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CONSEJO DE GARANTIAS
ESTATUTARIAS

DICTAMEN
6/2011, de 20 de mayo, sobre la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia sostenible.

El Consell de Garanties Estatutaries, con la asistencia del presidente Eliseo Aja,
de los consejeros Pere Jover Presa y Julio Afioveros Trias de Bes, del vicepresidente
Joan Egea Fernandez, del consejero Marc Carrillo, de la consejera Antonia Agullo
Agliero, del consejero secretario Jaume Vernet Llobet, y de los consejeros Enric
Fossas Espadaler y Alex Bas Vilafranca, ha acordado emitir el siguiente

DicTAMEN

Solicitado por el Gobierno de la Generalitat, sobre la Ley 2/2011, de 4 de marzo,
de economia sostenible (BOE num. 55, de 5 de marzo de 2011).

ANTECEDENTES

1. El dia 21 de abril de 2011 tuvo entrada en el Registro del Consell de Garan-
ties Estatutaries (Reg. 1349) un escrito de 19 de abril de 2011, de la vicepresidenta
del Gobierno, por el que, en cumplimiento de lo previsto en los articulos 16.2.a,
31.1 y concordantes de la Ley 2/2009, de 12 de febrero, se comunicaba al Consell
el Acuerdo del Gobierno de la Generalitat, de 19 de abril de 2011, de solicitud de
emision de dictamen de caracter preceptivo, con caracter previo a la presentacion
por parte del Gobierno de un recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 2/2011,
de 4 de marzo, de economia sostenible.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sesion del dia 28 de abril de 2011,
después de examinar y debatir la legitimacion y el contenido de la solicitud de dic-
tamen, la admitio6 a tramite, segtn lo previsto en los articulos 24, 25.1 y 31.1 de su
Ley. A continuacion, el Consell se declaré competente para emitir el correspondiente
dictamen y designo ponente al consejero Marc Carrillo.

3. En la misma sesion, de acuerdo con el articulo 25, apartado 5, de su Ley
reguladora, el Consell acordo dirigirse al Gobierno con el fin de solicitarle la in-
formacién y la documentacion complementarias de que dispusiera con relacion a
la materia sometida a dictamen.

4. Finalmente, después de las correspondientes sesiones de deliberacion, se fijo
como fecha para la votacion y para la aprobacion del Dictamen el dia 20 de mayo
de 2011.

FUNDAMENTOS JURIDICOS

Primero. El objeto del Dictamen

El Gobierno de la Generalitat nos solicita dictamen sobre la adecuacion a la Cons-
titucion y al Estatuto de autonomia de determinados preceptos de la Ley 2/2011, de
4 de marzo, de economia sostenible (en adelante, LES).

Con el fin de delimitar el objeto del Dictamen haremos referencia, en primer lugar,
ala LES y al contexto normativo estatal y europeo en que se sitlla; seguidamente,
explicitaremos el contenido de los preceptos objeto de la solicitud y expondremos
amodo de resumen los argumentos que fundamentan la peticion del Gobierno. Por
ultimo, perfilaremos la estructura del Dictamen que permitira dar respuesta a las
cuestiones que plantea la solicitud de nuestra opinion.

1. La LES tiene un contenido amplio y prolijo. Su origen se encuentra en la
Estrategia espafiola para la economia sostenible, que fue aprobada por el Acuerdo
del Consejo de Ministros de 27 de noviembre de 2009. Como se expone en su
preambulo, la LES «es una de las piezas mas importantes de la Estrategia ya que
aborda, transversalmente y con alcance estructural, muchos de los cambios que,
con rango de ley, son necesarios para incentivar y acelerar el desarrollo de una
economia mas competitivay.
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La Ley objeto de nuestro Dictamen se inserta en un nuevo marco normativo
que afecta a diversas materias. En este sentido, la Ley de economia sostenible, tal
como establece su articulo 2, debe entenderse como «un patrén de crecimiento que
concilie el desarrollo econdmico, social y ambiental en una economia productiva
y competitivay.

La LES contiene 114 articulos, 20 disposiciones adicionales, 9 transitorias, una
derogatoria y 60 finales, que afectan a un amplio abanico de las normas del orde-
namiento reguladoras de las materias mas diversas. A grandes rasgos, los ambitos
sobre los que se proyecta son: la «Mejora del entorno econdmicoy (titulo 1), la
«Competitividady (titulo I1), la «Sostenibilidad medioambiental» (titulo I1I) y los
«Instrumentos para la aplicacion y evaluacion de la Ley de Economia Sostenible»
(titulo IV).

Mas concretamente, refiriéndose al titulo 111, dedicado a la «Sostenibilidad
medioambiental», y, especificamente, al capitulo III («Transporte y movilidad
sostenibley), en el predmbulo se sefiala que la LES «impulsa decididamente la
transformacion del sector del transporte para incrementar la eficiencia econdomica
y medioambiental y la competitividad». Y en el mismo contexto de la sostenibili-
dad, el capitulo IV («Rehabilitacion y vivienday) indica que la LES «se dedica al
impulso de la recuperacion del sector de la vivienda mediante una serie de reformas
centradas en el impulso a la rehabilitacion y la renovacion urbanasy.

El principio de la sostenibilidad, incorporado por la LES, es un concepto genérico
y de aplicacion transversal que se proyecta sobre una diversidad de ambitos y de
sectores de la accion de los poderes publicos. Asi, con la sostenibilidad estamos ante
un objetivo a cumplir que encuentra un primer y relevante referente en la creacion
por parte de la ONU de la Comision para el Desarrollo Sostenible.

Asimismo, el Tratado de la Unién Europea (TUE) en las disposiciones comu-
nes (titulo I) proclama que la Unidn «[o]brara en pro del desarrollo sostenible de
Europa basado en un crecimiento econdomico equilibrado y en la estabilidad de los
precios, en una economia social de mercado altamente competitiva y tendente al
pleno empleo y al progreso social, y en un nivel elevado de proteccion y mejora de
la calidad del medio ambientey (art. 3.3).

El texto del Tratado pone de manifiesto el caracter polivalente del concepto de
sostenibilidad, que la LES acoge en su articulo 2 y que ahora es necesario resefiar
mas ampliamente en la medida en que por economia sostenible no solo se entiende
«un patrén de crecimiento que concilie el desarrollo econdmico, social y ambiental
en una economia productiva y competitivay, sino que también, ademads, «favorezca
el empleo de calidad, la igualdad de oportunidades y la cohesion social, y que ga-
rantice el respeto ambiental y el uso racional de los recursos naturales, de forma que
permita satisfacer las necesidades de las generaciones presentes sin comprometer
las posibilidades de las generaciones futuras para atender sus propias necesidades».
Se trata, pues, de una definicion legal que evidencia la pluralidad de materias y de
objetivos que pueden contenerse bajo la cobertura de la sostenibilidad.

En este contexto del derecho europeo, la regulacion de las politicas publicas de
la sostenibilidad esta concebida desde una légica que responde a una aplicacion
transversal, que no se puede identificar con un tnico &mbito material de compe-
tencias, sino que se proyecta, por un lado, sobre las competencias previstas en el
Tratado de funcionamiento de la Union Europea en materia de transportes (arts.
90-100 TFUE) y, por otro, sobre las de medio ambiente (arts. 191-193 TFUE) y
energia (art. 194 TFUE).

Finalmente, debemos mencionar que a la 16gica del desarrollo sostenible responde
también la vigente Ley del Parlamento de Catalufia 9/2003, de la movilidad, cuyo
objeto es «establecer los principios y los objetivos a los que debe responder una
gestion de la movilidad de las personas y del transporte de las mercancias dirigida
a la sostenibilidad y la seguridad» (art. 1.1).

2. Seguidamente, pasamos a identificar el contenido de los preceptos respecto
de los que el Gobierno plantea dudas de constitucionalidad y de estatutariedad y a
precisar las razones en que se fundamentan.
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La solicitud de dictamen tiene por objeto, por una parte, los articulos 101 y 102
LES, relativos a los planes de movilidad sostenible, y, por otra, el apartado 4 del
articulo 110 y el 6 del articulo 111 LES, que prevén medidas concretas en relacion
con la renovacion y la rehabilitacion de viviendas.

El primer grupo de preceptos encuentra su fundamento constitucional, de acuerdo
con lo establecido en la disposicion final primera LES, en los subapartados 23 y
25 del articulo 149.1 CE, que atribuyen al Estado la competencia, respectivamente,
sobre la legislacion basica de proteccion del medio ambiente y sobre las bases del
régimen minero y energético.

El articulo 101 LES regula los planes de movilidad sostenible (en adelante, PMS).
El apartado 1 define este tipo de instrumentos y fija sus objetivos: implantar for-
mas de desplazamiento mas sostenibles, priorizando la reduccion del transporte
individual en beneficio de sistemas colectivos y de modalidades no motorizadas
de transportes y desarrollando los sistemas de transporte que hagan compatibles el
crecimiento economico, la cohesion social, la seguridad vial y la defensa del medio
ambiente. Los apartados siguientes determinan el ambito territorial de estos planes
—municipal, supramunicipal y autonémico— (apdo. 2); establecen que su contenido
debe ajustarse a la normativa aplicable, a los principios de movilidad sostenible que
establece la LES y a lo previsto en la Estrategia espaiiola de movilidad sostenible
(apdo. 3); fijan genéricamente las determinaciones minimas que deben contener
(apdo. 4), y, finalmente, exigen que en su elaboracion y revision se garantice la
participacion publica (apdo. 5).

Por su parte, el articulo 102 LES dispone que la concesion de cualquier ayuda
o subvencion a las administraciones autonomicas o entidades locales, incluida en
la Ley de presupuestos generales del Estado y destinada al transporte publico ur-
bano o metropolitano, debe condicionarse al hecho de que la entidad beneficiaria
disponga del correspondiente plan de movilidad sostenible y a su coherencia con
la Estrategia espafiola de movilidad sostenible.

El escrito del Gobierno duda de que «las finalidades de proteccion ambiental y
la politica energética general autoricen al legislador estatal a desconocer la com-
petencia exclusiva de la Generalitat en materia de transporte intracomunitario», y
también de que pueda ignorar las competencias que corresponden a la Generalitat
en relacion con la proteccion del medio ambiente (art. 144.1 EAC) y el fomento y
la gestion de la eficiencia energética (art. 133.1.d EAC). Afiade, ademas, que «no
parece» que los titulos competenciales invocados por la LES habiliten al Estado
para «imponer unos instrumentos especificos para hacer efectivos estos principios
y objetivos, ni tampoco parece que le habiliten para definir y condicionar el ambito
territorial de estos instrumentos de planificacion al acuerdo de los municipios afec-
tados, ni para imponer un contenido minimo, ni tampoco para exigir su aprobacion
como requisito para percibir las ayudas estatales al transporte publico urbano y
metropolitano consignadas en las leyes presupuestariasy.

El segundo grupo de preceptos respecto del cual se solicita nuestro Dictamen,
lo integran los articulos 110.4 y 111.6 LES, ambos dictados al amparo del articulo
149.1.13 CE, segun lo establecido en el apartado primero de la disposicion final
primera de la LES.

El apartado 4 del articulo 110 LES prevé que «los programas, planes y demas
instrumentos ordenadores de la rehabilitacion de construcciones y edificios, ade-
mas de contenerse en planes de ordenacion urbanistica, pueden aprobarse en forma
independiente por los procedimientos de aprobacion de las normas reglamentarias
y tienen en todo caso, respecto de las construcciones y edificios afectados por ellos,
los mismos efectos que los planes de ordenacion urbanistica. Cuando los programas,
planes u otros instrumentos de rehabilitacion afecten a inmuebles declarados de
interés cultural o sujetos a cualquier otro régimen de proteccion deben ser infor-
mados favorablemente por el 6rgano competente para la gestion del régimen de
proteccion aplicabley.

Con relacion a este precepto, el escrito de solicitud considera que puede vulne-
rar las competencias de la Generalitat en materia de vivienda (art. 137 EAC) y de
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ordenacion urbanistica (art. 149 EAC), «al determinar los tipos de instrumentos
idoneos para autorizar los planes, programas u otros instrumentos de rehabilitacion
de construcciones y edificios y sus efectosy.

Finalmente, el apartado 6 del articulo 111 LES contiene dos normas. Segun la
primera, «la ocupacion de las superficies de espacios libres o de dominio publico, que
sea indispensable para la instalacion de servicios comunes que, siendo legalmente
exigibles, estén previstos en planes, programas o instrumentos de rehabilitacion y,
en todo caso, el de ascensor, se declara causa suficiente para su desclasificacion vy,
en su caso, desafectacion y enajenacion posterior a la comunidad o agrupacion de
comunidades de propietarios correspondiente. Esta desclasificacion o desafectacion
del suelo queda condicionada a que, por una parte, se garantice la funcionalidad
del dominio publico y el respeto de la superficie minima y los estandares exigidos
para espacios libres y dotaciones publicas y, por otra, a la inviabilidad técnica o
econdmica de cualquier otra solucion.

La segunda norma contenida en el articulo 111.6 LES dispone que la ocupacion de
suelo desclasificado o desafectado para la construccion de los mencionados servicios
comunes «no es computable en ningun caso a efectos del volumen edificable ni de
distancias minimas a linderos, otras edificaciones o la via publica».

Segun la opinion del Gobierno, la norma relativa a la desclasificacion o desafec-
tacion del suelo podria ser contraria al bloque de la constitucionalidad por dos moti-
vos: el primero, porque el articulo 149.1.13 CE no ofrece cobertura suficiente a esta
regulacion y «tampoco se aprecia la existencia de ningtin otro titulo competencial
que el Estado pueda invocar para declarar “ex lege” la afectacion o desafectacion
de los bienes que, por el hecho de estar adscritos a un uso o a un servicio publico,
forman parte del dominio publico de las comunidades autonomas o de los entes
localesy; y, el segundo, porque la norma «comporta incidir en el uso del suelo y
concretamente en la determinacion de los sistemas urbanisticos generales y localesy,
lo que supondria una invasion de la competencia urbanistica de la Generalitat.

Con relacion a la segunda norma que contiene el articulo 111.6 LES, relativa al
computo del volumen edificable, el escrito de solicitud de dictamen considera que
se trata de «una norma materialmente urbanistica, que también excede las compe-
tencias estatales» y, en consecuencia, supondria una afectacion de las competencias
de la Generalitat.

3. Una vez descrito el contenido de los articulos que son el objeto de nuestro
Dictamen y expuestos los argumentos en que se fundamenta el escrito de solicitud
del Gobierno de la Generalitat, falta fijar el orden de exposicion que seguira la for-
mulacion de nuestra opinion. En primer lugar, en el fundamento juridico segundo,
se llevara a cabo el andlisis del marco competencial que delimita el objeto del Dic-
tamen en materia de transportes (arts. 149.1.21 CE y 169.1 EAC), medio ambiente
(arts. 149.1.23 CE y 144.1 EAC) y fomento y gestion de la eficiencia energética (arts.
149.1.25 CE y 133.1.d EAC), asi como la aplicacion del canon de constitucionalidad
sobre las dudas de constitucionalidad y estatutariedad formuladas por el Gobierno
sobre estas materias. En segundo y tltimo lugar, en el fundamento juridico tercero,
procederemos de la misma forma con relacion a las competencias en materia de
urbanismo, vivienda y planificacion general de la economia (arts. 149.5y 137 EAC,
y art. 149.1.13 CE).

Segundo. La distribucion de competencias en materia de transportes, medio am-
biente, y fomento y gestion de la eficiencia energética

1. Elprimer bloque de preceptos de la LES sobre los que se proyecta la discrepancia
competencial que plantea la solicitud de dictamen es el relativo a los articulos 101
y 102, que, segtin la peticion del Gobierno de la Generalitat, afecta principalmente
a la materia de transportes y, en segundo lugar, a las de medio ambiente y fomento
y gestion de la eficiencia energética, mientras que el legislador estatal considera
que se fundamenta en estas dos ultimas materias.

Analizaremos, en primer lugar, el régimen competencial relativo a las materias
invocadas por la LES y por la solicitud formulada por el Gobierno para pasar,
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seguidamente, a la exposicion y aplicacion del canon de enjuiciamiento que de-
beremos tener en cuenta con el fin de emitir nuestra opinién sobre las dudas de
constitucionalidad y de estatutariedad suscitadas en relacion con los articulos 101
y 102 LES.

Con respecto a estos articulos y seguin lo que se prescribe en el ultimo parrafo de la
disposicion final primera, apartado 1, el Estado invoca como titulos competenciales
los relativos a la legislacion basica sobre medio ambiente (art. 149.1.23 CE) y a la
determinacion de las bases del régimen minero y energético (art. 149.1.25 CE).

Por su parte, el Gobierno de la Generalitat considera que los preceptos citados
de la LES violan su competencia exclusiva en materia de transportes en el ambito
intracomunitario (art. 169.1 EAC), asi como las competencias compartidas en
materia de medio ambiente (art. 144.1 EAC) y de fomento y gestion de las energias
renovables y de la eficiencia energética (art. 133.1.d EAC). Mas concretamente, tal
como consta en el fundamento juridico primero, debe recordarse que el Gobierno
considera que esta invasion competencial contenida en la LES se fundamenta en
el hecho de que impone unos instrumentos especificos para hacer efectivos los
principios y los objetivos fijados por la norma estatal; ademas, considera que la
LES no dispone de los titulos competenciales para definir y condicionar el ambito
territorial de los instrumentos de planificacion al acuerdo de los municipios afec-
tados, ni para imponer un contenido minimo, ni tampoco para exigir su aprobacion
como requisito previo para percibir las ayudas estatales.

De acuerdo con la jurisprudencia constitucional, de la invocacion de una plurali-
dad de titulos competenciales por parte del Estado con la finalidad de fundamentar
la competencia para regular una materia concreta, no se deriva una atribucion
competencial (STC 33/2005, de 17 de febrero, FJ 5), sino que, en todo caso, esta
responde a la aplicacion de un titulo constitucionalmente correcto, determinado
a partir de alguno de los criterios que el Tribunal Constitucional ha utilizado para
efectuar el encuadre de la materia.

En este mismo sentido, es doctrina de este Consell que ante una pluralidad de
titulos invocados resulta necesario «que verifiquemos si el encuadre de los preceptos
examinados en los correspondientes titulos competenciales [...] es correcto o no
segun los criterios establecidos por la jurisprudencia constitucional, en particular
la relativa a los supuestos de concurrencia de titulos competenciales» (Dictamen
2/2011, de 21 de marzo, FJ 1.3).

Con el fin de efectuar esta operacion expondremos, seguidamente, los criterios
esenciales que la jurisprudencia constitucional ha establecido en relacion con los
ambitos competenciales relativos al transporte, el medio ambiente y el régimen
energético. Una vez realizado lo anterior, examinaremos el contexto normativo en
que se insertan los preceptos objeto del Dictamen y, a continuacion, procederemos
a su analisis individualizado para determinar el titulo competencial en el que se
encuadran.

Conrespecto al articulo 101 LES, debemos examinar, en primer lugar, el régimen
competencial de la materia «transportes» cuando estos no rebasen el territorio de
una comunidad autéonoma. Seguidamente, nos referiremos al alcance de la legisla-
cion basica del Estado, en especial en cuanto a la materia competencial de medio
ambiente; asimismo, deberemos tener en cuenta los criterios jurisprudenciales sobre
la competencia referida al fomento y gestion de la eficiencia energética. En tercer
lugar, y con respecto al articulo 102 LES, la cuestion principal que se deriva de su
regulacion es la incidencia que debe tener el poder de gasto del Estado mediante
su actividad de subvencion en las competencias mencionadas, y que la Generalitat
considera que han sido vulneradas por lo prescrito en este precepto de la LES.

2. Ladistribucion de competencias en materia de transporte por carretera esta
delimitada por el articulo 149.1.21 CE, que establece que «el Estado tiene compe-
tencia exclusiva sobre: 21% [...] transportes terrestres que transcurran por el territorio
de mas de una Comunidad Auténoma [...]», y el articulo 169.1 EAC, que prescribe
que «[c]orresponde a la Generalitat la competencia exclusiva sobre los transportes
terrestres de viajeros y mercancias por carretera, ferrocarril y cable que transcurran
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integramente dentro del territorio de Cataluiia, con independencia de la titularidad
de la infraestructura [...]».

El Tribunal Constitucional, acogiéndose a su doctrina precedente, establecio,
en la STC 118/1996, de 27 de junio, que el objeto material de esta competencia es
el traslado de personas o mercancias de un lugar a otro. En efecto, en este sentido,
interpreta que:

«[...] el micleo fundamental de la materia transporte lo constituyen las activi-
dades publicas relativas a la ordenacion de las condiciones en las que se presta
el servicio de traslado o desplazamiento de personas o mercancias. El objeto
fundamental de esta materia es la accion de traslado de personas o cosas de un
lugar a otro.» (FJ 1)

De acuerdo con este presupuesto previo, relativo al ambito material de los trans-
portes, la segunda variable que debera tenerse en cuenta, de acuerdo con los
preceptos constitucional y estatutario citados (arts. 149.1.21 CE y 169.1 EAC),
es la dimension territorial de la actividad del transporte. Sobre este particular, el
Tribunal remarca que:

«[...] el criterio territorial se configura como elemento esencial en el sistema
de distribucion de competencias de transportes terrestres, ya que los preceptos
citados toman como punto de referencia central el que los itinerarios se desar-
rollen o no integramente en el territorio de las Comunidades Auténomas (STC
86/1988, fundamento juridico 3, y 180/1992, fundamento juridico 3).» (STC
118/1996, citada, FJ 1)

Y dado que, eventualmente, a juicio del Tribunal, las competencias en materia
de transportes pueden verse afectadas por otros titulos, la misma Sentencia afiade
que:

«[...] el Estado no puede incidir sobre la ordenacion de los transportes intraco-
munitarios, excepto cuando se halle habilitado para hacerlo por titulos distintos
del transporte (vg. SSTC 179/1985, fundamento juridico 2, y 203/1992, funda-
mentos juridicos 2y 3).» (FJ 1)

3. Seguidamente, sobre la distribucion de competencias en materia de medio
ambiente, el articulo 149.1.23 CE establece que: «El Estado tiene competencia
exclusiva sobre [...]: 23" Legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente,
sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Autéonomas de establecer nor-
mas adicionales de protecciony. Por su parte, el articulo 144.1 EAC prescribe que:
«Corresponde a la Generalitat la competencia compartida en materia de medio
ambiente y la competencia para el establecimiento de normas adicionales de pro-
teccion [...]». En cuanto a la naturaleza y alcance de esta materia competencial, el
Tribunal ha interpretado que:

«La configuracion de la competencia en esta materia, que comparten el Estado
y las Comunidades Autonomas, contiene un primer elemento objetivo, estatico,
el medio ambiente como tal, y otro dinamico, funcional, que es su proteccion,
soporte de las potestades a su servicio. Ambos aspectos de tal actividad ptblica
hacen surgir el componente medioambiental de las demas politicas sectoriales.»
(STC 102/1995, de 26 de junio, FJ 4)

Y especificamente sobre su contenido, la misma resolucion ha precisado que:

«[...] el “ambiente” comprende las condiciones o circunstancias de un lugar
que parecen favorables o no para las personas, animales o cosas que en ¢l estan.
Como sintesis, el “medio ambiente” consiste en el conjunto de circunstancias
fisicas, culturales, economicas y sociales que rodean a las personas ofreciéndoles
un conjunto de posibilidades para hacer su vida.» (FJ 4)

Desde sus inicios, la jurisprudencia constitucional ha insistido en que las bases
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son un comin denominador normativo (véanse, entre otras, las STC 48 y 49/1988,
de 22 de marzo, FJ 3 y 16, respectivamente, o la STC 197/1996, de 28 de noviem-
bre, FJ 5). Asimismo, el Tribunal ha advertido que las bases de la ordenacion de
una materia no pueden llegar a presentar un grado de determinacion que vacie de
contenido la competencia autonomica (véase la STC 1/1982, de 28 de enero, FJ 1,
y, entre otras, la STC 125/1984, de 20 de diciembre, FJ 1).

También en la citada STC 102/1995, el Tribunal ha subrayado que la legislacion
basica cumple una funcion de garantia de un estdndar minimo de proteccion, de
manera que no excluye que las comunidades autobnomas puedan adoptar un grado
superior de proteccion. En este sentido, establece que:

«[...] lo basico, como propio de la competencia estatal en esta materia, cumple
mas bien una funcioén de ordenacion mediante minimos que han de respetarse
en todo caso, pero que pueden permitir que las Comunidades Autébnomas con
competencia en la materia establezcan niveles de proteccion mas altos.» (FJ 9)

Finalmente, centraremos nuestra atencion en la competencia sobre régimen
energético, delimitada por el articulo 149.1.25 CE, que establece que «el Estado
tiene competencia exclusiva sobre [...]: 25% Bases del régimen [...] energético», y el
articulo 133.1 EAC, que prescribe: «Corresponde a la Generalitat la competencia
compartida en materia de energia [...]».

Sobre la delimitacion conceptual del &mbito material que corresponde al «ré-
gimen energético» es necesario subrayar que la jurisprudencia constitucional no
lo ha construido a partir de un planteamiento general y abstracto, sino que lo ha
delimitado en conexion con la regulacion de las actividades relativas a las diversas
fuentes o sectores energéticos. Asi, el Tribunal Constitucional se ha pronunciado
sobre el régimen energético en relacion con el sector de los hidrocarburos (STC
197/1996, de 28 de noviembre, y 223/2000, de 21 de septiembre); la energia nuclear
(STC 14/2004, de 12 de febrero), el sector eléctrico (STC 18/2011, de 3 de marzo) o
la energia solar (STC 136/2009, de 15 de junio).

La materia «régimen energético» se proyecta sobre las fuentes energéticas
concretas y comprende diversas actividades, desde la produccion al transporte, o
también, en algunos casos, la distribucion o el almacenaje.

4. Una tercera cuestion competencial que plantea dudas de constitucionalidad
y estatutariedad, y sobre la que el Gobierno solicita nuestra opinion, deriva de
las prescripciones del articulo 102 LES vy se refiere al poder de gasto del Estado
mediante la actividad subvencional y a la incidencia que puede tener este poder en
la competencia sobre transportes, asi como también sobre las de medio ambiente
y fomento y gestion de la eficiencia energética, que la Generalitat considera vul-
neradas por esta Ley.

En cuanto a la relacion entre el gasto publico del Estado y el régimen competen-
cial, el caso de referencia sobre este tema es la STC 13/1992, de 6 de febrero, en la
que el Tribunal Constitucional ha interpretado que «no existe “una competencia
subvencional diferenciada” resultante de la potestad financiera del Estado», o lo que
es lo mismo, «que el Estado [...] no dispone de un poder general para subvenciones
(gasto publico), entendido como poder libre o desvinculado del orden competen-
cial» (FJ 4y 6).

Por lo tanto, con respecto al primer bloque de preceptos de la LES objeto de
este Dictamen (arts. 101 y 102), deberemos determinar de entrada cual es el titulo
competencial prevalente en cada uno de los apartados del articulo 101, lo cual nos
sera util también para concretar el alcance que, segtin el caso, presenta el poder de
gasto del Estado sobre las competencias de la Generalitat. Por tanto, en este contexto
de fijacion del canon de enjuiciamiento, vista la naturaleza funcional de los titulos
competenciales que definen la competencia y teniendo en cuenta los cuatro supuestos
que identifica la STC 13/1992, de 6 de febrero, en lo que interesa a este Dictamen,
debemos exponer ahora los criterios jurisprudenciales existentes, segtn se trate de
una competencia exclusiva de la Generalitat (transportes intracomunitarios) o de
una competencia compartida (medio ambiente y régimen energético).
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El primer supuesto se produce cuando la comunidad auténoma dispone de la
competencia exclusiva sobre una determinada materia (STC 13/1992, FJ 8.a). En
el caso que da lugar a este Dictamen, como hemos dicho, el Estado invoca su com-
petencia sobre legislacion basica en materia de medio ambiente (art. 149.1.23 CE)
y régimen energético (art. 149.1.25 CE). En cambio, la Generalitat si se ampara en
la competencia en materia de transportes que transcurren integramente dentro de
su territorio (art. 169.1 EAC), que es exclusiva.

El segundo supuesto que conviene resefiar aqui es el que tiene lugar cuando el
Estado dispone de un titulo genérico, basico o de coordinacion y a la comunidad
autébnoma le corresponde la competencia de desarrollo legislativo (STC 13/1992,
FJ 8.D). En el caso que ahora nos ocupa, en la disposicion final primera, apartado
1, altimo parrafo, de la LES, el Estado invoca los titulos competenciales que le
atribuyen la competencia sobre la legislacion basica en materia de medio ambiente
(art. 149.1.23 CE) y energia (art. 149.1.25 CE). Con este apoyo constitucional, para
poder percibir cualquier ayuda o subvencion destinada al transporte publico urbano
o metropolitano, el Estado impone a las comunidades auténomas y a las entidades
locales la condicion de que deben disponer de un plan de movilidad sostenible (en
adelante, PMS), aprobado segtin los requisitos que establece la LES.

Pues bien, en cuanto a lo que afecta al poder de gasto del Estado, la incidencia que
presenta sobre la discrepancia competencial en materia de transportes (exclusiva)
y de medio ambiente y régimen energético (compartidas), sitlia el objeto de este
Dictamen en dos de los posibles supuestos subvencionales que la jurisprudencia
constitucional ha diferenciado, en relacion con las diversas materias que determinan
el reparto competencial entre el Estado y las comunidades auténomas. Segun cuél
sea el titulo competencial en que se deba encuadrar la discrepancia competencial,
la capacidad de incidencia del poder de gasto del Estado presentara un nivel o al-
cance diferente. Asi lo determina el articulo 114 EAC, de acuerdo con la doctrina
constitucional fijada por la citada STC 13/1992.

En el primer supuesto, que se produce cuando el Estado no invoca ningun titulo
competencial y la Generalitat dispone de la competencia exclusiva sobre una de-
terminada materia, la STC 13/1992 ha establecido que:

«El Estado puede, desde luego, decidir asignar parte de sus fondos presupues-
tarios a esas materias o sectores. Pero, de una parte, la determinacion del destino
de las partidas presupuestarias correspondientes no puede hacerse sino de manera
genérica o global, por sectores o subsectores enteros de actividad.» (FJ 8.a)

El segundo de los cuatro supuestos que el Tribunal identifica, y que es interesante
resefiar aqui, establece que:

«En estos supuestos el Estado puede consignar subvenciones de fomento en sus
Presupuestos Generales, especificando su destino y regulando sus condiciones
esenciales de otorgamiento hasta donde lo permita su competencia genérica,
basica o de coordinacion, pero siempre que deje un margen a las Comunidades
Auténomas para concretar con mayor detalle la afectacion o destino, o, al menos,
para desarrollar y complementar la regulacion de las condiciones de otorgamiento
de las ayudas y su tramitacion. Ademas, la gestion de estos fondos corresponde
a las Comunidades Autonomas de manera, por regla general, que no pueden
consignarse en favor de un 6rgano de la Administracion del Estado u organis-
mo intermediario de ésta. Se trata de partidas que deben territorializarse en los
propios Presupuestos Generales del Estado si ello es posible o en un momento
inmediatamente posterior [...].» (FJ 8.5)

5. Una vez delimitado el &mbito material de los titulos invocados en relacion con
los articulos 101 y 102 LES, expondremos el contexto normativo en que se insertan
estos preceptos. El contenido y los objetivos de la LES son diversos y heterogé-
neos. Como hemos avanzado en el fundamento juridico primero, el preambulo de
la Ley 2/2011 enfatiza que es una de las piezas mas importantes de la Estrategia
espanola para la economia sostenible, ya que aborda transversalmente y con alcance
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estructural un buen niimero de cambios que son necesarios para el desarrollo de
una economia mas competitiva.

Esta caracteristica, basada en el caracter transversal de la LES, se proyecta sobre el
contenido del primer bloque de articulos (arts. 101 y 102) objeto de nuestro Dictamen
y que se encuentran en la seccion tercera, que regula la «Movilidad sostenibley,
dentro del capitulo I11, relativo al «Transporte y la movilidad sostenibley, y ambos
dentro del titulo I11. La referencia reiterada al concepto de sostenibilidad por parte
de la LES, y su aplicacion a la movilidad, entendida esta tiltima como una nocién
que procede de la evolucion del concepto clasico de transportes, es recogida por el
Estatuto cuando, en el marco de los principios rectores sobre movilidad y seguridad
vial, establece que:

«Los poderes publicos deben promover politicas de transporte y de comuni-
cacion, basadas en criterios de sostenibilidad, que fomenten la utilizacion del
transporte publico y la mejora de la movilidad garantizando la accesibilidad para
las personas con movilidad reducida.» (art. 48.1 EAC)

Pero, asimismo, el mencionado caracter transversal de la LES pone de mani-
fiesto la dimension polivalente y plural de la sostenibilidad, en la medida en que
desarrolla los objetivos mas diversos de las politicas ptblicas de la Administracion,
como las relativas a las formas de consumo de energia o la preservacion del medio
ambiente.

Precisamente, el Tribunal Constitucional también ha recogido en su jurispru-
dencia el concepto de sostenibilidad. Con motivo de resoluciones sobre cuestiones
competenciales relativas a la garantia de «la calidad de vida como aspiracion situada
en primer plano por el Preambulo de la Constitucion» (STC 102/1995, de 26 de
junio, FJ 4), se ha referido al desarrollo «sostenible» y a la necesidad de ponderar
todos los ambitos materiales que inciden en este, muy especialmente el crecimiento
economico, la cohesion social y 1a proteccion del medio ambiente (STC 64/1982, de
4 de noviembre, FJ 2). Solo si esta ponderaciéon comporta que el legislador compe-
tente deba dar preferencia a uno de los &mbitos sobre otro, tendra que considerarse
prevalente el titulo competencial correspondiente a este.

El desarrollo sostenible es entendido como la sintesis de tres objetivos de caracter
econdmico, social y ecologico, que se proyectan sobre los ambitos competenciales
mas diversos. El primero persigue que la actividad sea financieramente posible y
menos costosa; el segundo tiene como hito principal el mantenimiento de la cohe-
sion social en la medida en que sirva para conseguir objetivos comunes, y el tercero
procura la compatibilidad de la actividad con la preservacion del ecosistema.

De acuerdo con lo anterior, el primer bloque de preceptos sobre los que expresamos
nuestra opinion, relativos al PMS, es decir, al transporte concebido con el objetivo
de procurar que la movilidad que lo caracteriza sea sostenible, se proyecta sobre
ambitos muy diversos como el econdmico, el social o el ambiental. Asi, el objetivo
de la sostenibilidad se desarrolla a través de finalidades sectoriales (economicas,
energéticas, sociales o ambientales) sobre una determinada materia que, en el caso
que nos ocupa, es la de los transportes.

6. Una vez expuestos los criterios jurisprudenciales esenciales que establece el
Tribunal Constitucional, en relacién con las materias competenciales invocadas en
la solicitud del Gobierno respecto de los articulos 101 y 102 LES, y establecido el
contexto normativo del que forman parte, debe examinarse el contenido concreto
de estos preceptos.

En este sentido, expondremos las razones por las que consideramos que, por una
parte, la materia relativa a los transportes intracomunitarios presenta un caracter
prevalente en los apartados 1, 2 (parrafo primero), 3 y 4 del articulo 101 y, ademas, en
el articulo 102 LES; mientras que, por otra, es la materia referida al medio ambiente
la que es prevalente con respecto al apartado 2 (segundo parrafo) y al apartado 5
del mismo articulo 101 LES.

En primer lugar, debe remarcarse el contenido del primer apartado del articulo
101 LES, que, al definir los PMS, se refiere, como contenido principal, a las «formas
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de desplazamiento mas sosteniblesy», que deben tener como objetivo priorizar «la
reduccion del transporte individual en beneficio de los sistemas colectivos y de
otros modos no motorizados de transportes». Acto seguido, afiade los indicadores
que hay que compatibilizar con el fin de alcanzar la sostenibilidad de los planes,
que concreta en la accion de hacer compatibles «crecimiento econdmico, cohesion
social, seguridad vial y defensa del medio ambiente, garantizando, de esta forma,
una mejor calidad de vida para los ciudadanos». Como se puede comprobar, la Ley
no prioriza ninguno de estos indicadores por encima de la movilidad entendida como
transporte. En el mismo sentido, no se puede obviar que este precepto esta ubicado en
el capitulo 111 —que bajo la riibrica «Transporte y movilidad sostenible», forma un
contenido unitario— y, especificamente, en su seccion tercera, referida a «Movilidad
sostenibley; una seccion precedida de otras dos secciones cuyo objeto es: «Regulacion
del transporte», la primera, y «Planificacion y gestion eficiente de las infraestructuras
y de los servicios del transportey, la segunda. Por otra parte, el contenido del articulo
102 LES incorpora la figura de los PMS para condicionar la concesion de subvenciones
o ayudas destinadas especificamente al transporte publico.

A pesar de las reiteradas referencias que realizan el articulo 101 y el predmbulo
de la LES a la finalidad de preservar la sostenibilidad en los PMS, el concepto de
sostenibilidad no se puede identificar incondicionalmente ni automaticamente
con la materia de medio ambiente. Todo lo contrario, tal como ya hemos afirmado
anteriormente, se trata de un concepto de caracter transversal que se proyecta sobre
diferentes ambitos materiales. En razon de su naturaleza, hemos visto que la soste-
nibilidad o desarrollo sostenible se fundamenta en la ponderacion de tres pilares o
ambitos genéricos en que encuentra su espacio natural de aplicacion: el economico,
el social y el ambiental. Parece evidente que la transversalidad del concepto impide
su adscripcion automatica a un ambito concreto. Y esta caracteristica es bastante
notoria en el caso objeto de nuestro Dictamen, en la medida en que afecta al am-
bito de la economia, pero también al de la energia, de la produccion industrial y,
especificamente, de las diversas formas de transporte, entre otros.

Dicho lo anterior, cabe destacar, sin embargo, que es el concepto de movilidad
y, por tanto, la regulacion de las diversas formas de desplazamiento, el elemento
predominante que aparece en el contenido de este precepto de la LES. Mas alla
de la incidencia colateral o subsidiaria que el factor medioambiental y el relativo a
la eficiencia en el uso de la energia puedan tener en este ambito. Desde la misma
logica de la prelacion competencial de la materia relativa a los transportes conviene
afadir, en términos mas generales, lo que se expone en el preambulo de la LES al
afirmar expresamente que el mencionado capitulo III «impulsa decididamente la
transformacion del sector del transporte para incrementar su eficiencia econdmica y
medioambiental y la competitividad», en el sentido de que se trata de los diferentes
objetivos relacionados con la sostenibilidad que se quieren cumplir en la materia
de los transportes.

Ademas, lo que forma parte del objeto de la materia «transportes» es el traslado
de personas y de mercancias, mediante las diversas formas de movilidad. Si, como
dice la LES al referirse a los PMS, estos tienen como objetivo las «formas de despla-
zamientoy, y el desplazamiento, ya sea de personas o de cosas, se integra dentro de
la actividad de transporte, debemos afiadir, de acuerdo con el canon jurisprudencial
anteriormente expuesto, que:

«[...] el micleo fundamental de la materia transporte lo constituyen las activi-
dades publicas relativas a la ordenacion de las condiciones en las que se presta el
servicio de traslado o desplazamiento de personas o mercancias (STC 203/1992,
FI2)» (FI1)

Entre estas condiciones se encuentran los PMS, que son ordenados por el poder
publico con la finalidad de regular los transportes con unos principios y objetivos
(arts. 99 y 100 LES) sobre los que, logicamente, también pueden incidir, en un se-
gundo plano, otros &mbitos competenciales, como la proteccion del medio ambiente
o la eficiencia energética, pero siempre de manera complementaria.
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Y, en segundo lugar, hay que anadir que la prevalencia de la competencia en materia
de transportes deriva de la propia regulacion de los PMS que efectta el articulo 101
LES, que configura unas reglas basicas a las que estos planes deberan responder, en
el marco de la movilidad relativa a personas y mercancias. En concreto, el apartado
primero define los PMS; el apartado segundo determina el ambito territorial que
pueden tener y las condiciones de procedimiento para la aprobacion de los que posean
caracter supramunicipal; el apartado tercero se refiere al contenido de los PMS y
a las normas aplicables a las que deberan ajustarse, y el apartado cuarto establece
unos parametros sobre el contenido minimo de los PMS. Por tanto, un conjunto
de factores vinculados a la movilidad como uno de los elementos definidores de
la materia «transportesy.

En el mismo sentido de considerar que el titulo competencial aplicable en este
supuesto es el de transportes, cuando estos tengan alcance intracomunitario, debe
retenerse la opinion emitida por el Consejo de Estado en su Dictamen de 18 de marzo
de 2010 sobre el Anteproyecto de la LES, en el que, como observacion general sobre
la regulacion que contiene el capitulo 111 del titulo 111 sobre transporte y movilidad
sostenible, en el que se invocan los titulos ex 149.1.23 y 25 CE, expuso que:

«Con toda evidencia, deberia basarse en el articulo 149.1.21 [...] conforme al
cual “el Estado tiene competencia exclusiva sobre [...] ferrocarriles y transportes
terrestres que transcurran por el territorio de mas de una Comunidad Auténoma
[y] régimen general de comunicaciones”.» (Consideracion cuarta, B)

En consecuencia, y ya en el marco competencial que nos corresponde analizar
aqui, el caracter genérico que presenta la nocion de sostenibilidad y su relacion
con el medio ambiente no puede prevalecer sobre la sustantividad y la naturaleza
competencial mas especifica que presenta la regulacion de los apartados del ar-
ticulo 101 y del articulo 102 LES, que hemos identificado anteriormente, sobre
la movilidad de personas y mercancias y su fomento, en tanto que se ubica en la
materia «transportesy.

7. Después de efectuar una primera aproximacion de caracter general respecto
del contenido de los articulos 101 y 102 LES, relativos a los planes de movilidad
sostenible y a su fomento, que los ubica de manera preferente en la materia de
transportes, acto seguido recuperamos el canon de enjuiciamiento expuesto al
inicio de este fundamento juridico con el fin de aplicarlo separadamente a cada
uno de los apartados de estos preceptos. En este sentido, podemos avanzar que los
apartados 1, 2 (parrafo primero), 3 y 4 del articulo 101 LES se sittian en el marco
de la competencia exclusiva de la Generalitat sobre «los transportes terrestres de
viajeros y mercancias por carretera [...] que transcurran integramente dentro del
territorio de Catalufia, con independencia de la titularidad de la infraestructuray
(art. 169.1 EAC).

Esta competencia exclusiva comporta, desde la perspectiva funcional y de acuer-
do con lo establecido en el articulo 110 EAC, que «[c]orresponden a la Generalitat
[...] de forma integra, la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la funcion
ejecutivay. Asimismo, seglin el mismo precepto estatutario, «[c]orresponde Gni-
camente a la Generalitat el ejercicio de estas potestades y funciones, mediante las
cuales puede establecer politicas propiasy.

Seguidamente, nos corresponde determinar especificamente las razones que
justifican la vulneracion de las competencias de la Generalitat en materia de trans-
portes en los apartados que hemos sefialado del articulo 101 LES.

En este sentido, ya que respecto del articulo 101 LES el Estado da cobertura
juridica a su intervencion normativa por medio de las competencias para regular
la legislacion basica en materia de medio ambiente (art. 149.1.23 CE) y régimen
energético (art. 149.1.25 CE), interpretamos que de esta manera condiciona que la
Generalitat pueda ejercer sus competencias exclusivas sobre los transportes que
transcurran dentro de su ambito territorial y, como consecuencia de esta interven-
cion estatal, impide la capacidad de la Generalitat para determinar el régimen de
sus propios PMS.
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Acto seguido, analizaremos el contenido de los diferentes apartados del articulo
101 LES.

El primer apartado, como hemos dicho anteriormente, fija los objetivos que debe
perseguir la implantacion de formas de desplazamiento mas sostenibles, por parte de
los PMS, que tienen que priorizar la reduccion del transporte individual en beneficio
de sistemas colectivos y de modalidades no motorizadas de transportes, y también
deben desarrollar los sistemas de transporte que hagan compatibles crecimiento
econdmico, cohesion social, seguridad vial y defensa del medio ambiente. La di-
mension medioambiental constituye un aspecto mas de los objetivos que persiguen
los PMS, que interactua ponderadamente con los otros elementos.

En efecto, segun lo establecido en el apartado primero del articulo 101 LES, la
objecion competencial se traduce en el hecho de que es el Estado, y no la Gene-
ralitat mediante su propia legislacion, quien define qué son los PMS. Aunque en
este aspecto pueda existir una generalizada identidad de criterios (autondémica y
estatal) para entender y delimitar cudles pueden ser los principios y los objetivos
que hacen posible definir las actuaciones que permiten alcanzar la implantacion de
formas de desplazamiento mas sostenibles. Que la coincidencia de criterios pueda
existir no puede poner en cuestion, como en el caso de este apartado, el gjercicio
funcional de la competencia.

Con respecto al apartado segundo (parrafo primero) del articulo 101, este deter-
mina el ambito territorial de estos planes, que puede ser municipal, supramunicipal
o autondmico; determinacion que no contiene ningtin elemento especificamente
vinculado a la materia «medio ambiente», sino que se fundamenta exclusivamente
en criterios politico-administrativos de organizacion territorial. Incluso la Gnica
prevision sustantiva que contiene, relativa al hecho de que los municipios compar-
tan «un esquema de movilidad interdependientey, se situa claramente dentro de
la materia competencial «transportes». También en este caso es el Estado quien
predetermina el &mbito territorial de los PMS, de tal manera que desapodera a la
Generalitat del gjercicio de una competencia propia sobre transportes que ya habia
sido incorporada a la vigente Ley 9/2003, de 13 de junio, de la movilidad, que
establece un sistema autonomico de planificacion de la movilidad sostenible. Este
desapoderamiento presenta una especial relevancia en el ambito supramunicipal,
puesto que hace abstraccion o no tiene en cuenta otras formas de organizacion
supramunicipal previstas en el ordenamiento catalan (art. 83 EAC).

Si entramos ahora en el analisis del apartado tercero del articulo 101 LES, ob-
servamos que no incluye ninguna especificidad medioambiental que justifique la
intervencion del Estado. En primer lugar, contiene una norma superflua de remision
genérica a la normativa aplicable a los planes; en segundo lugar, se remite también
a los principios que recoge la «presente Ley» (art. 99 LES), que son también de
naturaleza transversal, y finalmente se remite a la Estrategia espaiiola de movilidad
sostenible, que este precepto incorpora por remision pero que, como sucede en la
misma Ley dictaminada, no permite efectuar una asimilacion entre sostenibilidad
y proteccion del medio ambiente.

Y, finalmente, el apartado cuarto del articulo 101 LES fija un «contenido minimo»
que deberan tener los PMS: «el diagnostico de la situacion, los objetivos a lograr,
las medidas a adoptar, los mecanismos de financiacion oportunos y los procedi-
mientos para su seguimiento, evaluacion y revision y un analisis de los costes y
beneficios econdmicos, sociales y ambientalesy. Esta ultima referencia a los costes
ambientales no puede justificar en ningun caso la atribucion del caracter prevalente
a la materia «proteccion del medio ambiente», ya que solo son un factor a tener en
cuenta, entre muchos otros que podrian formar parte del contenido de los planes.
Lo mismo debe decirse, con mas motivo si cabe, del ultimo inciso del mencionado
apartado 4, que se refiere exclusivamente a la seguridad vial.

Aunque su formulacion se expresa en términos genéricos, la cuestion competencial
que aqui se plantea, en la medida en que versa sobre una competencia exclusiva de
la Generalitat en materia de transportes, no puede ser tributaria de la l6gica «bases y
desarrollo legislativo» que preside las competencias compartidas. Por lo tanto, segun
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lo establecido en el articulo 110 EAC cuando describe las funciones integradas dentro
de las competencias exclusivas: «[c]orresponde a la Generalitat [...| de forma integra
la potestad legislativa, la potestad reglamentaria y la funcion ejecutiva». Ademas,
segun el mismo precepto estatutario, «[c]orresponde unicamente a la Generalitat
el gjercicio de estas potestades y funciones, mediante las cuales puede establecer
politicas propias». Y una forma que pueden adoptar estas politicas en materia de
transportes es determinar por si mismas el contenido de sus PMS.

En consecuencia, los apartados 1, 2 (parrafo primero), 3 y 4 del articulo 101 LES
son contrarios en la Constitucion y al Estatuto porque vulneran las competencias de
la Generalitat en materia de transportes (art. 169.1 EAC) y no encuentran amparo
en los subapartados 23 y 25 del articulo 149.1 CE.

8. A continuacion, nos corresponde llevar a cabo el analisis de la constitucionalidad
y la estatutariedad del contenido de los apartados restantes del articulo 101 LES,
que no hemos considerado parte integrante de la materia relativa a transportes. Se
trata del parrafo segundo del apartado segundo y el apartado quinto, cuyo contenido
principal interpretamos que forma parte de la materia competencial referida a medio
ambiente, vista la especificidad que esta presenta sobre otros titulos competenciales,
que, eventualmente, puedan también incidir. El objeto y finalidad de ambos preceptos
es, respectivamente, la preservacion de la calidad del aire y la articulacion de formas
de informacion y participacion publicas especificamente dirigidas a la conservacion
de un medio ambiente saludable, lo cual pone una vez mas de manifiesto que, en
el marco de la sostenibilidad o del desarrollo sostenible, que es el objeto general
de la LES, los aspectos econdmicos, sociales y medioambientales tienen un papel
diverso en funcidn del tipo de actividad de que se trate, y presentan, segtn el caso,
una posicion preeminente o bien, por el contrario, mas secundaria.

Analizamos, en primer lugar, el parrafo segundo del apartado segundo del
articulo 101 LES.

En este parrafo se establece que tienen la condicion de PMS los que «hayan podido
aprobar los municipios y las agrupaciones de municipios con poblacion superior
a 100.000 habitantes, en el marco de los planes y programas para el cumplimiento
y mejora de los objetivos de calidad del aire previstos en el articulo 16.4 de la Ley
34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y proteccion de la atmoésfera.» En
este precepto, la especifica referencia a la preservacion de la atmoésfera, y también la
propia finalidad de estos planes, ya en vigor desde hace cuatro afios y al margen de
la movilidad, nos remite de forma prevalente a la proteccion del medio ambiente. En
efecto, se trata de planes o programas de proteccion de la atmdsfera elaborados con
la finalidad preponderante de cumplir o mejorar los objetivos de calidad del aire.

La doctrina del Tribunal Constitucional ha destacado una serie de criterios que deben
aplicarse en los conflictos competenciales en materia de medio ambiente, en que la le-
gislacion basica cumple una funcion de garantia similar a la de un estandar minimo de
proteccion, de tal manera que la legislacion basica del Estado tiene una funcion de garantia
o estandar minimo que, en todo caso, puede habilitar a la Generalitat para establecer
niveles superiores de proteccion del medio ambiente (STC 102/1995, citada, FJ 8).

Y, en efecto, interpretamos que esta es la finalidad perseguida por este segundo
parrafo del articulo 101 LES, en tanto que no impide o dificulta que la Generalitat
pueda establecer un criterio territorial mas garantista en cuanto a la proteccion del
medio ambiente, a través de la fijacion de un minimo poblacional mas bajo. Asi
lo viene haciendo desde hace tiempo el Decreto legislativo 2/2003, de 28 de abril,
por el cual se aprueba el Texto refundido de la Ley municipal y de régimen local
de Catalufia, en el articulo 67.¢, referente a los servicios minimos, que establece
una cifra minima inferior, cuando prescribe que: «Los municipios, independien-
temente o asociados, tienen que prestar, como minimo, los servicios siguientes:
[...] e En los municipios con una poblacion superior a los cincuenta mil habitantes,
ademas: transporte colectivo urbano de viajeros y proteccion del medio, servicio de
transporte adaptado que cubra las necesidades de desplazamiento de personas con
movilidad reducida. También tienen que prestar este servicio todos los municipios
que sean capital de comarcay.
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En consecuencia, el parrafo segundo del apartado segundo del articulo 101 LES
no vulnera la Constitucion ni el Estatuto de autonomia.

En segundo lugar, abordamos el contenido del apartado quinto del articulo 101
LES, que fija la regulacion de la participacion publica en el proceso de elaboracion
de los PMS. Se trata, por lo tanto, de incorporar al campo especifico de la movilidad
un principio de participacion que ha sido reconocido, con caracter general, por la
Constitucion y el Estatuto (art. 105.a y ¢ CE, y arts. 42 y 43 EAC).

En el ambito medioambiental, el derecho europeo ha incorporado especificamente
este principio de participacion a través del Reglamento (CE) nam. 1367/2006 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 6 de septiembre de 2006, relativo a la apli-
cacion, a las instituciones y a los organismos comunitarios, de las disposiciones del
Convenio de Aarhus sobre el acceso a la informacion, la participacion del publico
en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio ambiente.
Asimismo, este Reglamento tiene su origen, primordialmente, en la Directiva
2003/4/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de enero de 2003, relativa
al acceso del publico a la informacién medioambiental y por la que se deroga la
Directiva 90/313/CEE del Consejo.

Por lo tanto, el Reglamento mencionado, que se aplica a las instituciones
y a los organismos comunitarios, establece tres medios de participacion ciu-
dadana en materia de medio ambiente: el derecho de acceso del publico a la
informacion medioambiental, velando para que esta informacion se ponga a
disposicion del publico; prever la participacion ptblica en los planes y progra-
mas relativos al medio ambiente, y otorgar el acceso a la justicia en materia de
medio ambiente.

Por su parte, en el ambito estatal, este principio de participacion medioambien-
tal ha sido desarrollado por la Ley 27/2006, de 18 de julio, por la cual se regulan
los derechos de acceso a la informacioén, de participacion publica y de acceso a
la justicia en materia de medio ambiente, que, a su vez, traspone las directivas
2003/4/CE y 2003/35/CE. Segun el articulo 1.1.6 de la mencionada Ley, su objeto
es regular el derecho a participar en los procedimientos para la toma de decisiones
sobre asuntos que incidan directa o indirectamente —como en el caso que nos
ocupa— en el medio ambiente, y cuya elaboracion o aprobacion corresponda a las
administraciones publicas.

De acuerdo con lo anterior, podemos concluir que el apartado 6 del articulo 101
LES, que ahora se dictamina, se inserta de manera prevalente en la materia correspon-
diente a la proteccion del medio ambiente, que, en el marco de la legislacion bésica,
permite a la Generalitat desarrollar las formas concretas para su realizacion.

En consecuencia, el apartado quinto del articulo 101 LES no vulnera la Consti-
tucion ni el Estatuto de autonomia.

9. Debemos también centrar brevemente nuestra atencion sobre la legitimidad
constitucional de la invocacion realizada en el Gltimo parrafo de la disposicion final
primera de la LES, en el titulo competencial sobre bases del régimen energético,
del articulo 149.1.25 CE, para justificar su competencia para regular el contenido
de los articulos 101 y 102 LES.

A lavista de los criterios jurisprudenciales que hemos analizado anteriormente,
con ocasion de la determinacion del canon de enjuiciamiento que hemos fijado para
emitir nuestra opinion sobre las dudas de constitucionalidad y de estatutariedad
planteadas por la solicitud del Gobierno, debemos poner de manifiesto que la co-
nexion del objeto y finalidad de los PMS con la materia «régimen energético» es
solo complementaria. En efecto, en la medida en que otra de las finalidades de la
regulacion es incidir sobre el consumo energético, nos encontramos ante un factor
mas a ponderar en la actividad del transporte, al que no se otorga ninguna prevalencia
ni tampoco presenta ningun vinculo relevante con el régimen energético. Por este
motivo, tenemos que llegar a la conclusion de que no esté justificada la invocacion
de este titulo competencial en relacion con los articulos de la LES solicitados.

10. Finalmente, debemos analizar el contenido del articulo 102 LES. Como
consta en el fundamento juridico primero del Dictamen, este precepto establece
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que la concesion de cualquier ayuda o subvencion destinada al transporte ptblico
urbano o metropolitano, con cargo a los presupuestos generales del Estado, a las
administraciones publicas autondmicas o locales, estard condicionada al hecho de
que la entidad beneficiaria disponga del correspondiente PMS y a su coherencia
con la Estrategia espafiola de movilidad sostenible. El Gobierno cuestiona esta
condicioén establecida por el Estado.

Anteriormente, con relacion al articulo 101 LES, hemos interpretado que la
referencia a la Estrategia espafiola de movilidad sostenible (apdo. 3), asi como la
exigencia de un contenido minimo en los PMS (apdo. 4), en su condicion de parte
integrante de la materia de transportes, son dos previsiones contrarias a la Cons-
titucion y al Estatuto.

De acuerdo con el pardmetro o canon de referencia mencionado anteriormente,
sobre la incidencia del poder de gasto del Estado en las competencias de las co-
munidades autonomas, hay que partir de la premisa de que este poder se proyecta
sobre la materia «transportes», que es una competencia exclusiva de la Generalitat.
Por lo tanto, de acuerdo con la doctrina jurisprudencial consolidada sobre el tema,
hay que recordar que, en este supuesto en que las comunidades auténomas tienen
competencia exclusiva, el Tribunal ha establecido que:

«[...] en un sistema respetuoso con el orden constitucional de distribucion de
competencias y con la autonomia politica y financiera de las Comunidades Auto-
nomas que la Constitucion reconoce y garantiza, las transferencias financieras
para subvenciones destinadas a acciones de fomento que el Estado disponga con
cargo a sus propios recursos en materias cuya competencia haya sido asumida
de manera exclusiva por las Comunidades Autonomas y en las que el Estado no
invoque titulo competencial alguno, deben atribuirse directa e incondicionada-
mente a las Comunidades Autonomas nutriendo, como un recurso financiero
mas, la Hacienda autonomica.» (STC 13/1992, citada, FJ 7)

En coherencia con esta doctrina, el articulo 114.2 EAC establece que:

«Corresponde a la Generalitat, en las materias de competencia exclusiva, la
especificacion de los objetivos a los que se destinan las subvenciones estatales y
comunitarias europeas territorializables, asi como la regulacion de las condiciones
de otorgamiento y la gestion, incluyendo la tramitacion y la concesion.»

A la vista de esta prescripcion estatutaria y de la doctrina del Tribunal Consti-
tucional, el Estado no puede establecer ninguna condicion para el otorgamiento
de las subvenciones, de manera que esta prevision normativa resulta lesiva para la
competencia exclusiva de la Generalitat sobre transportes (art. 169.1 EAC).

Por lo tanto, el articulo 102 LES es contrario a la Constitucion y al Estatuto,
porque vulnera las competencias de la Generalitat en materia de transportes (art.
169.1 EAC), y no respeta el articulo 114.2 EAC.

11. De acuerdo con el articulo 19.1 de su Ley reguladora, este Consell extiende
su examen a la disposicion final primera, apartado primero, Gltimo parrafo, de la
LES, porque tiene una relacion directa con los articulos 101 y 102 LES. Este parrafo
establece: «El titulo 111, salvo las secciones 1* y 2* del capitulo Il y el capitulo IV, se
incardina en el articulo 149.1 apartados 23* y 25% en materia de “legislacion basica
sobre proteccion del medio ambiente” y “bases del régimen minero y energético”,
respectivamente». En consecuencia, en la medida en que estos titulos competen-
ciales no ofrecen cobertura constitucional suficiente a los articulos mencionados
y por conexion con lo concluido respecto de los articulos mencionados, el ultimo
parrafo del apartado primero de la disposicion final primera de la LES es contrario
al articulo 169.1 EAC.

Tercero. Las competencias sobre urbanismo, vivienda y planificacion general de
la actividad economica

1. Nos corresponde ahora examinar el marco competencial, el canon de en-
juiciamiento, en materia de vivienda y urbanismo y su aplicacion en el segundo

Disposiciones

AN Generalitat http://www.gencat.cat/dogc ISSN 1988-298X
Y de Catalunya DL B-38015-2007



39300 Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya Num. 5922 — 18.7.2011

bloque de preceptos de la LES objeto de este Dictamen. Se trata de los articulos
1104y 111.6.

Como se ha expuesto en el fundamento juridico primero, y de acuerdo con lo que
se establece en la disposicion final primera, apartado 1, primer parrafo, de la LES,
el Estado fundamenta su competencia en el titulo del articulo 149.1.13 CE, sobre
«Bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmicax. Por
el contrario, el Gobierno de la Generalitat argumenta que estos preceptos de la LES
invaden sus competencias exclusivas en materia de vivienda (arts. 148.1.3 CE y 137
EAC) y urbanismo (arts. 148.1.3 CE y 149.5 EAC).

Trataremos, en primer lugar, el canon interpretativo que el Tribunal Constitucional
ha fijado respecto de las materias que el Gobierno considera que han sido objeto
de invasion competencial por los articulos 110.4 y 111.6 LES. Con esta finalidad,
centraremos la atencion en el urbanismo, aunque en la referencia que realiza el arti-
culo 110.4 LES a «construcciones y edificios» pueda estar eventualmente presente
la materia «vivienda», en razon del uso al cual estén destinados.

Sobre el contenido de la materia «urbanismo» debemos referirnos, especial-
mente, a la STC 61/1997, de 20 de marzo, que establece el ambito material de las
actuaciones sobre el régimen del suelo y precisa el alcance de la exclusividad de
esta competencia, de acuerdo con el bloque de la constitucionalidad (arts. 148.1.3
CE y 149.5 EAC). Segun ha establecido esta resolucion:

«[...] el urbanismo, como sector material susceptible de atribucion competencial,
alude a la disciplina juridica del hecho social o colectivo de los asentamientos
de poblacion en el espacio fisico, lo que, en el plano juridico se traduce en la
“ordenacion urbanistica” como objetivo normativo de las Leyes urbanisticas.»
(FJ 6.9)

Aunque el Tribunal no tiene un proposito definitorio explicito, introduce, no
obstante, en la misma Sentencia, una aproximacion conceptual en los términos que
ahora se reproducen, que debe tenerse en cuenta a los efectos de nuestro Dictamen,
especialmente lo que nos sirva para identificar las competencias, en su dimension
material, de las prescripciones de los articulos 110.4 y 111.6 LES:

«[...] el contenido del urbanismo se traduce en concretas potestades (en cu-
anto atribuidas a/o controladas por Entes publicos), tales como las referidas al
planeamiento, la gestion o ejecucion de instrumentos planificadores y la inter-
vencion administrativa en las facultades dominicales sobre el uso del suelo y
edificacion, a cuyo servicio se arbitran técnicas juridicas concretas; a lo que ha
de afiadirse la determinacion, en lo pertinente, del régimen juridico del suelo en
tanto que soporte de la actividad transformadora que implica la urbanizacion y
edificacion.» (FJ 6.a)

Por lo tanto, con esta aproximacion, el Tribunal asume la tradicion legislativa
reguladora de esta materia, que fue construida a partir de la idea de la ordena-
cion de la ciudad, articulada a través de determinadas técnicas y potestades
publicas como el planeamiento, la gestion y la ejecucion o la intervencion sobre
la propiedad.

La competencia legislativa que, con caracter de exclusividad, corresponde a
las comunidades autonomas, segtn se deriva del bloque de la constitucionalidad,
también ha sido objeto de concrecidon material por parte del Tribunal, en los tér-
minos siguientes:

«[...] las Comunidades Auténomas son titulares, en exclusiva, de las competen-
cias sobre urbanismo. La competencia legislativa sobre urbanismo permite a las
Comunidades Auténomas fijar sus propias politicas de ordenacion de la ciudad,
y servirse para ello de las técnicas juridicas que consideren mas adecuadas. Una
de esas técnicas juridicas puede ser, entre otras, la definicién o conformacion
de las facultades urbanisticas de la propiedad urbana.» (STC 164/2001, de 11 de
julio, FJ 4)
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Consiguientemente, la doctrina establecida por el Tribunal en esta jurisprudencia
ha interpretado que la competencia sobre urbanismo es, efectivamente, exclusiva
y no compartida, de tal manera que al Estado le estd prohibida la regulacion del
régimen juridico urbanistico. Una exclusividad, ciertamente, que no es absoluta, en
la medida en que el Estado dispone de capacidad para regular aspectos relacionados
con el urbanismo como el disefio basico de la propiedad urbana y su valoracion al
amparo del articulo 149.1.1 CE. Pero el hecho de que el Estado disponga de algunos
titulos competenciales de aplicacion transversal que le permiten condicionar la
competencia sobre la materia de urbanismo, como puede ser, entre otros, el caso
que la LES invoca en la disposicion final primera, apartado primero, parrafo pri-
mero, de las competencias estatales sobre «bases y coordinacion de la planificacion
general de la actividad econdmicay, no transforma la competencia en compartida.
Dicho de otro modo, la eventual incidencia que pueda tener el Estado mediante
este ultimo titulo y otros de caracter horizontal en ningtin caso puede trasladar la
competencia sobre el urbanismo a la l6gica del binomio bases-desarrollo, propia
de las competencias compartidas.

Por lo tanto, dado que el urbanismo queda fuera de la 6rbita de esta logica especifica
del sistema constitucional de distribucion de competencias, es a las comunidades
autébnomas —en el caso que nos ocupa, la Generalitat—, y no al Estado, a quienes
corresponde fijar normativamente sus politicas de ordenacion de la ciudad y, con
esta finalidad, hacer uso de las técnicas e instituciones juridicas que se consideren
mas adecuadas.

Asi es como entendemos la duda de constitucionalidad que nos ha sido planteada
por el Gobierno. Lo dicho anteriormente es compatible con el hecho de que, como
ha interpretado el Tribunal Constitucional, la asuncion por parte de las comunidades
autonomas de la competencia exclusiva en materia urbanistica esté obligada a «co-
existir con aquellas que el Estado ostenta en virtud del art. 149.1 CE, cuyo ejercicio
puede condicionar, licitamente, la competencia de las Comunidades Autonomas
sobre el mencionado sector material» (STC 61/1997, citada, FJ 5).

Dado que, como hemos visto, la LES invoca la competencia que reconoce en
el articulo 149.1.13 CE para justificar la competencia del Estado para regular las
previsiones de los articulos 110.4 y 111.6, procede que profundicemos en su alcance
como titulo que puede condicionar las competencias sobre urbanismo. El contenido
de la competencia del Estado sobre bases y coordinacion de la planificacion general
de la actividad econdmica presenta, por una parte, una dimension negativa porque
limita el ejercicio de las competencias de las comunidades autdnomas en materias
econodmicas; y, por otra, una dimension positiva que habilita al Estado para llevar
a cabo determinadas actuaciones. El alcance que la jurisprudencia constitucional
atribuye al articulo 149.1.13 CE se expresa en los términos siguientes:

«Lacompetencia estatal en cuanto a la ordenacion general de la economia responde
al principio de unidad econdmica y abarca la definicion de las lineas de actuacion
tendientes a alcanzar los objetivos de politica econdmica global o sectorial fijados
por la propia Constitucion.» (STC 186/1988, de 17 de octubre, FJ 2)

Y acto seguido se anade que:

«La necesaria coherencia de la politica econdmica exige decisiones unitarias
que aseguren un tratamiento uniforme de determinados problemas en orden a
la consecucion de dichos objetivos.» (Ibid.)

Ahora bien, una lectura o una interpretacion expansiva del alcance material del
articulo 149.1.13 CE podrian limitar al minimo las competencias asumidas por las
comunidades autébnomas. En este sentido, la competencia estatal en esta materia
debera tener en cuenta las competencias sectoriales que hayan asumido las comu-
nidades autbnomas —como en el caso objeto de este Dictamen— sobre urbanismo,
y el hecho de que la Constitucion utilice el término «general» en el articulo 149.1.13
debe entenderse con referencia a la actuacion del Estado que tenga una importancia
especialmente relevante para el conjunto de la economia estatal.
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Asi lo establece la citada STC 61/1997, acogiéndose a la jurisprudencia anterior,
en los términos que siguen:

«Como ya hemos declarado (entre otras, SSTC 152/1988, fundamento juridico
2; 95/1986; 213/1994), “dentro de la competencia de direccion de la actividad
econdmica general tienen cobijo también las normas estatales que fijen las
lineas directrices y los criterios globales de ordenacion de sectores econdmicos
concretos, asi como las previsiones de acciones y medidas singulares que sean
necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de la ordenacion de cada
sector [...]”.» (FJ 36)

Este criterio general tendente a limitar una vision amplia del alcance del articulo
149.1.13 CE es adoptado por la misma y significativa Sentencia, que lo aplica al
sector urbanistico en los términos siguientes:

«Por lo que aqui interesa, tal inteligencia restrictiva del art. 149.1.13 C.E. cuando
afecta a la competencia urbanistica de las Comunidades Autonomas ha de verse
complementada ademas por una interpretacion finalista o teleoldgica, de modo
que tan so6lo aquellas normas basicas que respondan efectiva y estrictamente a
la planificacion general de la actividad econémica podrian encontrar cobijo en
el referido titulo, que impide la produccion de normas que, aunque relacionadas
con esa planificacion general, no guarden esa inmediata y directa relacion con
la direccion de la economia.» (FJ 36)

Por su parte, el Dictamen del Consell de Garanties Estatutaries 2/2011, de 21 de
marzo (FJ 2), también ha ayudado a la difusion de esta doctrina basada en la mo-
dulacion de «la mas que posible vis expansiva que se pueda derivar del contenido
y el alcance del articulo 149.1.13 CEy, y, mas concretamente, se afirma (a partir
de la doctrina jurisprudencial reproducida en la STC 77/2004, de 29 de abril, FJ
4) que:

«Con la interpretacion expuesta, el Tribunal introduce la regla o test de la
incidencia directa y significativa sobre la actividad economica general como
criterio para determinar la legitimidad constitucional de la aplicacion del titulo
del articulo 149.1.13 CE.» (FJ 2)

Porque, en efecto, este test, destinado a determinar si las prescripciones de
caracter basico de la LES —en cuanto a lo que afecta a las materias de vivienda y
urbanismo de los articulos 110.4 y 111.6— responden de forma efectiva y directa
a la planificacion general de la economia, serd el canon que deberemos aplicar, a
continuacion, para dictaminar sobre la legitimidad constitucional y el respeto al
bloque de la constitucionalidad de la LES.

2. Examinaremos, en primer lugar, el analisis de la constitucionalidad y la es-
tatutariedad del articulo 110.4 LES.

Este precepto, sobre las « Actuaciones de renovacion y rehabilitacion urbanasy,
presenta un contenido que, en apariencia, tal como hemos apuntado al inicio de
este apartado, se podria vincular parcialmente a una actividad relacionada con la
vivienda. Sin embargo, consideramos que el titulo prevalente que en este supuesto
se manifiesta es el urbanismo, por diversas razones: en primer lugar, porque en el
precepto se regulan instrumentos urbanisticos y, en segundo lugar, porque estos
programas, planes o instrumentos se refieren a construcciones y edificios, algunos
de los cuales pueden ser viviendas o estar destinados a usos diferentes. Por lo tanto,
las actividades relacionadas con la rehabilitacion de construcciones y edificios que
se prevén son una consecuencia del encuadre competencial de la actividad que se
concreta en la planificacion urbanistica. Por esta razon, centramos la atencion,
inicialmente, en el primer inciso del articulo 110.4 LES, en su dimension relacio-
nada exclusivamente con el titulo competencial sobre urbanismo (arts. 148.1.3 CE
y 149.5 EAC).

El contenido del primer inciso de este precepto de la Ley establece que: «los
programas, planes y demas instrumentos ordenadores de la rehabilitacion de cons-
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trucciones y edificios, ademas de contenerse en planes de ordenacion urbanistica,
pueden aprobarse de manera independiente por los procedimientos de aprobacion
de las normas reglamentarias y tienen en todo caso, respecto de las construcciones
y edificios afectados por ellos, los mismos efectos que los planes de ordenacion
urbanisticay.

Es decir, lo que la LES regula aqui son los dos instrumentos juridicos de la planifi-
cacion urbanistica, que pueden incluir en su contenido «los programas, planes y otros
instrumentos ordenadores (sic) de la rehabilitacion de construcciones y edificiosy.
Asi pues, estos se pueden contener en los planes de ordenacion urbanistica, pero
esta via, que podriamos considerar como la mas general, no excluye una regulacion
mas directa, como es el caso de su aprobacion «de manera independiente por los
procedimientos de aprobacion de las normas reglamentariasy, es decir, a través del
ejercicio ordinario de la potestad reglamentaria de la Administracion.

Por lo tanto, con respecto a este punto, y aunque el resultado conduzca a sendas
normas juridicas: el plan de ordenacion urbanistica y la disposicion administrati-
va derivada del ejercicio de la potestad reglamentaria, la LES esta previendo dos
procedimientos de naturaleza diferente para regular los programas, los planes y
el resto de instrumentos de ordenacion de la rehabilitacion de construcciones y
edificios, entre otras razones, por la relevancia que en los planes de ordenacion
urbanistica tiene la participacion ciudadana en la elaboracion del planeamiento o
el estudio de impacto ambiental.

En todo caso, y en cuanto a lo que ahora nos interesa subrayar, el contenido
del articulo 110.4 LES implica una regulacion de los instrumentos urbanisticos
de intervencion sobre edificios. Se trata, pues, de una regulacion de contenido
materialmente urbanistico cuyo objeto no esta destinado especificamente a la
planificacion econdémica.

En aplicacion del test jurisprudencial al que se refiere la citada STC 61/1997 (FI
36), la regulacion que prescribe el articulo 110.4 LES no presenta una incidencia
directa y significativa sobre la planificacion general de la actividad econdmica que
legitime la invocacion por parte del Estado del articulo 149.1.13 CE, razon por la
cual hay que considerar que no tiene en cuenta las competencias de la Generalitat
en materia de urbanismo (art. 149.5 EAC).

Es mas, procede afiadir que lo que se prevé en el articulo 110.4 LES, de acuerdo
con el que los programas, los planes y el resto de instrumentos ordenadores de la
rehabilitacion de construcciones y edificios, ademas de contenerse en planes de
ordenacion urbanistica, pueden aprobarse de manera independiente a través de los
procedimientos de las normas reglamentarias, no viene impuesto por la nueva le-
gislacion estatal sobre el suelo, que, asimismo, no ha sido modificada por la LES.

Por otra parte, el Consejo de Estado, en su Dictamen de 18 de marzo de 2010,
anteriormente citado, sobre el Anteproyecto de la LES (consideracion novena, D.2),
con respecto al contenido del articulo 132.4, que equivale al vigente articulo 110.4,
expreso la opinion siguiente:

«Suscita al Consejo de Estado dudas la competencia del Estado para dictar esta
disposicion [...]. En efecto, dado [...] que es esta regulacion —la autonomica— la
que determina el régimen de planeamiento, no parece adecuado que la norma
estatal venga a disponer la forma en que deberdn aprobarse los instrumentos de
rehabilitacion de construcciones de edificios. Se propone, por ello, reconsiderar
la conveniencia de mantener este articulo.»

En consecuencia, y de acuerdo con los argumentos expuestos anteriormente, el
articulo 110.4 LES es contrario al articulo 149.5 EAC y no se ampara en el articulo
149.1.13 CE.

3. Finalmente, trataremos la adecuacion a la Constitucion y al Estatuto del
articulo 111.6 LES.

Como consta en el fundamento juridico primero, este precepto de la LES esta-
blece que la ocupacion de las superficies de espacios libres o de dominio publico,
indispensable para la instalacion de servicios comunes, exigidos por la ley y que
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estén previstos en los planes, programas o instrumentos de rehabilitacion y, en todo
caso, el de ascensor, se declara causa suficiente para su desclasificacion y, si procede,
desafectacion y enajenacion posterior a los particulares (ya sea a la comunidad o
a la agrupacion de comunidades de propietarios), siempre que: a) resulte inviable
técnicamente o econémicamente cualquier otra solucion; y b) quede garantizado el
respeto a la superficie minima y a los estandares exigidos para los espacios libres y
las dotaciones publicas, asi como la funcionalidad del dominio publico, en los casos
en los que se trate de la ocupacion de cualquiera de los espacios mencionados (art.
111.6, primer parrafo, LES). Acto seguido, este precepto afiade que la ocupacion
de suelo para las instalaciones del ascensor, asi como el subsuelo y el vuelo que
correspondan, cuando haya sido objeto de desclasificacion como espacio libre y,
si procede, desafectacion del dominio publico, no es computable en ningun caso
a los efectos del volumen edificable ni de las distancias minimas a linderos, otras
edificaciones o la via publica (art. 111.6, segundo parrafo, LES).

El primer parrafo de este precepto se refiere a unas reglas de intervencion juri-
dica de caracter publico sobre la propiedad urbana, en un proceso sobre bienes que
estan adscritos al dominio publico y que pueden conducir a su desclasificacion,
desafectacion o, incluso, a su enajenacion a los particulares. Y el segundo pérrafo
determina unas consecuencias especificas de la intervencion publica sobre el medio
urbano con relacion a las facultades urbanisticas de los particulares afectados, para
la mejora de la calidad y la sostenibilidad. En ambos supuestos, la regulacion que
establece el articulo 111.6 LES es de contenido materialmente urbanistico.

En efecto, lo que establece el primer parrafo del articulo 111.6 LES, sobre las
obras que son necesarias para la mejora de la calidad y la sostenibilidad del medio
urbano, es que la ocupacion de superficies de espacios libres o de dominio publico
para hacer posible la instalacion de servicios comunes se declara causa suficiente
para su desclasificacion o, incluso, la desafectacion del dominio publico y la ena-
jenacion a los particulares.

Todo este proceso podria conducir a la desclasificacion de los espacios o también
podria ir més all4, a través de la desafectacion del dominio publico y su enajenacion
a la comunidad de propietarios o a las agrupaciones de estos, si se cumplen las dos
condiciones fijadas por este precepto. De manera que este proceso constituye, de
acuerdo con la doctrina establecida en la citada STC 61/1997 (FJ 6.a), una expresion
explicita del ejercicio de potestades ptiblicas sobre los instrumentos del planeamiento
y de la intervencion administrativa en las facultades dominicales relativas al uso del
suelo y la edificacion en suelo urbano. Asi, tanto la desclasificacion de los usos del
suelo destinados a espacios libres como la desafectacion del dominio ptblico son
dos herramientas al servicio de las previsiones de los planes, programas o instru-
mentos de rehabilitacion que, junto con la ocupacion del espacio que corresponda
al ascensor, se integran dentro del &mbito material que define el urbanismo.

Estas previsiones normativas inciden de lleno sobre la competencia legislativa
en materia urbanistica, que atribuye a la Generalitat la potestad de fijar sus propias
normas sobre la ordenacion de la ciudad, mediante las técnicas juridicas que con-
sidere mas adecuadas (STC 164/2001, de 11 de julio, FJ 4).

Por lo tanto, la primera parte del articulo 111.6 LES establece un motivo de des-
afectacion del dominio publico por razones urbanisticas, tanto si es de titularidad
estatal como autondmica o local, asi como de desclasificacion de espacios libres. La
vulneracion de la competencia exclusiva de la Generalitat en materia de urbanismo se
basa en dos razones fundamentales. La primera, con respecto a la desclasificacion de
espacios libres, porque el espacio libre es una categoria urbanistica cuya regulacion
corresponde integramente a quien tiene la competencia en materia de urbanismo,
que es la Generalitat. La segunda, relativa a la desafectacion del dominio publico,
porque el articulo 111.6 LES vincula la propia existencia de la causa suficiente de
desafectacion —y también de desclasificacion— al ejercicio de competencias urba-
nisticas, hecho que supone una invasion de la competencia exclusiva de la Generalitat
sobre urbanismo. Asi se desprende de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
en materia de dominio publico, segun la cual «la titularidad del dominio publico
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no es, en si misma, un criterio de delimitacion competencial», ni elimina tampoco
«las competencias que sobre ese aspecto corresponden a otros entes publicos que
no ostentan esa titularidad» (STC 149/1991, de 4 de julio, FJ 1.C).

El altimo parrafo del articulo 111.6 LES establece que la ocupacion del suelo
para las instalaciones de ascensor, que puedan ser objeto de desclasificacion como
espacios libres y, si procede, de desafectacion del dominio ptiblico, en ningin caso
serd computable a efectos de volumen edificable o de distancias minimas a linderos,
otras edificaciones o via publica. En este supuesto, lo que prescribe la LES son unas
determinadas consecuencias referidas al proceso de intervencion publica sobre
el suelo urbano que se modifique como resultado de una desclasificacion o, si es
necesario, de una desafectacion del dominio publico. También aqui el legislador de
la LES esté utilizando técnicas del régimen urbanistico con unos efectos determina-
dos sobre el planeamiento, y ocupa, de esta manera, un ambito competencial en el
cual, de acuerdo con la precitada STC 164/2001, FJ 4, corresponde a la Generalitat
de Catalunya, a la que corresponde definir las facultades urbanisticas de la pro-
piedad urbana. Una atribucion que resulta vulnerada si, como se hace en el Gltimo
parrafo del articulo 111.6 LES, es el Estado quien de forma substantiva determina
los efectos de la ocupacion de suelo para las instalaciones de ascensor, como por
ejemplo vestibulos, rellanos y acceso a viviendas derivados de su instalacion, etc.,
sobre la volumetria edificable, las distancias minimas a linderos y otras variables
de caracter arquitectonico integradas en el planeamiento urbanistico.

Por lo tanto, en el articulo 111.6 LES el Estado se esta atribuyendo una compe-
tencia que corresponde a la Generalitat.

En consecuencia, finalmente, debera determinarse si la legitimidad constitucional
de la invocacion por parte del Estado del articulo 149.1.13 CE (disposicion final
primera, apartado primero), para justificar su intervencion para regular las obras y
las instalaciones necesarias para la mejora de la calidad y la sostenibilidad del medio
urbano, hace abstraccion de las competencias sectoriales en materia de urbanismo
atribuidas a la Generalitat. En este sentido, la invocacion de la competencia que
reconoce el articulo 149.1.13 CE es desproporcionada porque, de acuerdo con la
jurisprudencia constitucional antes indicada, las medidas que prescribe el articulo
111.6 LES, més alla del hecho de que presenten una cierta trascendencia economi-
ca, no responden ni guardan una relacion inmediata y directa con la direccion de
la economia. Tampoco responden de manera efectiva y estricta a la planificacion
general de esta (STC 61/1997, citada, FJ 36). Dicho de otro modo, el amparo buscado
por la LES ex articulo 149.1.13 CE no encaja con el test que exige que la disposicion
del Estado tenga una relacion directa y estricta con la planificacion general de la
economia, sino que, por el contrario, atribuir a las mencionadas prescripciones nor-
mativas del articulo 111.6 LES un efecto directo sobre la planificacion econémica
que habilite el traspaso de la competencia al Estado responde, en este caso, a una
concepcion expansiva del titulo transversal sobre bases y coordinacion general de
la planificacion general de la actividad econdmica, que contradice el canon res-
trictivo que propugna la jurisprudencia sobre el alcance del articulo 149.1.13 CE
(STC 61/1997, citada, FJ 36). Mientras que, por el contrario, lo que esta regulando
el articulo 111.6 LES son las técnicas juridicas relativas a la definicion de las fa-
cultades urbanisticas en los supuestos de obras e instalaciones necesarias para la
mejora de la calidad y la sostenibilidad del medio urbano.

En consecuencia, el articulo 111.6 LES es contrario al articulo 149.5 EAC, y no
encuentra amparo en el articulo 149.1.13 CE.

4. De acuerdo con el articulo 19.1 de su Ley reguladora, este Consell extiende
su examen a la disposicion final primera, apartado primero, primer parrafo, de la
LES, por el hecho de que tiene una relacion directa con los articulos 110.4 y 111.6
LES. Este parrafo establece: «Caracter de legislacion basica. La presente ley cons-
tituye legislacion basica dictada al amparo del articulo 149.1.13* de la Constitucion,
que atribuye al Estado las “bases y coordinacion de la planificacion general de la
actividad econdmica” y, en consecuencia, es aplicable de manera general en todas
las Administraciones Publicas y organismos y entidades dependientes de ellasy.
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En consecuencia, en la medida en que este titulo competencial no ofrece cober-
tura constitucional suficiente a los articulos mencionados, y por conexion con lo
que se ha concluido respecto de los articulos mencionados, el primer parrafo del
apartado primero de la disposicion final primera de la LES es contrario al articulo
149.5 EAC.

Vistos los razonamientos contenidos en los fundamentos juridicos precedentes,
formulamos las siguientes

CONCLUSIONES

Primera. El apartado 1 del articulo 101 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de eco-
nomia sostenible, es contrario a los subapartados 23 y 25 del articulo 149.1 CE y
al articulo 169.1 EAC.

Adoptada por mayoria.

Segunda. El parrafo primero del apartado 2 del articulo 101 de la Ley 2/2011,
de 4 de marzo, de economia sostenible, es contrario a los subapartados 23 y 25 del
articulo 149.1 CE y al articulo 169.1 EAC.

Adoptada por mayoria.

Tercera. El parrafo segundo del apartado 2 del articulo 101 de la Ley 2/2011, de
4 de marzo, de economia sostenible, no es contrario a la Constitucion ni al Estatuto
de autonomia.

Adoptada por unanimidad.

Cuarta. El apartado 3 del articulo 101 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de eco-
nomia sostenible, es contrario a los subapartados 23 y 25 del articulo 149.1 CE y
al articulo 169.1 EAC.

Adoptada por unanimidad.

Quinta. El apartado 4 del articulo 101 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de eco-
nomia sostenible, es contrario a los subapartados 23 y 25 del articulo 149.1 CE y
al articulo 169.1 EAC.

Adoptada por unanimidad.

Sexta. El apartado 5 del articulo 101 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia
sostenible, no es contrario a la Constitucion ni al Estatuto de autonomia.
Adoptada por unanimidad.

Séptima. El articulo 102 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia sostenible,
es contrario a los subapartados 23 y 25 del articulo 149.1 CE y a los articulos 114.2
y 169.1 EAC.

Adoptada por unanimidad.

Octava. El apartado 4 del articulo 110 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de eco-
nomia sostenible, es contrario al articulo 149.5 EAC.
Adoptada por unanimidad.

Novena. El apartado 6 del articulo 111 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de eco-
nomia sostenible, es contrario al articulo 149.5 EAC.
Adoptada por unanimidad.

Décima. Con relacion a los preceptos que hemos declarado contrarios a la Cons-
titucion y al Estatuto de autonomia, el primero y el tltimo parrafos del apartado
primero de la disposicion final primera de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia
sostenible, son contrarios, respectivamente, a los articulos 149.5 y 169.1 EAC.

Adoptada por mayoria.

Este es nuestro Dictamen, que pronunciamos, emitimos y firmamos en el Palau
Centelles en la fecha indicada en el encabezamiento.
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Voto particular que formula el consejero serior Pere Jover Presa al Dictamen 6/2011,
emitido en fecha 20 de mayo, al amparo del articulo 20.2 de la Ley 2/2009, de 12
de febrero, y del articulo 38.2 del Reglamento de organizacion y funcionamiento
del Consell de Garanties Estatutaries.

Mi discrepancia hace referencia, sustancialmente, a los criterios utilizados por la
mayoria del Consell para seleccionar el titulo competencial aplicable a los apartados
1, 2 (parrafo primero), 3 y 4 del articulo 101 de la Ley objeto de dictamen; y consi-
guientemente, comporta mi desacuerdo con la declaracion de inconstitucionalidad de
los dos preceptos indicados en primer lugar, tal como se expresa en las conclusiones
primera y segunda del Dictamen y, por conexion, de la disposicion final primera,
apartado 1 (parrafos primero y ultimo), a la cual se refiere la conclusion décima.

Tengo que decir, no obstante, que esta discrepancia no me impide reconocer la
dificultad que presenta la cuestion, ya que debemos utilizar unos conceptos (movilidad
y sostenibilidad) muy actuales pero totalmente desconocidos por la Constitucion,
y a duras penas presentes en el Estatuto de autonomia y en la jurisprudencia cons-
titucional. Como, ademas, se trata de conceptos relativamente indeterminados (o
que, al menos, requieren un importante esfuerzo de determinacion), la necesaria
operacion de integrarlos en alguna o algunas de las materias que incluye el articulo
149.1 CE y el titulo I'V del Estatuto de autonomia es compleja y esta sometida a
un grado de subjetivismo muy superior al que se produce en otros supuestos. Esta
consideracion es aplicable a la posicion adoptada por la mayoria, ciertamente, pero
también y con mas razon a la que defiendo en este voto particular, por el hecho de
ser minoritaria.

1. El Dictamen considera que los titulos competenciales invocados por el Esta-
do en la disposicion final primera («proteccion del medio ambiente» y «régimen
minero y energético») no son aplicables a los preceptos antes mencionados y, en
cambio, opta por utilizar de manera prevalente el titulo alegado en primer lugar
por el Gobierno de la Generalitat en su solicitud de dictamen («transportesy), que
es el reconocido en el articulo 169.1 EAC.

El Consell, por descontado, no esta vinculado por los titulos invocados en la Ley.
No obstante, entiendo que esta operacion se deberia haber efectuado de manera
diferente, examinando en primer lugar la posible incidencia de todos los titulos en
presencia, sin dar preferencia argumental a ninguno de ellos, para decidir después
cudl es el que debe aplicarse de forma preferente. De esta manera se habrian podido
utilizar con mas precision los criterios propuestos por la jurisprudencia constitu-
cional —por otra parte, muy razonables— para resolver el problema que se plantea
cuando se produce una concurrencia de titulos diferentes.

Como sabemos, estos criterios son fundamentalmente dos: por una parte, se debe
dar preferencia a la regla competencial especifica por encima de la mas genérica,
aunque este no es un criterio que tenga valor absoluto; y, por otra, se debe tener en
cuenta tanto el objeto y la finalidad de los diversos titulos a que se refieran la Cons-
titucion y el Estatuto de autonomia, como los de los preceptos controvertidos.

Un buen resumen de esta doctrina se encuentra en la Sentencia del Tribunal
Constitucional 14/2004, de 12 de febrero:

«[...] Con la consecuencia de que, “cuando se ofrezcan por las partes en el
proceso constitucional diversas calificaciones sustantivas de las disposiciones o
actos en conflicto que pudieran llevar a identificaciones competenciales también
distintas, ha de apreciarse, para llegar a una calificacion competencial correcta,
tanto el sentido o finalidad de los varios titulos competenciales y estatutarios,
como el caracter, sentido y finalidad de las disposiciones traidas al conflicto, es
decir, el contenido del precepto controvertido, delimitando asi la regla compe-
tencial aplicable al caso (STC 153/1989, FJ 5, con referencia a las SSTC 252/1988
y 13/1989)” (STC 69/1988, FJ 5, con referencia a las SSTC 252/1988 y 13/1989)”
(STC 197/1996, de 28 de noviembre, FJ 3).

Y ello sin perder de vista que “este Tribunal ha sefialado como criterio general
a tener en cuenta en los supuestos de concurrencia de titulos competenciales el
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de la prevalencia de la regla competencial especifica sobre el de la mas genérica
(asi, en SSTC 87/1987, FJ 2 y 69/1988, FJ 4). Aunque también se ha dicho que a
este criterio no se le puede atribuir un valor absoluto (STC 213/1988, FJ 3)” (STC
197/1996, 1 4).» (F1 5)

Intentaré justificar mi posicion discrepante basandome en estos criterios, aun-
que previamente debo reconocer, tal como se mantiene en el Dictamen, que son
los titulos relativos a transportes y a proteccion del medio ambiente los que tienen
una relacion mas intensa con los preceptos examinados, sin que ello signifique,
como comentaremos después, que no puedan resultar afectados por otros titulos
diferentes. Teniendo en cuenta que ninguno de ellos puede ser considerado mas
especifico y que, en cualquier caso, a esta regla no se le puede atribuir un valor
absoluto, utilizaremos los criterios relativos al objeto y finalidad de cada uno de
estos titulos, asi como de las disposiciones en conflicto para obtener una solucion
razonable a la duda planteada.

2. El contenido del articulo 101 LES esta determinado, como asi se reconoce
implicitamente en el Dictamen, por los conceptos de movilidad y sostenibilidad. Los
llamados planes de movilidad sostenible (PMS) tienen por objeto la regulacion de
lamovilidad, es decir, de las formas y los medios utilizados para el desplazamiento
de las personas, y también de las mercancias. Este desplazamiento es una realidad
presente de forma continua en la vida cotidiana de las sociedades modernas, tanto
con respecto a los traslados entre los lugares de residencia y de actividad laboral,
como con respecto a los relacionados con las actividades de ocio, y comporta la
utilizacion de formas y medios muy diversos, entre los que se incluyen tanto el
servicio publico de transportes como los medios particulares.

Pero, y este es un dato sustancial, estos planes no regulan cualquier tipo de
desplazamiento, sino solo y muy especialmente el que es sostenible. O, dicho de
una manera mas precisa, pretenden incidir sobre la forma y los medios de des-
plazamiento para alcanzar la maxima sostenibilidad. El Dictamen lleva a cabo
un examen sucinto de este concepto de sostenibilidad, ciertamente nuevo y hasta
fechas recientes ausente de nuestro ordenamiento juridico. Aunque lo comparto
sustancialmente, si quiero afirmar que en su aplicacion especifica al caso que
nos ocupa es suficiente con una lectura del apartado 1 del articulo 101 LES para
entender cudl es la aportacion de este concepto a la regulacion de la movilidad: en
primer lugar, la consecucion de unos objetivos definidos, algunos de los cuales son
muy precisos (seguridad vial, defensa del medio ambiente, reduccion del impacto
ambiental) y otros mucho mas genéricos (crecimiento economico, cohesion social
y calidad de vida); y, en segundo lugar, unos medios preferentes para alcanzarlos,
como la reduccion de los medios de uso privado y la potenciacion de los sistemas
colectivos y de medios no motorizados.

El Dictamen considera que estas actuaciones se integran preferentemente dentro
de la materia «transportesy, propia del titulo competencial asumido en el articulo
169.1 EAC. Y lo hace mediante una doble operacion interpretativa: por una parte,
asimila el concepto de movilidad, entendido como desplazamiento de personas y
mercancias, con el de transportes; y, por otra, entiende que el objetivo de la sos-
tenibilidad no tiene relevancia suficiente para determinar el titulo competencial
aplicable, porque se trata de un concepto transversal que «como tal no se puede
identificar con un inico ambito material de competencias». No comparto ninguna
de estas pautas interpretativas, que me parecen discutibles.

En efecto, la equiparacion entre la movilidad y 1a materia «transportes» comporta
una definicion de esta ultima enormemente expansiva y que, ademads, no parece
adecuarse a la que han elaborado tanto la jurisprudencia constitucional como el
legislador estatutario y ordinario.

Asi, en la Sentencia del Tribunal Constitucional 118/1996, de 27 de junio, crucial
para conocer el canon de constitucionalidad en esta materia, ya que resolvio los
recursos de inconstitucionalidad interpuestos contra la Ley 16/1987, de 30 de julio, de
ordenacion de los transportes terrestres (en adelante, LOTT), se lee, reproduciendo
una jurisprudencia consolidada:
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«En cuanto a la delimitacion del ambito material que engloba el concepto de
transporte utilizado en los arts. 148.1.5 y 149.1.21 CE, el Tribunal ha manifestado
que “el nucleo fundamental de la materia de transporte lo constituyen las activi-
dades publicas relativas a la ordenacion de las condiciones en las que se presta el
servicio de traslado o desplazamiento de personas o mercancias”» (FJ 1)

«Transportes» no es, pues, cualquier regulacion relativa al desplazamiento de
las personas o las mercancias, como se lee en el Dictamen, sino algo mucho mas
preciso: es la regulacion y la ordenacion de las condiciones en que los poderes pi-
blicos prestan el servicio de transportes, un servicio que en nuestro ordenamiento
es publico y cuya gestion se puede realizar tanto de manera directa como de manera
indirecta mediante la técnica concesional. Esta referencia al servicio publico, tal
como se lee en la Sentencia mencionada, es un dato sustancial para delimitar el
ambito material de la competencia.

Por su parte, el articulo 169 EAC define la competencia de la Generalitat como
sigue: «transporte de viajeros y mercancias por carretera, ferrocarril y cabley, expre-
sidén que también parece excluir cualquier forma de traslado o desplazamiento. Las
submaterias que incluye el apartado primero de este precepto estatutario ayudan a
precisar el alcance de esta competencia y demuestran, una vez mas, que se refiere
al servicio publico de transportes, como se desprende de las expresiones «la ins-
peccion de los servicios y actividadesy (apdo. 1.a), la «regulacion de la intervencion
administrativa» (apdo. 1.5) o «la potestad tarifaria» (apdo. 1.f), de manera que en el
unico apartado en que trata del transporte efectuado por vehiculos de turismo queda
claro que se refiere a la «regulacion del servicio discrecional» (apdo. 1.¢). Ello nos
parece logico porque la utilizacion particular del propio vehiculo no comporta la
prestacion de ningun servicio, y se integra con plena normalidad dentro de otros
titulos competenciales, como la seguridad vial y el trafico y circulacion de vehiculos
de motor, pero no en transportes.

Pues bien, si recordamos el contenido del articulo 101.1 de la Ley dictaminada,
que define tanto el objeto como la finalidad de los PMS, podemos observar facil-
mente que es mucho mas amplio que lo que acabamos de exponer, y por lo tanto
la operacion de integrarlo en la materia «transportes» no tiene, segiin mi opinion,
el apoyo constitucional suficiente. Los PMS no pretenden regular el servicio de
transportes, sino «implantar formas de desplazamiento mas sosteniblesy, lo cual
exige una multiplicidad de actuaciones cuyo nexo comin va mucho mas alla de la
ordenacion de los servicios publicos de transporte. Mencionaremos algunas de las
que aparecen relacionadas en el Acuerdo del Consejo de Ministros por el que se
aprobo la Estrategia espaiiola de movilidad sostenible, sin otras pretensiones que
no sean las de ofrecer ejemplos comprensibles: asi, las que afectan a la adecuacioén
de las infraestructuras (intermodalidad ferroviaria, portuaria y aérea y su conexion
con aparcamientos disuasivos), el trafico y la seguridad vial (limitaciones especi-
ficas de velocidad en vias de acceso y circunvalaciones), la eficiencia energética
(conducciodn eficiente, impulso a nuevas tecnologias), la potenciacién de medios no
motorizados (zonas y rutas para los peatones, carril bici en calzadas y aceras), las
medidas disuasivas del uso de vehiculos privados (peajes, zonas excluidas, carril
bus-VAO, carriles de alta ocupacion, actuaciones sobre los aparcamientos), etc.;
y ello sin entrar en el ambito mucho mas amplio de las medidas de proteccion del
medio ambiente, a las que me referiré mas adelante.

3. Consiguientemente, con todo lo que se ha expuesto debo excluir la aplicacion
prevalente del titulo competencial sobre transportes en los apartados 1, 2 (parrafo
primero), 3 y 4 del articulo 101 de la Ley dictaminada. Y, una vez realizada esta
exclusion, parece claro que es el titulo relativo a la legislacion basica sobre protec-
cion del medio ambiente el que permite integrar mejor en su ambito material los
PMS alli regulados. Esta consideracion se basa no tanto en el hecho de que este
titulo sea mas especifico que el de transportes, sino sobre todo porque asi resulta
del examen del contenido tanto del correspondiente precepto constitucional como
de las disposiciones legales en conflicto, entendiendo asi su objeto y, sobre todo,
su finalidad.
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Esto es asi porque la materia prevista en el articulo 149.1.23 CE se caracteriza,
precisamente, por la accion protectora. Su objeto no es, pues, «ordenar» los eco-
sistemas, ni mucho menos regularlos, sino protegerlos ante posibles alteraciones y
agresiones con medidas de conservacion y, en su caso, de reparacion y recuperacion.
Ello significa que la necesaria intervencion para llevar a cabo esta accion protectora
y reparadora debe producirse preferentemente no sobre el ecosistema sino sobre
los agentes responsables de las agresiones mencionadas, como la industria, la pro-
duccion de energia o el uso masivo e indiscriminado de los medios de transporte
de traccion mecanica. No seria adecuado, por lo tanto, entender que es la condicion
de los agentes responsables sobre los que se interviene la que determina el &mbito
material de la competencia, sino la finalidad protectora que se pretende.

Esta es la posicion que mantuvimos recientemente en el Dictamen 2/2011, de 21
de marzo, sobre la Ley 40/2010, de 29 de diciembre, de almacenamiento geoldgico
de didxido de carbono. El preambulo de esta Ley justificaba la aplicacion del titulo
competencial sobre ordenacion de la economia (art. 149.1.13 CE) sobre la base de
considerar que «el establecimiento de grandes instalaciones de combustion —gran-
des centrales térmicas— de competencia estatal estard intimamente asociado a la
obtencion de concesiones de almacenaje. En este sentido, la posibilidad de contar
con dispositivos de captura y la posibilidad de acceder a lugares de almacenamiento
sera, con toda probabilidad, esencial para la viabilidad de centrales de generacion
de energia eléctrica de cierta entidad que utilicen combustibles fosiles». Es decir,
la competencia del Estado no derivaba tanto del hecho de la contaminacion sino de
la naturaleza econdmica del agente contaminante (las grandes centrales térmicas)
y de la necesidad de garantizar su viabilidad. En contra de esta tesis, el Consell
entendi6 que, precisamente, era la accion protectora destinada a impedir la conta-
minacion por emision de didxido de carbono a la atmésfera, mediante su captura
y almacenaje geologico, la que determinaba la aplicacion del articulo 149.1.23 CE
(F1 2, apdo. 2).

4. Una vez expuestos de manera exhaustiva los criterios que considero relevantes
para la seleccion del titulo competencial prevalente, estoy en condiciones de aplicarlo
a los preceptos de la Ley dictaminada sobre los que expreso mi discrepancia.

A) El apartado 1 del articulo 101 LES insiste en el criterio de la sostenibilidad
como elemento definitorio sustancial de los PMS. Como he indicado anteriormente,
lamayoria del Consell ha entendido que este dato no es relevante para la seleccion del
titulo competencial que yo defiendo, porque la sostenibilidad «no se puede identificar
incondicionalmente ni automaticamente con la materia del medio ambiente».

Esto es cierto. Pero también interesa recordar que la gran generalidad y abstrac-
cion de este concepto requiere una minima tarea de precision a la hora de aplicarlo
a cada caso concreto, si no queremos que se convierta en un flatus vocis vacio y
falto de efectividad. En el caso que nos ocupa, algunos de los objetivos que se pre-
tende alcanzar con la movilidad sostenible participan en alto grado de este caracter
abstracto (crecimiento econdémico, cohesion social, mejor calidad de vida) y no se
pueden reconducir a ningun otro titulo competencial, por lo cual no son ttiles en
esta tarea de precision. Si excluimos el relativo a la seguridad vial, que conecta,
este si, con un titulo competencial que no ha sido invocado, s6lo quedan la defensa
del medio ambiente y la reduccion eficaz del impacto ambiental, que se pueden
reconducir facilmente a la competencia ex articulo 149.1.23 CE.

Ello no significa que neguemos el hecho evidente de que los PMS incidirdn
también sobre el servicio publico de transportes, ya que solo asi se podra llevar a
cabo la necesaria potenciacion del transporte colectivo, imprescindible para reducir
la contaminacioén ambiental y acustica. Lo que si afirmo es que, a pesar de ello,
los PMS no perderan su naturaleza: son actuaciones sustancialmente destinadas
a garantizar la movilidad sostenible mediante la reduccion del impacto ambiental
de los transportes, pero no son, en si mismos, planes de ordenacion del servicio
de transportes.

En todo caso, aunque ello fuera asi y que, por consiguiente, fuera la competencia
reconocida en el articulo 169 EAC la que resultara prevalente (lo cual solo acepto
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a efectos dialécticos), no por ello deberia rechazarse el impacto de otros titulos
diferentes. Asi, la STC 118/1996, tantas veces citada, después de afirmar que «EI
Estado no puede incidir sobre la ordenacion de los transportes intracomunitarios,
excepto cuando se halle habilitado para hacerlo por titulos distintos al transporte
[...]» (FJ 1), continuaba:

«[...] debemos insistir en la idea, ya expuesta, de que aun siendo cierto que la
Comunidad Auténoma recurrente tiene la competencia exclusiva sobre los trans-
portes que discurran integra y exclusivamente por su territorio, no lo es menos que
en la regulacion de esos transportes pueden incidir otros titulos competenciales
que correspondan al Estado en virtud de las respectivas atribuciones constituci-
onales. En tal sentido, y para el supuesto que ahora nos ocupa, debemos sentar
laregla de que el ejercicio por parte de la Comunidad Autéonoma recurrente de la
competencia exclusiva sobre los transportes intrautondémicos no puede enervar
el ejercicio de las competencias que, en virtud de otros titulos, correspondan al
Estado [...].» (FJ 29)

Y, como ejemplos de esta incidencia, citaba la competencia estatal en materia
de «legislacion basica sobre contratos y concesiones administrativas» ex articulo
149.1.18 CE (FJ 29 y 30), que afecta a una cuestion tan importante en materia de
transportes como la utilizacion de la técnica concesional para la prestacion del
servicio, y las relativas a seguridad publica (art. 149.1.29 CE) y medio ambiente
(art. 149.1.23 CE), por las que «pueden imponerse por el Estado caracteristicas téc-
nicas, minimas y uniformes que garanticen la calidad de los medios de transporte
ferroviario» (FJ 43).

Probablemente, esta es también la posicion que se desprende del Dictamen del
Consejo de Estado, de 18 de marzo de 2010, emitido sobre el Anteproyecto de ley
que nos ocupa. En efecto, aunque en su consideracion cuarta, punto B, entendio
que es el titulo competencial de transportes el que resulta directamente aplicable
a los preceptos que examino (posicién que no comparto), no por ello aprecié en
estos ninguna vulneracion de las competencias de las comunidades auténomas.
Los cambios que propuso a los antiguos articulos 120, 121 y 122 del Anteproyecto
se limitaban a simples mejoras de redaccion, con una tinica excepcion relativa a la
conveniencia de eliminar el plazo de tres afios de duracion que alli se imponia a los
PMS, precisamente para evitar la vulneracion de las competencias autonomicas. El
Gobierno acepto esta propuesta y suprimio el mencionado plazo.

Para acabar el analisis de este precepto solo me queda examinar si cumple
las exigencias de normativa basica que derivan de la naturaleza de competencia
compartida que presenta el articulo 149.1.23 CE. La respuesta debe ser positiva.
La lectura de este apartado 1 del articulo 101 LES demuestra que solo contiene
principios generales que pueden ser definidos como mandatos de optimizacion,
que dejan en manos del legislador autonémico la forma, los medios y los plazos
en que se llevaran a cabo. Es mas, estrictamente no imponen ningiin mandato a la
Generalitat ni limitan en absoluto sus competencias en materia de medio ambiente:
el Gobierno de la Generalitat y los poderes locales de Cataluiia no estan obligados a
elaborar ni a aplicar PMS, y si lo hacen no estan vinculados por ninguna exigencia
impuesta por el legislador estatal con respecto a su alcance y su contenido.

B) Idéntica consideracion merece el apartado 2, parrafo primero, del mismo
articulo, que se limita a una clasificacion ad exemplum del ambito territorial que
pueden tener los PMS, mencionando los &mbitos autondmico, supramunicipal y
municipal. Nada obliga a la Generalitat ni a los entes locales de Catalufia a elaborar
sus PMS atendiendo a esta clasificacion, y nada impide tampoco que estos planes
tengan un ambito diferente, ya sea comarcal, metropolitano o de vegueria.

Elunico mandato vinculante que contiene este precepto es el relativo al necesario
acuerdo de los municipios afectados cuando se deban adoptar PMS de 4ambito supra-
municipal en los que existan esquemas de movilidad interdependientes. Entiendo
que esta exigencia es razonable y que no vulnera competencias de la Generalitat,
ya que su objetivo evidente es el respeto a la autonomia local constitucionalmente
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garantizada. La movilidad es, precisamente, una funcion sustancial de los munici-
pios, y sabemos que el Tribunal Constitucional ha afirmado que compete al Estado
la funcién de fijar los principios o los criterios basicos en materia de organizacion y
competencia de las entidades locales, asi como también de garantizar los minimos
competenciales que dotan de contenido y efectividad la garantia de la autonomia
local (STC 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 3). Esta es, ademas, una cuestion que
no exige mayor esfuerzo argumental, ya que es sobradamente admitida.

C) Coincido con la declaracion de inconstitucionalidad de los apartados 3 y 4
del articulo 101 de la Ley dictaminada, aunque por razones que no son idénticas.
En efecto, opino que el titulo competencial aplicable de manera prevalente a estos
preceptos es el mismo que he utilizado hasta ahora, legislacion basica sobre pro-
teccion del medio ambiente. No obstante, en estos supuestos la Ley contiene una
regulacion que supera el ambito material de lo basico, con determinaciones precisas
y vinculantes, sobre todo en el apartado 3.

D) Finalmente, comparto la declaracion de inconstitucionalidad del articulo
102 LES, que impone un condicionante notable a la competencia de la Generalitat
mediante el ejercicio inadecuado del poder de gasto del Estado: solo los programas
de transporte publico urbano o metropolitano, que previamente dispongan de un
PMS elaborado de acuerdo con los requisitos a que se refieren los diversos apar-
tados del articulo 101, podran ser subvencionados con cargo a los presupuestos
generales del Estado.

En contra de lo que se observa en los diversos apartados del articulo 101, la
competencia de la Generalitat que resulta vulnerada en este caso es la reconocida
en el articulo 169 EAC, que si es exclusiva. En efecto, la simple lectura del precepto
cuestionado demuestra que lo que se subvenciona no son los PMS, sino el transporte
urbano y metropolitano. Tal como se dice en el Dictamen, el Estado no puede im-
poner unos requisitos como los que se exigen para subvencionar actuaciones que
son de la competencia exclusiva de la Generalitat.

E) Por conexion con todo lo que he dicho anteriormente, estimo que la disposicion
final primera no es contraria a la Constitucion en lo que respecta a la invocacion
del articulo 149.1.23 CE como titulo competencial aplicable al articulo 101 de la
Ley dictaminada.

En todas las demas conclusiones, expreso mi acuerdo con la posicion mayoritaria
expuesta en el Dictamen.

Barcelona, 23 de mayo de 2011

Voto particular que formula el consejero serior Marc Carrillo al Dictamen 6/2011,
emitido en fecha 20 de mayo, al amparo del articulo 20.2 de la Ley 2/2009, de 12
de febrero, y del articulo 38.2 del Reglamento de organizacion y funcionamiento
del Consell de Garanties Estatutaries.

Mediante este voto particular expreso mi disentimiento respecto de las conclu-
siones primera y segunda del Dictamen y mi acuerdo, en lo que considero esencial,
con las conclusiones tercera a décima. En primer lugar, centraré especialmente la
atencion en el contenido de los articulos 101 y 102 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo,
de economia sostenible (en adelante, LES), respecto de los que comparto gran parte
de las conclusiones, aunque discrepo de su fundamentacion juridica y de dos de las
conclusiones. En la segunda parte de este voto, realizaré unas breves observaciones
de caracter concurrente sobre la conclusion octava, que también comparto, referidas
a la fundamentacion del articulo 110.4 LES.

1. Elarticulo 101 regula los planes de movilidad sostenible (PMS). La posicion
mayoritaria del Consell ha considerado, después de una exhaustiva argumentacion,
que el titulo prevalente que define el contenido material de este precepto es el de
transportes. La discrepancia sobre este punto se fundamenta en el hecho de que, en
mi opinidn, el titulo competencial que prevalece en los cinco apartados que integran
el articulo 101 no es este sino el de medio ambiente, de acuerdo con el contenido
del precepto y su finalidad, que esta dirigida a la salvaguarda de bienes juridicos
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constitucionalmente y estatutariamente protegidos, relacionados esencialmente con
la preservacion de una determinada calidad de vida basada en un entorno medioam-
biental sostenible. Y lo anterior, sin perjuicio de que, ciertamente, el ambito material
referido a los transportes esté presente pero de manera mas general.

La razon por la cual la materia referida al medio ambiente presenta una posi-
cion de prevalencia sobre la competencia en materia de transportes es -segun mi
criterio— el hecho de que los articulos 101 y 102 LES tienen por objeto, respec-
tivamente, la regulacion y el fomento de los PMS y no una regulacion sustantiva
ni principal del régimen del transporte urbano o interurbano. En este sentido, hay
que subrayar que el predmbulo de la LES, cuando se refiere a la seccion tercera
(«Movilidad sostenibley) del capitulo III («Transporte y movilidad sostenibley)
del titulo IIT dedicado a «Sostenibilidad medioambiental», en el que se insertan
los articulos 101 y 102, afirma que «son principios de esta politica [de movilidad
sostenible] el fomento de los medios de transporte de menor coste social, ambiental
y energéticoy. El articulo 101.1 LES, cuando define lo que deben ser los PMS, insiste
especialmente en la finalidad medioambiental de las formas de desplazamiento
que estén dirigidas a la reduccion del transporte individual, a fin de que: «hagan
compatibles crecimiento econdomico, cohesion social, seguridad vial y defensa
del medio ambiente». Y, asimismo, el articulo 101.1 LES afnade que: «estos planes
deben dar cabida a soluciones e iniciativas innovadoras, que reduzcan eficazmente
el impacto ambiental de la movilidady.

La interpretacion del objeto y finalidad de los articulos 101 y 102 LES es tribu-
taria de los articulos 99 («Principios en materia de movilidad sostenible») y 100
(«Objetivos de la politica de movilidad sostenible») de la Ley, los cuales estable-
cen una referencia continuada al medio ambiente. Asi, en cuanto al articulo 99,
entre los principios que configura se destacan: el derecho de acceso a los bienes y
servicios con el «minimo impacto ambiental» (apdo. a); el «cumplimiento de los
tratados internacionales vigentes relativos a la preservacion del clima y la calidad
ambiental» (apdo. ¢), y el establecimiento de nuevos servicios de transporte, que
debe supeditarse, entre otros requisitos, a «su evaluacion ambiental» (apdo. d). Por
su parte, entre los objetivos de la politica de movilidad sostenible, el articulo 100
prevé: «Contribuir a la mejora del medio ambiente urbano y la salud y seguridad de
los ciudadanos y la eficiencia de la economia gracias a un uso mas racional de los
recursos naturales» (apdo. 1); «Integrar las politicas de desarrollo urbano [...] con
el minimo impacto ambiental» (apdo. 2), y «Fomentar los medios de transporte de
menor coste social, econdmico, ambiental y energético» (apdo. 4). Toda esta serie de
referencias del preambulo y de la parte dispositiva de la LES son razones objetivas
por las que se puede sostener que las competencias en materia de transporte son
de naturaleza adjetiva a la preservacion del medio ambiente, como objeto principal
de los PMS.

Sin embargo, ademas de esta descripcion de finalidades y de objetivos legales a
los que debe responder la movilidad sostenible, cabe remarcar sobre todo que los
articulos 101 y 102 LES no regulan de forma sustantiva ni principal técnicas o for-
mas del transporte, sino que, en mi opinion, lo que principalmente hacen es regular
los PMS concebidos como un conjunto de actuaciones que estan dirigidas a hacer
compatibles el crecimiento econdmico, la cohesion social y la seguridad vial con
la defensa del medio ambiente. Actuaciones en las que el transporte esta presente
pero de forma secundaria, porque el objeto principal de los PMS no es «la accion
de traslado de personas o cosas de un lugar a otro» (STC 118/1996, de 27 de junio,
FJ 1), que es precisamente el objeto fundamental de la materia «transportesy» que ha
establecido la jurisprudencia constitucional, sino que, por el contrario, el objeto son
las consecuencias o los efectos derivados de las diversas formas de desplazamiento
de personas y mercancias que inciden sobre el medio ambiente, ademas de afectar
también a otros &mbitos de la actividad social como la economia, la seguridad vial
o la gestion energética.

Los PMS, como «conjunto de actuaciones que tienen por objetivo la implantacion
de formas de desplazamiento mas sostenibles [...] que hagan compatibles crecimien-
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to economico, cohesion social, seguridad vial y defensa del medio ambiente», no
estan articulando una actividad directamente vinculada al traslado de personas o
mercancias. Sino que, por el contrario, lo que hacen es regular el entorno que gira
alrededor de la movilidad como elemento integrante del transporte. De acuerdo con
ello, estas «actuaciones» que definen los PMS son asimilables a las condiciones o
las circunstancias que rodean el entorno de las personas, entre las que, sin duda, se
encuentra el medio ambiente, que segun la jurisprudencia constitucional:

«[...] comprende las condiciones o circunstancias de un lugar que parecen fa-
vorables o no para las personas, animales o cosas que en ¢l estan. Como sintesis,
el “medio ambiente” consiste en el conjunto de circunstancias fisicas, culturales,
econdmicas y sociales que rodean a las personas ofreciéndoles un conjunto de
posibilidades para hacer su vida.» (STC 102/1995, de 26 de junio, FJ 4)

Por tanto, segtin mi criterio, las actuaciones que dan sentido especifico a los PMS
son la regulacion de la preservacion de los bienes juridicos (como la garantia de la
salud de las personas, la salvaguarda de un entorno saludable, la eficiencia energética
o el uso racional de los recursos econdmicos, etc.) que pueden quedar afectados por
las diversas formas de transporte. Pero no las formas de transporte strictu sensu. Y
es en funcion de esta finalidad de garantia de un entorno medioambiental saludable
y de un marco econdémico y social sostenibles, que el titulo competencial relativo
al medio ambiente presenta un caracter mas especifico que el mas general referido
a los transportes. Por esta razon, en aplicacion también de la reiterada doctrina del
Tribunal Constitucional, basada en la preferencia del titulo competencial especial
sobre el general (véanse, entre otras, las STC 71/1982, de 30 de noviembre, FJ 6;
87/1989, de 11 de mayo, FJ 3; 192/1990, de 29 de noviembre, FJ 2), entiendo que es
el titulo relativo a medio ambiente el que prevalece en el contenido de los articulos
101 y 102 LES.

2. Enconsecuencia, a partir de esta premisa, que debe fundamentar el encuadre
de las dudas de constitucionalidad y de estatutariedad formuladas por la solicitud del
Gobierno en la materia relativa a medio ambiente, respecto de la que la Generalitat
dispone de competencias compartidas con el Estado (arts. 144.1 EAC y 149.1.23
CE), es como, en mi opinion, hubiera sido mas procedente analizar la incidencia que
tienen los articulos 101 y 102 LES sobre el sistema de distribucion de competencias
determinado por el bloque de la constitucionalidad.

Hay que avanzar, sin embargo, que el resultado a que conduce el planteamiento
que defiendo en este voto comporta unas conclusiones plenamente coincidentes
con las defendidas por la mayoria del Consell, respecto del apartado 2 (segundo
parrafo), el apartado 3 y el apartado 4 del articulo 101 LES. Y, por el contrario, a unas
conclusiones discrepantes en relacion con las relativas al apartado 1 y al apartado
2 (primer parrafo) del mismo precepto de la LES. La prevalencia de la materia de
medio ambiente se basa en los argumentos que expongo seguidamente.

Las competencias compartidas en materia de medio ambiente sitian el analisis
de las dudas de constitucionalidad formuladas por el Gobierno en el terreno de
la relacion entre las bases estatales y la legislacion catalana de desarrollo. Desde
sus inicios, la jurisprudencia constitucional ha insistido en que las bases son un
comun denominador normativo (véanse, entre otras, las STC 48 y 49/1988, de 22
de marzo, FJ 3 y 16, respectivamente, o la STC 197/1996, de 28 de noviembre, FJ
5). Ademas, el Tribunal ha advertido que las bases de la ordenacion de una materia
no pueden llegar a presentar un grado de determinacion que vacie de contenido la
competencia autondémica (véase la STC 1/1982, de 28 de enero, FJ 1, y, entre otras,
la STC 125/1984, de 20 de diciembre, FJ 1).

La formulacion de estas reglas interpretativas generales sobre el alcance de la
legislacion basica estatal presenta una dimension mas especifica segun cual sea el
ambito competencial sobre el que incida concretamente. En el caso objeto de este
Dictamen, y respecto de los articulos 101 y 102 LES, la competencia de medio
ambiente (arts. 149.1.23 CE y 144.1 EAC) ha sido objeto de atencion especifica por
parte de la jurisprudencia constitucional.
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En este sentido, en su STC 102/1995, de 26 de junio, en la que establece una serie
de criterios sobre la doctrina a aplicar en materia de medio ambiente, el Tribunal ha
subrayado que en este ambito la legislacion basica cumple una funcion de garantia
de un estandar minimo de proteccion, de tal manera que:

«[...] lo basico, como propio de la competencia estatal en esta materia, cumple
mas bien una funcion de ordenaciéon mediante minimos que han de respetarse
en todo caso, pero que pueden permitir que las Comunidades Autébnomas con
competencia en la materia establezcan niveles de proteccion mas altos como ya
se dijo en la STC 170/1989.» (STC 102/1995, FJ 9)

Otro criterio es el relativo al alcance transversal que las directrices basicas sobre
medio ambiente puedan tener, no solo sobre las normas de desarrollo legislativo y
la ejecucion en la materia de medio ambiente, sino también sobre las demas com-
petencias sectoriales de las comunidades autonomas con las que se pueden cruzar,
especialmente, en el caso que nos ocupa, las competencias sobre transportes y,
eventualmente, sobre el fomento y la gestion de la eficiencia energética. De acuerdo
con ello, la STC 101/2005, de 20 de abril —relativa a un conflicto de competencias
sobre el «Plan director de parques nacionalesy—, limita la capacidad del legislador
estatal para determinar, desde su competencia exclusiva para fijar las bases, el con-
tenido de las medidas especificas de proteccion del medio ambiente consistentes
en la fijacion del contenido de los «planes rectores de uso y gestion de los parques
nacionales». En este contexto, el Real decreto 1803/1999, de 26 de noviembre, y el
anexo que lo acompaiia, entre otras prescripciones, establecia que el Plan rector de
uso y gestion debia contener los objetivos, los criterios de gestion, la zonificacion,
el régimen de usos y aprovechamientos, la programacion de actividades sobre
conservacion, uso publico y vistas, etc. Este caso es de especial relevancia para el
objeto del Dictamen porque, sobre el aspecto especifico del contenido del Plan, la
STC 101/2005 dijo que con estos instrumentos:

«[...] se pretende someter la accion planificadora autonémica a un inico modelo
formalizado en cuanto a su estructura interna. Es obvio que la expresada com-
petencia de las Comunidades Auténomas se extiende a que los Planes Rectores
de su competencia tengan la formalizacion interna que en cada caso consideren
mas conveniente, siempre, naturalmente, que el contenido material de dichos
Planes se sujete estrictamente a las prescripciones sustantivas de carcter basico
previstas en las directrices que integran el Plan Director.» (FJ 10)

Y, acto seguido, la STC 101/2005 concluyo sobre este punto, estableciendo
que:

«[...] lo basico en este instrumento son las “directrices” de orden sustantivo,
esto es, las que se enderezan a la proteccion del entorno y no las prescripciones
formularias de la estructura que deban tener los planes autondmicos, pues éstos
pueden diferir en su presentacion formal entre una Comunidad Auténoma y otra,
siempre que no desoigan las determinaciones sustantivas de cardcter basico. En
definitiva, aunque no se trate del mismo supuesto, resulta aplicable aqui nuestra
doctrina acerca del caracter no basico de los “modelos” en las actuaciones ad-
ministrativas (SSTC 79/1992, de 28 de mayo, FJ 4, h; 194/1994, de 23 de junio,
FJ 5;y 70/1997, de 19 de abril, FJ 4, entre otras).» (FJ 10)

Pues bien, la relevancia de esta Sentencia a que me refiero se pone de manifiesto,
sobre todo, porque el Tribunal remarca que los planes mencionados, regulados por
real decreto, vulneran la competencia autonémica. Y, en el caso que nos ocupa, es
la propia LES, es decir, una ley de caracter basico, la que fija «el modelo» al que se
deberd adecuar el contenido minimo de los PMS, que, asimismo, deberan respetar
lo previsto en la Estrategia espafiola de movilidad sostenible (art. 101.3 LES). Ello
nos obliga a retener la atencion sobre el significado que pueda tener este Acuerdo,
aprobado por el Consejo de Ministros, de 30 de abril de 2009.

Porque, en efecto, vista la naturaleza de este instrumento juridico y como no
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podia ser de otra manera, su contenido es enormemente preciso y concreto, lo que
no impide que la LES lo asuma como parte integrante de su texto. Por lo tanto, en la
medida en que el articulo 101.3 LES esta concebido como un precepto de caracter
basico (ex art. 149.1.23 y 25 CE) por prescripcion del ultimo parrafo del primer
apartado de la disposicion final primera de la LES, resulta constitucionalmente
inadecuado utilizar un instrumento juridico como un acuerdo del Consejo de Mi-
nistros, incorporado como contenido material de una ley de caracter basico, segiin
lo que reiteradamente ha establecido la jurisprudencia constitucional (véanse, entre
otras, las STC 48 y 49/1988, FJ 3 y 16, respectivamente). Y todavia mas teniendo en
cuenta que su rango normativo es inferior no solo a la ley sino también, obviamente,
a cualquiera de las manifestaciones de la potestad reglamentaria del Gobierno.

Por si misma, esta circunstancia comporta que el apartado 3 del articulo 101 LES
suponga una infraccion de las competencias de la Generalitat en materia de medio
ambiente (art. 169.1 EAC). Esta valoracion de constitucionalidad y estatutariedad,
por conexion, también debe extenderse al apartado 4 del articulo 101, en la medida
en que el contenido del PMS también debe incorporar la mencionada Estrategia
espafiola de movilidad sostenible.

Pero, ademas de este primer motivo de vulneracion de las competencias de la
Generalitat sobre medio ambiente que presentan los apartados 3 y 4 del articulo
101 LES, hay que afiadir respecto del apartado 4 que, de acuerdo con la doctrina
jurisprudencial precitada (en especial, la STC 101/2005, FJ 10), su contenido no es
basico. Porque, mas alla de que el contenido minimo exigible que prescribe que
deben tener los PMS pueda ser de caracter genérico, lo cierto es que no se puede
excluir que este contenido también debe ajustarse a la mencionada estrategia, lo
que supone un contenido detallado y concreto.

Por tanto, en aplicacion, en primer lugar, de la doctrina general sobre el alcance
de las bases estatales, que con caracter general establece que a la hora de ordenar
una materia estas no pueden presentar un grado de determinacion que vacie de
contenido la competencia autondmica (véase la STC 1/1982, FJ 1, y, entre otras, la
STC 125/1984, FJ 1); y, en segundo lugar, de la doctrina mas particular sobre medio
ambiente, que niega el caracter basico a los modelos en las actuaciones adminis-
trativas (STC 101/2005, FJ 10), llego por esta via distinta a una conclusion similar,
pero no idéntica, a la defendida por la mayoria del Consell, segun la cual considero
que la LES en este punto vulnera las competencias de la Generalitat. Pero no las
referidas a transportes, sino las relativas a medio ambiente.

Considero, por lo tanto, en conclusion, que los apartados 3 y 4 del articulo 101
LES son contrarios al articulo 144.1 EAC, y también a los articulos 149.1.23 y 25
CE, en la medida en que el Estado se ampara en un uso inconstitucional de estos
titulos competenciales.

3. Paso ahora a examinar la cuestion que plantea las dudas de constitucionali-
dad y de estatutariedad suscitadas por la solicitud del Gobierno en este Dictamen,
respecto de lo previsto en el articulo 102 LES. Este precepto tiene por objeto una
manifestacion del poder de gasto del Estado (spending power) al regular una serie
de condiciones para las subvenciones a cargo de los presupuestos generales del
Estado, que inciden sobre las competencias de transportes, medio ambiente y fo-
mento y gestion de la eficiencia energética, que la Generalitat considera invadidas
por esta Ley. Por las razones expuestas en el punto inicial de este voto, el analisis
del articulo 102 LES también debe partir de la posicion de prevalencia de la materia
competencial de medio ambiente.

En cuanto a la incidencia del gasto publico del Estado sobre el sistema de distri-
bucion de competencias, el Tribunal Constitucional en la Sentencia 13/1992, de 6
de febrero, que es caso de referencia sobre este tema, ha interpretado que:

«[...] no existe una “competencia subvencional diferenciada” resultante de la
potestad financiera del Estado», o lo que es lo mismo, «[...] que el Estado [...] no
dispone de un poder general para subvenciones (gasto ptblico), entendido como
poder libre y desvinculado del orden competencial.» (FJ 41 6)
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En el primer bloque de preceptos que ha sido objeto de este Dictamen (arts. 101
y 102 LES), el Estado invoca, en el tltimo parrafo del apartado primero de la dis-
posicion final primera, los titulos competenciales que le atribuyen la competencia
sobre la legislacion basica en materia de medio ambiente (art. 149.1.23 CE) y de
régimen energético (art. 149.1.25 CE). Con este apoyo constitucional del que cree
que disfruta, a través del articulo 102 LES, el Estado impone a las comunidades
autébnomas y a las entidades locales la condicion de disponer de un PMS, aproba-
do segun los requisitos establecidos por la LES, para percibir cualquier ayuda o
subvencion destinada al transporte publico urbano o metropolitano. Los términos
del articulo son los siguientes:

«A partir del 1 de enero de 2012, la concesion de cualquier ayuda o subvencion
a las Administraciones autonoémicas o Entidades locales incluida en la Ley de
Presupuestos Generales del Estado y destinada al transporte publico urbano o
metropolitano se condicionara al hecho de que la entidad beneficiaria disponga
del correspondiente Plan de Movilidad Sostenible, y a su coherencia con la Es-
trategia Espafiola de Movilidad Sostenible.»

Pues bien, en cuanto a lo que afecta al poder de gasto del Estado, la incidencia que
presentan sobre la controversia competencial las mencionadas competencias sobre
legislacion basica situa el objeto de este Dictamen en uno de los cuatro supuestos
subvencionales que la jurisprudencia constitucional ha diferenciado en relacion
con los diversos tipos o categorias de reparto competencial entre el Estado y las
comunidades autdnomas. Concretamente, se trata del segundo supuesto que la STC
13/1992 identifica y que se produce:

«[...] cuando el Estado ostenta un titulo competencial genérico de intervencion
que se superpone a la competencias de las Comunidades Autéonomas sobre una
materia, aun si ésta se califica de exclusiva [...], o bien tiene competencia sobre
las bases o la coordinacion general de un sector o materia, correspondiendo a las
Comunidades Autéonomas las competencias de desarrollo normativo y de ejecu-
cion. En estos supuestos el Estado puede consignar subvenciones de fomento en
sus Presupuestos Generales, especificando su destino y regulado sus condiciones
esenciales de otorgamiento hasta donde lo permita su competencia genérica,
basica o de coordinacion, pero siempre que deje un margen a las Comunidades
Autonomas para concretar con mayor detalle la afectacion o destino, o, al menos,
para desarrollar y complementar la regulacion de las condiciones de otorgamiento
de las ayudas y su tramitacion.» (FJ 8.5)

Por lo tanto, siguiendo el pardmetro que ofrece esta doctrina jurisprudencial, y
de acuerdo con el planteamiento que sostengo, basado en la primacia de la materia
competencial sobre medio ambiente, el analisis de la constitucionalidad y la estatu-
tariedad del articulo 102 LES me lleva, también —aunque por una via diferente—,
a compartir en lo esencial la conclusion adoptada por la mayoria del Consell.

Este precepto establece que la concesion de cualquier ayuda o subvencion con
cargo a los presupuestos generales del Estado a favor de las administraciones publicas
autonémicas o locales estara condicionada al hecho de que la entidad beneficiaria
disponga del correspondiente PMS y que este tiltimo sea coherente con la Estrate-
gia espaiola de movilidad sostenible. El Gobierno de la Generalitat cuestiona que
el Estado pueda exigir la aprobacion del PMS «como requisito para percibir las
ayudas estatales al transporte publico urbano y metropolitano consignadas en las
leyes presupuestariasy.

Con relacion al articulo 101 LES, he llegado a la conclusion de que, respecto
del apartado 3, la referencia a la Estrategia espafiola de movilidad sostenible es
contraria a la Constitucion y al Estatuto porque supone una vulneracion de las
competencias compartidas de la Generalitat en materia de medio ambiente, por su
caracter preciso y concreto, rebasando con creces el ambito que la jurisprudencia
constitucional ha atribuido a la legislacion basica estatal. Asimismo, con relacion al
apartado 4, este, salvo el ultimo inciso, también es contrario a la Constitucion y al
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Estatuto, porque atribuye caracter basico al contenido minimo que deben tener los
PMS —que incluye también la adecuacion a la Estrategia espafiola de movilidad
sostenible—; unos planes que, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional
(STC 101/2005, FJ 10), entiendo que pueden ser considerados como «modelos de
actuaciones administrativas» que carecen de caracter basico.

Por lo tanto, si la regulacion de los PMS es contraria a la Constitucion y al Estatuto,
debe concluirse que también debe serlo el hecho de establecer la condicion de la
aprobacion de estos planes por las comunidades auténomas y por los municipios,
con el contenido sefialado, con el fin de obtener la concesion de cualquiera de las
ayudas o subvenciones mencionadas.

El supuesto del articulo 102 LES se refiere al poder de gasto del Estado, respecto
de una competencia relativa a medio ambiente sobre la que el Estado dispone de
un titulo genérico basico o de coordinacion, y a la Generalitat le corresponde la
competencia de desarrollo legislativo y de ejecucion. De acuerdo con la jurispru-
dencia constitucional antes citada (STC 13/1992, FJ 8.b), en este ultimo supuesto,
el Estado puede consignar subvenciones de fomento en sus presupuestos generales,
especificando su destino y regulando las condiciones esenciales de otorgamiento
hasta donde lo permita su competencia genérica basica o de coordinacion, pero
siempre que deje un margen a las comunidades autdbnomas para concretar con mas
detalle la afectacion o destino o, cuando menos, para desarrollar y complementar
la regulacion de las condiciones de otorgamiento de las ayudas y su tramitacion.
Ademas:

«[...] la gestion de estos fondos corresponde a las Comunidades Auténomas
de manera, por regla general, que no pueden consignarse en favor de un 6rgano
de la Administracion del Estado u organismo intermediario de ésta. Se trata de
partidas que deben territorializarse en los propios Presupuestos Generales del
Estado si ello es posible o en un momento inmediatamente posterior [...].» (STC
13/1992, FJ 8.b)

Asi, la cuestion decisiva sobre este particular reside en determinar si el condicio-
namiento que establece el articulo 102 LES para obtener la concesion, que consiste
en que la Generalitat y las entidades locales dispongan del correspondiente PMS,
es una condicion esencial del otorgamiento que corresponde al Estado en ejercicio
de sus competencias basicas en materia de medio ambiente. Pues bien, si resulta
que respecto de las condiciones fijadas en los apartados 3 y 4 del articulo 101 LES
tenemos que llegar a la conclusion de que son contrarias a la Constitucion y al Es-
tatuto, debe concluirse, también, que la condicion de otorgamiento de la subvencion
no puede ser esencial si, como en el caso que se debate en este Dictamen, se basa en
el gjercicio inconstitucional por parte del Estado de sus competencias basicas sobre
medio ambiente (art. 149.1.23 CE) y régimen energético (149.1.25 CE), vulnerando
al mismo tiempo las competencias de desarrollo legislativo de la Generalitat sobre
la materia (art. 144.1 EAC) y las prescripciones que sobre la actividad de fomento
de la Generalitat, en los supuestos de competencias compartidas, establece el
articulo 114 EAC.

Por tanto, coincido con la mayoria, aunque sea también por una razon diferente,
en que el articulo 102 LES vulnera competencias de la Generalitat. Pero no las
referidas a transportes, sino las relativas a medio ambiente.

4. Sin embargo, la posicion que sostengo basada en el caracter prevalente de la
materia de medio ambiente sobre la relativa a transportes, que ha sido la considerada
como prevalente por la mayoria, me lleva a discrepar de las conclusiones primera 'y
segunda, que, respectivamente, se refieren a los apartados 1y 2 (parrafo primero)
del articulo 101 LES.

Primero, expondré mi disentimiento respecto de la conclusion primera referida
al apartado primero del articulo 101. Este precepto regula los PMS. Mas concreta-
mente, su apartado 1 define este tipo de instrumentos y fija los objetivos: implantar
formas de desplazamiento mas sostenibles, priorizando la reduccion del transporte
individual en beneficio de los sistemas colectivos y de modalidades no motorizadas

MM Generalitat
Y de Catalunya

http:/www.gencat.cat/dogc

ISSN 1988-298X
DL B-38015-2007



Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya Num. 5922 — 18.7.2011

39319

de transportes y desarrollando los sistemas de transporte que hagan compatibles
el crecimiento econdmico, la cohesion social, la seguridad vial y la defensa del
medio ambiente. Ademads, anade que estos planes deberan dar cabida a soluciones
e iniciativas innovadoras que reduzcan eficazmente el impacto medioambiental de
la movilidad, al coste menos elevado posible.

El contenido de este precepto es de carcter especialmente genérico y retorico,
mas propio, si se quiere, de un documento programatico sobre los fines y objetivos
que deben caracterizar a las politicas publicas sobre movilidad sostenible, que de un
texto de contenido prescriptivo que configure los limites materiales y funcionales
del ejercicio de una competencia. En este sentido, podria ser considerado como un
precepto casi inocuo. En todo caso, debe interpretarse como la consecuencia de los
articulos 99y 100 LES, que, por cierto, no han sido objeto de cuestionamiento en la
solicitud del Gobierno: el primero, referido a los fines y, el segundo, a los objetivos de
las politicas publicas sobre movilidad. Asimismo, hay que constatar que coinciden
en gran medida con los que establece la vigente Ley catalana 9/2003, de 13 de junio,
de movilidad, en los articulos 2 («Principios») y 3 («Objetivosy).

Desde la logica de la prevalencia que la mayoria del Consell ha atribuido a la materia
«transportesy, es perfectamente coherente que el contenido de este apartado primero del
articulo 101 sea declarado contrario a los subapartados 23 y 25 del articulo 149.1 CE y
al articulo 149.1 EAC, que reconoce la competencia exclusiva de la Generalitat sobre los
transportes que transcurran exclusivamente por el territorio de Catalufia. Por el contrario,
no puede serlo si, como es el caso de la posicion defendida en este voto particular, el punto
de partida es el de construir la argumentacion para resolver las dudas de constitucionalidad
y de estatutariedad, planteadas por el Gobierno en su solicitud, a partir de la prevalencia de
la materia de medio ambiente. O, lo que es lo mismo, desde la logica de una competencia
compartida, en la cual el Estado fija unas bases, a partir de las que la Generalitat ejerce su
competencia de desarrollo legislativo, la potestad reglamentaria y la funcion ejecutiva.

Y no puede serlo por las caracteristicas de este apartado primero del articulo 101
LES, que he resefiado. De su contenido genérico o programatico, descriptivo de lo
que deben ser los PMS, las prioridades que tendran que cumplir, la compatibilidad
que deberan asegurar con otras actividades colectivas y las finalidades generales
que tendran que alcanzar, no se puede derivar, en términos objetivos, que se pro-
duzca una aplicacion expansiva de la legislacion basica estatal, en los términos
que a menudo son recordados por la jurisprudencia constitucional, de manera que
restrinja el margen del legislador catalan sobre esta materia.

5. Seguidamente, argumentaré mi desacuerdo con la conclusion segunda, relativa
al parrafo primero del apartado 2 del articulo 101 LES, que establece:

«Los Planes de Movilidad pueden tener un ambito territorial autonémico,
supramunicipal o municipal. Se pueden adoptar Planes de Movilidad Sostenible
de ambito supramunicipal cuando asi lo acuerden los municipios que compartan
un esquema de movilidad interdependiente.»

El Gobierno cuestiona que el Estado esté habilitado «para definir y condicionar
el ambito territorial de estos instrumentos de planificacion al acuerdo de los mu-
nicipios afectadosy.

En primer lugar, aunque no parece que el Gobierno discrepe sobre lo que ahora
diré, debo subrayar que el texto de este precepto no establece un numerus clausus
sobre el ambito territorial que deban tener los PMS. Porque es evidente que lo que
establece es que los PMS «pueden» tener los ambitos basicos que describe, pero
naturalmente no excluye que, eventualmente, pueda haber otros. Concretamente,
sobre este particular, no impide que se puedan aprobar otros PMS de acuerdo con la
division territorial que prefigura el Estatuto en el articulo 83.1, que determina que la
estructura de la organizacion del Gobierno local en Catalufia se basa en municipios
y veguerias y, por lo tanto, la LES no es obstaculo para que en el futuro puedan
aprobarse PMS con un ambito equivalente, por ejemplo, a una vegueria.

Dicho esto, debemos prestar atencion ahora, justamente, al significado del acuerdo
de los municipios afectados para incorporarse a un PMS supramunicipal, cuando
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«los municipios compartan un esquema de modalidad interdependiente». La nece-
sidad de este acuerdo, segun mi opinion, debe entenderse como una consecuencia
légica derivada del principio de la autonomia local, exigida respectivamente por
la Constitucion (art. 140) y el Estatuto (art. 84.1).

Desde un punto de vista funcional, la jurisprudencia constitucional ha identifi-
cado dos referentes genéricos de la autonomia local: el primero consiste en que la
entidad local disfrute «de poder decisorio propio» sobre sus competencias (STC
32/1981, FJ 4; 170/1989, FJ 9; 40/1998, FJ 39); el segundo, que es una garantia que
no siempre coincide con la anterior, es el derecho a participar en la gestion de los
asuntos de interés municipal (la jurisprudencia constitucional se refiere en este
punto a temas relacionados, sobre todo, con el urbanismo). En todo caso, una de
las formas posibles a través de la que puede manifestarse este poder decisorio, asi
como el derecho de participacion de los entes locales, es, justamente, mediante el
acuerdo que respectivamente tomen los municipios afectados, en el ejercicio de
sus competencias, con el fin de decidir vincularse o no a un PMS de d&mbito supra-
municipal, una vez que hayan valorado que comparten un esquema de movilidad
interdependiente.

No debe olvidarse que, sobre este particular, el propio Estatuto reconoce a los
entes locales competencias sobre «los servicios de movilidady (art. 84.2.4 EAC).
Y también hay que recordar que, de acuerdo con lo establecido en el Decreto le-
gislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el Texto refundido de la Ley
municipal y de régimen local de Cataluiia, entre las competencias municipales se
encuentran las relativas a proteccion del medio (art. 66.3.f) y transporte publico de
viajeros (art. 66.3.m). Por tanto, el acuerdo tomado por los 6érganos representativos
de un ente local, de adherirse a un PMS de ambito supramunicipal, es una exigencia
que la LES unicamente se limita a reiterar, porque esta ya deriva de forma directa
y concurrente de la Constitucion y del Estatuto.

Por estas razones, entiendo que el primer parrafo del apartado segundo del articulo
101 LES no es contrario a la Constitucion ni al Estatuto.

6. Finalmente, realizaré unas breves observaciones de caracter concurrente referidas
ala fundamentacion de la conclusion octava, que también comparto, relativa al articulo
110.4 LES, respecto de la que entiendo que deberia haber considerado en mayor grado
larelevancia de las competencias de que dispone la Generalitat en materia de vivienda
(art. 137.1 EAC)y, especialmente, las referidas a «la normativa sobre conservacion y
mantenimiento de las viviendas y su aplicaciony (art. 137.1.2 EAC).

El contenido del primer inciso de este precepto de la Ley establece que: «los
programas, planes y demads instrumentos ordenadores (sic) de la rehabilitacion
de construcciones y edificios, ademas de contenerse en planes de ordenacion
urbanistica, pueden aprobarse en forma independiente por los procedimientos de
aprobacion de las normas reglamentarias y tienen en todo caso, respecto de las
construcciones y edificios afectados por ellos, los mismos efectos que los planes
de ordenacion urbanisticay.

El criterio mayoritario del Consell, en el fundamento juridico tercero del Dicta-
men, ha sido el de interpretar que este precepto «|...] presenta un contenido que, en
apariencia, [...] podria vincularse parcialmente a una actividad relacionada con la
vivienda. Sin embargo, consideramos que el titulo prevalente que en este supuesto
se manifiesta es el urbanismo, por diversas razones: en primer lugar, porque en el
precepto se regulan instrumentos urbanisticos y, en segundo lugar, porque estos
programas, planes o instrumentos se refieren a construcciones y edificios, algunos
de los cuales pueden ser viviendas o estar destinados a usos diferentes. Por lo tanto,
las actividades relacionadas con la rehabilitacion de construcciones y edificios que
se prevén son una consecuencia del encuadre competencial de la actividad que se
concreta en la planificacion urbanistica [...]».

Por mi parte, entiendo que, sin negar la prevalencia evidente de la materia relativa
al urbanismo, la correspondiente a la vivienda concurre de manera mas relevante de
lo que la mayoria le atribuye. El precepto objeto de las dudas de constitucionalidad
y estatutariedad formuladas por el Gobierno es el apartado 4 del articulo 110 LES,
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con la rubrica «Actuaciones de renovacion y rehabilitacion urbanas». Los seis
apartados que lo integran se refieren directa o indirectamente, l6gicamente, a estas
actuaciones en las que, en el marco de la planificacion urbanistica, la vivienda esta
explicitamente presente en todo lo que se relacione con los procesos de renovacion y
rehabilitacion. En este sentido, entiendo que cuando el articulo 110.4 LES se refiere
especificamente a «construcciones y edificiosy, entre estos tltimos, las viviendas
donde residen las personas no ocupan una posicion secundaria, sino que la finalidad
de la LES en este aspecto es, cuando menos, tan importante como la que puedan tener
otros edificios con finalidades diferentes. Es dificil concluir que la rehabilitacion de
viviendas no tenga una posicion mas relevante en lugar de la posicion tan secundaria
que le ha atribuido la mayoria del Consell. En este sentido, no se puede menospreciar
lo que dice el preambulo de la LES sobre la cuestion cuando afirma que el capitulo
1V [del titulo III, donde se encuentra el articulo 110.4 LES] «se dedica a impulsar
la recuperacion del sector de la vivienda mediante una serie de reformas centradas
en el impulso a la rehabilitacion y la renovacion urbanasy». Y tampoco se puede
dejar de lado que el mismo Consejo de Estado, en su Dictamen de 18 de marzo de
2010, sobre el Anteproyecto de ley de economia sostenible (consideracion novena,
D.2), con respecto al contenido del articulo 132.4, que equivale al vigente articulo
110.4, con motivo de las dudas que planteaba sobre si el Estado disponia o no de
competencia para la regulacion de esta materia, también expreso explicitamente
que esta correspondia a vivienda: «En efecto, dado que la competencia en materia
de vivienda corresponde en principio a las Comunidades Autéonomas [...]».

Por lo tanto, entiendo que no habria estado de mas atribuir en nuestro Dictamen
una mayor importancia a la incidencia que el articulo 110.4 LES presenta sobre la
materia relativa a la vivienda. Porque, ademas, de acuerdo con el canon jurispruden-
cial al que me referia antes, sobre la capacidad de gasto del Estado y su incidencia
sobre el sistema de distribucion de competencias, cabe subrayar que la actividad de
conservacion y rehabilitacion de edificios en suelo urbano no esta relacionada con
una actividad de naturaleza promocional, que es el supuesto que la jurisprudencia
constitucional ha admitido, como un caso en el que el Estado puede ampararse en el
articulo 149.1.13 CE para intervenir sobre la materia de vivienda, «[...] dada su mas
estrecha relacion con la politica economica general, en razon de la incidencia que
el impulso de la construccion tiene como factor del desarrollo econdmicoy» (STC
61/1997, FJ 36; véase, ademas, entre otras, la STC 152/1988, de 20 de julio, FJ 2).

Este es un argumento adicional que se habria podido tener en cuenta para reforzar
la posicion sostenida por la mayoria, en el sentido de afirmar que, aunque la activi-
dad de renovacion y rehabilitacion de construcciones y edificios puede tener, por
su naturaleza, una incidencia econémica genérica, no presenta de forma efectiva
y directa una conexion con la planificacion general de la economia. En términos
objetivos, la renovacion y la rehabilitacion es una actividad sectorial de la que no se
derivan directrices de planificacion econdmica, razon por la que no tiene en cuenta
las competencias de la Generalitat en materia de vivienda (art. 137.1.4 EAC).

Barcelona, 23 de mayo de 2011
JAUME VERNET LLOBET

Consejero secretario

ELISEO Aja
Presidente

PG-296380 (11.192.018)

Disposiciones

AN Generalitat http://www.gencat.cat/dogc ISSN 1988-298X
Y de Catalunya DL B-38015-2007



