrosos elements contingents:
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aquestes retribucions no sempre sén percebudes pels
titulars del dret, sin6 que sovint no manquen les rentin-
cies totals o parcials (no es cobren durant tot el perio-
de legalment previst). I, a més, en alguns dels regims
vigents ja s’establia la incompatibilitat de percepcio si-
multania amb altres retribucions, com per exemple les
de la Seguretat Social. Aixi mateix, la seva despesa
esta fragmentada en diversos exercicis pressupostaris,
de manera que el seu impacte anual és limitat en xi-
fres globals. A tall d’exemple recent, segons les infor-
macions també subministrades pel Govern de 1’Estat,
un cop iniciada I'aplicaci6 de l'article 1 RDL 20/2012,
unicament vint-i-un exalts carrecs de les institucions
i administracions estatals han optat per percebre les
retribucions amb motiu del seu cessament. Per tant,
I’analisi del seu contingut economic molt dificilment
ens duu a la conclusié que comporta un efecte carac-
teristic d’'una «medida econdmica general de cardcter
presupuestario dirigida a contener la expansion relati-
va de uno de los componentes esenciales del gasto pu-
blico» (STC 63/1986, de 21 de maig, FJ 11).

A I'tltim, com a darrer argument i connectat amb I’an-
terior, la seva aplicacié, malgrat que comporti deter-
minats efectes d’estalvi a la hisenda ptiblica, tot i que
més aviat minsos si sén avaluats en el nivell de les
magnituds macroecondmiques, no exigeix necessari-
ament una aplicaci6 conjunta o uniforme en totes les
institucions i administracions. Sens dubte, aquest tipus
de normes tenen un efecte exemplificatiu i un impac-
te en I'opinié publica en temps de crisi. I, fins i tot, en
els termes de la «necessaria solidaritat» de compartir
els «sacrifici[s] d’intensitat especial» del conjunt d’em-
pleats ptblics i de la societat (en paraules de I’exposi-
ci6 de motius del Decret llei), esdevenen convenients
i aconsellables. Ara bé, aquesta valoracié no pot com-
portar immediatament que s’hagi de traslladar a una
legislacié estatal preceptiva per al conjunt d’adminis-
tracions i institucions de I’Estat dotades d’autonomia
politica, ignorant el model de distribucié de compe-
tencies 1 els requisits de la jurisprudéncia per a l'arti-
cle 149.1.13 CE. L'Estat de les autonomies €s essenci-
alment compost i a cadascun dels seus poders politics
territorials els correspon assumir i exercir de manera
autonoma la seva quota de responsabilitat i el seu mar-
ge d’actuacié en les politiques propies. Si no fos aixi,
més que referir-nos a la descentralitzacié de I’Estat de
les autonomies, hauriem de referir-nos a una mera des-
concentracio regional o provincial.

D’acord amb el que acabem d’exposar, considerem que
la potestat per aprovar aquesta norma per als exalts
carrecs de les institucions d’autogovern catalanes cor-
respon a la Generalitat i no al legislador estatal, en vir-
tut de la «competencia intrinseca» (DCC nim. 288,
de 5 d’agost, F 2.1) a 'autogovern d’organitzaci6 de
les institucions autdonomes propies. Lautonomia poli-
tica comporta assumir I’exercici de les competencies
propies i retre comptes periodicament davant dels ciu-
tadans que elegeixen els seus representants. I, com ja

hem subratllat, el context de crisi econdmica, per més
accentuat que sigui, no pot esdevenir el pretext per a
un desapoderament que no esta emparat pels requi-
sits constitucionals exigits per legitimar 1’ds de titols
transversals i d’abast general al conjunt de I’Estat com
és el reiterat 149.1.13 CE.

En conseqiiencia, I'article 1 RDL 20/2012 no troba
empara en el titol competencial de I'article 149.1.13 CE
i vulnera la potestat d’autoorganitzacié de la Generali-
tat inherent a la seva autonomia politica.

Finalment, un cop hem conclos en el sentit assenya-
lat, només ens resta indicar que, a efectes de la nostra
funcié dictaminadora, no ens cal esgotar I'examen de
la resta d’arguments que aporta la sollicitud (amb re-
laci6 als art. 58 1 72.1 EAC 1 1401 141 CE), ates que ja
hem considerat el precepte en qiiestié com a contrari a
I'ordre constitucional de distribucié de competencies,
d’acord amb la fonamentacié que acabem d’exposar.

7. A continuacid, examinarem els preceptes del RDL
20/2012, objecte de la solicitud de dictamen de més
d’una desena part dels diputats del Parlament de Ca-
talunya, que versen sobre la negociacié collectiva i els
drets sindicals. Es tracta dels articles 7, 10 1 16, aix{i
com de la disposici6 final vuitena, la qual analitza-
rem conjuntament amb el precitat article 10 per la seva
connexié material.

A) Larticle 7 RDL 20/2012 preveu I'incompliment ex-
cepcional per part de les administracions publiques de
convenis collectius o acords que afecten el personal la-
boral al servei d’aquestes administracions.

Aquest precepte modifica I'article 32 EBEP, tot afe-
gint-hi un segon paragraf no numerat.

L’ara primer paragraf indica que la negociacié col-
lectiva, la representacid i la participacié del personal
laboral de les administracions puibliques «es regira per
la legislaci6 laboral, sense perjudici dels preceptes»
del capitol IV del titol III, que «expressament els sén
d’aplicacié». Aquest capitol s’intitula «Dret a la nego-
ciaci6 collectiva, representacio i participaci6 instituci-
onal. Dret de reunié».

Lafegit segon paragraf diu que:

«[...] Es garanteix el compliment dels convenis col-
lectius i acords que afectin el personal laboral, excepte
quan excepcionalment i per causa greu d’interes pu-
blic derivada d’una alteracié substancial de les cir-
cumstancies economiques els organs de govern de les
administracions publiques suspenguin o modifiquin el
compliment de convenis collectius o acords ja signats
en la mesura estrictament necessaria per salvaguardar
I'interes public. En aquest suposit, les administracions
publiques han d’informar les organitzacions sindicals
de les causes de la suspensié o modificacié.»

El preambul del RDL 20/2012 manifesta la voluntat
del Govern de I’Estat d’homogeneitzar el tractament
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dels acords, ja siguin adoptats en I’ambit de les meses
generals de negociaci6 o a través de la negociacié col-
lectiva del personal laboral, en tant que la nova previsié
en aquest darrer ambit ja figurava en termes quasi iden-
tics per al personal funcionari en I'article 38.10 EBEP.

El nou article 32 EBEP sostreu aquesta remissié a la
legislaci6 laboral, citada en el seu primer apartat, per
ubicar-la directament en ’EBEP, d’acord amb el nou
apartat segon d’aquest article.

De manera general, I'article 7 EBEP, en relacié amb la
normativa aplicable al personal laboral al servei de les
administracions publiques (definit a ’art. 11 EBEP),
ja establia que aquest personal es regeix, a més a més
de per la legislaci6 laboral i per les normes convenci-
onalment aplicables, pels preceptes del mateix EBEP.
La remissi6 a la legislaci6 laboral es fa implicitament
i principal al Reial decret legislatiu 1/1995, de 24 de
marg, pel qual s’aprova el Text ref6s de la Llei de I’Es-
tatut dels treballadors (en endavant, ET). Aquest Esta-
tut no preveu expressament la suspensié o modificacid
de convenis collectius o acords de forma unilateral per
part dels organs de govern de les administracions pu-
bliques. El titol III ET, «[d]e la negociaci6 collectiva i
dels convenis collectius», té una altra orientacio, en el
sentit de preservar i clarificar I'efecte vinculant dels
convenis amb caracter general, que s’imposen automa-
ticament a les relacions individuals de treball, segons
la jurisprudencia constitucional (STC 58/1985, de 30
d’abril, FJ 3,1208/1993, de 28 de juny, FJ 4).

Els diputats sollicitants de dictamen demanen si
aquesta mesura extraordinaria, prevista a l’article 7
RDL 20/2012, afecta la negociaci6 collectiva i la forca
vinculant del conveni collectiu, en I’ambit del personal
laboral de les administracions publiques, de manera
que podria vulnerar l'article 37.1 CE ja que, segons la
peticié, amb la nova regulaci6 de 'article 32 EBEP les
administracions publiques poden «suprimir qualsevol
element del conveni de forma unilateral».

Per tant, seguidament, estudiarem succintament els
principis constitucionals que orienten aquesta qiies-
ti6, aixi com la jurisprudencia que els ha interpretat, a
efectes de fixar el parametre que ha de conduir-nos a
la resolucié d’aquest dubte de constitucionalitat.

Larticle 37.1 CE estableix el dret a la negociacié col-
lectiva i I'eficacia vinculant dels convenis, que hem
tractat en el Dictamen d’aquest Consell 5/2012, de 3
d’abril, amb citaci6é de jurisprudencia constitucional.
En aquest Dictamen es diu que:

«El precepte constitucional estableix una doble garan-
tia: 'autonomia negocial dels treballadors i els empre-
saris i la forca vinculant dels convenis, que obliguen
les parts que els acorden. Aquesta garantia s un man-
dat al legislador del qual no en podra fer abstraccid.
En aquest sentit, el mandat que l'article 37.1 CE adreca
a la llei és preservar el dret a la negociacié collectiva

amb les garanties d’eficacia immediata contingudes en
el precepte constitucional.» (FJ 5.2.B)

Sobre ’abast més o menys ampli del dret esmentat i
de l’eficacia vinculant dels convenis en ’ambit de la
relaci6 funcionarial o laboral, hi va haver una primera
jurisprudencia que ha estat superada, en el sentit que
inicialment s’apuntava que el dret a la negociacié col-
lectiva i l'eficacia vinculant dels convenis només era
predicable en les relacions entre treballadors i em-
presaris, pero de la Constitucié no es derivava la seva
aplicaci6 en 'ambit estatutari dels funcionaris (STC
57/1982, de 27 de juliol, FJ 9 i 12). Aquesta doctrina
s’ha matisat, d’'una banda, d’acord amb la ratificacié
de convenis internacionals (convenis OIT 151, sobre
les relacions de treball en ’Administraci6 publica, i
154, sobre la negociaci6 collectiva, aixi com la Car-
ta Social Europea), que propugnen també formes de
participaci6 dels funcionaris, equiparables constituci-
onalment a la negociacié collectiva, en la determina-
ci6 de les seves condicions laborals. I, de I’altra, la le-
gislacio relativa a la funcié publica també ha modulat
I’esmentat criteri jurisprudencial, incorporant-hi for-
mes de participaci6 i de negociacio.

De manera que actualment hi ha una equiparacié més
gran entre els dos ambits, el funcionarial i el laboral.
Aquesta aproximaci6 de tractament juridic és especi-
alment significativa quan es tracta de personal laboral
que esta al servei de les administracions publiques. En
aquest sentit, el Conveni 154 OIT ja preveia que els es-
tats fixessin modalitats particulars de negociacié espe-
cifiques del personal al servei de les administracions
publiques, sense distincié entre les diferents classes
d’empleats publics (art. 1), tot excloent-ne la policia i
les forces armades.

A més, la jurisprudencia constitucional ha destacat
que el dret de negociacié collectiva dels sindicats s’in-
tegra en el dret de llibertat sindical (STC 80/2000, de
27 de marg, FJ 5) i que, per les peculiaritats del dret de
sindicaci6 dels funcionaris publics, no deriva d’aquest
dret, com a conseqiiencia necessaria, la negociacié col-
lectiva (STC 222/2005, de 12 de setembre, FJ 3), sense
que aix0d impliqui que aquesta no sigui un instrument
util per regular les condicions laborals en ’ambit de
les administracions publiques, ja que la Constitucio re-
coneix «un poder de regulacién afectado a un concreto
fin, cual es la ordenacion de las relaciones laborales en
su conjunto» (STC 58/1985, de 30 d’abril, FJ 4).

Larticle 7 RDL 20/2012 preveu una mesura «excep-
cional» adregada al personal laboral idéntica en allo
essencial a I’establerta per als funcionaris (art. 38.10
EBEP). Es tracta d’un sup0sit taxat i extraordinari que
exceptua el regim general del compliment dels conve-
nis collectius i acords.

La fonamentacié constitucional de la mesura troba an-
coratge en el sistema de fonts, segons el qual els con-
venis collectius s6n una norma i han de respectar el
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principi de legalitat. Aixi, d’'una banda, el Tribunal
Constitucional ha entés que els convenis collectius
«constituyen fuentes de regulacion de las condiciones
de trabajo que tienen reconocida, desde dicho precep-
to constitucional, una “fuerza vinculante” que condu-
ce a reconocerles el tratamiento de auténticas normas
juridicas» (STC 151/1994, de 23 de maig, FJ 2). D’altra
banda, la disposicié que suspen o modifica un conve-
ni o acord ha d’estar prevista en una norma amb rang
de llei. Aquesta condici6 ha estat tractada en el DCGE
1/2012, de 10 de gener (FJ 4), el qual es va pronunci-
ar sobre la suspensid, tant d’acords i pactes amb fun-
cionaris com de convenis collectius amb personal la-
boral, sempre que sigui acordada per una norma amb
rang de llei, en aquell cas, per un decret llei.

Aix{ mateix, la vinculacié dels convenis al principi
de legalitat i, per tant, a les normes amb rang de llei
ha estat declarada pel Tribunal Constitucional (STC
210/1990, de 20 de desembre, FJ 2 i 3), que a més ha
entes que la intangibilitat del conveni collectiu no és
un element essencial de l'article 37.1 CE, per la qual
cosa el conveni se sotmet a normes de més rang, com
la llei formal (ITC 85/2011, de 7 de juny, FJ 8).

Ultra aixo, algunes disposicions legislatives s’han
avancat al canvi introduit per l'article 7 RDL 20/2012,
tot equiparant els dos ambits dels empleats publics.
Per exemple, l’article 38 de la Llei 1/2012, de 22 de
febrer, de pressupostos de la Generalitat de Catalunya
per al 2012, sobre la base de «les circumstancies eco-
nomiques excepcionals que comporten la necessitat de
redimensionar la despesa publica», preveu Iaplicacié
de les previsions de I'article 38.10 EBEP a tot el perso-
nal, estatutari i laboral.

La inaplicacié excepcional i concreta del conveni o de
l’acord ja signats i vigents, prevista a I'article 7 RDL
20/2012, es fa amb la justificacié d’una «alteracid
substancial de les circumstancies economiques» que
deriva en un greu perjudici de I'interes public, per la
qual cosa I’afectacié dels convenis i acords ho hau-
ra de ser «en la mesura estrictament necessaria per
salvaguardar I'interes ptiblic». La modificacié de les
circumstancies esmentada, segons la disposicié addi-
cional segona RDL 20/2012, es produeix «quan les
administracions publiques hagin d’adoptar mesures o
plans d’ajust, de reequilibri dels comptes ptiblics o de
caracter economicofinancer per assegurar ’estabilitat
pressupostaria o la correcci6 del deficit public». Final-
ment, la previsid legal limita qui pot suspendre o mo-
dificar el compliment de les normes convencionals i
autoritza expressament els «organs de govern» de les
administracions publiques i proscriu, d’aquesta mane-
ra, qualsevol altre organ administratiu.

Es evident que la norma permet a ’Administracié se-
parar-se unilateralment d’una convencié préviament
pactada amb els treballadors. Pero, tanmateix, el pre-
cepte conté certes garanties, que afecten la fonamen-
tacio, la causa i les circumstancies, aixi com 1’abast

i la finalitat de la mesura, les quals pretenen amortir
el carrec d’inconstitucionalitat, que ha estat advertit
pels sollicitants de dictamen, pel fet que la regulacio
qliestionada limita els efectes vinculants d’un conveni
o acord fruit de I’exercici del dret constitucional a la
negociacié collectiva (art. 37.1 CE).

Ara bé, igualment és cert que tots els drets, també el
de la negociaci6 collectiva, estan sotmesos a limits.
I, a més, és compartida I'opinié que la restriccié dels
efectes de I'exercici d’un dret s’ha de basar en una jus-
tificaci6 constitucional i que la limitaci6 efectuada ha
de ser proporcional, entre altres exigencies.

La causa, establerta al Decret llei, €s clara, I’afectacio
greu de l'interes general, el qual té relacid directa, en
aquest cas, amb altres béns constitucionals, com ara
que «[e]ls poders publics promouran les condicions
favorables per al progrés social i economic [...], dins
el marc d’una politica d’estabilitat econdmica» (art.
40.1 CE) i que «[t]otes les administracions publiques
adequaran les seves actuacions al principi d’estabilitat
pressupostaria» (art. 135.1 CE), a banda que I’Admi-
nistracié «serveix amb objectivitat els interessos ge-
nerals i actua d’acord amb els principis d’eficacia [...]»
(art. 103.1 CE).

En aquest sentit, el Tribunal Constitucional té declarat
que, respecte dels drets fonamentals, «aunque la Cons-
titucién no le imponga expresamente limites especifi-
cos [a un dret concret], ni remita a los Poderes Publi-
cos para su determinacién como ha hecho con otros
derechos fundamentales, no cabe duda de que han de
encontrarlos en los restantes derechos fundamentales y
bienes juridicos constitucionalmente protegidos, pues
asf lo exige el principio de unidad de la Constitucién»
(STC 292/2000, de 30 de novembre, FJ 11). Aquestes
limitacions, en particular les que determinen la forma
d’exercici d’un dret, s’han de fer per llei, d’acord amb
I’article 53.1 CE (mateixa senténcia i fonament). En
concret, en 'ambit de la negociacié collectiva, la lliber-
tat sindical s’ha de desplegar «en los términos en que
tal facultad de negociacidn les sea otorgada por la nor-
mativa vigente» (STC 80/2000, de 27 de marg, FJ 5).

Quant a la proporcionalitat, la STC 292/2000, esmen-
tada, condiciona les limitacions als drets fonamentals
al fet que «el recorte que experimenten [els drets] sea
necesario para lograr el fin legitimo previsto, propor-
cionado para alcanzarlo y, en todo caso, sea respetuo-
so con el contenido esencial del derecho fundamental
restringido» (FJ 11). En el cas que estem examinant, la
pluralitat de garanties esmentades abans és expressio
que la mesura limitadora del dret és respectuosa amb
el criteri de la proporcionalitat. I en el suposit que I'in-
compliment concret dels convenis o acords, per part de
I’Administracid, no fos proporcionada, malgrat les pre-
visions legals precitades, sempre es podra revisar juris-
diccionalment I’actuacié dels organs de govern de les
administracions que han pres la decisi6 (art. 106 CE).
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A més a més, el nou article 32 EBEP (segons la re-
daccié donada per I'article 7 RDL 20/2012) preveu el
mateix tramit d’informacié que l'article 38.10 EBEP.
El procediment a seguir en aquests casos consisteix en
el deure de 'Administracié d’informar sobre les cau-
ses de la suspensié o modificaciéd. Aital deure, que no
es configura detalladament en la previsi6 legal, ha de
tenir en compte, en la seva aplicacié concreta, que és
conseqiiencia i té relacié directa amb el dret a la nego-
ciacié collectiva i amb I'efecte vinculant dels conventis,
reconeguts constitucionalment, per la qual cosa no pot
ser una mera comunicacio, en consonancia amb la gra-
vetat i 'excepcionalitat de les causes que justifiquen la
suspensié o modificacié dels convenis o acords.

A I'iltim, com a darrera consideracid, aquesta clausula
excepcional d’incompliment, com hem apuntat, ja esta
prevista a la mateixa llei per a una altra classe de per-
sonal al servei de ’Administracié (art. 38.10 EBEP).
De manera que el que fa Iarticle 7 RDL 20/2012 és
estendre la restriccid dels efectes del dret a la negocia-
ci6 collectiva a tots els empleats publics, equiparant en
determinats aspectes els funcionaris i el personal la-
boral al servei de ’Administracid, sense que aixo sig-
nifiqui una identificacié absoluta entre les dues classes
de personal, ja que 'EBEP continua fent remissions a
la legislacié laboral, fins i tot en 'ambit de la negocia-
ci6 collectiva, que regeix de manera ordinaria les rela-
cions laborals, per la qual cosa 'exercici d’aquest dret
de negociaci6, formulat constitucionalment i expressa
només per als empresaris i treballadors, tot i que la
legislacié i la jurisprudencia I’han estes a tots els em-
pleats publics, manté tanmateix una intensitat diferent
segons quin sigui I’'ambit d’aplicacid.

En conseqiie¢ncia, la suspensi6 o modificacié unilateral
per part de ’Administracié de convenis o pactes que
afecten el personal laboral al servei d’aquesta, prevista
a l’article 7 RDL 20/2012, no vulnera I’article 37.1 CE.

B) Com hem dit abans, tractarem junts l'article 10 i la
disposicié final vuitena RDL 20/2012, ja que compar-
teixen un objecte comu. El primer fixa una reduccié de
credits 1 permisos sindicals i la segona fa referéncia als
drets sindicals en 'ambit del sector public, tot i que re-
gulen aspectes diferents.

Larticle 10 RDL 20/2012 té dos apartats. El primer,
ordenat en paragrafs separats, prescriu que els pactes,
acords i convenis collectius sobre temps retribuit per
dur a terme funcions sindicals i de representacid, no-
menament de delegats sindicals i dispenses totals d’as-
sisténcia a la feina i altres drets sindicals, deixen de
tenir validesa i produir efectes quan excedeixin les
previsions establertes a la normativa esmentada en el
mateix precepte. El segon difereix la vigencia de l'arti-
cle a una data posterior a I’entrada en vigor del Decret
Ilei i, per aixo, ens remetem a I'examen que farem en
el darrer fonament juridic d’aquest Dictamen sobre el
compliment del suposit habilitant dels decrets llei pre-
vist a I'article 86.1 CE.

El mandat de l'article 10.1 RDL 20/2012 fa referencia
a un conjunt extens del sector public i s’adrega tant al
personal funcionari com al laboral d’aquestes admi-
nistracions, organismes, entitats, universitats, fundaci-
ons i societats dependents de les anteriors. Igualment
és amplia la clausula que esmenta els drets sindicals,
ja que indica que, amb independéncia de la denomina-
cio, els inclou tots, 1 acaba, a més a més, I’enumeracio
amb I'expressio «i la resta de drets sindicals».

Pel que fa a la prohibicié de validesa i de producci6
d’efectes, aquesta es condiciona al fet que els pactes,
acords i convenis collectius signats reconeguin uns
drets sindicals superiors als previstos pel cap baix
en I'ET; en la Llei organica 11/1985, de 2 d’agost, de
Ilibertat sindical (en endavant, LOLS), i en ’EBEP.
Drets d’acci6 sindical que es recullen fonamentalment
en els articles 4.1.b, 37.3.¢ 1 68.¢ ET; 2.1.d, 8,91 10
LOLS,137.1.h141.1.d EBEP, i que poden ser millorats
o ampliats convencionalment. Els drets als quals es re-
fereix l'article 10 RDL 20/2012 constitueixen unes ga-
ranties o facilitats atorgades als empleats publics que
duen a terme una activitat sindical, i que sén neces-
saries, a parer del Tribunal Constitucional, per garan-
tir el dret a la Ilibertat sindical (art. 28.1 CE). De ma-
nera que aquest dret «queda afectado y menoscabado
si la actividad sindical tiene consecuencias negativas
para quien la realiza o si éste queda perjudicado por
el desempeiio legitimo de la actividad sindical» (STC
336/2005, de 20 de desembre, FJ 4). Dins de l’activi-
tat sindical i, consegiientment, dins dels drets sindi-
cals s’inclou el dret dels representants sindicals a dis-
posar d’un determinat nombre d’hores retribuides per
exercir les funcions sindicals, el qual constitueix una
facultat necessaria per al desenvolupament d’aquestes
funcions (STC 336/2005, esmentada, FJ 4).

Per tant, I’article 10.1 RDL 20/2012 elimina tots els
drets sindicals estrictament convencionals, €s a dir, els
que no estiguin reconeguts en les tres normes citades.
Tanmateix, el precepte esmentat acaba amb l’afirma-
ci6 que aquest escapgament es produeix «sense perju-
dici» dels acords que es puguin establir més endavant
«exclusivament» en les meses generals de negociaci6
(art. 34.1 EBEP), als efectes que puguin desenvolupar
«racionalment» 1’exercici de les funcions de represen-
tacié i negociaci6 dels representants sindicals o que
constitueixi un «adequat» desenvolupament de la resta
de drets sindicals. En conseqiiencia, es fa una supres-
si6 dels drets sindicals convencionals reconeguts, aixo
és, els que excedeixen la normativa legal minima, tot
acceptant eventuals millores ulteriors, sempre que si-
guin generals, racionals i adequades, d’acord amb l’ar-
ticle que estem examinant.

En aquest sentit, també la disposicié final vuitena
RDL 20/2012 disposa que, respecte als drets sindicals
i de representacio, les fundacions, societats mercantils
i la resta d’entitats que conformen el sector public han
de gestionar «adequadament» les materies relaciona-
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des amb la representacié sindical, especialment pel
que fa als credits horaris.

El preambul del RDL 20/2012 raona la limitaci6 dels
drets sindicals als estrictament previstos en la legisla-
ci6 laboral per tal d’afavorir «I'increment dels temps
de treball destinats directament al servei public».

Els diputats sollicitants de dictamen expressen dubtes
de constitucionalitat i d’estatutarietat i demanen si la
mesura establerta en 'article 10 RDL 20/2012 afec-
ta no solament la forca vinculant dels convenis col-
lectius, sind també les previsions constitucionals sobre
els sindicats i la llibertat sindical, de manera que es
vulnerarien els articles 7, 28.1 1 37.1 CE, recollits als
articles 25.5 1 45 EAC. I amb referencia a la disposicié
final vuitena, aquesta concreta la peticié en els apar-
tats 31 6 de l'article 45 EAC, i hi afegeix l’article 25.4
EAC. Com hem argumentat en el DCGE 5/2012, de
3 d’abril, no emprarem els preceptes estatutaris, que
reconeixen drets, com a parametre de constitucionali-
tat de normes estatals, amb la finalitat d’interposar un
recurs d’inconstitucionalitat, tot i que, en ’ambit de la
Generalitat, «els drets estatutaris poden proporcionar
una garantia addicional sobre els drets i les llibertats
proclamats a la Constitucié» (FJ 5.3), per la qual cosa
examinarem tnicament els articles que s’esmenten de
la Constituci6 tenint en compte alld en que poden ser
utils per resoldre la qgiiestié plantejada.

Un punt de partida sobre aix0 el constitueix el DCGE
5/2012, de 3 d’abril (FJ 5.2.b), en el qual a partir de
la relaci6 entre el dret a la negociacié collectiva (art.
37.1 CE) i el de la llibertat sindical (art. 28.1 CE), te-
nint en compte la funcié constitucional atribuida als
sindicats (art. 7 CE) i la jurisprudéncia constitucional
(vegeu, per totes, la STC 9/1988, de 25 de gener, FJ
2), es constata que el dret a la negociaci6 collectiva és
part integrant del contingut essencial del de la llibertat
sindical i que forma part de l'activitat del sindicat com
a organitzacié representativa d’interessos, la qual cosa
és resumida en la STC 238/2005, de 26 de setembre,
que indica que la negociacié collectiva s’erigeix «en
un medio necesario para el ejercicio de la accion sindi-
cal que reconocen los arts. 7'y 28.1 CE» (FJ 3).

En particular, el dret a la llibertat sindical, segons la
dicci6 de l'article 28.1 CE, esta constituit pel dret de
sindicar-se lliurement, cosa que compreén aspectes or-
ganitzatius de la llibertat sindical, com ara el dret in-
dividual a fundar sindicats i a afiliar-s’hi o no, amb les
peculiaritats que I'exercici d’aquest dret s’estableixin
a la llei per als funcionaris publics, a part dels quals
se’ls pot fins i tot limitar o exceptuar aital dret. Quant
a aixo, en una primerenca 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
contenido de la libertad sindical, no puede considerar-

sele como exhaustivo o limitativo, sino meramente
ejemplificativo.» (STC 23/1983, de 25 de marg, FJ 2)

Aixi, el dret a la llibertat sindical va més enlla de la
fundaci6é d’organitzacions sindicals i de I'afiliacié a
aquestes, i inclou, de manera generica, una dimensié
funcional, aix0 €s, I’acci6 sindical, com a contingut
propi del dret. A partir d’aquesta afirmacio, la juris-
prudencia constitucional ha anat construint el feix es-
sencial dels drets que complementen el dret a la lliber-
tat sindical, entre els quals hi ha drets d’acci6 sindical
com el de la negociaci6 collectiva, al qual ens hem
referit anteriorment, o altres facultats relacionades
amb el desenvolupament dels conflictes collectius. En
aquest sentit, la STC 37/1983, d’11 de maig, diu que
«[1]a libertad sindical implica la libertad para el ejerci-
cio de la accién 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 s6n els relacionats amb les
prerrogatives, les garanties o les facilitats vinculades a
la representaci6 dels treballadors, entre les quals hi ha
I'efectivitat i el regim del credit horari (STC 40/1985,
de 13 de marg, FJ 2, i 70/2000, de 13 de marg, FJ 4).
Aquesta ampliaci6 del contingut del dret a la Ilibertat
sindical, mitjancant la inclusié de facultats d’activitat
sindical, ha portat el Tribunal a diferenciar entre el
contingut essencial i 'addicional del dret, tot i que un
cop incorporats els drets d’activitat sindical pel legisla-
dor 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). Per aixo, d’acord amb el Tribunal Constitucio-
nal, es permet que el mateix legislador, o qui hagi creat
aquests drets o facultats basiques, els modifiqui ja que
la configuraci6 de la llibertat sindical, prefigurada a la
Constitucid, no es limita al legislador. Aixi, en tant que
es tracta d’un contingut de creaci6 infraconstitucional,
es pot prescriure a la norma corresponent que els drets
alla previstos hagin de ser exercits en el marc de la se-
va regulacid, «pudiendo ser alterados o suprimidos por
la norma legal o convencional que los establece» (STC
281/2005, de 7 de novembre, FJ 3).

D’aquesta manera, les garanties de I’accié sindical
com els credits horaris poden ser de configuracié legal
o convencional, i formen part del contingut variable de
la llibertat sindical, en tant que garantia addicional de
la Ilibertat sindical. Aixi, el Tribunal Constitucional
ha declarat que el dret dels sindicats a la negociacid
collectiva «se integra como contenido adicional del de
libertad sindical, por el mismo mecanismo general de
integracion de aquel derecho en el contenido de éste,
bien que con la configuracién que le dé€ la ley [...], sien-
do en ese plano de la legalidad donde pueden estable-
cerse las diferencias entre la negociacion colectiva en
el 4mbito laboral y funcionarial y el derecho a ella de
los sindicatos, no asf en el de la genérica integracion
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del referido derecho en el contenido del de libertad
sindical» (STC 118/2012, de 4 de juny, FJ 4).

Dins d’aquesta consideracié caldra incloure altres
drets d’activitat sindical com sé6n el temps retribuit per
dur a terme funcions sindicals i de representacio, el
nomenament de delegats sindicals i dispenses totals
d’assistencia a la feina i altres drets sindicals o avantat-
ges als quals fa referéncia I'article 10 RDL 20/2012. Si
a aixo anterior hi afegim que el Tribunal entén que els
convenis collectius estan subjectes al principi de lega-
litat, la llei podra reconfigurar el sistema de relacions
laborals en aquest ambit, d’acord amb criteris d’opor-
tunitat, preservant-ne el nucli essencial.

En conseqiiencia, els drets sindicals d’aquesta mena
recollits convencionalment no tenen un grau de re-
sisténcia suficient davant d’un canvi legislatiu o d’'una
norma amb rang de llei, com el Decret llei que estem
dictaminant. Aquest pot establir que els drets garantits
legalment com a minims siguin els Unics que confor-
men el contingut del dret a la Ilibertat sindical, res-
tringint-ho a les normes citades a I’article 10 RDL
20/2012, i excloent-ne les millores que havien estat
incorporades a través de convenis, pactes o acords.
Evidentment, aix0 pressuposa que la legislacié labo-
ral de minims esmentada respecta i no limita el dret
de llibertat sindical, que constitueix el contingut es-
sencial del dret, cosa que no ha estat qiiestionada pels
sollicitants de dictamen i escapa de la nostra analisi.

Per acabar, la disposicié final vuitena RDL 20/2012
conté un mandat innocu des de la perspectiva amb que
hem analitzat en aquest fonament juridic la llibertat
sindical i els preceptes constitucionals relacionats, ja
que no predetermina una limitacié al dret a la lliber-
tat sindical, siné que déna un criteri general de gesti6
(ser «adequada») de les materies relacionades amb la
representacio sindical, especialment en allo que afecta
els credits horaris, per a un conjunt d’entitats del sec-
tor public que s’esmenten a la disposicié mencionada.
Aquest és també el sentit de la part final de I’article
10.1 RDL 20/2012, que, a través dels mots «racional-
ment» o0 «adequat», pretén orientar els nous acords de
caracter general que es puguin subscriure en el futur,
respecte de les assistencies al treball dels representants
sindicals o d’altres drets sindicals d’aquesta naturalesa.

En conclusid, l'article 10.1 i la disposicié final vuitena
RDL 20/2012, en tant que no vulneren els articles 7,
28.1137.1 CE, no sén inconstitucionals.

C) Larticle 16 RDL 20/2012 fa referéncia a la suspen-
si6 de pactes, acords i convenis per al personal del sec-
tor public subscrits per les administracions ptbliques
i els seus organismes i entitats, que continguin clau-
sules que s’oposin al titol I de I'esmentat Decret llei,
que tanca el precitat article 16. Per sector piiblic, cal
atenir-se, a aquests efectes, a la definicié que estableix
larticle 22 de la Llei 2/2012, de 29 de juny, de pressu-
postos generals de I'Estat per al 2012.

Aquest article 16 RDL 20/2012 conté una clausula le-
gal, comuna a les lleis de pressupostos, de suspensié
de pactes, acords i convenis, relativa al sector public,
que s’oposin a la disposicid legislativa que la conté.

Els diputats sollicitants de dictamen demanen si
aquesta mesura del Decret llei afecta no solament la
forca vinculant del conveni collectiu, sin6 també les
previsions constitucionals sobre els sindicats i la 1li-
bertat sindical, de manera que, d’acord amb Ia peticid,
si fos aixi, es vulnerarien els articles 7, 28 1 37.1 CE.
Es tracta de la mateixa argumentacié que s’ha sostin-
gut abans respecte de I'article 10 RDL 20/2012.

En aquest punt del present fonament juridic ja hem
tractat tots els preceptes constitucionals allegats i tam-
bé una mesura excepcional en relacié amb els convenis
collectius i els acords per un acte dels organs de go-
vern de les administracions, previst al Decret llei que
dictaminem (art. 7 RDL 20/2012). Ara es tracta d’'una
suspensid, que podriem denominar ordinaria i que es
caracteritza per la immediatesa, ja que és el mateix De-
cret llei la norma que suspen els pactes, els acords i els
convenis en 1’ambit del sector public i no cal esperar
una decisi6 governativa de suspensi6 o modificacio.

La norma que examinem constitueix un exemple de
conflicte entre fonts del dret, que es resoldra per mit-
ja del principi de legalitat previst a I'article 9.3 CE,
donant prioritat a la llei sobre la norma convencional.
Efectivament, l'article 37.1 CE disposa que els con-
venis gaudeixen de forga vinculant, aixo és, d’efica-
cia normativa, en tant que constitueixen una regla-
mentacié general i abstracta de les relacions laborals.
Tanmateix, aquesta forca constitucionalment previs-
ta no és equiparable al rang de llei també establert a
la Constitucié. Segons el Tribunal Constitucional, «la
Ley ocupa en la jerarquia normativa una superior po-
sicion a la del convenio colectivo» (STC 210/1990, de
20 de desembre, FJ 2).

Igualment, el Tribunal Constitucional ha afirmat que
«[1]a capacidad de incidencia del convenio colectivo
sobre el contrato individual y la prevalencia del mis-
mo sobre el contrato de trabajo, y el condicionamiento
que supone sobre la voluntad unilateral del empleador
impide que la voluntad individual prevalezca sobre
la colectiva» (STC 208/1993, de 28 de juny, FJ 4), de
manera que s’assegura la inderogabilitat dels conve-
nis collectius respecte dels pactes individuals; perd
que aquells vinculin els contractes individuals de tre-
ball no garanteix que els convenis siguin immunes i
romanguin inalterats enfront d’una llei posterior (STC
210/1990, de 20 de desembre, FJ 3; STC 62/2001, d’1
de marg, FJ 2). Quant a les normes amb rang de llei
(lleis formals o altres disposicions amb rang de llei),
el conveni colectiu les ha de respectar i sotmetre-s’hi
(ITC 85/2011, de 7 de juny, FJ 8) «y no al contrario,
siendo constitucionalmente inaceptable que una Ley
no pueda entrar en vigor en la fecha dispuesta por el
legislador» (STC 210/1990, de 20 de desembre, FJ 3).
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Finalment, tant I'Estatut dels treballadors (art. 3 1 85.1
ET) com I’Estatut basic dels empleats publics (art. 33.1
EBEP) preveuen el superior rang de la llei respecte de
les normes convencionals, ja sigui de manera directa
mitjangant 'ordenaci6 de les fonts o establint el princi-
pi constitucional de legalitat.

En conclusid, I'article 16 RDL 20/2012 no vulnera la
for¢a vinculant dels convenis collectius establerta a I’ar-
ticle 37.1 CE, en la mesura que una norma sobrevinguda
amb rang de llei pot suspendre validament els convenis,
els pactes i els acords signats amb anterioritat.

TERCER. L’EXAMEN DELS PRECEPTES DEL TiTOL III
RELATIUS A LA PROMOCIO DE UAUTONOMIA PERSONAL
I ATENCIO A LES PERSONES EN SITUACIO

DE DEPENDENCIA I ALTRES PRESTACIONS SOCIALS

Les sollicituds formulades, respectivament, pel Go-
vern de la Generalitat i per més d’'una desena part de
diputats del Grup Parlamentari Socialista del Parla-
ment de Catalunya, demanen que ens pronunciem res-
pecte dels articles 21 i1 22 i de diverses disposicions ad-
dicionals, transitories i finals del RDL 20/2012.

Comengarem la nostra analisi pel primer precepte es-
mentat, que precedeix el titol sobre les mesures per a
la racionalitzacié de la dependencia, que és la mate-
ria que ocupa principalment aquest fonament juridic,
i que regula una altra prestacié social, la renda activa
d’inserci6 per a aturats en determinades condicions.

1. Els sollicitants demanen que ens pronunciem so-
bre I'apartat u de I'article 21 RDL 20/2012, que afe-
geix dos paragrafs a la lletra b de I'apartat 1 de l'arti-
cle 2 del Reial decret 1369/2006, de 24 de novembre.
Aquest Decret regula el programa de renda activa
d’inserci6 per a persones desocupades amb especials
necessitats economiques i dificultats per trobar feina.
En concret, larticle 2 es refereix als requisits dels be-
neficiaris del programa i la lletra b del seu apartat 1 fa
referéncia a la inscripcié ininterrompuda com a aturat
a l'oficina d’ocupacié. L'incis sobre el qual es dema-
na el nostre pronunciament és el segiient: «La sortida
a l'estranger, per qualsevol motiu o durada, interromp
la inscripcié com a demandant d’ocupacié a aquests
efectes». La conseqiiencia prevista per la norma és que
en els suposits d’interrupcié de la demanda de feina
«s’ha d’exigir un periode de 12 mesos ininterromput
des de la nova inscripcié».

En la sollicitud se sosté que aquesta disposicié limita
el dret a ser beneficiari de la prestacio, ja que restrin-
geix drasticament qualsevol expectativa de formacié
i readaptacié professional, rad per la qual I'incis «per
qualsevol motiu» podria ser contrari als articles 39 i
40.2 CE i24.3 EAC. Els peticionaris censuren «la du-
resa i taxativitat del legislador estatal».

Pel que fa a la possible vulneracié dels articles 39 1 40.2
CE, aquests preceptes s’ubiquen en la Constitucié com
a principis rectors de la politica social i economica, per

la qual cosa comporten un mandat vinculant per als
poders publics (com hem destacat en el DCGE 6/2012,
d’l de juny, FJ 2 i 3, al qual ens remetem), i es connec-
ten inequivocament amb els articles 9 i 53 CE (vegeu,
per totes, la STC 233/2007, de 5 de novembre, FJ 7).

La renda activa d’inserci6 per a aturats amb especials
necessitats economiques i dificultat per trobar feina
constitueix un programa social al qual tenen dret d’ac-
cés les persones que reuneixen determinats requisits
(art. 8 del Decret esmentat). La prestaci6 té caracte-
ristiques comunes amb el subsidi de desocupacié (art.
41 CE), i no s’equipara a un mer ajut social. La seva
finalitat s corregir situacions d’extrema pobresa, d’ex-
clusié i de marginaci6 social (en consonancia amb el
mandat de I'art. 9.2 CE), per la qual cosa es garanteix
un «minim vital», ensems amb la responsabilitzacid
de la persona que rep una prestacié a collaborar en la
seva reinsercid, per la qual cosa aquesta renda se supe-
dita a un compromis personal de cerca i de preparacié
per a l'ocupaci6, tot vinculant la prestacié a accions
d’insercid.

En aquest sentit, el lligam entre l’accés a la renda acti-
va d’insercid, al qual es refereix l'article que dictami-
nem, i la protecci6 de la familia (art. 39 CE) és del tot
indirecte, per la qual cosa no pot ser afectat pel pre-
cepte objecte de dictamen.

En canvi, I'article 21 RDL 20/2012 troba més conne-
xi6 amb l’article 40.2 CE en tant que aquest es refereix
al fet que els «poders ptblics fomentaran una politi-
ca que garanteixi la formacié i readaptacié professi-
onals», en el marc d’una politica orientada a la ple-
na ocupaci6 (art. 40.1 CE), que alhora pretén donar
satisfacci6 al dret del treball, el qual permetra a ca-
da persona gaudir d’'una remuneracié per atendre les
seves necessitats i les de la seva familia (art. 35 CE).
El dret al treball, d’acord amb el Tribunal Constituci-
onal, no s’esgota en la llibertat de treballar, sin6 que
suposa també el dret a un lloc de treball i presenta una
dimensi6 collectiva que implica un mandat als poders
publics per dur a terme una politica de plena ocupacid
(STC 22/1981, de 2 de juliol, FJ 8). Igualment, en la
mesura que la situacié de desocupacié provoca un es-
tat de necessitat molt qualificat, el regim public de la
Seguretat Social hi déna protecci6 (art. 41 CE).

La formaci6 i la readaptacié professionals de 'article
40.2 CE comprenen ambits diferents: la formacio re-
glada i I'ocupacional, i, dins d’aquesta darrera, la que
ens interessa: la formaci6 dels desocupats destinada a
assolir la seva inserci6 o reinserci6 en el mercat de tre-
ball, a banda de la formacié continua més allunyada
de l'objecte de la norma que dictaminem. En qualsevol
cas, l'article 40.2 CE no queda afectat de forma direc-
ta per la norma qiiestionada, perque no es limita ni la
formaci6 ni la readaptacié dels desocupats.

No obstant aix0, ’'addici6 a la lletra b de 'apartat 1 de
l'article 2 RD 1369/2006 que efectua el precepte exa-
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minat en I'expressié «qualsevol motiu o durada» refe-
rida a la sortida a ’estranger, que interromp la inscrip-
ci6 com a demandant d’ocupacid, pot plantejar dubtes
des de la interpretacié del paragraf segon de l'article
19 CE, que garanteix el «dret a entrar i sortir lliure-
ment d’Espanya en la forma que la llei estableixi».

En aquest sentit, el precepte t€ per finalitat assegurar la
presencia i la disponibilitat de la persona desocupada i
en perill d’exclusié social. Aquesta mesura li limita les
sortides a I’estranger, amb independencia de la distan-
cia del lloc de resideéncia aixi com de la causa que mo-
tiva la sortida. I a més, el precepte fa abstraccié de la
Iliure circulaci6 de treballadors prevista en el Dret co-
munitari, que implica el dret d’aquests de desplacar-se
Iliurement en el territori dels Estats membres per tal de
respondre a ofertes efectives de treball (art. 45.3.5 del
Tractat de funcionament de la Uni6 Europea), sens per-
judici de les limitacions justificades per raons d’ordre
public, seguretat i salut publiques (art 45.3 esmentat,
primer paragraf).

El precepte qiiestionat fa referéncia només a la inter-
rupcio6 del periode de caréncia necessari per accedir a
la prestacid (dotze mesos ininterromputs d’inscripcié
en l'atur) i no a la seva perdua, a la qual es dedica 'ar-
ticle 9 del Decret, respecte de les baixes definitives i
temporals (art. 9.1.h 1 9.3.d RD 1369/2006, en relaci6
amb la mobilitat a I’estranger). No obstant aix0, con-
siderem que I’expressié esmentada, en tant que no es
modulen les causes ni I'extensié de 'estada a I'estran-
ger que donen lloc a la interrupcié de la inscripcid,
constitueix una mesura restrictiva, que va més enlla
del que és raonable i condiciona de forma despropor-
cionada l'exercici del dret constitucional reconegut al
paragraf segon de l'article 19 CE.

Per tant, considerem que I'apartat u de I'article 21
RDL 20/2012, en l'addicié que efectua d’un paragraf
ala lletra b de T’article 2.1 del Reial decret 1369/2006,
de 24 de novembre, en I'incis «La sortida a I’estranger,
per qualsevol motiu o durada, interromp la inscripcié
com a demandant d’ocupacié a aquests efectes.» €s
contrari al paragraf segon de l'article 19 CE.

Quant a I’eventual vulneracié de I'article 24.3 EAC,
hem de reiterar aqui la nostra doctrina segons la qual
els drets consagrats a I’Estatut no es poden constituir
en parametre de constitucionalitat d’una norma estatal
a fi de formular un recurs de constitucionalitat, atés
que, excepte els drets dels articles 32 1 33 EAC, els al-
tres drets estatutaris només «vinculen tots els poders
publics de Catalunya» (art. 37 EAC), sens perjudici
que puguin «proporcionar una garantia addicional so-
bre els drets i les llibertats proclamats a la Constitu-
cié» (DCGE 5/2012, de 3 d’abril, FJ 5.3).

2. El Decret llei modifica diversos preceptes de la Llei
39/2006, de promocié de 'autonomia personal i aten-
ci6 a les persones en situaci6 de dependencia (en enda-
vant, LAPAD), en la linia de la reforma ja iniciada per

la Llei 2/2012, de 29 de juny, de pressupostos generals
de I'Estat, que ha estat objecte del Dictamen 9/2012,
de 2 d’agost, d’aquest Consell.

La LAPAD fou concebuda per establir tres nivells de
proteccié de les persones en situacié de dependencia.
Els termes de la seva exposicié de motius sén els se-
glients: «[..] un nivell minim de proteccid, definit i ga-
rantit financerament per I’Administracié General de
I’Estat. Aix{ mateix, com un segon nivell de proteccid,
la Llei preveu un regim de cooperaci6 i finangament
entre PAdministracié General de I’Estat i les comuni-
tats autdbnomes mitjangant convenis per al desplega-
ment i Iaplicaci6 de les altres prestacions i serveis que
la Llei preveu. Finalment, les comunitats autdnomes
poden desenvolupar, si ho consideren oportd, un tercer
nivell addicional de protecci6 als ciutadans».

A) La sollicitud de dictamen formulada pel Govern de
la Generalitat descriu de forma sumaria el contingut
de l'article 22 RDL 20/2012 i de les seves disposicions
addicionals setena, vuitena i novena; de les disposici-
ons transitories vuitena, novena, desena, onzena, dot-
zena i tretzena, i de la disposici6 final primera. Pero,
tot seguit, fonamenta els motius de la sollicitud res-
pecte d’uns preceptes concrets, que son el segiients:

— Larticle 22, apartat dos, que modifica la rdbrica, i
lapartat 1, que suprimeix I'dltim incis de I'apartat 2
i afegeix un nou apartat 3 a I'article § LAPAD. En allo
que és essencial per a aquest Dictamen, cal destacar
que el Consell Territorial del Sistema per a ’Autono-
mia i Atenci6 a la Dependeéncia, ara passa a anome-
nar-se Consell Territorial de Serveis Socials i del Sis-
tema per a ’Autonomia i Atencié a la Dependencia i
queda adscrit al Ministeri de Sanitat, Serveis Soci-
als i Igualtat; i el nou apartat 3 i atribueix la funcié
d’«aconseguir la maxima coheréncia en la determina-
ci6 i aplicaci6 de les diverses politiques socials exerci-
des per '’Administracié General de I'Estat i les comu-
nitats autdbnomes».

— Larticle 22, apartat nou, que introdueix una secci6
4a en el capitol II del titol I LAPAD, que incorpora un
nou article 25 bis, relatiu al réegim d’incompatibilitat
de les prestacions. Aquest precepte estableix, en pri-
mer lloc, que les prestacions seran incompatibles en-
tre si i amb els serveis del cataleg establerts a l'article
15, amb algunes excepcions; en segon lloc, els serveis
també seran incompatibles entre si perd0 amb alguna
excepcid. No obstant I'anterior, les administracions
publiques competents podran establir la compatibilitat
amb la prestacié d’atencions que facilitin la permanen-
cia en el domicili a la persona dependent. Finalment,
prescriu que als efectes de I'assignaci6 del nivell mi-
nim establert per I'article 9 LAPAD, les prestacions
hauran de ser considerades com una tnica prestacio.

— Larticle 22, apartat onze, que modifica els apartats
1, 2 1 3 de I'article 27 LAPAD, sobre la valoracio6 de la
situacié de dependencia. La modificaci6 sobre el pri-
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mer apartat consisteix a incorporar la nova denomina-
ci6 que adopta el Consell Territorial; el segon es refe-
reix a la determinacié del barem que ha de servir per
determinar el grau de dependencia i introdueix com
a novetat que «[n]Jo és possible determinar el grau de
dependencia mitjancant altres procediments diferents
dels establerts per aquest barem»; i el tercer apartat
suprimeix els «nivells» en els intervals de puntuacié
per a cada grau de dependencia que el barem haura de
tenir en compte per establir els criteris objectius del
grau d’autonomia de la persona i la seva capacitat per
dur a terme activitats de la seva vida diaria.

— Larticle 22, apartat disset, que modifica els apartats
11 3 de la disposici6 final primera LAPAD. A I'apar-
tat 1 in fine s’estableix I’ajornament fins a I’1 de juliol
del 2015 de I'efectivitat del dret a les prestacions de
dependencia, amb relaci6 a les persones que foren va-
lorades amb el grau I de dependencia moderada, nivell
2, i les que hagin estat valorades amb el grau I, nivell
1, o que siguin valorades amb el grau I de dependencia
moderada. A I'apartat 3 s’estableix un nou regim per al
calendari dels terminis sobre el dret d’accés a les pres-
tacions derivades de la situaci6 de dependencia.

— La disposicié addicional novena, que determina el
regim de la constitucié del nou Consell Territorial de
Serveis Socials i del Sistema per a ’Autonomia i Aten-
ci6 a la Dependeéncia i que suprimeix la Conferéncia
Sectorial d’Afers Socials.

— La disposicié transitoria novena, referida a les sol-
licituds de reconeixement de la situacié de dependen-
cia pendents de resolucié a I'entrada en vigor del Reial
decret, que prescriu un termini maxim de suspensio de
dos anys per a I’accés a les prestacions economiques per
a atencions a I'entorn familiar, i per al suport rebut de
persones no professionals previst a l'article 18 LAPAD.

— La disposici6 transitoria desena, que estableix les
quanties maximes en funcié del grau i el nivell de de-
pendencia de les prestacions econdmiques per a cures
en 'entorn familiar, d’assisteéncia personal i de la pres-
taci6 vinculada al servei. Amb aquesta finalitat intro-
dueix dos criteris, segons si existeix una resolucié ad-
ministrativa de reconeixement o no.

— La disposici6 transitoria onzena, que determina
I’aportacié de ’Administracié general de 1’Estat per
al finangament del nivell minim de proteccidé. També
en aquest cas s’estableix un doble criteri per fixar-la,
en funcid de si els beneficiaris tenen una resolucié ad-
ministrativa de reconeixement de la seva situacié de
dependencia o no.

— La disposici6 transitoria dotzena, que regula la in-
tensitat de proteccié dels serveis del cataleg. També
en aquest suposit utilitza un doble criteri, segons hagi
recaigut resolucié administrativa de reconeixement de
prestacions o no.

— La disposici6 final primera, que modifica el Reial
decret llei 8/2010, de 20 de maig, pel qual s’adopten

mesures extraordinaries per a la reduccié del deficit
public. La modificacid afecta la seva disposici6 addici-
onal sisena. Concretament, consisteix en el fet que les
quanties en concepte d’efectes retroactius de les pres-
tacions economiques previstes a l'article 18 LAPAD,
per als casos en que aquests s’hagin generat des de la
data de la sollicitud, podran ser ajornades i seu abo-
nament periodificat en pagaments anuals de la matei-
Xa quantia, en un termini maxim de vuit anys des de
la data de la resolucié ferma de reconeixement exprés
de la prestaci, si aixi ho acorden les administracions
competents.

— Finalment, la disposici6 final quarta, que determina
el titol competencial que habilita I’Estat per regular el
contingut dels preceptes que integren el titol III RDL
20/2012: es tracta de l'article 149.1.1 CE, que atribueix
a I’Estat la competencia exclusiva per a «la regulacié
de les condicions basiques que garanteixin la igualtat
de tots els espanyols en I'exercici dels drets i en com-
pliment dels deures constitucionals».

B) Per la seva banda, la sollicitud de dictamen presen-
tada per més d’'una desena de diputats del Grup Parla-
mentari Socialista del Parlament de Catalunya, es for-
mula en general respecte de tot el titol III RDL 20/2012.
No obstant el caracter generic de la peticid, aquesta se
centra de forma més extensa —pero sense citar precep-
tes concrets del RDL 20/2012— en els dubtes de cons-
titucionalitat 1 d’estatutarietat que comporten algunes
funcions atribuides al nou Consell Territorial de Ser-
veis Socials i del Sistema per a ’Autonomia i Atencid
a la Dependencia, i que la sollicitud concreta, a tall
d’exemple, com segueix: «el Consell sera qui estableixi
les condicions d’accés a la prestaci6, en funcié del grau
reconegut a la persona en situacié de dependencia i de
la seva capacitat economica; establira les condicions es-
pecifiques d’accés a la prestacié d’assistencia personal;
també sera funcié d’aquest Consell acordar uns criteris
comuns de composicid i actuacié dels organs de valora-
ci6 de les comunitats autonomes, etc».

Els diputats també formulen uns dubtes generals de
constitucionalitat i d’estatutarietat, perd de nou sense
fer cap esment a preceptes concrets del RDL 20/2012,
sobre una eventual vulneracié a les competencies de
la Generalitat i dels ens locals en materia de serveis
socials.

A fi de determinar els preceptes del RDL 20/2012 que
hauran de ser objecte del dictamen, tant pel fa a la
sollicitud presentada pel Govern com a la formulada
pels diputats del Parlament de Catalunya, centrarem
I’examen de constitucionalitat i d’estatutarietat, segons
preceptua la nostra Llei reguladora, en els preceptes
respecte dels quals especificament s’expressen «els
motius en que es fonamenta la sollicitud» (art. 24.2
LCGE), sobre els dubtes de constitucionalitat i d’es-
tatutarietat. Sens perjudici que, si escau, se’n puguin
afegir d’altres que presentin una relacié de connexi6
amb el contingut d’ambdues sollicituds.
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C) Els dubtes de constitucionalitat i estatutarietat for-
mulats pel Govern es fonamenten en tres objeccions
referents a les qliestions segtients: la primera qiiestiona
la legitimitat constitucional de 1'ds de I'instrument del
decret llei (art. 86.1 CE); la segona té caracter substan-
tiu i afecta determinats principis rectors reconeguts als
articles 49 i 50 CE i a I'article 40, apartats 5 i 6 EAC;
la tercera és de naturalesa competencial i es concreta
en la invocacio de la competencia exclusiva de la Ge-
neralitat en materia de serveis socials (art. 166.1 CE).

Pel que fa a la primera, el Govern considera que el
conjunt de mesures adoptades pel RDL 20/2012, a les
quals s’han d’afegir les establertes per la Llei 2/2012
de pressupostos de ’Estat per a ’'any 2012, «posa en
relleu un canvi substancial del sistema de dependén-
cia, el qual no es constitucionalment legitim que s’im-
posi per mitja de la via extraordinaria del Reial de-
cret llei». Per tant, el Govern qiiestiona la concurrencia
del pressuposit de fet habilitant i subratlla la manca de
connexi6 de sentit entre la situacié d’origen i les me-
sures normatives aprovades, de manera que tractarem
aquesta objecci6 en I'iltim fonament juridic.

Com hem dit, la segona objeccid €s de caracter subs-
tantiu: segons el criteri formulat pel Govern, I’ajorna-
ment de les prestacions a determinats dependents per
un termini de fins a dos anys (disposicié transitoria
novena) podria vulnerar els drets subjectius derivats
dels mandats constitucionals ex articles 49 (protecci6
de disminuits) i 50 (protecci6 de persones de la tercera
edat) i l'article 40.5 1 .6 EAC (proteccié de discapaci-
tats i de les persones grans). També considera que «la
decisi6 estatal d’abandonar el marc de cooperacié pel
manteniment del sistema de dependéncia no solament
pot afectar drets subjectius existents sind que implica
una vulneraci6 del principi de lleialtat institucional i
del principi d’autonomia financera de les comunitats
autonomes».

La tercera objecci6 €s de naturalesa competencial: el
Govern afirma que «el sistema d’ajuts a la dependeéncia
forma part de la materia serveis socials que 'art. 166.1
EAC atribueix a la competeéncia exclusiva de la Gene-
ralitat, tal com ha confirmat la STC 31/2010 (FJ 104),
sense que el legislador tingui cap titol competencial ex
art. 149.1 CE que li permeti regular aquesta materia».
En aquest sentit, afegeix que el legislador estatal, amb
el suport del titol competencial de l'article 149.1.1 CE
(disposici6 final quarta RDL 20/2012), «no esta ha-
bilitat per dur a terme una regulaci6 del sector mate-
rial sind Unicament per establir des de la perspectiva
subjectiva de les persones dependents, les seves posi-
cions essencials o primaries». Conclou afirmant que
«[1]’Estat no esta habilitat per fer una regulacié exhaus-
tiva i completa del sistema de dependencia com la que
realitza la norma estatal». En concret, i «a tall d’exem-
ple» —aix{ ho expressa la sollicitud- cita els preceptes
del RDL 20/2012 el contingut dels quals s’ha descrit a
l’apartat anterior.

D) Els dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat
que, per la seva banda, formulen els diputats del Grup
Parlamentari Socialista del Parlament de Catalunya
es projecten, com hem assenyalat abans, de forma ge-
neral sobre tot el titol III RDL 20/2012. Pero, tot se-
guit, centren I’atenci6, en primer lloc, en el nou Con-
sell Territorial de Serveis Socials i del Sistema per a
I’Autonomia i Atencié a la Dependéncia i en les seves
funcions, tot considerant que «el que hauria de ser una
relaci6 interadministrativa basada en el principi de co-
operacio i lleialtat institucional, es va transformant en
una relacié de subjeccié».

Meés concretament, afirmen que «l’article 166 de I'’Es-
tatut atribueix a la Generalitat la competencia exclusi-
va en materia de serveis socials, voluntariat, proteccié
de menors i promocié de les families i estableix que
aquesta competencia inclou, en tot cas, la regulacié
i ordenaci6 de P'activitat de serveis socials». D’acord
amb aix0, plantegen «si les funcions que aquest nou
redactat atorga a aquesta nova instituci6 que és el Con-
sell Territorial de Serveis Socials i del Sistema per a
I’Autonomia i Atencié a la Dependeéncia pot suposar
una invasié de les competencies de la Generalitat i
dels ens locals reconegudes en el nostre propi EAC als
articles 1651 166, 84.1 1 84.2.m EAC)».

A T’altim, la sollicitud formula també una observacio
de caracter general sobre la resta de I'article 22 RDL
20/2012, tot afirmant que les comunitats autdbnomes
han desenvolupat llurs competéncies en materia d’as-
sistencia social (art. 149.1.20 CE) i que «la conside-
raci6 i el respecte d’aquestes competencies ha de ser
bidireccional i s’ha d’exigir una lleialtat reciproca». I
quant a les competencies de la Generalitat, invoca el
respecte al principi de lleialtat institucional (art. 3.1
EAC), que podria haver estat vulnerat pels canvis in-
troduits per l'article 22 RDL 20/2012.

3. Un cop exposat el contingut d’ambdues sollicituds
sobre els dubtes d’ordre substantiu i competencial,
examinarem el marc competencial, el parametre cons-
titucional que haurem de tenir en compte i, finalment,
la seva aplicaci6 als preceptes que seran objecte del
nostre examen de constitucionalitat i d’estatutarietat.

Ens correspon, doncs, primer de tot, concretar el titols in-
vocats que delimiten el marc competencial de la solicitud
de dictamen sobre la reforma de la LAPAD de 2006 que,
sis anys després, ha dut a terme el RDL 20/2012.

Per modificar la legislaci6 reguladora dels drets de les
persones dependents, el legislador estatal invoca tni-
cament la disposicié final quarta RDL 20/2012, el titol
autonom que li reconeix competencia exclusiva per a
«la regulacié de les condicions basiques que garantei-
xin la igualtat de tots els espanyols en I’exercici dels
drets i en el compliment dels deures constitucionals»
(art. 149.1.1 CE).

Per la seva banda, el Govern de la Generalitat apella a
la competencia exclusiva en materia de serveis socials
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(art. 166.1 EAC) que, amb caracter general, li reco-
neix: «a) la regulaci6 i I'ordenaci6 de 'activitat de ser-
veis socials [...]»; «b) la regulacié i I'ordenacié de les
entitats, els serveis i els establiments ptblics i privats
que presten serveis socials a Catalunya»; «c) la regu-
laci6 i Paprovaci6 dels plans i els programes especifics
dirigits a persones i collectius en situacié de pobresa
[...]» 1 «d) la intervencio i el control dels sistemes de
proteccio social complementaria privats».

Els diputats del Grup Parlamentari Socialista també
invoquen l'article 166 EAC, tot i que integrament, la
qual cosa compren també les competencies en materia
de voluntariat i de menors. A més, alleguen el que pre-
ceptua l'article 165 EAC en el seu apartat 1.c, que en
materia de seguretat social atribueix a la Generalitat
«l’organitzacid i la gesti6 del patrimoni i dels serveis
que integren ’assisténcia sanitaria i els serveis socials
del sistema de la seguretat social a Catalunya». També
fan referencia a les competencies dels ens locals dels
articles 84.1 EAC, en general, i especificament a les
relatives a «la regulaci6 i la prestacié dels serveis a
les persones, dels serveis socials publics d’assistencia
primaria i foment de les politiques d’acolliment dels
immigrants» (art. 84.2.m EAC).

Ates l'objecte de les dues sollicituds, considerem
que, en funcié del contingut dels preceptes del RDL
20/2012 que han estat objecte d’ambdues peticions
de dictamen, el marc competencial del nostre parer
consultiu ha de quedar essencialment limitat a I’exa-
men, d’una banda, de ’article 149.1.1 CE i, de I’altra,
a larticle 166.1 EAC, que es refereix especificament a
la materia relativa als serveis socials. En conseqtien-
cia, descartem incloure en el nostre examen la resta
d’apartats d’aquest precepte estatutari, aixi com l’ar-
ticle 165 EAC perque ambdés suposits es refereixen
a altres materies competencials que resten fora de la
qiiesti6 plantejada. Pel que fa a I'examen de constituci-
onalitat sobre els aspectes d’ordre substantiu invocats,
caldra tenir en compte també 1’abast dels principis rec-
tors de la politica social i economica dels articles 49 i
50 CE i el principi rector de l'article 40 EAC.

4. Un cop determinats I'objecte de dictamen, els dub-
tes de constitucionalitat i d’estatutarietat que es plan-
tegen sobre el RDL 20/2012 i el marc competencial
d’ambdues sollicituds, ens correspon ara fixar el para-
metre que haurem d’emprar com a referéncia per exa-
minar la seva adequacié a la Constituci6 i a I’Estatut.

A) Ates que el RDL 20/2012, en la seva disposicié ad-
dicional quarta, fonamenta la competencia de I’Es-
tat en I’habilitacié competencial continguda en l'arti-
cle 149.1.1 CE, que atribueix a I’Estat la competencia
exclusiva sobre «la regulacié de les condicions basi-
ques que garanteixin la igualtat de tots els espanyols
en I’'exercici dels drets i en el compliment dels deures
constitucionals», caldra determinar I’abast que aquest
titol horitzontal ha de tenir sobre la competencia en
serveis socials ex article 166.1 EAC, que ha estat ex-

pressament invocada pel Govern i per més de deu di-
putats del Grup Parlamentari Socialista del Parlament
de Catalunya.

Amb caracter general, i en allo que especificament pu-
gui afectar la reforma de la LAPAD duta a terme pel
RDL 20/2012 a 'abast del titol competencial autdonom
de l'article 149.1.1 CE sobre les competencies de les
comunitats autonomes, cal retenir alguns dels criteris
interpretatius establerts per la STC 61/1997, a la qual
amb motiu de la LAPAD es referi reiteradament el
Dictamen nim. 279, de 29 de gener de 2007, del Con-
sell Consultiu.

Aix{, i en primer lloc, en la tasca de delimitacié nega-
tiva del titol competencial ex article 149.1.1 CE, el Tri-
bunal Constitucional rebutja que el seu contingut pu-
gui identificar-se «con el contenido derivado de otros
preceptos constitucionales, tales como el art. 138.2 y
139.1, que son presupuestos o limites, pero no titulos
competenciales o el art. 139.2, en cuanto expresion de
la unidad de mercado»; tampoc pot ser «un trasunto,
en el plano competencial, del art. 14 CE», raons que li
permeten afirmar que, respecte de la legislaci6 estatal,
«este titulo estatal no representa, pues, una suerte de
prohibicidn para el legislador autonémico de un trato
divergente» (FJ 7). Afegeix també que «“condiciones
bésicas” no es sinénimo de “legislacién bdsica”, “ba-
ses” o “normas bdsicas”», la qual cosa significa que la
seva naturalesa competencial queda fora de la logica de
la legislacio basica i la legislacié de desenvolupament.

A més, i a fi de precisar-ne I'objecte, el Tribunal inter-
preta que aquest titol atribueix a 1’Estat «sdlo el esta-
blecimiento —eso si, entero— de aquellas condiciones
basicas que tiendan a garantizar la igualdad». Final-
ment, en aquesta funcié de definir que és el que no
significa el titol de I'article 149.1.1 CE, el Tribunal es-
tableix que «las condiciones bdsicas no equivalen ni se
identifican tampoco con el contenido esencial de los
derechos (art. 53.1 CE)» (FJ 7.a).

En un sentit oposat, en el marc de la delimitaci6 po-
sitiva que fa el Tribunal sobre 'ambit o I’abast mate-
rial que cal atribuir a l'article 149.1.1 CE, la dita STC
61/1997 afirma que «la “materia” sobre la que recae o
proyecta son los derechos constitucionales en sentido
estricto, asi como los deberes basicos [...], los derechos
y deberes constitucionales en si mismos considerados,
no de los sectores materiales en los que €stos se inser-
tan y, en consecuencia, el art. 149.1.1 CE sdélo presta
cobertura a aquellas condiciones que guarden una es-
trecha relacidn, directa e inmediata, con los derechos
que la Constitucién reconoce». En conseqiiencia, el
Tribunal subratlla que aquest precepte constitucional
«no puede operar como una especie de titulo horizon-
tal, capaz de introducirse en cualquier materia o sector
del ordenamiento por el mero hecho de que pudieran
ser reconducibles, siquiera sea remotamente, hacia un
derecho o deber constitucional». Aix{ mateix, i ja des
d’un punt de vista funcional, assenyala que es tracta
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d’un titol competencial «constrefiido al &mbito norma-
tivo, lo que permite al Estado una “regulacién” aunque
limitada a las condiciones bdsicas que garanticen la
igualdad, que no el disefio completo y acabado de su
régimen juridico» (FJ 7.D).

Sobre I'objecte d’aquest titol, de la STC 61/1997 es po-
dria derivar que, en principi, en queden exclosos els
principis rectors de la politica social i economica pre-
vistos al capitol III del titol I CE. Tanmateix, la juris-
prudeéncia constitucional no és univoca i, sobre aixo, es
mostra dubitativa: de fet, no ha rebutjat que, segons els
casos, el titol de I'article 149.1.1 CE pugui incidir tam-
bé sobre alguns drets derivats dels principis del capitol
III del titol I CE. Aix{, i malgrat el que expressa la li-
teralitat del FJ 7., en que hem vist que la clausula de
larticle 149.1.1 CE s’hauria de projectar sobre els drets
constitucionals «en sentit estricte» aixi com sobre «els
deures basics», de I’analisi del conjunt de la jurispru-
dencia la conclusié que es pot extreure no déna un re-
sultat tan taxatiu ja que, per una banda, mostra una po-
sicié més oberta a incloure els drets derivats del capitol
III del titol I CE (és el cas de les STC 32/1983, de 28
d’abril; 149/1991, de 4 de juliol; 13/1992, de 6 de febrer,
1 98/2004, de 25 de maig); pero, per una altra, no ho
sembla tant respecte dels mandats continguts al capitol
IIT quan aquests mandats no es formulen expressament
com a drets. Aixi, per exemple, la STC 15/1989, de 26
de gener, prescindi de la clausula d’igualtat en les con-
dicions basiques amb relaci6 a 'article 51 CE (protec-
ci6 dels consumidors i usuaris). Pero, per contra, la STC
13/1992 (FJ 14) declara que T’article 149.1.1 CE, posat
en relacié amb larticle 50 CE (proteccio de la tercera
edat), sf que ofereix cobertura a les pensions assistenci-
als a la gent gran, establertes amb anterioritat a la Llei
de prestacions no contributives de la Seguretat Social
de 1990. I, igualment, la STC 98/2004 (FJ 9) tampoc
no exclou a radice que el dret a la protecci6 de la sa-
lut ex article 43 CE pugui trobar cobertura a través de
la clausula de I'article 149.1.1 CE. Per tant, en el nostre
examen de constitucionalitat partirem del criteri segons
el qual, i en termes generals, la jurisprudencia constitu-
cional no descarta que la clausula ex article 149.1.1 CE
pugui incidir sobre el que estableix el capitol III del titol
I CE, sempre que aquest darrer es relacioni amb un dret
constitucional.

A T’dltim, també cal subratllar que, atesa la finalitat
concreta de l'article 149.1.1 CE, que no ha de ser una
altra que garantir la igualtat, els seus destinataris sén
els ciutadans com a titulars de drets i llibertats i no pas
les altres administracions publiques. En aquest sentit,
el Tribunal destaca en la seva interpretaci6 que «la re-
gulacién de las condiciones bdsicas “ex” art. 149.1.1
CE no puede por si misma llegar a imponer conductas
determinadas a otros Entes publicos, habida cuenta que
el destinatario de dicho titulo competencial es exclusi-
vamente el ciudadano, en cuanto titular de derechos y
deberes constitucionales» (STC 61/1997, FJ 17). En el
mateix sentit restrictiu de limitar I'abast de la clausula

competencial de larticle 149.1.1 CE, el Consell Consul-
tiu interpreta que «en cap cas sera admissible la remis-
si6 al Govern central perque aquest acabi de concretar
i completar el regim del dret o deure, ja que constitui-
ria un complement i no una condicié essencial. Larticle
149.1.1 CE no comporta una doble habilitaci6 a I’Estat
perque dicti normes en dos moments successius, que
puguin ser completades per les comunitats autonomes.
L'habilitaci6 acaba quan es dicten les condicions basi-
ques» (DCC ndm. 279, FIV.0).

B) El segon titol competencial que concorre en aquest
cas €s el relatiu a la competencia exclusiva de la Ge-
neralitat en materia de serveis socials (ex art. 166.1
EAC), el contingut del qual hem descrit anteriorment i
al qual es refereixen expressament les dues sollicituds
de dictamen. El Tribunal Constitucional, en la STC
31/2010, de 28 de juny (FJ 104), ha confirmat aquesta
competencia i, per determinar-ne I’abast, s’ha remes
a la seva interpretacié sobre les competencies exclu-
sives ex article 110 EAC (FJ 59), que haurem de tenir
en compte en 'examen dels preceptes del titol III RDL
20/2012, que sén objecte d’aquest Dictamen.

C) Ambdues solicituds de dictamen també es referei-
xen —per bé que de manera diferent— als principis rec-
tors previstos a la Constituci6 (art. 49 i 50) i a ’Estatut
(art. 40), tot considerant que les modificacions intro-
duides a la LAPAD pel RDL 20/2012 podrien com-
portar una vulneracié d’aquests preceptes. Per aquesta
rad, escau reprendre aqui la referéncia a la doctrina es-
tablerta per la jurisprudeéncia constitucional sobre els
principis rectors de l'article 53.3 CE, que, a grans trets,
estableix els criteris interpretatius sobre els principis
rectors de la politica social i economica en els termes
segiients: «al margen de su mayor o menor generali-
dad de contenido, enuncian proposiciones vinculan-
tes en términos que se desprenden inequivocamente
de los arts. 9 y 53 de la Constitucién (STC 14/1992, de
10 de febrer, FJ 11); ara bé: «aunque deben orientar la
accion de los poderes publicos, no generan por si mis-
mos derechos judicialmente actuables» (STC 36/1991,
FJ 5); especificament, respecte de la proteccié de la
tercera edat (art. 50 CE), el Tribunal ha establert que
aquest precepte «manda que se deseche la aplicacion
de una regla que conduce a un resultado opuesto al que
dicho precepto constitucional declara deseable» (STC
19/1982, FJ 6); i, a I'dltim, el Tribunal també subratlla
la incidencia de variables relatives a la situacid eco-
nomica i financera en un sector concret dels princi-
pis rectors de la politica social i econdmica, en tant
que mandats constitucionals d’optimitzacié adrecats
al legislador, a qui correspon la determinacié d’allo
que sigui possible en cada moment concret. Aixi, per
exemple, en relacié amb els articles 41 i 50 CE, el Tri-
bunal afirma que aquests preceptes imposen un deu-
re de configurar el sistema de Seguretat Social «mds
adecuado para conseguir los fines constitucionalmente
previstos [...] dentro de las posibilidades reales» (STC
189/1987, FI 10).
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D) En tercer lloc, el Govern i també els diputats sol-
licitants retreuen a les modificacions introduides pel
RDL 20/2012 sobre la LAPAD haver vulnerat el prin-
cipi de lleialtat institucional o també de lleialtat cons-
titucional. Convé, doncs, parar atencié en el seu sig-
nificat en el marc d’un estat compost com és el que
dissenya la CE. El principi de lleialtat constitucional
forma part de I'organitzacié institucional dels estats
politicament descentralitzats, de vegades recollit di-
rectament per la norma constitucional (Belgica, art.
143.1 de la Constitucié: «Dans I'exercice de leurs com-
pétences respectives, I’Etat fédéral, les communautés,
les régions et la Commission communautaire com-
mune agissent dans le respect de la loyauté fédérale,
en vue d’éviter des conflits d’intéréts») i, d’altres, per
la via jurisprudencial [a Alemanya, a la Sentencia del
Tribunal de Karlsruhe de 21 de maig de 1952 (BVer-
fGE 1, 299, 315), sobre el principi de lleialtat federal,
Bundestreue o bundesfreundlich Verhalten; o a Italia,
amb la formula de la leale collaborazione (Senténcia
de la Corte Costituzionale nim. 49 de 1958, de 8 de ju-
liol, i altres de posteriors com ara la nim. 470 de 1988,
de 20 d’abril, i la nim. 242 de 1997, de 18 de juliol)].
En termes generals, €s un principi que ha de presidir
la relaci6 entre administracions publiques, a fi de ga-
rantir el funcionament eficag de 1’Estat descentralitzat
i que és consubstancial a les diverses formes de col-
laboraci6 entre I’Estat i els ens que I'integren.

Tot i que la CE no és gaire explicita sobre la qiiestid, el
principi general de collaboraci6 es deriva dels principis
que reconeix l'article 2 CE (unitat, autonomia i solida-
ritat) i que es reflecteix en l'article 145.2 CE, que esta-
bleix la possibilitat d’establir convenis i signar acords
de cooperaci6 entre les comunitats autonomes. Per
contra, si que ho ha estat molt més I’Estatut de 2006,
que amb la Constituci6 €s part integrant del bloc de la
constitucionalitat, el qual es refereix explicitament al
principi de «lleialtat institucional» (art. 3.1) per definir
les relacions entre la Generalitat i I’Estat al capitol I del
titol V. Per la seva banda, ha estat el Tribunal Cons-
titucional el que ha concretat I'abast d’aquest principi.
Aixi, des de les seves primeres resolucions es referf al
deure de collaboracié entre les autoritats estatals i au-
tondmiques com un deure que «no es menester justifi-
car en preceptos concretos, se encuentra implicito en la
propia esencia de la forma de organizacidn territorial
del Estado» (STC 18/1982, de 4 de maig, FJ 14; i en
el mateix sentit, STC 146/1992, de 16 d’octubre, FJ 4).

La transcendencia del principi general de collaboraci6
en el sistema constitucional de distribucié de compe-
tencies, tot assenyalant que no pot alterar o desplacar
la seva titularitat, ha estat posat en relleu reiterada-
ment per la jurisprudeéncia constitucional: «este deber
[de collaboracié] no implica extension alguna de las
competencias estatales, el Estado no puede tratar de
imponerlo mediante la adopcién de medidas coerciti-
vas» (STC 80/1985, de 4 de juliol, FJ 2). Aix{ mateix,
en una linia argumental similar d’impedir que les di-

verses formules de collaboracié puguin ser emprades
com una via per neutralitzar o esvair la titularitat de
les competencies, el Tribunal recorda que «la proyec-
cién sobre un mismo espacio fisico [...] de titulos com-
petenciales distintos en favor del Estado o de la Comu-
nidades Auténomas impone [...] la cooperacion entre
las Administraciones ptblicas implicadas mediante la
bisqueda o creacién de instrumentos que permitan ar-
ticular su actuacién, aunque sin alterar la titularidad y
el ejercicio de competencias propias de los entes en re-
lacién» (STC 118/1998, de 4 de juny, FJ 12).

Sobre aquest aspecte, cal assenyalar també que la lle-
ialtat constitucional i, com a derivacié d’aquesta, la lle-
ialtat institucional, comporta que les diverses formes
de collaboracié condueixin a la participacié activa, en
el marc de les competeéncies respectives, de tots els ni-
vells de govern en les decisions a prendre. D’aquesta
manera, el Tribunal subratlla que «el principio de co-
operacion tiende a garantizar la participacién de todos
los entes involucrados en la toma de decisiones cuando
el sistema de distribucién competencial conduce a una
actuacion conjunta del Estado y de las Comunidades
Auténomas» (STC 68/1996, de 18 d’abril, FJ 10).

Aixi mateix, en el pla legislatiu, la Llei 30/1992, de 26
de novembre, de régim juridic de les administracions
publiques i del procediment administratiu comu, quan
estableix els «Principis de les relacions entre Adminis-
tracions Publiques», fa esment expressament a la lle-
ialtat institucional i a la cooperacio (art. 4, apts. 11 5).

Per tant, sobre aquest punt hem de concloure que, en el
marc del respecte del sistema constitucional de distri-
bucié de competencies, el principi de la lleialtat vincu-
la tant ’Estat com les comunitats autdbnomes. Aquest
principi comporta que I'exercici de les propies compe-
teéncies sigui plenament respectat si ambdues adminis-
tracions publiques actuen de tal manera que no impe-
deixin a l'altra exercir-les conforme al que estableix
el bloc de la constitucionalitat i tinguin en compte les
competencies respectives. Com ha interpretat la juris-
prudencia constitucional, aixo:

«[R]equiere que [les administracions publiques res-
pectives], en el ejercicio de sus competencias, se abs-
tengan de adoptar decisiones o realizar actos que per-
judiquen o perturben el interés general y que tengan,
por el contrario, en cuenta la comunidad de intereses
que las vincula entre si que no puede resultar disgrega-
da o menoscabada a consecuencia de una gestién inso-
lidaria de los propios intereses.»(STC 64/1990, FJ 7)

E) En I'examen dels dubtes de constitucionalitat plan-
tejats per ambdues sollicituds sobre una possible vul-
neracié competencial continguda en el Decret llei que
estem dictaminant, aixi com sobre la vulneracié del
principi de lleialtat institucional, també haurem de
tenir en compte que la proteccié de la dependencia
a través del Sistema per a ’Autonomia i Atencié a la
Dependencia (SAAD) s’organitza través de les tecni-
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ques de collaboracid, mitjangant els convenis de col-
laboraci6 entre I’Estat i la Generalitat. En aquest sen-
tit, haurem d’examinar si en aquest marc collaboratiu,
les previsions contingudes en el Decret llei sobre la
determinacié de les quanties economiques i el grau
d’intensitat de proteccié dels serveis son respectuoses
amb les competencies de la Generalitat. Amb aquesta
finalitat, ens caldra retenir que els vicis per incompe-
téncia no solament es produeixen com a conseqiiencia
de la manca de titol que I’habiliti per exercir-la, sin
que també la invasié competencial pot tenir lloc indi-
rectament per menyscabament.

En aquest sentit, quant a la invasié competencial per
menyscapte de les competencies autondomiques, la ju-
risprudéncia constitucional ha interpretat a la STC
104/1988, de 8 de juny, seguint el criteri establert per
la STC 49/1984, de 5 d’abril, que:

«[...] es posible plantear, para garantizar el 4mbito
propio de autonomia, supuestos de lesién por simple
menoscabo, no por invasién de competencias ajenas,
de modo que no resulta indispensable que el ente que
plantea el conflicto recabe para si la competencia ejer-
cida por otro, sino tan sélo que la actuacién del otro
afecte a su propio dmbito de autonomia “condicio-
nando o configurando de forma que juzga inadecua-
das las competencias que en virtud de esa autonomia
ostenta”»(FJ 1)

F) Finalment, ates que ambdues sollicituds sobre el
Decret llei, que €s una disposici6 estatal, invoquen
també un principi rector previst a 'EAC (art. 24.2 1 .3)
i dels drets que se’n derivin, haurem de tenir en comp-
te la nostra interpretacié sobre 1’abast dels drets esta-
tutaris, segons la qual «els drets estatutaris vinculen
estrictament els poders publics de la Generalitat, els
preceptes estatutaris no poden operar com a parame-
tre de constitucionalitat. Aix0 sens perjudici de la fun-
ci6 que, en el marc de les competencies de la Genera-
litat, acompleixen com a limit a la potestat legislativa
del Parlament, ambit en que els drets estatutaris poden
proporcionar una garantia addicional sobre els drets
i llibertats proclamats» (DCGE 5/2012, FJ 5 in fine).

5. Un cop establert el parametre que ha de servir de
referéncia per dur a terme I'examen de constituciona-
litat i estatutarietat del RDL 20/2012, procedirem tot
seguit a aplicar-lo especificament als preceptes que
soén objecte de dictamen. En aquest fonament juridic
examinarem els aspectes d’ordre substantiu i compe-
tencial, mentre que els referents a la legitimitat cons-
titucional de I'ds del decret llei seran tractats al darrer
fonament juridic.

Comencem amb I’analisi de D'article 22, apartat dos,
RDL 20/2012, que modifica la riibrica i apartat 1, su-
primeix I'dltim incis de I'apartat 2 i afegeix un nou
apartat 3 a l'article 8 LAPAD, aixi com de la disposi-
ci6 addicional novena RDL 20/2012.

D’acord amb el contingut de les sollicituds, centrarem
especialment I'examen en la funcié que el nou apartat
3 atribueix al Consell Territorial de Serveis Socials i
del Sistema per a ’Autonomia i Atencié a la Depen-
dencia. El seu contingut €s el segiient:

«3. Aixi mateix, correspon al Consell Territorial acon-
seguir la maxima coheréncia en la determinacio i apli-
caci6 de les diverses politiques socials exercides per
I’Administracié General de I’Estat i les comunitats
autonomes mitjancant I'intercanvi de punts de vista i
I’examen en comu dels problemes que es puguin plan-
tejar i de les accions projectades per afrontar-los i re-
soldre’ls.»

Entre les objeccions presentades per ambdues sol-
licituds, la formulada pel Grup Parlamentari Socialis-
ta del Parlament de Catalunya manifesta que, ateses
les funcions atribuides al nou Consell Territorial, «el
que hauria de ser una relaci6 interadministrativa basa-
da en el principi de cooperaci6 i lleialtat institucional,
es va transformant en una relacié de subjeccié». Per
tant, ens cal examinar la naturalesa i I’abast d’aquesta
funcid, a fi de determinar si la nova configuracié juri-
dica de I'esmentat Consell respecta les competencies
de la Generalitat en materia de serveis socials.

Primer de tot, cal destacar que la modificacié operada
pel RDL 20/2012 a l'apartat 1 de l'article 8 LAPAD,
a més del canvi introduit en la seva denominacio, que
ara inclou expressament a la rubrica I'expressié serveis
socials («Consell Territorial de Serveis Socials»), de-
termina la seva incorporacié organica a ’Administra-
ci6 general de I’Estat: «Aquest Consell esta adscrit al
Ministeri de Sanitat, Serveis Socials i Igualtat, a través
de la Secretaria d’Estat de Serveis Socials i Igualtat».

En segon lloc, cal subratllar que la definicié de la no-
va funci6 incorporada a 'apartat 3 recull la definicié
general de les seves funcions, que va ser atribuida a la
Conferencia Sectorial d’Afers Socials pel seu Regla-
ment, aprovat el 23 de juny de 1997, un organ de col-
laboracié que ara ha estat suprimit per la disposicié
addicional novena, apartat 2, RDL 20/2012. Concreta-
ment, al seu article 1 es definia la dita Conferéncia en
els termes segiients: «es un 6rgano de encuentro y de-
liberacién, que tiene como finalidad primordial [...]», i
just a partir d’aqui afegeix literalment la mateixa defi-
nicié general de les seves funcions, que coincideix fil
per randa amb el text que el nou apartat 3 LAPAD, que
acabem de reproduir, atribueix ara al Consell Territo-
rial. Per tant, allo que fins ara corresponia a un organ
de collaboraci6 entre 1'Estat i les comunitats autono-
mes, la modificacié operada a través del RDL 20/2012
ho incorpora a les funcions d’un organ que forma part
de I'estructura organica del Ministeri de Sanitat, Ser-
veis Socials i Igualtat i, per tant, és part integrant de
I’Administracié de 1’Estat.

Doncs bé, entenem que tot i que la modificacié orga-
nica duta a terme pel Decret llei, objectivament, po-
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gués resultar rellevant en termes competencials pel fet
que una funcid que fins ara corresponia a un organ de
collaboraci6 —la Conferencia Sectorial d’Afers Soci-
als— després de la reforma sigui assumida per un organ
adscrit a ’Administraci6 general de I’Estat —el Consell
Territorial—, als efectes del necessari suport adminis-
tratiu i logistic, no ho €s fins al punt de suposar una
modificacié de la posici6 institucional de la Generali-
tat, en I’'exercici de les seves competencies en serveis
socials ex article 166.1 EAC.

En efecte, 'objectiu que estableix I'apartat 3 de larti-
cle 8 LAPAD —«aconseguir la maxima coheréncia»—
s’ha de traduir, sens dubte, en la necessitat d’arribar a
resultats harmonics que deriven, en darrer terme, de
la «unidad misma del sistema en su conjunto» i del
«principio de eficacia administrativa [...] que debe pre-
dicarse [...] del entero entramado en los servicios pu-
blicos» (STC 27/1987, de 27 de febrer, FJ 2). En aquest
sentit, cal tenir present que aquest objectiu d’anar en
cerca de la maxima coherencia s’ha de fer amb el res-
pecte degut a les competencies en materia de serveis
socials (ex art. 166.1 EAC). El fet que la modificaci6
legislativa hagi comportat la desaparici6 de la Confe-
réncia Sectorial d’Afers Socials i que les seves funci-
ons siguin assumides per un organ administratiu de
naturalesa mixta, adscrit a ’Administracié general
de I’Estat, no ha de comportar una relacié de coordi-
nacié obligatoria. Per tant, la funcié «d’aconseguir la
maxima coherencia» s’ha d’entendre en el marc ge-
neral de les relacions de coordinacié voluntaria entre
I’Estat i la Generalitat: el primer, per garantir les «con-
dicions basiques» en l’exercici dels drets i el compli-
ment dels deures ex article 149.1.1 CE, i la segona, per
exercir les seves competencies en materia de serveis
socials ex article 166.1 EAC.

En conseqiiencia, I'apartat dos de l'article 22 RDL
20/2012, en I’addici6é que efectua de I'apartat 3 a I’ar-
ticle 8 LAPAD, no presenta objeccions de constituci-
onalitat.

Aix{ mateix, I'apartat 2 de la disposicié addicional no-
vena RDL 20/2012, per la qual se suprimeix la Con-
ferencia Sectorial d’Afers Socials, €s una decisié que
forma part del marge de disponibilitat del legislador i
no és contraria a 'ordre constitucional.

6. Article 22, apartat sis, RDL 20/2012, que modifica
Papartat 1 de l'article 18 LAPAD.

Els diputats sollicitants qiiestionen de manera generi-
ca algunes funcions atribuides al nou Consell Territo-
rial de Serveis Socials i del Sistema per a ’Autonomia
i Atenci6 a la Dependencia. Tot i la no concrecié del
precepte afectat per aquesta objeccid, sembla evident
que en la seva sollicitud aquests diputats es refereixen,
essencialment, a 'article 22, apartat sis, RDL 20/2012,
que modifica I'apartat 2 de l'article 18 LAPAD (sobre
prestacions econdomiques per a atencions en l’entorn
familiar i suport als cuidadors no professionals), quan

estableix que: «Amb I’acord previ del Consell Territo-
rial de Serveis Socials i del Sistema per a ’Autonomia
i Atenci6 a la Dependeéncia, s’han d’establir les condi-
cions d’accés a aquesta prestacid, en funcié del grau
[la modificacié ha suprimit la referéncia al nivell] re-
conegut a la persona en situacié de dependeéncia i de la
seva capacitat econdmica».

Doncs bé, considerem que, en el marc de la regula-
ci6 general de les prestacions en situacions de depen-
dencia que preveu la LAPAD, la funci6 de fixar les
condicions d’accés a una modalitat concreta, com €s
la prevista en la modificaci6 de l’article 18.2 LAPAD,
troba cobertura en l'article 149.1.1 CE. En efecte, cal
entendre que la fixacié que fa l'article 22, apartat sis,
del RDL 20/2012, d’'una regla per acordar en el si del
Consell que I'accés a aquesta prestaci6 es fara «en fun-
ci6 del grau reconegut a la persona en situacié de de-
pendencia i de la seva capacitat economica», forma
part de «el establecimiento —eso si, entero— de aque-
Ilas condiciones bdsicas que tiendan a garantizar la
igualdad», la qual cosa ha de permetre al legislador
estatal «una “regulacion”, aunque limitada a las con-
diciones basicas que garanticen la igualdad, que no el
disefio completo y acabado de su régimen juridico»,
segons ha interpretat el Tribunal Constitucional (STC
61/1997, F] 7.a i b).

Per tant, la modificaci6 de la LAPAD operada a través
de l'article 22, apartat sis, RDL 20/2012, amb la de-
terminacié de la regla general sobre I'accés a la pres-
tacié de l'article 18 LAPAD, no duu a terme una re-
gulaci6 concreta d’un sector material de les situacions
de dependeéncia. La modificacié que incorpora el RDL
20/2012 es limita a la fixacié d’uns criteris que son
part integrant de la regulacié de les «condicions basi-
ques» ex article 149.1.1 CE. En conseqii¢ncia, I'apartat
sis de I'article 22 RDL 20/2012, no ofereix objeccions
de constitucionalitat.

7. Article 22, apartat nou, RDL 20/2012, que intro-
dueix una seccid 4a al capitol II del titol I LAPAD i
afegeix un nou article 25 bis, que incorpora un régim
d’incompatibilitats en les prestacions economiques i
en els serveis per causa de situacions de dependencia.

Larticle 25 bis LAPAD —després de la correcci6 d’er-
rades de la p. 50464 del BOE de 19 de juliol de 2012—
estableix el segiient:

«l. Les prestacions econdomiques sén incompatibles
entre si i amb els serveis del cataleg que estableix 'ar-
ticle 15, excepte amb els serveis de prevenci6 de les si-
tuacions de dependencia, de promocié de I'autonomia
personal i de teleassisténcia.

2. Els serveis sé6n incompatibles entre si, amb 'ex-
cepcid del servei de teleassistencia, que és compatible
amb el servei de prevenci6 de les situacions de depen-
dencia, de promoci6 de 'autonomia personal, d’ajuda
a domicili i de centre de dia i de nit.
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3. No obstant aixo0, les administracions publiques
competents poden establir la compatibilitat entre pres-
tacions per a suport, cura i atencié que facilitin la
permanencia al domicili a la persona en situacié de
dependencia, de manera que la suma d’aquestes pres-
tacions no sigui superior, en conjunt, a les intensitats
maximes reconegudes al seu grau de dependencia. A
I’efecte de I’assignaci6 del nivell minim que estableix
larticle 9, aquestes prestacions tenen la consideracié
d’una tnica prestacié.»

Els apartats 1 i 2 d’aquest nou precepte incorporat pel
RDL 20/2012 a la LAPAD estableixen un regim d’in-
compatibilitats precis, que és definit per ’Administra-
ci6 general de I’Estat, tant sobre les prestacions econo-
miques com pel que fa als serveis que es deriven de les
situacions de dependencia. Per la seva banda, I'apartat
3 es configura com una mena d’excepcio parcial als dos
primers, en la mesura que remet a les «administracions
publiques competents» perque puguin reconeixer la
compatibilitat en la prestacié que I'apartat 3 estableix
expressament. | aquesta compatibilitat esta sotmesa a
un limit maxim d’intensitat que no pot superar el grau
de dependencia reconegut. En tot cas, pel que fa al pri-
mer nivell de garantia, que és la que ha de proporcionar
I’Administracié general de I’Estat, la compatibilitat de
prestacions equivaldra a una tnica prestacid. Per tant,
més enlla del primer nivell, aquests limits no exclouen
—obviament, en el pla tedric— que les comunitats auto-
nomes puguin arribar a aportar prestacions superiors.

Ates el contingut precis i concret del regim d’incompa-
tibilitats prescrit pels dos primers apartats del nou arti-
cle 25 bis LAPAD, entenem que supera ’abast permes
per l'article 149.1.1 CE per preservar la igualtat en la
regulacié de les condicions basiques en l'exercici dels
drets constitucionals. En efecte, tant a I'apartat 1 com
al 2, el RDL 20/2012 fixa de forma taxativa una regla
general d’incompatibilitat a la qual acompanya una res-
pectiva i precisa excepcid: «el servei de prevencié de
les situacions de dependencia». Aquesta regla va més
enlla de la garantia que correspon a I’Estat per preser-
var «les condicions basiques» en I’exercici dels drets
i el compliment dels deures, perque, en I'ambit de la
seva competencia exclusiva sobre serveis socials, pu-
gui establir aquestes o altres regles sobre incompatibi-
litats en la percepcio de les prestacions. Una competen-
cia que inclou «la regulacié i I'ordenacié de l'activitat
de serveis socials, les prestacions tecniques i les pres-
tacions economiques amb finalitat assistencial o com-
plementaries d’altres sistemes de previsio publica» (art.
166.1.a EAC), la qual cosa hauria de permetre que, tot
respectant la regulacié de les «condicions basiques»
prescrites per l'article 149.1.1 CE, el régim d’incom-
patibilitats de les prestacions per causa de situacions
de dependencia sigui també definit per 'Administracié
que exerceix la competencia sobre serveis socials.

Per contra, la regulacié que l'article 22, apartat nou,
RDL 20/2012 déna al nou article 25 bis LAPAD va
molt més enlla del que la jurisprudencia constitucio-

nal estableix, en dur a terme la delimitacié positiva de
I’abast material de la clausula competencial de I’article
149.1.1 CE, quan adverteix que aquest precepte consti-
tucional «no puede operar como una especie de titulo
horizontal, capaz de introducirse en cualquier materia
o sector del ordenamiento por el mero hecho de que
pudieran ser reconducibles, siquiera remotamente, ha-
cia un derecho o deber constitucional». O quan, des
d’un punt de vista funcional, estableix que es tracta
«de un titulo competencial [...] constrefiido al ambito
normativo, lo que permite al Estado una “regulacién”
aunque limitada a las condiciones bdsicas que garanti-
cen la igualdad, que no el disefio completo y acabado
de su régimen juridico» (STC 61/1997, FJ 7.b).

En conseqiiencia, 'apartat nou de l’article 22 RDL
20/2012, pel que fa als apartats 1 i 2 del nou article 25
bis LAPAD que incorpora, no troba empara en 1’ar-
ticle 149.1.1 CE, rad per la qual és inconstitucional i
vulnera la competencia de la Generalitat en materia de
serveis socials de I'article 166.1.a EAC.

8. Article 22, apartat onze, que modifica els apartats 1,
21 3 de l'article 27 LAPAD.

Centraren 'examen en els dos primers apartats.

A) Pel que fa a la modificaci6 de I'apartat 1 de I'article
27 LAPAD, la sollicitud de dictamen formulada pel
Grup Parlamentari Socialista del Parlament de Cata-
lunya, tot i que no el cita de manera expressa, en fa
esment de forma generica. El contingut del precepte
reprodueix el text de la LAPAD, amb I'tinica variaci6
del canvi de denominaci6 que amb el RDL 20/2012
ha adoptat el Consell Territorial. El seu contingut és
el segiient:

«1.Les comunitats autdonomes han de determinar els
organs de valoraci6 de la situacié de dependencia, que
han d’emetre un dictamen sobre el grau de dependen-
cia amb especificacié de les atencions que la perso-
na pugui requerir. El Consell Territorial de Serveis
Socials i del Sistema per a I’Autonomia i Atenci6 a
la Dependéncia ha d’acordar uns criteris comuns de
composici6 i actuacié dels organs de valoracié de les
comunitats autbnomes que, en tot cas, han de tenir ca-
racter public.»

Els diputats sollicitants expressen els seus dubtes so-
bre la funci6 atribuida al Consell d’acordar «uns cri-
teris comuns de composicio i actuacié dels organs de
valoracié de les comunitats autdonomes».

Els dubtes estan justificats perque la determinaci6 per
part de I’Estat d’'una regla comuna, per regular aspec-
tes relatius a la composici6 i I'activitat dels organs ads-
crits a ’Administracid publica de la Generalitat en ma-
teria de serveis socials, excedeix ’ambit reservat en
larticle 149.1.1 CE per a la «regulacié de les condi-
cions basiques que garanteixin la igualtat de tots els
espanyols en I’exercici dels drets i en el compliments
dels deures constitucionals». Perque aquest és «un ti-
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tulo competencial [...] constrefiido al &mbito normati-
vo, lo que permite al Estado una “regulacién” aunque
limitada a las condiciones bdsicas que garanticen la
igualdad, que no el disefio completo y acabado de su
régimen juridico» (STC 61/1997, FJ 7.b).

D’acord amb aquesta interpretacié de la doctrina ju-
risprudencial, 'Estat no es pot emparar en aquest titol
competencial per incidir amb una capacitat reguladora
tan intensa (acordar criteris comuns de composicio i
actuacid dels organs de valoracié de la Generalitat) so-
bre un aspecte que objectivament no regula condicions
basiques dels drets i deures constitucionals, sin6 que
esta vinculat a la potestat autoorganitzativa de la Ge-
neralitat sobre la seva propia Administracié (art. 150.a
EAC), per dur a terme, en aquest cas, en materia de
serveis socials «la regulacié i 'ordenacié de l'activitat
de serveis socials» (art. 166.1.a EAC).

Una qiiesti6 diferent hagués estat que la determinacié
dels criteris comuns sobre la composici6 i ’actuacié
dels organs de valoraci6 s’hagués pres en el marc d’un
organ com ha de ser concebut el nou Consell Territori-
al de Serveis Socials i del Sistema per a ’Autonomia i
Atenci6 a la Dependencia.

Per tant, d’acord amb que s’ha exposat, ’apartat onze
de T’article 22 RDL 20/2012, en la nova redacci6 que
doéna a l'apartat 1 de I’article 27 LAPAD, €s inconsti-
tucional perque I’Estat no pot emparar-se per dictar-lo
en larticle 149.1.1 CE i vulnera la competencia de la
Generalitat ex article 166.1.a EAC.

B) La modificaci6 del segon apartat de I'article 27 LA-
PAD també reprodueix en bona part el seu contingut
inicial, perd amb un afegit en I'incis final en el qual
centrem ara el nostre examen de constitucionalitat. El
seu contingut és el segiient:

«2. Els graus de dependeéncia, als efectes de valo-
rar-los, es determinen mitjancant I’aplicacié del ba-
rem que s’acordi en el Consell Territorial de Serveis
Socials i del Sistema per a ’Autonomia i Atenci6 a la
Dependencia perque posteriorment els aprovi el Go-
vern mitjancant reial decret. Aquest barem té entre els
seus referents la Classificacio Internacional del Funci-
onament, la Discapacitat i la Salut (CIF) adoptada per
I’Organitzacié Mundial de la Salut. No €s possible de-
terminar el grau de dependeéncia mitjangant altres pro-
cediments diferents dels establerts per aquest barem.»

La novetat introduida ara pel RDL 20/2012 €s I’incis
final, relatiu a la prohibicié de procediments diferents
al barem.

Doncs bé, entenem que, des d’una perspectiva substan-
tiva, la determinaci6 dels graus de dependéncia d’acord
amb el barem acordat en el Consell Territorial afecta
directament 'exercici dels drets de la persona per acce-
dir a les prestacions per dependeéncia, a fi de garantir la
igualtat. Per tant, la fixaci6 del barem forma part de la
competencia de I'Estat ex article 149.1.1 CE.

Meés concretament, la modificaci6 ara introduida pel
RDL 20/2012, consistent a establir una via comuna o
procediment per fixar el barem, que preceptivament ha
de prendre com a referencia la Classificacid internaci-
onal del funcionament, de la discapacitat i de la salut
(CIF) adoptada per I'Organitzacié Mundial de la Salut,
ha de ser entesa com una garantia per assegurar la uni-
tat de resultat en la determinaci6 del barem, en el marc
de les competencies de 'Estat ex article 149.1.1 CE.

Dit aix0, de la literalitat de ’apartat 2 de l'article 27
LAPAD es dedueix sense cap dubte que la referéncia
que estableix la Classificacié internacional esmentada
no ha de ser for¢osament I’inica («Aquest barem té en-
tre els seus referents [...]»). Per tant, res no exclou que,
a més, la Generalitat també en pugui tenir d’altres que
consideri adient aplicar, sempre que la unitat de proce-
diment i de resultat restin preservades.

En conseqiiencia, des d’aquesta perspectiva, I'apartat
onze de l'article 22 RDL 20/2012, en la modificacio
que efectua de l'apartat 2 de l'article 27 LAPAD, no
ofereix objeccions de constitucionalitat.

9. Article 22, apartat disset, que modifica els apartats
113 de la disposici6 final primera LAPAD.

A Tapartat 1 in fine de la disposici6 final primera LA-
PAD s’estableix un ajornament per a diversos tipus de
beneficiaris de I'efectivitat del dret a les prestacions de
dependencia previstos a la LAPAD:

«A partir de I'l de juliol de 2015, la resta dels qui van
ser valorats en el grau I de dependeéncia moderada, ni-
vell 2.

A partir de Il de juliol de 2015, els qui hagin estat va-
lorats en el grau I, nivell 1, o siguin valorats en el grau
I de dependencia moderada.»

Cal subratllar que aquest apartat 1 de la disposicié fi-
nal primera LAPAD, sobre I'aplicacié progressiva de
la Llei, havia estat préviament modificat, amb efectes
des de Il de juliol de 2012 i vigencia indefinida, per
la disposicié final vuitena de la Llei 2/2012, de 29 de
juliol, de pressupostos generals de ’Estat per al 2012,
que ha estat objecte d’una altra sollicitud posterior de
dictamen.

I a l'apartat 3 s’estableix que:

«3. El dret d’accés a les prestacions derivades del re-
coneixement de la situacié de dependencia es genera
des de la data de la resolucié de reconeixement de les
prestacions o, si s’escau, des del transcurs del termi-
ni de sis mesos des de la presentacié de la sollicitud
sense que s’hagi dictat i notificat resoluci6 expressa de
reconeixement de la prestacid, llevat que es tracti de
les prestacions economiques que preveu larticle 18,
que queden subjectes a un termini suspensiu maxim
de dos anys a comptar, segons escaigui, des de les da-
tes indicades anteriorment, termini que s’interromp en
el moment en que l'interessat comenci a percebre la
prestacié esmentada.»
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Els dos apartats de la disposicid final de la LAPAD
modificats pel RDL 20/2012 estableixen un nou i deta-
1lat calendari d’aplicaci6 per a les prestacions previstes
alaLlei.

En efecte, no solament es fixa una nova data -1’1 de
juliol de 2015 per a ’efectivitat de les prestacions en
funci6 de grau i nivell de dependencia, sind que s’esta-
bleix un termini per al dret d’accés, en funcid de crite-
ris diversos com ara la data de la resolucié del reconei-
xement o després de transcorregut un termini concret
des de la presentaci6 de la sollicitud.

D’aquesta manera, el RDL 20/2012 habilita ’Adminis-
traci6 general de ’Estat per determinar una pauta tem-
poral sobre I'activitat de serveis socials destinada a la
Generalitat, sense que aquesta disposi de capacitat de
decisi6 sobre el tema. Com ja hem vist anteriorment,
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha incor-
porat a la seva doctrina els Iimits a la invocacid per
I’Estat de la clausula ex article 149.1.1 CE, que té com
a destinataris els ciutadans, no altres administracions
publiques. En el suposit que ara ens ocupa, la fixacié
precisa i detallada d’aquest calendari i el procediment
per aplicar-lo, suposa una imposicié de «conductas
determinadas a otros Entes puiblicos» (STC 61/1997,
FJ 17) que queda fora de la competéncia exclusiva de
I’Estat per a «la regulacié de les condicions basiques».

En efecte, el que prescriu el RDL 20/2012 és una regu-
laci6 especifica de I'activitat que hauria de dur a terme
la Generalitat, en un ambit material de ’ordenacié de
les prestacions per dependencia, com €s la fixacié d’un
calendari per a la percepcid de les prestacions, en que
no es pot considerar que estigui en joc la garantia de
les «condicions basiques» ex article 149.1.1 CE. Ans al
contrari, la regulacié material prevista en les modifi-
cacions introduides per I'article 22, apartat disset, als
apartats 1 1 3 de la disposici6 final primera LAPAD és
part integrant de la competéncia exclusiva de la Ge-
neralitat en materia de serveis socials, que inclou «la
regulacié i 'ordenacié de I'activitat dels serveis soci-
als, les prestacions tecniques i les prestacions econo-
miques amb finalitat assistencial» (art. 166.1.a EAC).

En conseqiiencia, I’Estat no pot emprar el titol habili-
tant ex article 149.1.1 CE previst al tercer paragraf de
la disposici6 final quarta i, per tant, I'apartat disset de
l’article 22 RDL 20/2012, en la modificacié que efec-
tua dels apartats 1 i 3 de la disposici6 final primera
LAPAD, és inconstitucional i vulnera les competeén-
cies de la Generalitat en materia de serveis socials ex
article 166.1.a EAC.

10. Disposici6 transitoria novena i disposicié final pri-
mera.

Ates el seu contingut, les dues disposicions esmenta-
des admeten un tractament conjunt.

A) La disposici6 transitoria novena estableix un ter-
mini suspensiu sobre les sollicituds de reconeixement

pendents de resolucié a ’entrada en vigor del RDL
20/2012.

Es tracta d’un «termini suspensiu maxim de dos anys»
per a I'accés a les prestacions econdmiques per a aten-
cions en I'entorn familiar, i per al suport a cuidadors
no professionals previst a I'article 18 LAPAD. Concre-
tament, el nou régim transitori per a aquesta mena de
prestacié estableix que es comptara «de la data de la
resolucid de reconeixement de les prestacions o, si s’es-
cau, des del transcurs del termini de sis mesos des de
la presentaci6 de la sollicitud sense que s’hagi dictat
i notificat resolucié expressa de reconeixement de la
prestacid, termini que s’interromp en el moment en que
I'interessat comenca a percebre 'esmentada prestacio».

Considerem que I’establiment mitjancant el RDL
20/2012 d’aquest régim transitori sobre 1'accés a la
prestacié per dependencia ex article 18 LAPAD per
part del Govern, en funcions de legislador material,
entra dintre del seu marge de decisid sobre I’abast que
ha de tenir la regulaci6 dels principis rectors contin-
guts als articles 40 i 50 CE. En aquest sentit, cal insis-
tir novament en el fet que, en general, la doctrina del
Tribunal Constitucional sobre els principis rectors de
la politica social i econdmica permet modular amb un
ampli marge el seu contingut, malgrat que els princi-
pis continguin «proposiciones vinculantes en términos
que se desprenden inequivocamente de los arts. 9 y 53
de la Constitucién» (STC 14/1992, de 10 de febrer, FJ
11). I tot i que els principis rectors «deben orientar la
accién de los poderes publicos, no generan por si mis-
mos derechos judicialmente actuables» (STC 36/1991,
de 14 de febrer, FJ 5). En el cas que ara ens ocupa, for-
malment, el «termini suspensiu maxim de dos anys»
que el RDL 20/2012 estableix sobre la prestacio pre-
vista a l'article 18 LAPAD no comporta la seva su-
pressio ex nunc. En tot cas, per les raons exposades, la
disposicié transitoria novena no ofereix objeccions de
constitucionalitat, des de la perspectiva competencial.

Aquests mateixos arguments fonamentats en el mar-
ge de decisio del legislador i I'abast de la vinculaci6
que presenten els principis rectors de la politica social
i econdmica sobre els poders publics, ens han de servir
també per donar resposta als dubtes de constituciona-
litat formulats en relacié amb alld que estableix la dis-
posicid final primera RDL 20/2012.

B) Per la seva banda, la disposici6 final primera mo-
difica el Reial decret llei 8/2010, de 20 de maig, pel
qual es van adoptar mesures extraordinaries per a la
reducci6 del deficit pablic. La modificaci6 afecta la se-
va disposici6 addicional sisena en els termes segiients:

«[l]es quanties en concepte d’efectes retroactius de les
prestacions economiques que preveu l'article 18 de la
Llei 39/2006, de 14 de desembre, de promoci6 de I'au-
tonomia personal i atenci6 a les persones en situacié
de dependencia, per als casos en que aquests s’hagin
generat des de la data de la sollicitud, poden ser ajor-
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nades i el seu abonament periodificat en pagaments
anuals de la mateixa quantia, en un termini maxim de
vuit anys des de la data de la resolucié ferma de reco-
neixement exprés de la prestacid, si aixi ho acorden
les administracions competents. L’ajornament ha de
ser notificat a la persona beneficiaria de la prestacié
i a ’Administracié General de I’Estat als efectes que
aquesta regularitzi el seu pagament a la comunitat au-
tonoma pel que fa al nivell minim».

El que prescriu aquesta disposici6 final primera s’ha
d’entendre també encabit en el marge de decisi6 del
legislador per establir un procediment per sobre de
I’ajornament i la periodificacié de I'abonament dels
efectes retroactius de les prestacions econdomiques de-
rivades de I'aplicacié de la LAPAD, en que sobretot
cal subratllar que s’estableix en el marc del precep-
tiu acord entre les administracions publiques compe-
tents («si aix{ s’acorda per les administracions compe-
tents»). Per tant, no es tracta d’una disposicié de I'Estat
que, més enlla de la regulacions de «les condicions ba-
siques» ex article 149.1.1 CE, imposi una actuacié con-
creta a la Generalitat (en els termes que prohibeix la
STC 61/1997, FJ 17, in fine) sobre la regulaci6 d’aquest
procediment d’ajornament de ’'abonament de les pres-
tacions. Per tant, la disposicid final primera tampoc
ofereix objeccions de constitucionalitat.

11. Disposicions transitories desena, onzena i dotzena.

Ates el seu contingut, 'examen d’aquestes tres disposi-
cions admet un tractament conjunt. Tot i aix{, en primer
lloc, examinarem les disposicions transitories desena i
dotzena i, seguidament, la disposici6 transitoria onzena.

A) La disposicid transitoria desena estableix les quan-
ties maximes de les prestacions econdomiques per a
atencions a ’entorn familiar, d’assisténcia personal i
de la prestacio6 vinculada al servei.

Amb aquesta finalitat, el RDL 20/2012 introdueix dos
criteris: el primer determina que «[f]ins que es regu-
li per reglament, per als beneficiaris que a I’entrada
en vigor d’aquest Reial decret llei tinguin reconegut
grau i nivell de dependencia, les prestacions econo-
miques es mantenen en les quanties maximes vigents
en la data esmentada, excepte per a la prestacié eco-
nomica per atencions a I'entorn familiar, que sén les
segiients: [...]». Tot seguit, el RDL 20/2012 fixa unes
noves quanties. El segon criteri determina que «[f]ins
que es reguli per reglament, als sollicitants de reconei-
xement de la situacié de dependeéncia amb anterioritat
a I'entrada en vigor d’aquest Reial decret llei respecte
dels quals no hi hagi resolucié administrativa de reco-
neixement de grau i/o de reconeixement de prestaci-
ons, aixi com als nous sollicitants, els sén aplicables
les quanties maximes segiients: [...]».

Per la seva banda, la disposicié transitoria dotzena re-
gula la intensitat de proteccié dels serveis del cataleg.
També fa ts d’un doble criteri. D’acord amb el primer,
«1. Fins que es desplegui per reglament, en els proce-

diments iniciats amb anterioritat a I’entrada en vigor
d’aquest Reial decret llei en els quals no s’hagi dictat
resolucié administrativa de reconeixement de prestaci-
ons, aixi com en els procediments iniciats amb poste-
rioritat a 'esmentada data, les intensitats de protecci6
dels serveis establertes per a cada grau de dependencia
son les segtients: [...]». A partir d’aqui, el RDL 20/2012
s’estableix una gradaci6 de la intensitat que es mesu-
ra en un nombre d’hores en funci6 del grau de depen-
dencia. El segon criteri que prescriu el RDL 20/2012
determina que: «2. En els procediments en els quals
s’hagi dictat resoluci6 de reconeixement de prestaci-
ons amb anterioritat a 'entrada en vigor d’aquest Reial
decret llei, les administracions competents poden dur
a terme les adaptacions necessaries per adequar-los al
que estableix el paragraf anterior».

La disposicid transitoria desena i la dotzena, en el
seu apartat primer, prescriuen un seguit d’actuacions,
tant sobre les quanties maximes que han de tenir les
prestacions econdmiques en determinades situacions
de dependencia com per rad de la intensitat en hores
mensuals que han de tenir els serveis del cataleg. S6n
actuacions d’obligat compliment per a la Generali-
tat. Totes dues incideixen de forma directa en la seva
competeéncia en materia de serveis socials ex article
166.1.a EAC, que inclou «la regulacié i 'ordenaci6
de l'activitat dels serveis socials, les prestacions tec-
niques i les prestacions econdomiques amb finalitat as-
sistencial».

I, en efecte, aquesta incidéncia sobre la competéncia
material de la Generalitat sobre serveis socials es pro-
dueix perque, d’una banda, la determinacié d’un topall
maxim per a les quanties econdomiques, en funcié de
I'existencia o no del reconeixement administratiu d’un
grau i nivell de dependencia; i, d’una altra, la fixacié en
termes horaris de la intensitat de ’atenci6 que han de
prestar els serveis de dependeéncia, no poden ser enca-
bides en la competencia de ’Estat per regular «les con-
dicions basiques que garanteixin la igualtat de tots els
espanyols en I'exercici dels drets» ex article 149.1.1 CE.

Sobre aquest aspecte concret, cal precisar que la deter-
minacié d’un cataleg de serveis i també dels tipus de
prestacions econdmiques es pot considerar un contin-
gut ajustat a la competeéncia de 1’Estat prevista a l’ar-
ticle 149.1.1 CE, a fi assegurar les citades «condicions
basiques». D’aquesta manera, I’Estat persegueix que
existeixin les mateixes modalitats de protecci6 de les
persones en situaci6 de dependencia a tot I’Estat. Ara
bé, la fixacié d’un nivell de proteccid precis que defi-
neix la intensitat dels serveis i la quantia de les presta-
cions economiques excedeix el mandat constitucional
destinat a garantir la unitat en la determinacié de les
«condicions basiques en I’exercici dels drets», i se si-
tua fora de la seva competencia ex article 149.1.1 CE.

Aixi mateix, en termes competencials, també és re-
llevant subratllar que la modificaci6 legislativa que ha
dut a terme el RDL 20/2012 atribueix al Govern la de-
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terminacid de les prestacions econdomiques i la inten-
sitat de protecci6 dels serveis. Perque, tot i que de mo-
ment mantingui la competencia del Consell Territorial
«com a instrument de cooperacié» (art. 8.1 LAPAD)
en el qual estan representades les comunitats autono-
mes, el que estableixen les disposicions transitories
desena i dotzena és que aix0 sera aixi «fins que es re-
guli per reglament». Per tant, sera el Govern qui en el
futur disposara de la competeéncia respecte d’aquesta
qiiestio.

En conseqiieéncia, alld que en realitat esta fent el RDL
20/2012 és la imposici6 a la Generalitat, en tant que
administraci6 puiblica, d’'una determinada conducta,
quan I'tinic «destinatario de dicho titulo competenci-
al es exclusivamente el ciudadano, en cuanto titular de
derechos y deberes constitucionales» (STC 61/1997,
FJ 17) i no una altra administracié ptiblica. Ambdds
suposits —quantia economica i durada horaria de la
prestacié— no formen part de la regulacié de les «con-
dicions basiques» del dret d’accés a les prestacions en
situacions de dependencia, siné que sén un ambit ma-
terial d’intervencié administrativa que correspon a la
competencia de la Generalitat per regular els seus ser-
veis socials. Aixi mateix, en allo que es refereix als
aspectes econdmics, que comporta la determinacié de
les quanties de les prestacions, el RDL 20/2012 afec-
ta també la seva autonomia financera (ex art. 201.2
EAC), que li permet «poder aplicar lliurement els seus
recursos d’acord amb les directrius politiques i socials
determinades per les seves institucions d’autogovern»
(art. 202.2 EAC). Per tant, el titol competencial ex ar-
ticle 149.1.1 CE, que €s I'tinic al qual s’acull el RDL
20/2012 per donar cobertura constitucional a aquesta
previsié normativa, no pot servir com a clausula habi-
litant per permetre a I’Estat una regulaci6é com la que
estableixen la disposici6 transitoria desena i 'apartat 1
de la disposicid transitoria dotzena.

A més, cal posar en relleu que I'establiment per part
de ’Administracié general de ’Estat, de forma precep-
tiva, d’'una conducta a la Generalitat, es produeix en
un ambit material en el qual cobra especial transcen-
dencia el principi general de collaboracié entre les di-
verses administracions publiques. En aquest sentit, cal
tenir en compte que allo que ara estableix la reforma
endegada pel RDL 20/2012 és la supressi6 del segon
nivell de garantia de les prestacions per dependéncia
(que era fruit de I’acord entre ’Estat i les comunitats
autonomes), i tot i aixi, el RDL 20/2012 prescriu unes
actuacions com les previstes en les disposicions dese-
na i dotzena, sobre les prestacions economiques i la
intensitat dels serveis prestats per dependéncia, que,
tanmateix, obliguen 'Administracié de la Generalitat
en termes economics.

Per tant, amb aquesta regulaci6 unilateral queda mal-
mes el principi de lleialtat constitucional i, com a de-
rivaci6 d’aquesta, la lleialtat institucional que, com a
tal, condueix a mantenir i respectar les diverses for-

mes de collaboracié entre les administracions publi-
ques. Cal recordar en aquest sentit que, en la logica
que ha de presidir el funcionament intern d’un estat
compost, la lleialtat institucional obliga a interpretar
les normes que atribueixen competencies de manera
que no es buidin les competencies dels altres ens i or-
gans. I com assenyala el Tribunal Constitucional: «el
principio de cooperacion tiende a garantizar la parti-
cipacién de todos los entes involucrados en la toma de
decisiones cuando el sistema de distribucién compe-
tencial conduce a una actuacién conjunta del Estado y
de las Comunidades Autonomas» (STC 68/1996, de 18
dabril, FJ 10).

En conseqiiencia, I’Estat no pot emprar el titol habili-
tant ex article 149.1.1 CE del tercer paragraf de la dis-
posicié final quarta i, per tant, la disposici6 transito-
ria desena i I'apartat 1 de la disposici6é dotzena RDL
20/2012 sén inconstitucionals i vulneren les compe-
tencies de la Generalitat sobre serveis socials ex arti-
cle 166.1.a EAC, aixi com la seva autonomia financera
(art. 201.21202.2 EAC).

No obstant aix0, d’aquesta conclusié ha de quedar ex-
clos I'apartat segon de la disposicié transitoria dotze-
na, atés que no obliga la Generalitat a dur a terme una
actuacio especifica, sind que permet un marge de de-
cisid suficient per a I’exercici de les seves competen-
cies sobre serveis socials, per dur a terme, si escau,
les adaptacions relatives a la intensitat de la proteccié
dels serveis del cataleg. Els termes de 1’apartat 2 no
prescriuen sense alternativa una actuacié determina-
da: «les administracions competents poden dur a ter-
me les adaptacions necessaries».

B) La disposicid transitoria onzena estableix ’aporta-
ci6 de ’Administracié general de I’Estat per al finan-
cament del nivell minim de proteccié. Ho fa mitjan-
cant un doble criteri a fi de determinar unes quanties
especifiques: d’acord amb el primer i «[f]ins que es re-
guli per reglament, les quanties de ’assignaci6 a les
comunitats autonomes del nivell minim de protecci6
que preveu l'article 9 de la Llei 39/2006, de 14 de de-
sembre, per als beneficiaris que tinguin resolucié de
grau i nivell de dependéncia reconegut a ’entrada en
vigor d’aquest Reial decret llei, sén les segiients: [...]».
A partir d’aqui, el RDL 20/2012 estableix unes quan-
ties especifiques en funci6 del grau i el nivell de de-
pendencia. D’acord amb el segon, el criteri és el se-
giient: «[f]ins que es reguli per reglament, les quanties
de I'assignacié a les comunitats autdbnomes del nivell
minim de proteccié que preveu l'article 9 de la Llei
39/2006, de 14 de desembre, per als beneficiaris que
no tinguin resolucié de reconeixement de la situacié
de dependencia a I'entrada en vigor d’aquest reial de-
cret llei, son les segiients: [...]». També a partir d’aqui
el RDL 20/2012 estableix unes quanties especifiques
pero, a diferéncia del suposit anterior, ho fa inicament
en funcié del grau de dependencia (ates que els nivells
han estat suprimits amb la modificacié feta pel RDL
20/2012).
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Ens correspon, doncs, examinar si la forma a través de
la qual la disposicid transitoria onzena regula la reduc-
ci6 de ’Administracié general de I’Estat per al finan-
cament del nivell minim de protecci6 pot lesionar les
competencies de la Generalitat.

Segons el que estableix I'article 9 LAPAD, la deter-
minacié del nivell minim de proteccié finangat per
I’Estat per a cadascun dels beneficiaris del Sistema,
l'acorda el Govern, com a condicid basica de garantia
del dret. Pero ho fa, un cop «escoltat el Consell Terri-
torial». Des de la perspectiva competencial cal enten-
dre que, efectivament, I’Estat pot quantificar la seva
aportaci6 al SAAD en els termes exigits per l'article
149.1.1 CE, perque la fixacié del minim estatal no pre-
determina la quantia de cada prestacid, rad per la qual
es manté en els termes en que I’habilita la Constituci
ex article 149.1.1.

Aix{ mateix, té sentit la participacié del Consell Terri-
torial en la fixaci6 del minim, perque a través d’aques-
ta i en el marc d’un organ de cooperacid, cada comu-
nitat autbnoma i, per tant, la Generalitat, pot vetllar
per la seva autonomia financera, atés que la quantia
del minim fixat per 'Estat comporta que, per la seva
banda, la Generalitat hagi d’igualar aquesta quantitat,
d’acord amb el que estableix I'article 32.3, segon para-
graf, LAPAD.

Doncs bé, el que ara estableix la disposici6 transitoria
onzena RDL 20/2012, i segons expressa I’exposici6 de
motius, significa un estalvi en la despesa de I’Admi-
nistraci6 general de I’Estat «per la via de la reducci6
de les quanties del nivell minim de finangament del
sistema» en la linia que ja va iniciar la Llei 2/2012, de
29 de juny, de pressupostos generals de I’Estat per a
I’any 2012 en suspendre temporalment I'aplicaci6 dels
preceptes reguladors del nivell acordat i, amb aixo, el
seu financament. L'anterior suposa que I'aportacié de
la Generalitat per igualar la que aporta 1’Estat també
es reduira i, per tant, no es produira increment de des-
pesa. Ara bé, la qiiestio rellevant des de la perspectiva
competencial que planteja la disposici6 transitoria que
és objecte del nostre examen és que ara és el Govern,
a través del RDL 20/2012, sense cap participacié del
Consell Territorial i, per tant, sense la intervencié que
correspon a la Generalitat, qui fixa el minim finangat
per I’Estat. Aquesta nova previsid legal posa de ma-
nifest que I’Estat ha exercit la seva competeéncia ob-
viant els interessos dels altres ens territorials afectats,
segons exigeix larticle 4.1.b LRJAPAC.

La modificacié continguda en la disposici6 transitoria
onzena afecta lesivament les competencies de la Ge-
neralitat sobre serveis socials ex article 166.1 EAC. A
més, i en relacié amb ’anterior, en deixar de banda, tal
com hem assenyalat, la participaci6 de les comunitats
autonomes, I’Estat no respecta el principi de lleialtat
institucional, que comporta la participacié activa, en el
marc de les seves competencies respectives, de tots els
nivells de govern en les decisions a prendre. Com hem

dit, la jurisprudéncia constitucional considera que «el
principio de cooperacidn tiende a garantizar la partici-
pacién de todos los entes involucrados en la toma de de-
cisiones cuando el sistema de distribucién competencial
conduce a una actuacién conjunta del Estado y de las
Comunidades Auténomas» (STC 68/1996, FJ 10).

La segona raé que fonamenta aquesta afectaci6 lesi-
va sobre les competencies en serveis socials és que la
determinaci6 unilateral per part del Govern, sense la
participaci6 del Consell Territorial en la fixacié del
minim financat per I’Estat, impedeix I’exercici ple de
les esmentades competencies de la Generalitat a fi que
pugui vetllar per la preservacié de la seva autonomia
financera (art. 201.2 EAC), que li ha de permetre «gau-
dir de plena autonomia de despesa per tal de poder
aplicar lliurement els seus recursos d’acord amb les di-
rectius politiques i socials determinades per les seves
institucions d’autogovern» (art. 202.2 EAC).

En efecte, a través d’aquesta modificacié legislativa
que estableix la disposicié transitoria onzena, amb la
seva actuacio contraria a la lleialtat institucional, tal
com ha estat descrita anteriorment, I’Estat condiciona
i configura de forma inadequada les competencies de
la Generalitat en materia de serveis socials; és a dir,
amb aquesta regulaci6 I’Estat produeix una lesi6 de les
dites competencies per menyscabament, en els termes
que ha establert la jurisprudencia constitucional (STC
194/1988, FJ 1). Es a dir, tot i que no s’ha produit una
explicita invasié competencial, I'exclusié de la Gene-
ralitat de la presa de la decisid sobre I'aportacid estatal
neutralitza i disminueix la seva competencia.

Draltra banda, la reduccié del nivell minim que aporta
I’Estat suposa un finangament menor del SAAD i, per
tant, una major dificultat de la Generalitat per mante-
nir la continuitat de les prestacions en el nivell adequat
per acomplir els objectius fixats per la LAPAD (art.
13), i aixi aquesta mesura afecta negativament i produ-
eix un menyscabament en la seva competeéncia sobre
serveis socials (ex art. 166.1 EAC).

Aixi mateix, cal posar en relleu el fet que, a través de
la nova regulacié del RDL 20/2012, I'Estat imposa una
conducta a la Generalitat sobre la determinacié de les
seves finances en materia de dependencia, sense que,
per contra, la institucid catalana disposi de capacitat
de decidir sobre la qiiesti6. En efecte, en la mesura que
esta obligada que la seva aportacid per a cada any si-
gui, «com a minim no, igual a la de PAdministraci6
General de I'Estat (art. 32.3, darrer paragraf, LAPAD)
i que ara €s el Govern qui unilateralment fixa la seva
aportacio, sense haver escoltat el Consell Territorial,
la Generalitat perd la capacitat per participar —amb la
resta de les comunitats autonomes— en la decisi6 sobre
el minim que haura d’aportar. I aixo, en tot cas, ha de
tenir transcendencia per a les seves finances. Doncs
bé, entenem que, d’acord amb la jurisprudencia cons-
titucional segons la qual «la regulacién de las condi-
ciones bdsicas ex art. 149.1.1* CE no puede por si mis-
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ma llegar a imponer conductas determinadas a otros
Entes publicos, habida cuenta que el destinatario de
dicho titulo competencial es exclusivamente el ciuda-
dano, en cuanto titular de derechos y deberes consti-
tucionales» (STC 61/1997, FJ 17), I’Estat no esta habi-
litat per prescriure una regulacié com la prevista a la
disposicid transitoria onzena.

En conseqtiencia, I’Estat no pot emprar el titol habili-
tant ex article 149.1.1 CE del tercer paragraf de la dis-
posici6 final quarta i, per tant, la disposici6 transitoria
onzena RDL 20/2012 és inconstitucional i vulnera les
competencies de la Generalitat sobre serveis socials
ex article 166.1.a EAC, la seva autonomia financera
(art. 201.21202.2 EAC) i també el principi de lleialtat
institucional (art. 3.1 EAC).

QUART. UEXAMEN DELS PRECEPTES DEL TiTOL V
RELATIUS A LA DISTRIBUCIO COMERCIAL

Tal com hem anunciat, en aquest fonament juridic
examinarem els preceptes del RDL 20/2012 relatius a
la distribucié comercial, sobre els quals ambdues sol-
licituds ens demanen el nostre parer.

La petici6 del Govern sollicita que ens pronunciem so-
bre els articles 27 i 28, la disposicié addicional onze-
na, la disposicio transitoria catorzena i les disposicions
finals segona i tercera. La sollicitud dels diputats del
Grup Parlamentari Socialista del Parlament també de-
mana que dictaminem sobre I’article 27 RDL 20/2012.

1. Lexamen d’aquests preceptes ha de comencar amb
una descripci6 resumida del seu contingut, seguida
d’una breu referéncia al context normatiu en el qual
s’insereixen.

Larticle 27 RDL 20/2012 modifica la Llei 1/2004, de
21 de desembre, d’horaris comercials:

— Dapartat u modifica larticle 3.1 de la Llei 1/2004 i
estableix que I’horari global en el qual els comercos
poden desenvolupar la seva activitat en dies laborables
no pot ser restringit per les comunitats autonomes a
menys de 90 hores. L'apartat quatre disposa que, en el
cas que les comunitats autonomes no facin ds d’aques-
ta facultat, s’entendra que els comerciants disposen de
plena llibertat horaria (modificacié de la disposicié ad-
dicional primera de la Llei 1/2004).

— Lapartat dos modifica l'article 4 Llei 1/2004 tot es-
tablint que el nombre minim de diumenges i festius
que els comer¢os poden estar oberts és de setze. Les
comunitats autonomes poden incrementar o dismi-
nuir aquesta xifra, perd no per sota de deu. L'horari
dels diumenges o festius el determina cada comerci-
ant. La determinaci6 dels diumenges o festius, amb els
minims assenyalats, correspon a cada comunitat au-
tonoma, d’acord amb uns criteris fixats en el mateix
article 4.5. L’apartat cinc, objecte de la correccié d’er-
rades del Decret llei, també afegeix que, en el cas que
les comunitats autdonomes no exerceixin aquesta facul-

tat, s’entendra que els comerciants disposen de plena
llibertat per determinar els diumenges o festius que
obren (modificacié de la disposicié addicional segona
de la Llei 1/2004).

— Lapartat tres déna una nova redacci6 a larticle 5 de
la Llei 1/2004, tot establint la regla de plena llibertat
per als «establiments amb regim especial d’horaris»:
venda de pastisseria, pa, plats preparats, premsa, com-
bustible; floristeries, establiments amb menys de 300
metres quadrats de superficie de titularitat de pimes,
botigues en punts fronterers i en estacions de trans-
port, establiments de les «zones de gran afluéncia tu-
ristica», les quals es defineixen als articles 5.4 1 5.5; i
les anomenades «botigues de conveniencia», d’una su-
perficie no superior a 500 metres quadrats i que resten
obertes almenys 18 hores al dia.

— La disposici6 addicional onzena RDL 20/2012 de-
termina que les comunitats autonomes han de fer la
declaracié de zones de gran afluéncia turistica en el
termini de sis mesos des de 1’entrada en vigor del
RDL. Aquest incorpora un annex que conté la llista
de municipis que compleixen els requisits per ser zo-
nes de gran afluéncia turistica, entre els quals figura
Barcelona.

— La disposici6 transitoria catorzena RDL declara la
vigencia transitoria dels calendaris de diumenges i fes-
tius d’obertura fins a finals del 2012.

— La disposici6 final segona RDL atribueix al Govern
la potestat de revisar, per raons de politica econdomica,
els criteris fixats a l'article 5.5 per definir els muni-
cipis que s’han de declarar «zones de gran afluéncia
turistica».

— La disposici6 final tercera RDL preveu que des de
I’entrada en vigor del RDL les comunitats autonomes
han de posar en marxa els procediments necessaris
per adaptar els calendaris del 2013 al que disposa el
nou article 4.

Larticle 28 RDL modifica la Llei 7/1996, de 15 de ge-
ner, d’ordenacié del comer¢ detallista:

— L’apartat u permet que en un mateix comerg es pu-
guin simultaniejar les activitats de promocid, excepte
la venda per liquidaci6 (addici6 de l'article 18.4 a la
Llei 7/1996).

— Dapartat dos disposa que en cap cas es poden condi-
cionar les activitats de promocié de vendes a I'existen-
cia d’una reduccié percentual minima o maxima (afe-
geix el punt 3 a I'art. 20 de la Llei 7/1996).

— Dapartat tres estableix que cada comerciant ha de
decidir lliurement els periodes de rebaixes i la seva
durada (modifica I'art. 25 de la Llei 7/1996).

— L’apartat quatre disposa que els articles de rebaixes
han d’haver estat inclosos amb anterioritat en ’oferta
habitual de vendes (modifica, aixi, I’art. 26.1).
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— Lapartat cinc defineix les vendes en promocié (mo-
difica, aixi, I'art. 27).

— Lapartat sis defineix les vendes de saldos (modifica
l’art. 28).

— Lapartat set estableix la durada maxima de les ven-
des en liquidaci6, que sera d’un any (modifica 'art. 31).

Pel que fa al context normatiu en el qual s’insereixen
aquests preceptes, cal destacar que els articles 27 i 28
RDL 20/2012 (i encara que no formalment, les dispo-
sicions relacionades amb aquests) s’ubiquen en el titol
V d’aquest Decret llei, dedicat a «Mesures de libera-
litzacié comercial i de foment de la internacionalit-
zacié empresarial», que segons l’'exposicié de motius
(apt. VI) inclou «mesures urgents de caracter libera-
litzador en ’ambit de la distribucié comercial», i en
concret «modifica el régim vigent introduint una més
gran liberalitzacié d’horaris i d’obertura comercial en
diumenges i festius», assenyalant que «la reduccié de
restriccions en aquest ambit ha estat una recomanacié
reiterada d’organismes internacionals», i que «l’ampli-
aci6 de la llibertat d’horaris ha de tenir efectes positius
sobre la productivitat i I’eficiencia en la distribuci6 co-
mercial detallista i els preus i ha de proporcionar a les
empreses una nova variable que permeti incrementar
la competencia efectiva entre els comercos».

Quant a les mesures relacionades amb les vendes,
s’afirma que s6n «de caracter general, per a tot tipus
d’activitats de promocié de vendes», i amb les quals
«es pretén liberalitzar 'exercici de Iactivitat comerci-
al, donant la possibilitat de realitzar a un mateix temps
i en un mateix establiment comercial qualsevol tipus
d’activitat de promoci6 de vendes».

Les anteriors afirmacions de I’exposicié de motius
permeten constatar que el RDL 20/2012 s’inscriu en
el procés de liberalitzacié dels horaris comercials, el
qual es va iniciar amb el Reial decret llei 2/1985, de
30 d’abril, de mesures de politica econdomica, que en el
seu article 5, qualificat de norma basica, va establir la
Ilibertat de fixacid, per part de les empreses, de 1’ho-
rari d’obertura i tancament dels establiments comerci-
als i dels dies i el nombre d’hores d’activitat setmanal.
Aquesta llibertat d’horaris es va recongixer, pero, sens
perjudici de les competencies de les comunitats auto-
nomes. Durant els anys vuitanta tot un seguit de lleis
autonomiques van regular els horaris comercials amb
un caracter, fonamentalment, restrictiu. Bona part
d’aquestes lleis varen ser impugnades i van donar lloc
a una serie de sentencies del Tribunal Constitucional
(STC 225/1993, de 8 de juliol; 228/1993, de 9 de juliol;
264/1993, de 22 de juliol, i 284/1993, de 30 de setem-
bre) en les quals es va fixar la doctrina constitucional
sobre el repartiment de competencies en aquesta mate-
ria, a la qual ens referirem més endavant.

Com a conseqiiencia d’aquests pronunciaments, el le-
gislador estatal va aprovar el Reial decret llei 22/1993,
de 29 de desembre, pel qual s’estableixen les bases per

a la regulacié dels horaris comercials. Aquesta norma
va optar per un model de regulacié basat, d’'una banda,
en la fixacié d’'uns minims que haurien de respectar la
regulaci6 de les comunitats autonomes (es fixava en 72
hores I’horari minim d’obertura global durant els di-
es laborables de la setmana i almenys vuit diumenges
o festius d’obertura a I’any), i, de I’altra, s’establia un
regim de llibertat d’horaris en relaci6 amb determi-
nats tipus d’establiments comercials. Aquesta regula-
ci6 es va mantenir substancialment en la Llei organi-
ca 2/1996, de 15 de gener, complementaria de la Llei
7/1996, d’ordenacié del comerg detallista, i va ser mo-
dificada en un sentit d’aprofundiment de la liberalitza-
ci6 dels horaris comercials pel Reial decret llei 6/2000,
de 23 de juny, de mesures urgents d’intensificacié de la
competencia en els mercats de béns i serveis, el qual a
l'article 43 va establir, entre altres aspectes, un minim
d’obertura de 90 hores durant els dies laborables de
la setmana i, a partir del 2004, de dotze diumenges o
festius. S’ha d’assenyalar que aquest Decret llei va ser
impugnat davant el Tribunal Constitucional, que el va
declarar contrari a Iarticle 86.1 CE mitjangant la STC
31/2011, de 17 de marg. Finalment, la Llei 1/2004, de
21 de desembre, d’horaris comercials, va fixar el marc
normatiu fins ara vigent en la materia, tornant a esta-
blir el minim d’obertura setmanal en 72 hores i el mi-
nim de diumenges o festius en vuit.

També les mesures del Decret llei en relacié amb les
vendes s’inscriu en un procés liberalitzador impulsat
amb la Llei 7/1996, de 15 de gener, d’ordenacié del
comerg detallista, que, segons la seva exposicié de
motius, pretenia una «sistematitzacié, modernitzacié
i adequacio a la realitat dels mercats» tot establint un
marc de bones practiques «mitjangant la creacié d’un
marc legal de minims». La llei aspirava «a ser la base
per a la modernitzacié de les estructures comercials
espanyoles i contribuir a corregir els desequilibris en-
tre les grans i les petites empreses comercials i, sobre-
tot, a mantenir la competencia lliure i lleial».

2. Els dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat ex-
pressats en la sollicitud del Govern sén, d’'una banda,
de caracter competencial ja que es basen en la possi-
ble vulneracié de les competencies de la Generalitat
en materia de comerg interior (art. 121 EAC), i plani-
ficacid, ordenaci6 i promoci6 de I’activitat economica
(art. 152 EAC). Segons es diu en I'escrit de sollicitud,
el grau de detall en la regulacié dels horaris comerci-
als desborda I’ambit de la competencia estatal ex art.
149.1.13 CE i suposa un restriccié quasi completa de
I’espai normatiu autonomic. Pel que fa al comerg de-
tallista, s’allega que el Decret llei declara com a basi-
ques addicions a determinats articles de la Llei 7/1996
que no tenien tal caracter. Els dubtes expressats en
I'escrit del Govern es basen, d’altra banda, en la possi-
ble vulneracié dels requisits que imposa l'article 86.1
CE per incompliment del pressuposit habilitant per
dictar el decret llei, ja que no s’acredita la necessitat
extraordinaria i urgent.
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La peticié formulada per més d’'una desena part dels
diputats del Parlament expressa també dubtes de ca-
racter competencial perque denuncia una possible vul-
neraci6 de la competencia de la Generalitat en materia
de comerc interior (art. 121 EAC), ateés que les modi-
ficacions introduides per I'article 27 del RDL 20/2012
en materia d’horaris comercials incidiria en la com-
petencia exclusiva de la Generalitat quant a la regula-
ci6 en aquest ambit. La disposicid estatal, malgrat ser
dictada a 'empara de l'article 149.1.13 CE, no tindria
caracter basic i, en tot cas, les modificacions introdui-
des tindrien un nivell de detall que no deixaria espai a
la participacié de les comunitats autonomes. Aix{i ma-
teix, la petici6 qiiestiona que el RDL 20/2012 justifiqui
el requisit de I'extraordinaria i urgent necessitat, pres-
suposit que ha de concérrer perque el Govern pugui
dictar legitimament aquest tipus de disposicid, de la
qual aquell hauria abusat en els darrers temps, segons
els soHicitants.

3. Un cop exposats el contingut dels preceptes sol-
licitats i els dubtes de constitucionalitat i d’estatutari-
etat invocats en les dues peticions, donarem aqui res-
posta a aquells que tenen un fonament competencial, i
resoldrem els que qiiestionen el compliment del pres-
suposit habilitant de I'article 86.1 CE en el darrer fona-
ment juridic del Dictamen.

Pel que fa als primers, cal comencar repetint el crite-
ri que hem anat utilitzant en aquest tipus de peticions
(DCGE 2/2011, de 21 de marg, FJ 1.3; DCGE 7/2011,
de 13 de setembre, FJ 2.1; DCGE 9/2011, 27 de setem-
bre, FJ 2.1; DCGE 5/2012, de 3 d’abril, FJ 3.1), segons
el qual, davant d’una pluralitat de titols invocats s’ha
de verificar si és correcte I'enquadrament dels precep-
tes examinats o no, i en els suposits de concurréncia
cal determinar quin €s en cada cas el titol competen-
cial prevalent, tenint en compte la ra o la finalitat de
la norma atributiva de competencies i el contingut del
precepte qiiestionat. Aquest primer criteri extret de la
jurisprudencia constitucional (vegeu, per totes, la STC
8/2012, de 18 de gener, FJ 3), ha d’anar acompanyat
d’un segon, indicat també pels suposits de concurren-
cia de titols competencials, que fa prevaldre la regla
competencial especifica sobre la més generica, amb
algunes excepcions (STC 87/1987, de 2 de juny, FJ 2;
69/1988, de 19 d’abril, FJ 4, 1 197/1996, de 28 de no-
vembre, FJ 4).

Seguint aquests criteris, podrem identificar el titol
competencial prevalent en que s’han d’enquadrar els
preceptes sollicitats del RDL 20/2012. Aquest decla-
ra, en la seva disposici6 final quarta, que els preceptes
del titol V es dicten a 'empara inicament del article
149.1.13 CE, el qual atribueix a I’Estat la competen-
cia sobre «bases i coordinaci6 de la planificaci6é gene-
ral de I'activitat economica». Cal fer notar, tanmateix,
que alguns dels preceptes modificats de la Llei 7/1996
(concretament els art. 25, 28 i 31) varen ser inclosos
per aquella en la competencia exclusiva de I’Estat so-

bre la legislacié mercantil (art. 149.1.6 CE) [disposici6
final tnica]. I que altres preceptes de la mateixa Llei
que tenien valor supletori (art. 18, 20, 26 1 27) ara es
dicten també a I'empara de 'article 149.1.13 CE.

Per la seva banda, la petici6 del Govern suscita una
possible vulneracié de les competencies de la Genera-
litat en materia de comerg interior (art. 121 EAC) i en
materia de planificacid, ordenacié i promoci6 de l'acti-
vitat economica (art. 152 EAC). Aix{ mateix, la petici6
dels diputats sollicitants invoca també la competencia
estatutaria de I'article 123 EAC, que es veuria vulne-
rada per l'article 27 del RDL 20/2012.

D’acord amb una consolidada jurisprudencia constituci-
onal, el régim dels horaris comercials pertany a la mate-
ria de comerg interior (STC 225/1993, FJ 2), que corres-
pon a les comunitats autdonomes que 1’hagin assumida
en el seu Estatut; si bé sobre el comerg interior poden
incidir-hi les competencies basiques de 1'Estat previs-
tes en larticle 149.1.13 CE, ates que les mesures de fo-
ment de I'activitat economica establertes mitjancant la
llibertat en la fixaci6 dels horaris comercials «justifican
plenamente el ejercicio por los 6rganos estatales de su
competencia de direccién de ordenacién u ordenacion
general de la economia» (STC 284/1993, FJ 4.B).

Pel que fa a la regulacié de les modalitats de vendes,
en funcié de la concreta finalitat de la norma, aquesta
pot ser enquadrada en la materia de comerg interior i
protecci6 de consumidors i usuaris, de titularitat auto-
nomica, o en la materia de defensa de la competencia
(STC 88/1986, d’1 de juliol, FJ 4), competencia aques-
ta ultima que dimanaria de T’article 149.1.13 CE (STC
208/1999, d’11 de novembre, FJ 6). Es cert, pero, que la
mateixa jurisprudencia ha admes la dificultat que so-
vint presenta ’adscripcié d’'una mesura concreta a un
determinat titol competencial, i que aleshores €s neces-
sari considerar I'«objectiu predominant» de la norma
(STC 228/1993, FI 5). En la regulacié6 de les modalitats
de vendes es produiria una altra concurrencia de titols
competencials, ja que a les comunitats autonomes els
correspondria la regulacié administrativa, inclosa en la
materia de comerg interior, mentre que la determinacié
de les relacions contractuals propies del tipus de ven-
des s’inscriu en la legislaci6 civil (art. 149.1.8 CE), si bé
el Tribunal I’ha inclos de vegades en la legislacié mer-
cantil (art. 149.1.6 CE) (STC 264/1993, FJ 5). Es clar,
doncs, que, en aquest ambit, «es produeix un complex
entrecreuament de titols competencials, tant estatals
com autonOmics», tal com va reconeixer la mateixa ex-
posicié de motius de la Llei 7/1996, ara modificats pel
RDL, i per tant caldra veure en cada precepte quina és
la finalitat que preval per tal d’enquadrar-lo en un dels
possibles titols competencials.

4. Vist I'enquadrament competencial dels preceptes
que integren el titol V del RDL 20/2012 en les diver-
ses materies, cal ara exposar breument el seu regim
competencial per tal de poder emetre el nostre parer
sobre la legitimitat constitucional i estatutaria de ca-
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dascun dels preceptes sollicitats en les dues peticions a
les quals donem resposta en el present Dictamen.

A) Quant a la regulaci6 dels horaris comercials, ja hem
dit que les comunitats autdbnomes que han assumit la
materia «comerg interior» poden dictar normes sobre
horaris comercials. No va ser fins al 1999 quan totes
les comunitats varen assumir aquesta competencia. La
Generalitat ja la tenia atribuida per I’Estatut d’autono-
mia de 1979 (art. 12.1 EAC), mentre que el vigent Es-
tatut incorpora una competencia sobre «comerg i fires»
que inclou «la regulaci6 dels horaris comercials, res-
pectant en I'exercici d’aquesta competencia el principi
constitucional d’unitat de mercat» (art. 121.1.c EAC).
En exercici d’aquesta competencia, la Generalitat ha
aprovat diverses normes reguladores dels horaris co-
mercials: des de la Llei 23/1991, de 23 de novembre,
de comerg interior de Catalunya, fins a I’actual Llei
8/2004, de 23 de desembre, d’horaris comercials.

Ara bé, el mateix precepte estatutari expressa el ca-
racter compartit de la competencia ja que la regulacid
autonomica esta condicionada per les mesures estatals
dictades en virtut de la competencia estatal de I'article
149.1.13 CE, ates que la competencia autondmica so-
bre comerg¢ interior no exclou la competeéncia estatal
per establir les bases i la coordinacié d’aquest subsec-
tor (STC 225/1993, FJ 3.d). La jurisprudencia consti-
tucional ha reconegut que aquestes mesures, en cas de
perseguir un objectiu de «politica economica general,
tenen el caracter de norma basica, la qual cosa implica
la consegiient restriccié de la competencia autonomi-
ca, fins al punt que la vulneracié de la normativa basi-
ca donaria lloc a un suposit d’«inconstitucionalitat de
caracter mediat o indirecte» (STC 88/2010, de 15 de
novembre, FJ 4). Malgrat aix0, cada comunitat auto-
noma, dins del seu ambit territorial, podra exercir les
competeéncies de desenvolupament normatiu i/o execu-
ci6, segons allo establert en el respectiu estatut en ma-
teria de comerg interior, de manera que la normativa
basica no arribi a «tal grado de desarrollo que deje va-
cias de contenido las correlativas competencias de la
Comunidad» (STC 284/1993, FJ 4.c).

Quan la mesura estatal ha establert un régim de 1li-
bertat total de les empreses per a la fixacié dels ho-
raris, el Tribunal Constitucional ha considerat que
no requeria ulteriors desenvolupaments legislatius
perque comportava una «desregulacié legal» que no
produia un buidament de la competéncia autonomica
(STC 225/1993, FJ 4; 284/1993, FJ 4; i 140/2011, de
14 de setembre, FJ 4). Pero, com s’ha vist en parlar
dels antecedents legislatius en materia d’horaris co-
mercials, les mesures estatals, essencialment, han es-
tablert la plena Ilibertat per a alguns establiments que
complissin determinats requisits, i han fixat uns mi-
nims d’obertura autoritzada per a la generalitat d’esta-
bliments, que podien ser ampliats, perd no reduits, per
les comunitats autdonomes. Aixi ho feu també la Llei
1/2004, de 21 de desembre, d’horaris comercials, I’ar-

ticle 2 de la qual disposava que «En 'exercici de les se-
ves competencies, correspon a les comunitats autono-
mes regular els horaris per a I'obertura i el tancament
dels locals comercials, en els seus ambits territorials
respectius, en el marc de la lliure i lleial competencia
i amb subjeccid als principis generals sobre ordenacié
de I’economia que conté aquesta Llei». Com s’ha dit,
la Llei estatal fixava, entre altres disposicions, que les
comunitats autdbnomes no podien restringir a menys de
72 hores I’horari global d’obertura dels comergos du-
rant els dies laborables de la setmana (art. 3), ni tam-
poc podien limitar per sota de vuit el nombre de diu-
menges i dies festius que els comercos podien restar
oberts, si bé corresponia a cada comunitat autbnoma
determinar els diumenges i festius concrets d’obertura
(art. 4).

El Consell Consultiu es va pronunciar sobre la Llei
1/2004, de 21 de desembre, d’horaris comercials, en
el seu Dictamen num. 267, de 7 de febrer de 2005, en
el qual va negar, seguint la doctrina dels anteriors dic-
tamens ndm. 216, de 13 de juliol de 2000, i ndm. 219,
de 14 de juliol de 2000, que els preceptes de la Llei
tinguessin caracter basic ja que no els era aplicable
I’esmentada jurisprudéncia constitucional sobre ho-
raris comercials (les esmentades STC 225/1993, de 8
de juliol; 228/1993, de 9 de juliol; 264/1993, de 22 de
juliol, 1 284/1993, de 30 de setembre), i va concloure
que la totalitat de la Llei era inconstitucional. Tanma-
teix, aquesta doctrina no va ser la fixada pel Tribunal
Constitucional, que en les seves STC 8/2010, de 15 de
novembre (FJ 5), 140/2011, de 14 de setembre (FJ 3);
126/2012, d’1 de marg (FJ 7) també es va pronunciar
sobre la mateixa Llei, declarant el caracter material i
formalment basic de la totalitat de les previsions de la
citada norma estatal, atés que «la misma encierra una
serie de objetivos de politica econdmica aplicables a
un sector de gran trascendencia en nuestra economia,
1 pretén establir «un régimen minimo de libertad ho-
raria dentro del cual cabe legitimamente cualquier op-
cién de regulacion autonémica» (STC 26/2012, FJ 7).

El que acabem d’exposar resumeix la doctrina sobre
el regim competencial en matéria d’horaris comercials
que haurem d’utilitzar com a parametre per apreciar
la conformitat amb la Constituci6 i I’Estatut dels pre-
ceptes relatius a aquesta materia continguts en el RDL
20/2012, i sobre els quals les dues sollicituds demanen
el parer del Consell.

B) El regim competencial de les modalitats de ven-
des, com s’ha avancat, presenta una especial dificul-
tat ates I'entrecreuament de titols competencials, es-
tatals i autonomics que es produeix en les regulacions
d’aquesta activitat comercial, i que obliguen a identi-
ficar quina €s la finalitat de cada precepte a fi d’en-
quadrar-lo en un titol concret. D’acord amb una con-
solidada jurisprudencia constitucional, les comunitats
autonomes son competents per dictar regulacions ad-
ministratives que disciplinin determinades modalitats
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de venda, en concret, la venda a saldos, a 'empara de
la seva competencia sobre proteccié de consumidors i
usuaris. Perd quan la reglamentaci6 afecta el regim de
competencia entre oferents, i aspira a prevenir o evitar
I’excessiu recurs a aquest tipus de vendes, les normes
corresponents s’enquadren en la defensa de la compe-
teéncia, que correspon a I’Estat (STC 124/2003, de 19
de juny, FJ 5). Catalunya ha assumit la competencia
exclusiva en materia de «comerg i fires», que inclou
«l’ordenaci6 administrativa de l'activitat comercial»
i, en concret, «la regulacié administrativa de totes les
modalitats de venda i totes les formes de prestacié de
Pactivitat comercial, i també de les vendes promocio-
nals i de la venda a perdua» (art. 121.1.b EAC). Aixi
mateix, correspon a la Generalitat la competencia en
materia de consum, que inclou «la defensa dels drets
dels consumidors i els usuaris, proclamats per l'arti-
cle 28, i I'establiment i I'aplicacié dels procediments
administratius de queixa i reclamacié» (art. 123.a).
La competencia de I’Estat en la defensa de la compe-
teéncia, malgrat que no figura expressament en l’article
149.1 CE, esta relacionada amb «la necesaria unidad
de la economia nacional y la exigencia [...] de que exis-
ta un Unico mercado que permita al Estado el desar-
rollo de su competencia constitucional de bases y co-
ordinacién de la planificacién general de la actividad
econdmica (art. 149.1.13 CE)» (STC 208/1999, FJ 6).
D’aquesta jurisprudencia constitucional (desenvolupa-
da en les posteriors STC 157/2004, de 23 de setem-
bre; 106/2009, de 4 de maig; 4/2011, de 14 de febrer; i
26/2012, d’1 de marg), se’n despren que el régim com-
petencial de les modalitats de vendes es basa essenci-
alment en la identificaci6, mitjangant criteris teleolo-
gics, de l'objectiu predominant de la norma reguladora
d’una concreta modalitat de venda a fi de determinar
la seva inclusi6 en algun dels titols competencials, es-
tatal o autonomic, que concorren en aquestes regulaci-
ons; i, en conseqiiencia, concloure qui és el titular de
la competencia per dictar la norma concreta. Aquest
sera el criteri o parametre que aplicarem per apreciar
la conformitat amb la Constituci6 i I’Estatut dels pre-
ceptes relatius a aquesta materia continguts en el RDL
20/2012, i sobre els quals la sollicitud del Govern de-
mana el parer del Consell.

5. Arribats en aquest punt, ja podem procedir a res-
pondre els dubtes de constitucionalitat i d’estatutarie-
tat que els sollicitants han formulat respecte d’alguns
preceptes del titol V del RDL 20/2012 que contenen
mesures de liberalitzacié comercial referides als hora-
ris comercials i a les promocions de venda.

A) El nostre examen comencara pels preceptes relatius
als horaris comercials, el principal dels quals és I'arti-
cle 27 RDL 20/2012, que introdueix diverses modifi-
cacions de la Llei 1/2004, de 21 de desembre, d’hora-
ris comercials. Les modificacions no sén mesures de
liberalitzacid total, sind que, seguint la pauta de la Llei
que reformen, estableixen la llibertat per a alguns esta-
bliments que compleixin determinats requisits, mentre

que per a la majoria es fixen uns minims d’obertura
autoritzada, que poden ser ampliats, perd no reduits,
per les comunitats autdbnomes.

— Lapartat u modifica I’article 3.1 de la Llei 1/2004 i
estableix que I’horari global en el qual els comergos
podran desenvolupar la seva activitat en dies labora-
bles no podra ser restringit per les comunitats autono-
mes a menys de 90 hores, en lloc de les 72 hores que
fixava 'anterior regulacié. Aquesta darrera va ser ava-
lada per la STC 26/2012 (FJ 7), que la va considerar
una mesura formal i materialment basica, que inclo-
fa una serie d’objectius de politica econdmica per als
quals estableix «un régimen minimo de libertad hora-
ria dentro del cual cabe legitimamente cualquier op-
ci6én de regulacién autonémica. El Tribunal considera
que les normes de I'article 3 no eren «tan minuciosas
o exhaustivas que no dejen espacio alguno a las com-
petencias autondémicas, de manera que no se agotan
las posibilidades de que el legislador autonémico con
competencia para ello pueda llevar a cabo desarro-
llos normativos que [..] permitan que cada Comunidad
Auténoma pueda establecer sistemas singularizados
en la materia de horario de apertura de los estableci-
mientos comerciales».

Doncs b€, entenem que la fixacié del nou limit minim
d’obertura dels comercos durant la setmana en 90 ho-
res, el qual no podra ser restringit per les comunitats
autonomes, buida de contingut la competencia assu-
mida per la Generalitat (art. 121 EAC), ja que no deixa
marge per a una opcié propia en aquest ambit. I aixo
perque I’horari global d’obertura establert per als dies
laborables de la setmana és tan alt (15 hores diaries)
que impedeix el desenvolupament d’un «sistema sin-
gularitzat» en materia d’horaris comercials, motiu pel
qual considerem que €s contrari a I'ordre constitucio-
nal de distribucié de competencies.

— Lapartat dos modifica l'article 4 de la Llei 1/2004 tot
establint que el nombre minim de diumenges i festius
que els comercos poden estar oberts €s de setze. Les
comunitats autonomes poden incrementar o disminuir
aquesta xifra, perd no per sota de deu, i I’horari dels
diumenges o festius el determina cada comerciant. La
determinacid dels diumenges o festius, amb els mi-
nims assenyalats, correspon a cada comunitat autono-
ma d’acord amb uns criteris fixats en el mateix article
4.5 de la Llei 1/2004. Aquesta regulacié també va ser
avalada per la STC 26/2012 (FJ 8), que va declarar-ne
el caracter basic, afegint que la «norma estatal se for-
mula de tal modo que otorga un amplio margen de de-
cisién a la Comunidad Auténoma en el ejercicio de sus
competencias en materia de horarios comerciales».
Entenem que, en aquest cas, el nombre minim de diu-
menges o festius fixat en la norma estatal basica (deu
sobre uns cinquanta) si que permet un desenvolupa-
ment per part de la Generalitat i, per tant, I’apartat dos
de larticle 27 RDL 20/2012, en la nova redaccié que
doéna als apartats 1 a 4 de l'article 4 de la Llei 1/2004,
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no és contrari a I’ordre constitucional de distribucid de
competencies.

Tanmateix, 'apartat 5 de l'article 4 de la Llei 1/2004
fixa els criteris que hauran de tenir en compte les co-
munitats autdbnomes per determinar els diumenges i
festius d’obertura dels comercos en el seu territori, i
que concreten el criteri general de «l’atractiu comerci-
al dels dies per als consumidors». Entenem que aquests
criteris, formulats qualitativament i quantitativament
amb tant de detall, excedeixen el caracter basic de la
regulacié i impedeixen a les comunitats autonomes la
possibilitat d’establir «sistemes singularitzats» pel que
fa a 'obertura dels establiments comercials els diu-
menges i dies festius. Aquesta regulacié no fa possible
el desenvolupament d’una politica propia en la materia
per part de la Generalitat, rad per la qual concloem
que l'apartat dos de I'article 27 RDL 20/2012, en la
redaccié que dona a 'apartat 5 de I'article 4 de la Llei
1/2004 esmentada, €s contrari a ’ordre constitucional
de distribucié de competencies.

— Els apartats quatre i cinc de l'article 27 RDL 20/2012
contenen una clausula similar, segons la qual en el cas
que les comunitats autdbnomes no facin ds de la facul-
tat per establir, respectant els minims esmentats, I’ho-
rari global dels dies laborables, i per determinar els
diumenges i festius d’obertura, s’entendra que els co-
merciants disposen de plena llibertat horaria (modi-
ficaci6 de la disposici6 addicional primera de la Llei
1/2004) i de plena llibertat per determinar els diumen-
ges o festius que obren (modificacié de la disposicié
addicional segona de la Llei 1/2004). Aquestes dispo-
sicions no ofereixen problemes de constitucionalitat ja
que no sén propiament normes supletories en el sen-
tit que es preveuen a l'article 149.3 CE, i es limiten
a determinar una conseqiiencia per al suposit que les
comunitats autbnomes no exerceixin voluntariament
la seva competencia en materia d’horaris comercials:
la liberalitzaci6 total tant dels horaris globals dels di-
es laborables com del nombre de diumenges o festius
d’obertura. La norma no imposa, doncs, aquesta desre-
gulacid, la qual cosa hagués estat constitucionalment
legitima, tal com s’ha dit, siné que simplement per-
met a les comunitats autdnomes optar lliurement per
aquest sistema, no desplegant les possibilitats de regu-
laci6 que els permet la llei.

— Lapartat tres déna una nova redacci6 a l’article 5 de
la Llei 1/2004, tot establint la regla de plena llibertat
per als anomenats «establiments amb regim especial
d’horaris»: els dedicats a la venda de pastisseria, pa,
plats preparats, premsa, combustible; floristeries, es-
tabliments amb menys de 300 metres quadrats de su-
perficie de titularitat de pimes, botigues en punts fron-
terers i en estacions de transport, les «zones de gran
afluencia turistica», que es defineixen als apartats 415
de larticle 5, i les anomenades «botigues de conveni-
encia», d’'una superficie no superior a 500 metres qua-
drats, que resten obertes almenys 18 hores al dia.

A diferéncia de les mesures sobre els horaris globals
setmanals, i les relatives a I'obertura d’establiments els
diumenges i festius, les regulacions previstes en aquest
apartat estableixen una desregulacié legal per a deter-
minats tipus d’establiments, atesa la naturalesa dels
productes que venen, «resultando legitimo que el Esta-
do, por consecuencia, establezca un régimen homogé-
neo de libertad en todo el territorio nacional, de modo
que el empresario decida el régimen de horarios que
en cada caso resulta mds conveniente para la atencién
de dicha demanda» (STC 140/2011, FJ 4). Recordem
que en els casos en que la norma estatal declarava la
plena llibertat horaria, la jurisprudeéncia constitucional
ha entes que es tractava d’'una normativa basica ex ar-
ticle 149.1.13 CE, la qual exclofa la intervencié norma-
tiva autonomica.

En concret, el Tribunal ha considerat que la mesura
que declara la llibertat horaria per als establiments si-
tuats en «zones de gran aflueéncia turistica» és norma
basica dictada a 'empara d’aquell titol competenci-
al de I’Estat (STC 88/2010, FJ 5). Ara b€, en aquest
cas, el Tribunal ha matisat que aixo «no significa que
se haya producido un desplazamiento absoluto de la
competencia autonémica [...] por cuanto es a la propia
Comunidad Auténoma a la que corresponde precisar
las zonas en las que, por ser calificadas de gran aflu-
encia turistica, es aplicable la libertad horaria, por lo
que la existencia de ésta se vincula a las decisiones
autonémicas relativas a la determinacién de las zonas
de su territorio que, a efectos comerciales, hayan de
ser consideradas como tales zonas de gran afluencia
turistica» (STC 88/2010, FJ 5). En aplicaci6é d’aquest
criteri jurisprudencial, entenem que la nova redacci6
dels apartats 4 1 5 de 'article 5 de la Llei 1/2004 vul-
nera les competeéncies autonomiques. Tot i que l'apar-
tat 4 atribueix a les comunitats autdbnomes, a proposta
dels corresponents ajuntaments, la determinacié de les
dites zones, aquest apartat i el segiient estableixen les
«circumstancies» que han de concérrer per determinar
aquestes zones. En conseqiiencia, les comunitats auto-
nomes no disposen d’un marge minim d’apreciacio per
decidir la seva propia politica de comerg respecte del
regim especial d’horaris en les zones de gran afluéncia
turistica. I aixo és aixi perque s’expliciten amb gran
profusid les circumstancies esmentades com ara, a tall
d’exemple i, entre d’altres: «l’existéncia d’una concen-
tracié suficient, quantitativa o qualitativament, de pla-
ces en allotjaments i establiments turistics o bé en el
nombre de segones residencies respecte les que consti-
tueixin residencia habitual» o bé que «limitin o cons-
titueixin arees d’influéncia de zones frontereres», aixi
com que «constitueixin arees el principal atractiu de
les quals sigui el turisme de compres». La conseqiien-
cia d’aquest llistat exhaustiu consisteix, a efectes prac-
tics, en el fet que les zones ja venen predeterminades
en el Decret llei mateix, manllevant qualsevol marge
d’apreciacié qualitatiu o substantiu a les comunitats
autonomes, en la mesura que la immensa majoria de
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municipis queden preceptivament inclosos en el seu
ambit d’aplicacid.

En conseqiiencia, considerem que sén inconstitucio-
nals i vulneren les competencies de la Generalitat en
materia de comerg (art. 121 EAC) I'apartat tres de I’ar-
ticle 27 RDL 20/2012, en I'incis que déna nova redac-
ci6 al punt 4 de l'article 5 de la Llei 1/2004, el qual
disposa que «es consideren zones de gran afluéncia tu-
ristica» fins al final, i el punt 5 de I'article 5.

— La disposici6 addicional onzena RDL 20/2012, en la
qual s’estableix que les comunitats autonomes han de
fer la declaraci6 de les zones de gran afluencia turisti-
ca en el termini de sis mesos des de I’entrada en vigor
del RDL 20/2012, aixi com I'annex que conté la llista
de municipis que compleixen els requisits per ser de-
clarats zones de gran afluencia turistica, sén inconsti-
tucionals per les mateixes raons que ens han conduit
a estimar la inconstitucionalitat dels abans esmentats
incisos de l'apartat tres de l'article 27 RDL 20/2012,
que hem considerat contraris a 'ordre constitucional
de distribuci6 de competencies.

— Per identic motiu considerem inconstitucional la
disposici6 final segona RDL 20/2012, que atribueix
al Govern la potestat de revisar, per raons de politi-
ca economica, els criteris fixats a l'article 5.5, segons
lapartat tres de l'article 27 RDL 20/2012, per definir
els municipis que s’han de declarar «zones de gran
afluéncia turistica».

— La disposicié transitoria catorzena RDL 20/2012,
que declara la vigencia transitoria dels calendaris de
diumenges i festius d’obertura fins a finals del 2012,
no presenta motius d’inconstitucionalitat, des de la
perspectiva que aqui es tracta, ateés que no obliga a se-
guir els criteris de l'article 5 per determinar els diu-
menges i festius d’obertura per part de les comunitats
autonomes.

— Finalment, la disposici6 final tercera RDL 20/2012,
la qual preveu que des de I’entrada en vigor del RDL
20/2012 les comunitats autdbnomes han de posar en
marxa els procediments necessaris per adaptar els ca-
lendaris del 2013 al que disposa el nou article 4, esti-
mem que €s inconstitucional, ates que aquesta adapta-
ci6 s’haura de fer seguint els criteris fixats al punt 5 de
l’article 4, que hem considerat contraris a 'ordre cons-
titucional de distribucié de competencies.

B) Hem de procedir ara a 'examen de l'article 28 RDL
20/2012, que modifica la Llei 7/1996, de 15 de gener,
d’ordenaci6 del comerg detallista, aplicant els parame-
tres exposats. La majoria dels seus apartats, com s’ha
vist, introdueixen mesures en relacié amb les promoci-
ons de vendes amb la pretensié de liberalitzar 'exerci-
ci de l'activitat comercial mitjangant disposicions que
es declaren basiques a I'empara de la competencia es-
tatal ex article 149.1.13 CE.

Cal analitzar el contingut dels quatre primers apartats
de l'article 28 RDL, que es poden agrupar en un sol

bloc, atés que presenten una unitat pel que fa a la fi-
nalitat.

— Dapartat u permet que en un mateix comerg es pu-
guin simultaniejar les activitats de promoci6 de ven-
des, excepte la venda per liquidacid. S’addiciona aix{i
un punt 4 a l'article 18 de la Llei 7/1996, que en el punt
1 atribueix la consideracié d’activitats de promocié de
vendes a les vendes en rebaixes, les vendes en oferta
o promocid, les vendes de saldos, les vendes en liqui-
dacid, les vendes amb obsequi i les ofertes de venda
directa.

— L’apartat dos disposa que en cap cas es poden con-
dicionar les activitats de promoci6 de vendes a ’exis-
tencia d’una reduccié percentual minima o maxima,
essent aquest el nou punt 3 que s’afegeix a I’article 20
de la Llei 7/1996, dedicat a la «Constancia de la reduc-
ci6 de preus».

— Dapartat tres estableix que cada comerciant ha de
decidir lliurement els periodes de rebaixes i la seva
durada, modificant l'article 25 de la Llei 7/1996, que
fixava les temporades de rebaixes i la seva durada.

— Finalment, I’apartat quatre disposa que els articles
de rebaixes s’hauran d’haver inclos amb anterioritat en
l'oferta habitual de vendes. Se suprimeixen aix{ els re-
quisits que fixava l'article 26.1 de la Llei 7/1996, se-
gons els quals aquests articles havien d’haver estat in-
closos en I'oferta habitual durant un minim d’un mes
i no podien haver estat objecte de cap practica de pro-
moci6 en el mes precedent a la data d’inici de les re-
baixes.

Entenem que aquests preceptes contenen mesures de
caracter general, per a tot tipus d’activitats de promo-
ci6 de vendes, i que es dicten amb la pretensié de li-
beralitzar I’exercici de ’activitat comercial, tal com
s’afirma en I’exposicié de motius, en suprimir alguns
limits als quals se sotmetien aquestes activitats en
I’anterior legislacié. En aquest punt, cal tenir present
la doctrina constitucional segons la qual el preambul
de les lleis té un valor interpretatiu en les operacions
d’enquadrament competencial (STC 134/2011, de 20
de juliol, FJ 7). I ates que, segons hem assenyalat, en
aquesta materia es produeix un entrecreuament de ti-
tols que obliga a determinar I’«objectiu predominant»
de la norma, no hi ha dubte que en els quatre primers
apartats de l'article 28 RDL 20/2012 és predominant
la finalitat liberalitzadora, essent doncs «una regula-
cién que afecta sobre todo a la relacién horizontal en-
tre las empresas en una economia libre de mercado»,
que ara s’inscriuen en I’ambit de la competencia es-
tatal ex article 149.1.13 CE (STC 106/2009, de 4 de
maig, FJ 3), malgrat que alguns d’aquests fossin ubi-
cats per la Llei 7/1996 en la competencia de I’Estat de
larticle 149.1.6 CE.

En conseqiiencia, considerem que els apartats u, dos,
tres i quatre de I'article 28 RDL 20/2012 no s6n con-
traris a la Constitucio ni a I’Estatut.
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Un segon bloc de preceptes és I'integrat pels apartats
cinc i sis de l'article 28 RDL 20/2012, que contenen
definicions d’algunes de les activitats de promocié de
vendes, en concret, les «vendes en promocié o en ofer-
ta» (apt. cinc, que modifica I’art. 27 de la Llei 7/1996),
i la «venda de saldos» (apt. sis, que modifica I'art. 28
de la Llei esmentada, suprimint anterior punt 3). Cal
recordar de nou que, d’acord amb la disposicié final
Unica de la Llei 7/1996, I’article 27 tenia valor supleto-
ri (només podia ser aplicat en defecte de legislaci6 es-
pecifica dictada per les comunitats autdbnomes), i I'arti-
cle 28 s’emparava en la competencia per regular el dret
mercantil de la competencia de I'article 149.1.6 CE.

La modificaci6 introduida per 'apartat cinc de I’arti-
cle 28 RDL 20/2012 es limita a afegir a I'article 27 de
la Llei 7/1996 l'incis «els articles amb que es vagi a
comerciar com a productes en promocié es poden ad-
quirir amb aquest exclusiu fi», a la redaccié anterior
que establia que «els productes en promocié no poden
estar deteriorats o ser de pitjor qualitat que els matei-
xos productes que hagin de ser objecte de futura ofer-
ta ordinaria a preu normal». Es obvi que 1’«objectiu
predominant» de la norma s’adreca a la proteccié del
consumidor i I"'usuari, i no afecta les bases de les obli-
gacions contractuals (art. 149.1.8 CE), ni se situa en la
defensa de la competencia en el mercat (art. 149.1.13
CE), ra6 per la qual s’inscriu en les competeéncies auto-
nomiques en materia de comerg interior i proteccié del
consumidor i I'usuari. En conseqiiéncia, I'apartat cinc
de l'article 28 RDL 20/2012 és contrari a I'ordre cons-
titucional de distribucié de competeéncies.

Pel que fa a la venda de saldos, la nova redaccié que
l’apartat sis de I'article 28 RDL déna a 'article 28 de la
Llei 7/1996 es limita a suprimir el punt 3 de I'article, el
qual disposava que «tampoc es pot qualificar de venda
de saldos aquella en la qual els productes no pertanyien
al comerciant sis mesos abans de la data de comenca-
ment d’aquest tipus d’activitat comercial, llevat dels es-
tabliments dedicats especificament a aquest sistema de
venda». Entenem que tant l'anterior versié del precep-
te com la nova contenen una regulacié administrativa
d’aquesta modalitat de venda que, segons la jurispru-
déncia constitucional, pertany a les comunitats auto-
nomes en virtut de les seves competéncies en materia
de comerg interior i proteccid del consumidor i 'usuari
(STC 88/1986, FJ 8; 228/1993, FJ 6; 1 124/2003, FJ 5),
ino es pot enquadrar en la competencia estatal ex arti-
cle 149.1.13 CE, tal com fa la disposici6 final quarta del
RDL 20/2012. Per tant, considerem que I'apartat sis de
l'article 28 RDL 20/2012 és contrari a I'ordre constitu-
cional de distribucié de competeéncies.

— Finalment, 'apartat set de I'article 28 RDL 20/2012
modifica l'article 31 de la Llei 7/1996, tot establint, en
el punt 1, que la durada maxima de la venda en liqui-
daci6 ha de ser d’un any. El punt 2 del nou article 31
disposa que «no €s procedent efectuar una nova liqui-
daci6 al mateix establiment de productes similars a

I'anterior en el curs dels tres anys segiients, excepte que
aquesta tltima tingui lloc en execucié d’una decisi6 ju-
dicial o administrativa, per cessaci6 total de l'activitat
o per causa de forca major». Quant a la determinaci6
de la durada de la venda en liquidaci6, s’ha de tenir
en compte la doctrina constitucional segons la qual les
normes que estableixen un marc temporal imperatiu
per al desenvolupament de modalitats especifiques de
venda s’han de considerar integrades en les normes que
vetllen per la defensa de la competencia i la seva apro-
vaci6 correspon a I'Estat ex article 149.1.13 CE (STC
228/1993, FI 6; 157/2004, FJ 9; 1 106/2009, FJ 2). I pel
que fa a la prohibicié d’efectuar una nova liquidacié de
productes similars en els tres anys segiients, el Tribu-
nal va considerar en la STC 88/1986 que excedia les
competencies autondmiques perque suposava impedir
I’exercici d’'una activitat comercial durant un periode,
la qual cosa equivalia a «una interdiccién del ejercicio
del comercio con su contenido propio [...] de clara com-
petencia estatal, a tenor del articulo 149.1.6 CE» (FJ
8.f). En vista d’aquesta doctrina, s’ha de concloure que
l'apartat set de I'article 28 RDL 20/2012 no és contrari
a l'ordre constitucional de distribucié de competencies.

CINQUE. EL COMPLIMENT DEL SUPOSIT
HABILITANT DEL DECRET LLEI I EL RESPECTE
DEL PRINCIPI DE SEGURETAT JURIDICA

En aquest fonament juridic respondrem els dubtes de
constitucionalitat que han manifestat els sollicitants,
tant des de la perspectiva del compliment del suposit
habilitant per dictar decrets llei, previst a 'article 86.1
CE, com des del respecte al principi de seguretat juri-
dica, establert a I’article 9.3 CE.

1. L'instrument normatiu utilitzat per aprovar la norma
quiestionada, un decret llei, és objecte de debat per les
dues sollicituds de dictamen, en la mesura que con-
sideren que no es compleix el suposit habilitant per
emanar-lo d’acord amb I'article 86.1 CE; €és a dir, ’exi-
geéncia d’una extraordinaria i urgent necessitat.

D’una banda, la peticié del Govern sobre aquesta qiies-
tié se centra en els tres blocs de preceptes sollicitats.
Aixi, es diu que en les mesures adoptades pel RDL
20/2012 «referents a la funci6 publica, els serveis so-
cials i el comerg, no s’aprecia la concurrencia de la si-
tuacié d’extraordinaria i urgent necessitat que obligui
a adoptar-les mitjancant aquest instrument normatiu,
i a sostraure-les de la participaci6 i debat parlamen-
tari que correspondria a la seva tramitaci6 i aprova-
ci6 per llei». En aquest sentit, els arguments sobre la
illegitimitat constitucional de la norma emprada, per-
tanyents a cada un dels ambits competencials resse-
nyats, s’aportaran, si escau, en el moment precis que
estudiem els articles qiiestionats.

Draltra banda, en la peticié de dictamen per més d’una
desena part dels diputats, 'objecci6 s’adrega a tot el
Decret llei perque, en opini6 dels parlamentaris que
solliciten el nostre parer, no es justifica aquest instru-
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ment normatiu en un text tan ampli, que efectua una
gran modificacié en I'ordenament juridic; tot i aix{,
fan alguna remarca concreta com ara la citacié de la
disposicié addicional primera RDL 20/2012.

Per resoldre aquestes peticions, tindrem en compte la
nostra Llei, que, en I'article 24.2, estableix que «[l]a sol-
licitud d’un dictamen del Consell de Garanties Estatu-
taries ha d’indicar els preceptes [...] que susciten dubtes
d’inconstitucionalitat». Aquesta norma representa un
canvi substancial respecte de les peticions de dictamen
al Consell Consultiu, les quals acostumaven a ser ge-
neriques, perque la Llei del Consell no demanava que
es precisessin els preceptes concrets sobre els quals es
pretenia I'obtencié d’un dictamen (DCGE 3/2010, d’1
de marg, FJ 1; 1 4/2012, de 6 de marg, FJ 1.4). Certa-
ment, si se solliciten gran part o tots els articles d’'una
norma indiferenciadament se subverteix el sentit del
precepte esmentat de la nostra Llei, per la qual cosa
respondrem als dubtes expressats genericament només
en relacié amb els preceptes indicats de manera direc-
ta i individualitzada, o amb aquells que sorgeixin per
connexio.

Per tant, a fi de donar resposta a les dues peticions,
primer es fara mencié de la doctrina consultiva sobre
el decret llei i després s’aplicara aquesta a alguns dels
preceptes demanats dins d’un conjunt més ampli.

El Consell s’ha pronunciat diverses vegades sobre el
compliment del suposit habilitant en relacié amb els
decrets 1lei. El fonament juridic segon del DCGE
6/2012, d’1 de juny, en fa una sintesi, que donem per
reproduida. Igualment, la jurisprudéncia del Tribunal
Constitucional ha tractat aquest tema sovint i en la re-
cent STC 31/2011, de 17 de marg, fa referencia al re-
sum doctrinal que el mateix Tribunal va elaborar en
la STC 68/2007, de 28 de marg, a la qual també ens
remetem. L'analisi de constitucionalitat s’ha basat en
la concurrencia de I'extraordinaria i urgent necessitat,
aixi com en la connexio de sentit entre la mesura apro-
vada i la situacié d’origen a la qual es pretenia respon-
dre amb I'aprovacié del decret llei.

En relacié amb I’analisi del compliment del suposit ha-
bilitant per part del Decret llei, tant en el preambul com
en el debat de convalidaci6, de 19 de juliol de 2012, es
justifica suficientment 'existéncia d’una extraordinaria
necessitat sobre la base de la situacié excepcional de
crisi. En canvi, de 'exposicié de motius (preambul II,
6¢ paragraf, i IX, 3r paragraf), no se n’extreu una jus-
tificaci6 suficient respecte de la urgeéncia, ateses la ge-
neralitat i 'abstraccié amb que s’expressa el preambul,
per la qual cosa caldra anar a cada precepte o grups de
preceptes per escatir si hi ha un motiu precis que la jus-
tifiqui raonadament o no. I en el debat de convalidaci6
precitat el responsable del Govern de I’Estat no va fer
esment de la urgeéncia, ni de manera general ni respecte
a aspectes concrets de la norma.

Certament, des del gener d’enguany han estat dictats
vint-i-dos decrets llei, practicament un cada setmana,
la qual cosa, d’entrada, és poc congruent amb el que re-
quereix una necessitat extraordinaria i urgent d’aquest
tipus de norma, encara que normalment un Govern en-
trant utilitza més aquest instrument normatiu al princi-
pi de la legislatura. Igualment, és clar que la situacié de
crisi economica €s excepcional, pero la presa de decisi-
ons governatives, de manera continuada, amb rang de
1lei sense debatre cadascuna de les mesures aprovades
en el Parlament no deixa de ser preocupant des de la
perspectiva constitucional, per molt que es prevegi una
sessid de convalidaci6 parlamentaria. La crisi econo-
mica no pot ser un argument per canviar la distribucié
de tasques entre els poders constituits, cosa que alte-
ra el sistema de fonts constitucionalment establert, ni
tampoc el repartiment competencial entre ’Estat i les
comunitats autonomes. Igualment, els drets fonamen-
tals tampoc no s’han de veure greument afectats per la
conjuntura econdmica, fins al punt de trobar-se forta-
ment limitats per les reformes legislatives que incidei-
xen en I'exercici dels drets i llibertats. En aquest sentit,
s’ha de tenir una especial cura en I'examen dels dubtes
de constitucionalitat plantejats.

De tots els decrets llei aprovats, el RDL 20/2012 és el
més extens, tant pel seu nombrds articulat com pels
sectors i aspectes distints als quals afecta. D’acord
amb el preambul, calia ajuntar un gran nombre de re-
formes en un mateix decret llei, perque es tracta de
«mesures que s’han d’adoptar de manera conjunta»
(preambul II, 7¢ paragraf), tot i la disparitat de temes
que s’aborden.

La petici6 de dictamen del Govern de la Generalitat
considera que la «naturalesa estructural» de la regula-
ci6 efectuada per decret llei comporta «un canvi pro-
fund del model [...] acollit fins ara per la mateixa nor-
mativa estatal, que no es pot dur a terme mitjancant
aquesta via legislativa excepcional».

Tanmateix, les reformes per decret llei de normes que
conformen parts de 'ordenament juridic no han estat
considerades, amb motiu de la seva naturalesa estruc-
turadora, contraries a la Constitucid, a parer del Tribu-
nal Constitucional. Aixi, ha afirmat que:

«Como se advierte en la propia exposiciéon de motivos
se trata de afrontar una situacién de caracter estructu-
ral y no coyuntural, circunstancia que por si misma no
es suficiente para estimar que en este caso no se haya
hecho un uso constitucionalmente adecuado de la fi-
gura del decreto-ley, puesto que, aun configurandose
como un instrumento normativo constitucionalmente
apropiado ante problemas o situaciones coyunturales,
no cabe excluir en principio y con caricter general su
uso ante problemas o situaciones estructurales.» (STC
137/2011, de 14 de setembre, FJ 7)

I també ha indicat que aquestes reformes de caracter
estructural mitjancant decret llei estan condicionades
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a situacions especialment qualificades (gravetat, im-
previsibilitat o rellevancia). En aquest sentit, el Tribu-
nal ha declarat que:

«[...] tal necesidad de adaptacién no es coyuntural, sino
estructural, y salvo en situaciones especialmente cuali-
ficadas por notas de gravedad, imprevisibilidad o rele-
vancia, no alcanza por si misma a satisfacer el cumpli-
miento de los estrictos limites a los que la Constitucién
ha sometido el ejercicio del poder legislativo del Gobi-
erno.» (STC 68/2007, de 28 de marg, FJ 10)

Sobre aquesta qiiestié també aquest Consell, quan ha
constatat que es tractava «d’una disposicié legislati-
va provisional d’abast estructural», ha considerat que
ha de ser «per tant, susceptible de ser controlada de
manera exigent en els seus requisits formals» (DCGE
6/2012, FJ 2.1) i, en conseqiiencia, tant el Tribunal
Constitucional com aquest Consell s’han limitat a ve-
rificar estrictament el compliment del suposit habili-
tant i la congruencia de la mesura amb la necessitat
de canvi, per la qual cosa centrarem el nostre examen
a comprovar el compliment de la jurisprudencia i la
doctrina consultiva respecte dels preceptes estudiats.

Per acabar, examinarem els preceptes concrets que
susciten dubtes, des de la perspectiva del compliment
de T'article 86.1 CE. Els dubtes ho sén per una diver-
sitat de motius, de manera que agruparem els distints
preceptes, segons quina sigui 'observacié critica que
s’hi pugui fer.

A) Una de les qiiestions que afecta més preceptes, si-
guin sollicitats individualment o no, €s que alguns
articles o disposicions del Decret llei no comencen a
provocar efectes fins una data ulterior a la d’entrada
en vigor del Decret llei, cosa que comprometria la in-
vocacié de la urgéncia en mancar el requisit jurispru-
dencial de la immediatesa. El Tribunal ha insistit des
de la seva primera jurisprudencia que els decrets llei
«requieren una accién normativa inmediata en un pla-
zo mds breve que el requerido por la via normal o por
el procedimiento de urgencia para la tramitacién par-
lamentaria de las leyes» (STC 6/1983, de 4 de febrer,
FJ 5; doctrina reiterada de forma constant i posterior:
vegeu, per totes, la STC 329/2005, de 15 de desembre,
FJ 5), i, en cas que les mesures no siguin immediates,
cal que s’argumentin els perjudicis que podria causar
la tramitacid legislativa o que el Govern acrediti, en el
preambul o en el debat de convalidacid, aquelles cau-
ses que justificarien el perllongament dels efectes més
enlla de la data general d’entrada en vigor.

D’aquesta manera, no sén mesures immediates i no es
raona per que la seva implementacié necessita un lap-
se de temps més gran, els preceptes segiients:

— Larticle 10.2 RDL 20/2012, que estableix I'aplicaci6
de la reduccié6 dels credits i dels permisos sindicals a
partir de I'l d’octubre de 2012.

— Larticle 22, apartat disset, que modifica la disposi-
ci6 final primera LAPAD, pel que fa a la fixacié d’'una

nova data -1’1 de juliol de 2015- d’aplicaci6 de les
prestacions previstes a la llei.

— La disposici6é addicional primera, que estableix que
els ens, organismes i entitats que formen part del sec-
tor public han de dictar les instruccions pertinents,
per evitar actuacions determinants per reconeixement
d’una relacid laboral, abans del 31 de desembre de
2012, perd llurs decisions poden aprovar-se fins aques-
ta data.

— La disposicié addicional novena, apartat 1, que dé-
na un termini maxim de sis mesos a la constitucio del
Consell Territorial de Serveis Socials i del Sistema
per a ’Autonomia i Atenci6 a la Dependéncia, previst
a l'article 8 LAPAD, en la nova redacci6 donada per
larticle 22, apartat dos, RDL 20/2012.

— La disposici6 addicional onzena, sobre la declaraci
de zones de gran aflueéncia turistica, regulada per l’ar-
ticle 5 de 1a Llei 1/2004, de 21 de desembre, d’horaris
comercials, que, en la nova redaccié donada per l'arti-
cle 27, apartat tres, RDL 20/2012, difereix I'entrada en
vigor del Decret llei en 6 mesos.

— La disposici6 addicional divuitena, regla tercera, so-
bre els complements en els suposits d’incapacitat del
personal funcionari i laboral de 'Administraci6 gene-
ral de I’Estat, que preveu la seva eficacia a partir dels
tres mesos des de I’entrada en vigor.

— La disposici6 transitoria primera, que disposa la ple-
na eficacia de la reforma de ’'EBEP en materia de per-
misos i vacances dels empleats publics prevista a I’ar-
ticle 8 RDL 20/2012 a partir de 'any 2013.

— La disposicid transitoria novena, que estableix un
termini suspensiu de dos anys per al reconeixement
de les prestacions economiques per a atencions a I’en-
torn familiar i suport als cuidadors no professionals
en relacié amb les sollicituds de reconeixement de la
situacié de dependeéncia presentades amb anterioritat a
I'entrada en vigor del RDL 20/2012 i pendents de reso-
lucié. El termini de suspensi6 de dos anys es comptara
des de la data de la resolucié de reconeixement de les
prestacions o, si escau, des del transcurs del termini de
sis mesos des de la presentacié de la sollicitud sense
que s’hagi dictat i notificat resolucié expressa de reco-
neixement de la prestacio.

— La disposici6 transitoria catorzena, que prescriu que
els calendaris de diumenges i festius d’obertura, aixi
com els d’horaris i els de les rebaixes es mantenen vi-
gents fins al 31 de desembre de 2012, per la qual cosa
I'efectivitat de la regulacié nova, introduida pels arti-
cles 27.21 28 RDL 20/2012, s’iniciara a partir d’aques-
ta data.

— La disposici6 transitoria quinzena, sobre I’aplicacid
de la regulacié6 de l'article 10 RDL 20/2012 en materia
de complements en els suposits d’incapacitat temporal
dels empleats publics, que preveu el seu desplegament
en el termini de tres mesos.
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— La disposici6 final tercera, que disposa I’adaptacié
per part de les comunitats autonomes dels calendaris
comercials a la nova normativa a partir del 2013.

B) Igualment, no es justifica la modificacié del calen-
dari d’aplicaci6 de les prestacions del sistema d’aten-
ci6 a la dependencia previst a la disposici6 final prime-
ra, apartat primer, LAPAD, introduida per l'article 22,
apartat disset, RDL 2012. El precepte ajorna fins a I'l
de juliol de 2015 T'efectivitat de les prestacions per a
aquelles persones valorades amb dependencia mode-
rada, data que quinze dies abans de I’entrada en vigor
del Decret llei va ser modificada per la Llei 2/2012,
de 29 de juny, de pressuposts generals de I'Estat per
al'any 2012, que la fixava en I'l de gener de 2014. En
vista que l'efectivitat d’aquestes prestacions no es pro-
duiria fins més d’un any més tard de I'entrada en vigor
del Decret llei, €s clara la manca d’urgencia del canvi
legislatiu.

C) A I'ultim, no s’acredita especificament, ni en el pre-
ambul ni el debat de convalidacid, una radé que jus-
tifiqui la necessitat urgent d’emprar I'instrument nor-
matiu del decret llei en un reguitzell de preceptes
demanats i analitzats per altres motius. Entre aquests
posem en relleu:

— Larticle 1, sobre el réegim d’incompatibilitats de pen-
sions indemnitzatories, prestacions compensatories i
percepcions, aixi com els articles 7 i 8 RDL 20/2012
sollicitats, relatius a modificacions de I’EBEP, als
quals es refereix el preambul del Decret llei, tot moti-
vant-ne escadusserament la urgencia, ja que el pream-
bul indica que aquesta €s necessaria «per la celeritat
amb que s’han d’emprendre les reformes estructurals
en el nostre sistema d’ocupacié publica que contribuei-
xi a reforcar tant la garantia de compliment dels com-
promisos adquirits per Espanya en materia de despesa
publica i deficit com la millora de I'eficiencia, produc-
tivitat i competitivitat de la nostra economia», cosa
que no aporta una justificaci6 suficient.

— Larticle 22, tant en I'apartat dos, que modifica I’arti-
cle 8 LAPAD i preveu el canvi en la denominaci6 del
Consell Territorial, com en I’apartat onze, que modi-
fica l'article 27 LAPAD i altera algunes funcions del
nou Consell Territorial, no esta justificat pel preambul,
que raona 'adopcié de mesures urgents «de naturalesa
economica que es tradueixin en estalvis immediats en
la despesa de les administracions publiques», justifica-
ci6 que no déna aixopluc als apartats citats.

— Els articles 27 i 28 suposen una reforma del model
de distribucié comercial vigent i respecte dels quals
no s’acredita la necessitat urgent per implantar-la per
la via del decret llei, ja que el preambul del Decret llei
diu que: «El Govern ha considerat urgent adoptar tam-
bé altres mesures que reforcin els elements de com-
petencia en el sector de la distribucié detallista, que
incrementin la competitivitat del sector exterior espa-
nyol i que facilitin accés al finangament de les empre-

ses espanyoles» (preambul, apt. VI, primer epigraf).
En aquest sentit cal recordar que, a la STC 31/2011,
de 17 de marg, es va negar que existis una situacié de
necessitat extraordinaria que justifiqués la regulacié
del régim d’horaris comercials mitjancant decret llei,
tot emfasitzant que la mesura es va prendre sis me-
sos abans que expirés el regim d’horaris fins aleshores
vigent «lo que hacia que tuviese en sus manos tiem-
po suficiente para realizar el cambio normativo sobre
horarios comerciales que estimase oportuno a través,
como se ha dicho, del procedimiento legislativo ordi-
nario sin necesidad de acudir a la via del Decreto-ley»
(FJ 7). Aquesta doctrina és de plena aplicaci6 a la re-
gulacid dels articles 27 1 28 RDL 20/2012 si tenim en
compte que 'eficacia de bona part de les seves previ-
sions s’ajorna sis mesos, d’acord amb la disposicié ad-
dicional onzena, la disposici6 transitoria catorzena i la
disposicio final tercera RDL 20/2012.

En conclusid, el Govern de I’Estat no acredita que es
compleixi el suposit d’urgent necessitat en els articles
1,7, 8, 10.2, 22 (apt. dos), 22 (apt. onze), 22 (apt. dis-
set), 27 1 28, i en les disposicions addicionals primera,
novena, onzena i divuitena; les disposicions transito-
ries primera, novena, catorzena i quinzena, i les dis-
posicions finals primera i tercera, per la qual cosa sén
inconstitucionals perque vulneren l'article 86.1 CE.

2. Pel que fa al compliment de I'article 9.3 CE, la petici6
de dictamen de més d’una desena part dels parlamenta-
ris és també forca generica i es formula de dues mane-
res diferents, en dos passatges distints de la sollicitud.

D’una banda, demana I’examen de tot el Decret llei,
essent el fonament de la peticié una suposada con-
tradicci6 entre I'exposicié de motius i 'articulat. Ai-
xi, s’afirma que el preambul fa referéncia al «carac-
ter temporal de la modificacié operada i en cap dels
preceptes es fa referencia al periode de vigencia o el
moment que finalitza la suspensié de les normes que
afecta, cosa que lesiona els principis de seguretat juri-
dica, responsabilitat i interdiccié de 'arbitrarietat dels
poders publics». Tots s6n principis establerts en l'arti-
cle 9.3 CE, pero de diferent contingut i abast.

Draltra banda, es demana I’analisi de constitucionali-
tat de totes les disposicions (addicionals, transitories
i finals), perque soén moltes i variades quant al contin-
gut, i també quant al que modifiquen, la qual cosa difi-
culta el seu coneixement i aplicacid, i vulnera, a parer
seu, el principi de seguretat juridica. D’aquesta mane-
ra, la quantitat i diversitat de les disposicions lesiona,
d’acord amb aquesta opinid, també I'article 9.3 CE, en
el seu vessant de la seguretat juridica.

A continuacid, d’acord amb el que s’ha manifestat en
l’apartat anterior d’aquest fonament juridic, exposarem
breument les pautes interpretatives del principi consti-
tucional de seguretat juridica, segons la jurispruden-
cia constitucional i la doctrina consultiva d’aquest
Consell, aixi com la del seu predecessor, el Consell
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Consultiu, i després examinarem, si escau, aquells
preceptes que ja han estat estudiats al llarg d’aquest
Dictamen i que poden presentar un greu problema de
comprensié o d’interpretacio, fet que podria implicar
una vulneraci6 de I'article 9.3 CE.

Aixi, en el DCGE 1/2012, de 10 de gener, hem asse-
nyalat, amb citaci6 de doctrina constitucional jurisdic-
cional i consultiva, que els esmentats principis cons-
titucionals de l'article 9.3 CE comprenen conceptes
juridics indeterminats, que han de ser interpretats de
forma restrictiva com a parametres de validesa cons-
titucional.

En aquest sentit, «inicament es vulnera el principi de
seguretat juridica quan el contingut o les omissions
d’un text normatiu produeixen confusié o dubtes que
generen en els seus destinataris una incertesa raona-
blement insuperable sobre la conducta exigible o so-
bre la previsibilitat dels seus efectes» (DCGE 1/2012,
FJ 4), que ha estat afirmat en les STC 150/1990, de
4 d’octubre, FJ 8, 1 248/2007, de 13 de desembre, FJ
5. Per tant, resumint la jurisprudéncia anterior en una
frase, la Constitucié exigeix que la norma sigui clara
perque els ciutadans sapiguen a que atenir-se davant
seu (STC 150/1990, FJ 8). D’aquesta manera, de tota
tecnica legislativa deficient no es pot inferir una in-
fracci6 constitucional, i, de manera particular, com ha
declarat la jurisprudencia constitucional, «el dogma de
la deseable homogeneidad de un texto legislativo no
es obstaculo insalvable que impida al legislador dic-
tar normes multisectoriales, pues tampoco existe en
la Constitucién precepto alguno, expreso o implicito,
que impida que las leyes tengan un contenido hetero-
géneo» (STC 136/2011, de 13 de setembre, FJ 3). En
definitiva, el principi de seguretat juridica prescriu les
notes de certesa i predictibilitat del mandat normatiu
adrecgat als ciutadans, i que hi ha de manera suficient
en els preceptes estudiats.

Pel que fa a la prohibicié de I'arbitrarietat dels po-
ders publics, hem fet una sintesi de la jurisprudéncia
constitucional en el mateix dictamen i fonament pre-
citats, segons la qual «tan sols esdevé rellevant des de
la perspectiva de la interpretacié constitucional en els
suposits excepcionals de conduir a un resultat de dis-
criminacié o manca absoluta d’explicacié racional de
la norma (STC 47/2005, de 3 de marc, FJ 7,1 136/2011,
de 13 de setembre, FJ 12.b)».

A partir d’aquests criteris, aplicats sobre els preceptes
examinats al llarg d’aquest Dictamen, considerem que
no s’aprecia una vulneracié de l'article 9.3 CE.

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

CONCLUSIONS

Primera. Larticle 1 del Reial Decret 1lei 20/2012, de
13 de juliol, de mesures per garantir I’estabilitat pres-

supostaria i de foment de la competitivitat, no troba
empara en els subapartats 13 1 18 de l'article 149.1 CE
i vulnera la potestat d’autoorganitzacié de la Generali-
tat inherent a la seva autonomia politica.

Adoptada per unanimitat

Segona. Els apartats 2 i 4 de l'article 2, i I'apartat 3 de
I’article 3, del Reial Decret llei 20/2012, no troben em-
para en l'article 149.1.13 CE i vulneren les competen-
cies de la Generalitat de I'article 202.2 EAC.

Adoptada per unanimitat

Tercera. Larticle 5 del Reial decret llei 20/2012, és
contrari a l'article 14 CE.

Adoptada per unanimitat

Quarta. Els apartats u i dos de I'article 8 i Iarticle 9
del Reial decret llei 20/2012 no troben empara en els
subapartats 13 i 18 de P'article 149.1 CE i vulneren les
competencies de la Generalitat de I’article 136.b EAC.

Adoptada per unanimitat

Cinquena. L'apartat u de I'article 21, en I’addicié que
efectua d’un paragraf a la lletra b de I’article 2.1 del
Reial decret 1369/2006, de 24 de novembre, en I'incis
«La sortida a I’estranger, per qualsevol motiu o dura-
da, interromp la inscripcié com a demandant d’ocupa-
ci6 a aquests efectes», del Reial decret llei 20/2012, és
contrari al segon paragraf de I'article 19 CE.

Adoptada per unanimitat

Sisena. L’apartat nou de I'article 22, pel que fa als
apartats 1 i 2 del nou article 25 bis de la Llei 39/2006,
de 14 de desembre —LAPAD—; l'apartat onze de I’ar-
ticle 22, en la nova redacci6 que déna a l’apartat 1 de
l’article 27 LAPAD:; i 'apartat disset de larticle 22,
en la modificacié que efectua dels apartats 1 i 3 de
la disposici6 final primera LAPAD, del Reial decret
1lei 20/2012, no troben empara en l’article 149.1.1 CE i
vulneren les competencies de la Generalitat de I'article
166.1.a EAC.

Adoptada per unanimitat

Setena. Els apartats u i dos de l'article 27, en la modi-
ficaci6 que efectuen, respectivament, dels articles 3.1
i 4.5 de la Llei 1/2004, de 21 de desembre, d’horaris
comercials; i I’apartat tres de ’article 27, en la nova
redaccié que déna a I'apartat 4, en I'incis «es conside-
ren zones de gran afluéncia turistica» fins al final, i a
lapartat 5 de I'article 5 de la Llei 1/2004, esmentada,
del Reial decret llei 20/2012, no troben empara en I’ar-
ticle 149.1.13 CE i vulneren les competencies de la Ge-
neralitat de l'article 121 EAC.

Per connexi6 amb larticle anterior, la disposicié ad-
dicional onzena, aixi com I’annex que conté la llis-
ta de municipis que compleixen els requisits per ser
declarats zones de gran afluéncia turistica; i les dis-
posicions finals segona i tercera del Reial decret llei
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20/2012, tampoc no troben empara en l'article 149.1.13
CE i vulneren les competencies de la Generalitat de
Pl'article 121 EAC.

Adoptada per unanimitat

Vuitena. Els apartats cinc i sis de I’article 28, en la no-
va redaccié que donen, respectivament, als articles
27128 de la Llei 7/1996, de 15 de gener, d’ordenacié
del comerg detallista, del Reial decret 1lei 20/2012, no
troben empara en l’article 149.1.13 CE i vulneren les
competencies de la Generalitat de l'article 121 EAC.

Adoptada per unanimitat

Novena. La disposici6 transitoria desena; I'apartat 1 de
la disposicié transitoria dotzena; i la disposici6 trans-
itoria onzena del Reial decret 1lei 20/2012, no troben
empara en l'article 149.1.1 CE i vulneren les compe-
tencies de la Generalitat dels articles 166.1.a i 202.2
EAC. Aquestes tres disposicions s6n, a més, contraries
a l'article 3.1 EAC.

Adoptada per unanimitat

Desena. A més, els articles 1, 7, 8, 10.2, els apartats
dos, onze i disset de ’article 22 i els articles 27 i 28;
les disposicions addicionals primera, novena, onzena i
divuitena; les disposicions transitories primera, nove-

na, catorzena i quinzena; i les disposicions finals pri-
mera i tercera, del Reial decret llei 20/2012, sén con-
traris a l’article 86.1 CE.

Adoptada per unanimitat

Onzena. La resta de preceptes del Reial decret llei
20/2012, examinats d’acord amb la sollicitud de dic-
tamen, no soOn contraris a la Constitucio ni a I’Estatut
d’autonomia.

Adoptada per unanimitat

Aquest €s el nostre Dictamen, que pronunciem, eme-
tem i signem al Palau Centelles en la data indicada a
I’encapcalament.

Jaume Vernet i Llobet, conseller secretari del Consell
de Garanties Estatutaries,

Certifico que el present exemplar és copia autentica de
Poriginal, el qual és a 'arxiu al meu carrec.

Barcelona, 27 d’agost de 2012

Vist i plau Jaume Vernet i Llobet
El president

Eliseo Aja
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