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1.- ANTECEDENTS

La Direcci6 General de Dret i d’Entitats Juridiques ha tramés a aquesta Assessoria
Juridica, en data 19 d’octubre de 2020, el Projecte de decret llei de mesures urgents de
suport a I'activitat econdomica desenvolupada en locals de negoci arrendats, acompanyat
d’'un informe justificatiu sobre la necessitat i la urgéncia de I'elaboracié del Projecte de
decret llei esmentat.

L’esmentat Projecte de decret llei ha d’ésser sotmés a informe dels serveis juridics, de
conformitat amb el que disposa l'article 38.3 de la Llei 13/2008, del 5 de novembre, de la
presidéncia de la Generalitat i del Govern, en relacié amb I'article 4.1.a) de la Llei 7/1996,
de 5 de juliol, d’'organitzacié dels serveis juridics de ’Administracio de la Generalitat de
Catalunya.

2.- CONSIDERACIONS JURIDIQUES
Primera. Marc competencial i marc normatiu

El Projecte de decret llei té per objecte, segons es deixa constancia en la seva exposicio
de motius, establir un criteri distributiu de les consequiéncies negatives que es deriven de
les prohibicions, suspensions i restriccions imposades per evitar la propagacié de la
pandemia de la covid-19 respecte de I'aprofitament material de béns immobles arrendats
per a I'is d’activitats industrials i comercials.

L’objecte de la proposta és, davant 'onerositat excessiva d’algunes prestacions com a
conseqliencia de les mesures imposades, donat el seu caracter imprevisible i inevitable
en la propia relacié contractual i amb I'anim de restablir I'equilibri del mateix, incentivar
'autonomia de la voluntat i subsidiariament, pel cas que no s’arribi a cap acord,
I'establiment de determinades regles i alternatives per a arribar a 'objectiu esmentat.

Cal fer constar que les mesures proposades limiten la seva eficacia al temps de vigéncia
de les prohibicions o restriccions dictades per 'autoritat competent i sempre s’estableixen
en defecte d’acord entre les parts implicades.
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En matéria de dret civil, de conformitat amb l'article 129 de EAC, correspon a la
Generalitat la competéncia exclusiva en matéria de dret civil, excepte en les materies que
I'article 149.1.8 de la Constitucio atribueix en tot cas a I'Estat. Aquesta competéncia
inclou la determinacio del sistema de fonts del dret civil de Catalunya.

I, d’acord amb l'article 110 de 'EAC, corresponen a la Generalitat, en 'ambit de les seves
competéncies exclusives, de manera integra, la potestat legislativa, la potestat
reglamentaria i la funcié executiva. Aixi mateix, estableix aquest precepte que correspon
unicament a la Generalitat I'exercici d’aquestes potestats i funcions, mitjancant les quals
pot establir politiques propies.

Aixi mateix, també cal fer esment del principi rector de I'actuacio dels poders publics que
estableix 'article 45 de 'EAC, de conformitat amb el qual: "1. Els poders publics han
d'adoptar les mesures necessaries per a promoure el progrés economic i el progrés social
de Catalunya i dels seus ciutadans, basats en els principis de la solidaritat, la cohesig, el
desenvolupament sostenible i la igualtat d'oportunitats”.

En exercici de I'avantdita competéncia exclusiva en matéria de dret civil, ja atribuida per
I'article 9.2 de I'Estatut de 1979, es va endegar un procés d’actualitzacio del dret privat
catala, que va tenir la seva culminacié amb la promulgacié de la Primera llei del Codi civil
de Catalunya, aprovada per la Llei 29/2002, de 30 de desembre, i amb el qual es pretén
recollir en Unic text tota la legislacié catalana existent, degudament desenvolupada i
completada.

La Llei 29/2002, de 30 de desembre, va establir I'estructura del Codi civil. D’acord amb
l'article 3 d’aquesta Llei, els llibres que componen el Codi civil de Catalunya sén els
seguents:

a) Llibre primer, relatiu a les disposicions generals, que inclou les disposicions
preliminars i la regulaci6 de la prescripcié i de la caducitat.

b) Llibre segon, relatiu a la persona i la familia, que inclou la regulacié de la persona
fisica, les matéries compreses en el Codi de familia i les lleis especials d’aquest
ambit

c) Llibre tercer, relatiu a la persona juridica, que inclou la regulacio de les
associacions i de les fundacions.

d) Llibre quart, relatiu a les successions, que inclou la regulaci6 de les matéries
contingudes en el Codi de successions per causa de mort i en les altres lleis
especials d’'aquest ambit.

e) Llibre cinque, relatiu als drets reals, que inclou la regulacié d’aquesta matéria
aprovada pel Parlament.

f) Llibre sisé, relatiu a les obligacions i els contractes, que inclou la regulacio
d’aquestes matéries, comprenent-hi els contractes especials i la contractacio que
afecta els consumidors.

Val a dir que des de I'aprovacio de la primera llei del Codi civil de Catalunya I'any 2002,
fins a la Llei 3/2017, del 15 de febrer, del llibre sisé del Codi civil de Catalunya, relatiu a
les obligacions i els contractes, i de modificacié dels llibres primer, segon, tercer, quart i
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cinqué, el Parlament de Catalunya ha anat aprovant el llibres que han de constituir el
Codi civil de Catalunya.

Per fer front a les repercussions socials i econdmiques generades per la pandemia de la
COVID-19, el legislador estatal d’'urgéncia va adoptar una série de mesures per a reduir
els costes de pymes i autonoms, integrades en el Reial decret llei 15/2020, de 21 de abril,
de mesures urgents complementaries per donar suport a I'economia i I'ocupacié?.

A Catalunya, la Resolucié TES/783/2020, de 26 de mar¢ (DOGC num. 8096B, de
26.3.2020), va establir una moratoria, d'una banda, en el pagament del lloguer que
corresponia abonar a les persones fisiques arrendataries dels habitatges que administra
I'Agéncia de I'Habitatge de Catalunya i també dels cedits a les entitats de la Xarxa
d'Habitatges d'Inclusié, aixi com els que corresponia abonar a les persones fisiques o
juridiques arrendataries de locals comercials que administra I'Agéncia de |'Habitatge de
Catalunya i, d'altra banda, en el pagament de les quotes d'amortitzacio del preu ajornat
per la venda d'habitatges dels processos de remodelacié de barris promoguts per I'Institut
Catala del Sol. La moratoria que, d'acord amb la Resolucié TES/783/2020, era vigent
mentre durés la situacio d'excepcionalitat, va donar lloc a la suspensié de la facturacio
dels lloguers i de les quotes d'amortitzacié del mes d'abril i, posteriorment, a la del mes
de maig mitjangant la Resolucié TES/948/2020, de 5 de maig (DOGC num. 8129, de
8.5.2020). Amb posterioritat, per la Resolucié TES/1145/2020, de 27 de maig (DOGC
nam. 8145, de 2.6.2020) s’acorda suspendre la facturacié del mes de juny relativa als
lloguers i les quotes d'amortitzacié afectades per la moratoria, ampliar a dos anys la
durada del periode de prorrateig dels lloguers i les quotes ajornades, inicialment establert
en un any, i aixecar la moratoria I'1 de juliol de 2020, excepte pel que fa a les persones
arrendataries de I'habitatge habitual en situacié de vulnerabilitat econdomica d'acord amb
I'article 5 del Reial decret llei 11/2020, de 31 de marg, a les quals se les continuara

L Aixi, el preambul del Reial decret llei 15/2020:

“Com a consequéncia de les mesures excepcionals adoptades pel Reial decret 463/2020, de 14 de
marg, pel qual es declara 'estat d’alarma per a la gestié de la situacié de crisi sanitaria ocasionada
per la COVID-19, moltes activitats economiques s’han vist obligades a suspendre la seva activitat
0 a reduir-la drasticament.

En virtut d’aixo, la falta d’ingressos o la seva minoraci6 durant el periode que duri I'estat d’alarma
pot donar lloc a la incapacitat financera dels autonoms i les pimes per fer front al compliment, total
o parcial, de les seves obligacions de pagament de renda de locals en lloguer que posa en risc
seriosament la continuitat de les seves activitats.

A falta d’acord entre les parts, la Llei 29/1994, de 24 de novembre, d’arrendaments urbans, no
preveu cap causa d’exclusié del pagament de la renda per forga major o per la declaracié de I'estat
d’alarma o altres causes, excepte el que recull el seu article 26, relatiu a I'habitabilitat de
I'habitatge derivada de I'execucié d’obres, que pot ser aplicable als locals de negoci per la via de
l'article 30 d’aquesta Llei.

Aixi mateix, si s’acudeix a la regulacié del Codi civil referida a la forga major, tampoc ofereix una
soluci6 idonia perqué no ajusta la distribuci6 del risc entre les parts, encara que pot justificar la
resolucio contractual en els casos més greus.

Davant d’aquesta situacié, és procedent preveure una regulacié especifica en linia amb la clausula
rebus sic stantibus, d’elaboracié jurisprudencial, que permet la modulacié o la modificacié de les
obligacions contractuals si concorren els requisits exigits: imprevisibilitat i inevitabilitat del risc
derivat, excessiva onerositat de la prestacié deguda i bona fe contractual.

Es considera convenient oferir una resposta que permeti abordar aquesta situacio i regular un
procediment perqué les parts puguin arribar a un acord per a la modulacié del pagament de les
rendes dels lloguers de locals.”
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aplicant la moratoria fins a tres mesos més que, a més, se'ls podra aplicar unes
condicions més avantatjoses per abonar fraccionadament les rendes ajornades.

Per la Resolucié SLT/2546/2020, de 15 d'octubre, s'adopten noves mesures en matéria
de salut publica per a la contencié del brot epidémic de la pandémia de la COVID-19 al
territori de Catalunya (DOGC num. 8248 - 16.10.2020), entre les quals, Unicament a titol
enunciatiu, I'apartat 5 estableix que: “Les empreses no poden oferir serveis que impliquin
un contacte personal proper, tret que sigui un servei essencial, sanitari 0 sociosanitari, i
I'apartat 10 suspén les activitats de restauracio, en tot tipus de locals i establiments, que
es poden prestar exclusivament mitjancant serveis d'entrega a domicili o recollida a
I'establiment amb cita prévia (amb I'exclusio de la suspensid que la propia Resolucié
determina).

Com apunta I'exposicié de motius del Projecte de decret llei, en exercici de la
competéncia que en matéria de dret civil catala li correspon, amb caracter exclusiu, a la
Generalitat de Catalunya conforme a I'article 129 de I'Estatut d’autonomia de Catalunya, i
donada la urgéncia d’aprovar mesures juridiques de suport a I'activitat econdmica
desenvolupada en béns immobles arrendats per a Us comercial, industrial, docent,
cultural o esportiu, s’adopta una regulacio ad hoc en relacié amb I'excessiva onerositat
sobrevinguda, institucio juridica estretament connexa a la rescissio per lesid i a
'avantatge injust regulats al llibre sisé del Codi civil de Catalunya” (article 621-45 i
seguents del llibre sisé del Codi civil de Catalunya).

De conformitat amb l'article 1 de la Llei 3/2017, del 15 de febrer, del llibre sisé del Codi
civil de Catalunya, relatiu a les obligacions i els contractes, i de modificacio dels llibres
primer, segon, tercer, quart i cinqué: “aquesta llei estableix I'estructura del llibre sisé del
Codi civil de Catalunya, relatiu a les obligacions i els contractes, regula els contractes de
compravenda, de mandat i de permuta, i la modificacio i la incorporacié dels contractes
regulats per lleis especials, i substitueix la Compilacié del dret civil de Catalunya”.

En relacié amb el llibre sisé del Codi civil de Catalunya, cal fer esment de la Senténcia del
Tribunal Constitucional 132/2019, de 13 de novembre, dictada en el recurs
d’inconstitucionalitat num. 2557-2017, interposat pel president del Govern contra els
articles 3, 419 de la Llei 3/2017. La Senténcia, després de recordar els conceptes de
conservacié, modificacié i desenvolupament dels drets civils forals o especials a que es
refereix I'article 149.1.8 de la Constitucio, pel que fa a aquest darrer de “desenvolupament
del dret civil propi” reconeix que “permite una ordenacion legislativa de A&mbitos hasta
entonces no normados por aquel Derecho, pues lo contrario llevaria a la inadmisible
identificacion de tal concepto con el mas restringido de “modificacion”. Existe, por lo tanto,
un reconocimiento constitucional de la labor autondmica de actualizacion de los Derechos
civiles existentes en el territorio nacional que lleva consigo su “crecimiento organico”,
pues sin capacidad de crecimiento, actualizacion e innovacion las instituciones juridicas
pierden su razén y es indudable, por lo demas, que tal reajuste debe acometerse de
conformidad con la norma estatutaria, que es la que establece el alcance de las propias
competencias, siempre dentro de los limites dispuestos en el art. 149.1.8 CE” (FJ 3).

Segona. El pressuposit habilitant, els limits materials i el control dels decrets llei
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Pel que fa als decrets llei, I'article 64 de 'EAC estableix el segient:

“1. En cas d’una necessitat extraordinaria i urgent, el Govern pot dictar disposicions
legislatives provisionals sota la forma de decret llei. No poden ser objecte de decret llei la
reforma de I'Estatut, les materies que son objecte de lleis de desenvolupament basic, la
regulacio essencial i el desenvolupament directe dels drets reconeguts per I'Estatut i per la
Carta dels drets dels deures dels ciutadans de Catalunya i el pressupost de la Generalitat.
2. Els decrets llei resten derogats si en el termini improrrogable dels trenta dies subseglents
a la promulgacié no son validats expressament pel Parlament després d’'un debat i una
votacié de totalitat.

3. El Parlament pot tramitar els decrets llei com a projectes de llei pel procediment
d’'urgéncia, dins el termini establert per I'apartat 2.”

També l'article 38 de la Llei 13/2008, del 5 de novembre, de la presidéncia de la
Generalitat i del Govern, preveu que el Govern, en cas d’'una necessitat extraordinaria i
urgent, pugui dictar disposicions legislatives provisionals, sota la forma de decret llei, en
els termes de l'article 64 de I'Estatut.

Pel que fa als requisits que han de concaérrer per poder dictar un decret llei, ens trobem, a
banda de la concurréncia del pressupdsit habilitant (necessitat extraordinaria i urgent),
que el decret llei no pot tenir per objecte les materies excloses pel dit article 64 EAC i
haura de ser validat pel Parlament de Catalunya, convalidacié aquesta que, com recorda
la jurisprudéncia constitucional, no modifica la naturalesa juridica del decret llei, aix0 és,
el decret llei no es transforma en llei formal sin6 que la convalidacio atribueix vigéncia
definitiva a una norma amb forca de llei que fins llavors tenia una vigéncia provisional.

Pel que fa a la justificacié de I'extraordinaria i urgent necessitat de la iniciativa, el Tribunal
Constitucional (entre d’altres STC 48/2015, de 5.3.2015 i la de 19.2.2015) conclou que,
amb independéncia del marge d’apreciacio politica per part del Govern es constata un
limit juridic a I'actuacié mitjangant decret llei: en primer lloc, la identificacié pel Govern de
manera explicita i raonada, de la concurrencia de la situacié d’extraordinaria i urgent
necessitat; la connexid de sentit o relacié d’adequacié entre el pressupdsit habilitant i les
mesures que es contenen en la norma, de manera que han de guardar una relacio directa
o de congruéncia amb al situacié que es tracta d’afrontar; i per ultim, 'examen de la
concurréncia del pressupost habilitant i I'extraordinaria i urgent necessitat, que han de
quedar reflectits en I'exposicié de motius i en la memoria que acompanyi el projecte de
decret llei.

El Consell de Garanties Estatutaries té declarat, respecte als requisits del caracter
extraordinari i urgent, al fonament juridic segon del seu Dictamen 1/2012:

“el caracter extraordinari ha estat acceptat quan esta connectat a situacions factiques
amb una especial transcendéncia o repercussio en I'ambit econdmic o social» i que la
urgéncia «es vincula a la impossibilitat d’implementar el contingut de la regulacio
o, en altres paraules d’assolir la finalitat desitjada o cercada mitjancant el
procediment parlamentari comu previst per a la resta d’iniciatives legislatives”
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Com s’ha dit, el primer requisit que estableix l'article 64 EAC és la concurrencia del
pressuposit habilitant per tal que el Govern pugui dictar el decret llei, aixo és, que es doni
el cas d’'una necessitat extraordinaria i urgent.

D’acord amb la jurisprudéncia constitucional, la competéncia per apreciar, amb un marge
raonable, si ens trobem davant una situacié extraordinaria i urgent correspon al Govern.

També ha matisat la jurisprudencia constitucional (STC 29/1982, de 31 de maig) que
'extraordinaria i urgent necessitat no es pot concretar en una clausula tan genérica que
doni al Govern un marge d’apreciacié tan ampli que no tingui cap tipus de restriccié. De
manera que el Tribunal Constitucional també controla el correcte exercici d’aquest judici
politic del Govern, a fi de garantir que aquest fa un Us del decret llei adequat a la
Constitucio.

Aixi, no es pot dictar un decret llei davant qualsevol necessitat, sind que ha de ser una
necessitat extraordinaria i urgent, de manera que “ho pueda ser atendida por el
procedimiento legislativo de urgencia” (entre d’altres, STC 29/1982,de 31 de maig, FJ 3;
STC 6/1983, de 4 de febrer, FJ 5; STC 189/2005, de 7 de juliol, FJ 3; i STC 329/2005, de
15 desembre). En aquest mateix sentit, i com ha assenyalat el Consell Consultiu (DCC
292, de 8 d’'abril de 2009, F Il), “ha de tractar-se d’una mesura improrrogable en el temps
gue no es pot satisfer pel procediment parlamentari d’urgéncia o ordinari (o fins i tot, pel
procediment de lectura tnica)”.

Pel que fa a la concurréncia d’aquest pressuposit habilitant formal d’'una necessitat
extraordinaria i urgent, la jurisprudéncia constitucional afirma que el pes de la seva
apreciacié, amb un raonable marge de discrecionalitat, correspon a I'dérgan que exerceix
la direcci6 politica.

D’acord amb la doctrina del CGE, I'objectiu de la regulacié governamental ha de ser,
doncs, garantir la preservacié de l'interés general que, com a tal, requereix una resposta
urgent del Govern, sens perjudici dels controls subseglients del Parlament, del que
eventualment pugui efectuar el Tribunal Constitucional i, ldgicament, també del que
realitzi el Consell en exercici de la seva funcié consultiva. Precisament, amb aquest
objectiu, el Consell, després de recordar que el pressuposit que habilita el Govern per
dictar un decret llei engloba dos conceptes juridics indeterminats —el caracter
extraordinari i urgent de la necessitat- de dificil delimitacié i concreci, va donar unes
pautes per a dotar-los de contingut. ElI Consell ha definit la “necessitat urgent” com “[...]
aguella situacié en qué es verifica una determinada condicio factica que expressa la
manifestacié explicita i categorica d’una exigéncia social imprevista i imprevisible, de la
qual es deriva de forma immediata i directa una norma obligatoria a la qual 'ordenament
juridic no es pot sostreure. D’altra banda, la urgent necessitat de proveir de norma
reguladora una determinada situaci6 factica s’ha d’identificar i concretar en el contingut
de les disposicions generals emanades a aquest efecte” (DCC 268, F Il i, en el mateix
sentit, DCC 292, F I1).”

Es a dir, continua el CGE, “no n’hi ha prou amb qualsevol necessitat, sind que l'article
64.1 EAC exigeix que sigui inusual i imprevisible i €s per aixo que la qualifica
d’extraordinaria i d’urgent, en el sentit, segons assenyala reiteradissima jurisprudéncia
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constitucional, que sigui «[...] de tal naturaleza que no pueda ser atendida por el
procedimiento legislativo de urgencia» (per totes STC 29/1982, de 31 de maig, FJ 3;
6/1983, de 4 de febrer, FJ 5; 189/2005, de 7 de juliol, FJ 3; 329/2005, de 15 de desembre,
FJ 5). Per tant, que la mateixa finalitat no es pugui assolir en seu parlamentaria per un
procediment abreujat que tingui en compte aquestes raons d’urgéncia.”

D’acord amb la doctrina constitucional (per totes, la STC 31/2011, de 17 de marg), sén
dos els aspectes que el Tribunal Constitucional té en compte en la determinacio de la
concurréncia de I'extraordinaria i urgent necessitat als efectes de determinar la
constitucionalitat de la regulacio: “En primer lugar, los motivos que, habiendo sido tenidos
en cuenta por el Gobierno en su aprobacién, hayan sido explicitados de una forma
razonada [...] y, en segundo lugar, la existencia de una necesaria conexion entre la
situacion de urgencia definida y la medida concreta adoptada para subvenir a la misma
[...] Enlo que respecta a la primera de las cuestiones mencionadas, la exigencia de que
el Gobierno explicite de forma razonada los motivos que le impulsan a acudir a la figura
del Decreto-ley para dar respuesta a una determinada situacion, hemos partido
tradicionalmente del examen del propio preambulo del Decreto-ley impugnado, del debate
parlamentario de convalidacion y de su propio expediente de elaboracion para valorar
conjuntamente los factores que han llevado al Gobierno a acudir a esta concreta fuente
del Derecho”.

Una sintesi de la doctrina constitucional I'exposa el TC a la Senténcia 51/2013, de 28 de
febrer:

“Nuestra Constitucion ha adoptado una solucion flexible y matizada respecto del fenémeno
del decreto-ley que, por una parte, no lleva a su completa proscripcion en aras del
mantenimiento de una rigida separacion de los poderes, ni se limita a permitirlo de una
forma totalmente excepcional en situaciones de necesidad absoluta, de modo que la
utilizacion de este instrumento normativo se estima legitima "en todos aquellos casos en
que hay que alcanzar los objetivos marcados para la gobernacién del pais, que, por
circunstancias dificiles o imposibles de prever, requieren una acciéon normativa inmediata o
en que las coyunturas econdmicas exigen una rapida respuesta” (STC 6/1983, de 4 de
febrero, FJ 5). En otras palabras, el fin que justifica la legislacion de urgencia no es otro que
subvenir a "situaciones concretas de los objetivos gubernamentales que por razones
dificiles de prever requieran una accion normativa inmediata en un plazo mas breve que el
requerido por la via normal o por el procedimiento de urgencia para la tramitacion
parlamentaria de las leyes" (SSTC 11/2002, de 17 de enero [RTC 2002, 11], FJ 4,y
137/2003, de 3 de julio [RTC 2003, 137], FJ 3).

(...)

La adecuada fiscalizacion del recurso al decreto-ley requiere que la definicion por los
Organos politicos de una situacion "de extraordinaria y urgente necesidad" sea "explicita y
razonada", del mismo modo que corresponde a este Tribunal constatar la existencia de "una
conexion de sentido o relacidon de adecuacion entre la situacion definida que constituye el
presupuesto habilitante y las medidas que en el Decreto-ley se adoptan, de manera que
estas Ultimas guarden una relacién directa o de congruencia con la situacion que se trata de
afrontar”. En cuanto a los instrumentos de los que puede valerse este Tribunal, se afiade en
el mismo fundamento juridico 4 de la STC 137/2011 (RTC 2011, 137), que "el examen de la
concurrencia del citado presupuesto habilitante de la extraordinaria y urgente necesidad
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siempre se ha de llevar a cabo mediante la valoracién conjunta de todos aquellos factores
que determinaron al Gobierno a dictar la disposicidn legal excepcional y que son,
basicamente, los que quedan reflejados en la exposicion de motivos de la norma, a lo largo
del debate parlamentario de convalidacion y en el propio expediente de elaboracién de la
misma, debiendo siempre tener presentes las situaciones concretas y los objetivos
gubernamentales que han dado lugar a la aprobacion del Decreto-ley"» (FJ 3).

Igualment, convé tenir present el Dictamen 1/2012, de 10 de gener, del CGE?:

“A tall recordatori, cal assenyalar que el decret llei, per a la correcta adequacio estatutaria,
requereix I'observancga curosa de dos elements essencials: un de formal, és a dir,
I'existéncia del pressuposit habilitant; i un altre de material, que implica el respecte de les
matéries que actuen com a limit i, en conseqiiéncia, sén vedades al seu contingut.

1. El pressup0sit habilitant consisteix, d’acord amb I'article 64.1 EAC, en la imprescindible
concurréncia d’una necessitat extraordinaria i urgent que doni empara i, per tant, habiliti el
Govern per aprovar-lo. La doctrina del Consell, aixi com la jurisprudéncia constitucional en
aquells aspectes en qué és traslladable, han precisat la distincié entre I'element de la
urgéncia i el del caracter extraordinari. La urgéncia es vincula a la impossibilitat
d'implementar el contingut de la regulacié o, en altres paraules, d’assolir la finalitat desitjada
o cercada, mitjan¢ant el procediment parlamentari comu previst per a la resta d’iniciatives
legislatives. Aixi, i d’acord amb aquestes condicions, el Govern unicament estaria legitimat
per exercir la seva potestat normativa mitjangant decret llei quan per la via de la tramitacio
parlamentaria de naturalesa més urgent no fos raonablement viable o possible assolir els
objectius perseguits per I'accié normativa (en aquest sentit, vegeu les STC 137/2011, de 14
de desembre, FJ 4; 68/2007, de 28 de marg, FJ 6; 137/2003, de 3 juliol, FJ 3; 11/2002, de
17 de gener, FJ 4,1 6/1983, de 4 de febrer, FJ 6).

Quant a la naturalesa extraordinaria de la necessitat, ha estat interpretada com el_supgsit
excepcional en el qual la conjuntura circumstancial requereix una intervencié normativa
immediata per part del poder executiu. Generalment, el caracter extraordinari ha estat
acceptat quan esta connectat a situacions factiques amb una especial transcendéncia o
repercussio en 'ambit econdmic o social. En aquests contextos, I'apreciacioé deferent
respecte del marge de decisio del Govern, a I'hora d’exercir la seva capacitat legislativa, ha
prevalgut per damunt d’altres interpretacions de caire més restrictiu. Aixi, la doctrina
constitucional va considerar aquestes situacions com a <coyunturas econémicas
probleméticas> per al tractament de les quals és adequada i pertinent la legislacié
d’'urgéncia (per totes, vegeu la STC 23/1993, de 21 de gener, FJ 5). Tot i aixi, cal esmentar
que, d’enca de I'any 2007, I'alt tribunal en diverses resolucions (STC 68/2007, de 28 de
marg; 31/2011, de 17 de marg, i 137/2011, de 14 de setembre) s’ha inclinat per un control
més intens del pressuposit formal i ha declarat contraris a I'article 86 CE determinats decrets
llei que no responien a una situacié economica problematica i respecte dels quals no estava
suficientment justificada, de forma explicita i raonada, la necessitat urgent i extraordinaria.”

Per acabar, i a manera de conclusid, hem de referéncia al Dictamen 15/2014, de 3 de
juliol, també del CGE®:

2 Emeés sobre el Decret llei 3/2011, de 20 de desembre, de mesures urgents en matéria de
tresoreria.
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“La doctrina d’'aquest Consell, aixi com la jurisprudencia constitucional en aquells aspectes
en qué és traslladable, han precisat la distinci6 entre I'element de la urgéncia i el del
caracter extraordinari.

Amb referéncia a la naturalesa extraordinaria de la necessitat, tant el Tribunal Constitucional
com nosaltres 'hem interpretada com el sup0sit excepcional en el qual una situacio
conjuntural de dificil previsio requereix una intervencié normativa immediata per part del
poder executiu per fer front als objectius de governabilitat. Generalment, la jurisprudéncia
constitucional ha acceptat el caracter extraordinari guan esta raonablement i explicitament
motivat per situacions factiques amb una especial transcendéncia o repercussié en I'ambit
econdmic o social, i, per contra, I'escrutini ha estat més estricte en suposits de normativa
orientada a reformes estrictament organitzatives o instrumentals minimament previsibles i
que no exigeixen una accié normativa immediata.

()

En aquesta mateixa linia, malgrat que no totes les condicions dels decrets llei estatals i
catalans son coincidents (la configuracié de la urgéncia variaria sensiblement per la
naturalesa unicameral del legislador ordinari catala) pero si molt similars, la nostra posicio,
tot i que és partidaria d’un escrutini exigent de les condicions formals del decret llei, també
s’ha manifestat deferent amb la legislacié governamental en situacions vinculades a les
circumstancies econdomiques excepcionals o problematiques, sempre que siguin
suficientment justificades (DCGE 1/2012, de 10 de gener, FJ 2,1 11/2012, de 22 d’agost, FJ
5). Aixi, hem coincidit amb el Tribunal Constitucional, entenent que: «[...] ha establert una
doctrina jurisprudencial molt consolidada en la qual afirma que el pes de la seva apreciaci6
—de la necessitat extraordinaria i urgent—, amb un raonable marge de discrecionalitat,
correspon a I'dérgan que exerceix la direccio politica. Aquesta rellevancia o pes politic I'ha
considerat més determinant sobretot en matéries socials i economiques (la majoria de
decrets llei), tal com resulta de la Senténcia 68/2007, de 28 de marg [...]» (FJ 3).
Seguidament, pel que fa al canon d’estatutarietat del pressuposit habilitant, segons l'article
64.1 EAC, ens hem de referir a I’element de la urgéncia. Aquest es vincula a la impossibilitat
d'implementar el contingut de la regulacié o, en altres paraules, d’assolir la finalitat desitjada
o cercada, mitjangant el procediment parlamentari comu previst per a la resta d’iniciatives
legislatives. Aixi, i d’acord amb aquestes condicions, el Govern Unicament estaria legitimat
per exercir la seva potestat normativa mitjancant decret llei quan per la via de la tramitacioé
parlamentaria de naturalesa més urgent no fos raonablement viable o possible assolir els
objectius perseguits per 'accié normativa (en aquest sentit, vegeu les STC 137/2011, de 14
de setembre, FJ 4; 68/2007, de 28 de marg, FJ 6; 137/2003, de 3 de juliol, FJ 3; 11/2002, de
17 de gener, FJ 4, i 6/1983, de 4 de febrer, FJ 6). Sobre aquesta gliestié concreta ens
remetem, per tots, al DCGE 7/2010, de 22 d’abril, on varem posar de manifest que en el
nostre sistema institucional, d’assemblea legislativa unicameral, es preveuen procediments
legislatius especifics que faciliten la celeritat en la tramitacié d’iniciatives legislatives d’origen
governamental, com seria el cas del procediment d’'urgéncia i del de lectura unica, aquest
darrer per a projectes de formulacid i contingut simple (FJ 3 i 4).

Per finalitzar, hem de fer esment a la connexié de sentit o la congruéncia entre les mesures
adoptades per la norma i la finalitat perseguida per aquesta. En altres paraules, a la
idoneitat de la regulacié que s’adopta mitjangant la legislacié provisional per fer front a la

3 Emés sobre el Decret llei 2/2014, de 10 de juny, de modificacié de la Llei 31/2010, de 3 d’agost,
de I'Area Metropolitana de Barcelona.
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situacio extraordinaria i urgent que motiva I'aprovacio del decret llei. La doctrina emanada
amb relacié a aquest element es pot trobar recollida, a tall d’exemple, en el DCGE 6/2012,
d’1 de juny (FJ 2), on recordem que el pressuposit habilitant també exigeix una
«“correspondencia” de congruéencia amb la regulacié que incorpora el decret llei». Aixi, amb
citacié de doctrina constitucional (STC 1/2012, de 13 de gener, FJ 6, 7 i 11), es diu que
«una adequada connexio de sentit [...] no s’ha d’identificar amb un control sobre
I'oportunitat, I'eficacia o la bondat técnica de les mesures adoptades, sind Unicament com
'existéncia d’'un vincle raonable entre aquestes i la situacié que exigeix I'accié normativa
reformadora».”

Pel que fa la concurréncia de la necessitat extraordinaria i urgent del Projecte de decret
llei que ens ocupa, la seva exposicié de motius manifesta el seguent:

“La protecci6 de la vida i de la salut enfront de la pandémia de la Covid-19 ha obligat les
autoritats competents, el Govern de la Generalitat entre elles, a adoptar mesures de
suspensio o restriccié d’activitats economiques que, tot i el seu caracter transitori, tenen un
impacte evident sobre els sectors afectats, per la perdua d’ingressos que els poden suposar
i per la dificultat o impossibilitat d’afrontar el compliment de llurs obligacions contractuals, en
particular, el pagament de la renda dels locals arrendats. Aquesta situacié, sumada als
sacrificis que aquests sectors ja havien patit anteriorment, pot suposar la fi de moltes
activitats economiques, la pérdua de molts llocs de treball i, en conseqliéncia, la perdua dels
mitjans de subsistencia d’un gran nombre de persones i families, principalment en el cas de
les persones autonomes i de les petites i mitjanes empreses. Aixo obliga a adoptar mesures
urgents i extraordinaries que permetin evitar o mitigar aquest resultat”.

Pel que fa la concurréncia de la necessitat extraordinaria i urgent del Projecte de decret
llei que ara s’informa, cal fer les consideracions segtients:

- Quant a la necessitat urgent, I'exposicié de motius del Projecte de decret llei posa de
relleu I'existéncia de la pandémia derivada de la Covid-19 i 'adopcié de mesures
restrictives envers determinades activitats econdmiques per fer-li front, de manera que les
previsions contingudes en el projecte de decret sén igualment necessaries i urgents
atenent el context al qual es refereixen .

En aquest sentit, com explica la memoria justificativa signada pel director general de Dret
i d’Entitats Juridiques, en data 19 d’octubre de 2020:

“Des del moment en qué fou declarada la pandémia, la Generalitat de Catalunya ha
adoptat diverses mesures urgents en una amplitud de matéries per tal de pal-liar els
efectes de la COVID-19.

La protecci6 de la vida i de la salut de les persones enfront de la pandémia ha obligat a
les autoritats competents a adoptar mesures de suspensio o restriccio d’activitats
economiques que tenen un fort impacte en els sectors afectats als quals la pérdua
d’ingressos impossibilita fer front a obligacions contractuals diverses, com el pagament de
la renda dels locals arrendats. Aquesta situacié provoca el tancament de molts negocis, la
pérdua de molts llocs de treball i, en conseqiiéncia, la perdua dels mitjans de subsisténcia
de moltes families, sobretot autdbnoms i petites i mitjanes empreses.
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Aquest context obliga a adoptar les mesures urgents i extraordinaries proposades per
evitar o mitigar el resultat descrit. La seva adopci6 és essencial per a garantir la proteccio
i la supervivéncia del teixit economic puix que la manca de regulacié pot donar lloc a una
greu inestabilitat econdmica, a una gran conflictivitat i al col-lapse del sistema judicial”.

Aquesta Assessoria Juridica entén que a I'exposicié de motius del Projecte de decret llei i
a la memaria es justifica, de conformitat amb els criteris de la jurisprudencia constitucional
i de la doctrina del CGE, la concurréncia de la urgencia en I'adopcio de la norma

- Quant a la necessaria connexi6 entre la situacié d’'urgéncia i la mesura concreta
adoptada, cal fer notar que s’aprecia la congruéncia de la mesura amb la finalitat dltima
gue es persegueix i la propia disposicid. Les mesures proposades en el Projecte de
decret llei tenen relacio6 directa amb la crisi sanitaria generada com a conseqtiéncia
pandémia de la COVID-19, és a dir, en relacié amb els efectes economics sobre diversos
col-lectius afectats per les mesures en matéria de salut publica preses per a la contencio
del brot epidémic de la pandémia de la COVID-19 al territori de Catalunya.

- Quant al caracter extraordinari de la necessitat, ja hem vist que, d’acord amb la doctrina
exposada, ha de tractar-se d’una situacié conjuntural de dificil previsié que requereix
d’'una intervencié normativa immediata per part del poder executiu per fer front als
objectius de governabilitat. Acceptada pel TC i pel CGE la seva concurréncia normalment
guan ens trobem davant de situacions factigues amb una especial repercussié o
transcendéncia en 'ambit economic i social; per contra, llur control ha estat més rigorés
en supadsits de normativa orientada a reformes estrictament organitzatives o instrumentals
minimament previsibles i que no exigeixen una accié normativa immediata. El caracter
extraordinari de la necessitat exigeix que aquesta sigui inusual i imprevisible (o, en tot
cas, excepcional).

En aquest punt, aquesta Assessoria Juridica adverteix que la situaci6 factica a la qual es
pretén donar solucié mitjangant 'aprovacié del decret llei, es pot qualificar d'imprevisible o
excepcional.

Per acabar, quant als limits materials que el Govern de la Generalitat ha de respectar a
I'hora de de dictar un decret llei, hem de fer notar que la regulacié que es proposa en el
Projecte de decret llei no es troba en cap de les matéries excloses per l'article 64.1 de
'EAC, d’acord amb el qual “no poden ser objecte de decret llei la reforma de I'Estatut, les
matéries que sbén objecte de desenvolupament basic, la regulacié essencial i el
desenvolupament directe dels drets reconeguts per I'Estatut i per la Carta dels drets i
ciutadans de Catalunya i el pressupost de la Generalitat’.

Tercera. Procediment de tramitacio del Projecte de decret llei

L’article 38 de la Llei 13/2008, del 5 de novembre, estableix els requisits per a la
tramitaci6 i aprovaci6 dels projectes de decret llei:
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“1. El Govern, en cas d'una necessitat extraordinaria i urgent, pot dictar disposicions
legislatives provisionals, sota la forma de decret llei, en els termes de l'article 64 de
I'Estatut.

2. La tramitacio d'un decret llei s'inicia a proposta del departament o els departaments
competents per raé de la mateéria, als quals correspon d'elaborar el projecte corresponent.
L'inici de la tramitacio s'ha de comunicar al secretari o secretaria del Govern.

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

4. Correspon als consellers dels departaments que han elaborat un projecte de decret llei
de sotmetre'l a I'aprovacio del Govern.

5. Tan bon punt hagi estat publicat un decret llei en el Diari Oficial de la Generalitat de
Catalunya, el Govern ho ha de comunicar al Parlament, perqué n'acordi la convalidacié o
la derogacio.”

Pel que fa a la competéncia del Departament de Justicia per a la tramitacié del Projecte
de decret llei, d’acord amb el Decret 1/2018, de 19 de maig, de creacié, denominacio i
determinacio6 de I'ambit de competéncia dels departaments de I'Administracié de la
Generalitat de Catalunya, correspon al Departament de Justicia, I'exercici de les
atribucions propies de I'Administracié de la Generalitat en 'ambit relatiu a la conservacio,
I'actualitzacié i el desenvolupament del dret civil de Catalunya (article 3.9.3), i d’acord
amb el Decret 6/2019, de 8 de gener, de reestructuracioé del Departament de Justicia,
correspon a la Direccié General de Dret i d’Entitats Juridiques exercir les funcions que la
legislacio vigent atribueix al Departament de Justicia en matéria de dret privat (article
5.1.a)).

D’acord amb l'article 38.3 de la Llei 13/2008, del 5 de novembre, amb el Projecte de
decret llei s’acompanya d’'una memoria justificativa de la seva necessitat, del director
general de Dret i d’Entitats Juridiques, de data 19 d’octubre de 2020.

Aixi mateix, consta a I'expedient una comunicacié de 19 d’octubre de 2020, de la
secretaria general del Departament de Justicia adrecada al secretari de Govern,
comunicant l'inici de la tramitacio del Projecte de decret llei, tal com exigeix I'article 38.2
in fine de 'esmentada Llei 13/2008, del 5 de novembre.

Pel que fa a l'informe d’impacte pressupostari, es considera adient que no se sol-liciti el
corresponent informe a la Direccié General de Pressupostos del Departament de la
Vicepresidéncia i d’Economia i Hisenda, atés el contingut de les mesures que es regulen
al Projecte de decret llei, que tal i com es fa constar en la propia memoria justificativa del
director general de Dret i Entitats juridiques no tenen impacte pressupostari.

Aixi mateix, el Projecte de decret llei haura de sotmetre’s a I'aprovacié del Govern i, pel

que fa al Consell Tecnic, en el cas dels projectes de decret llei el seu dictamen no és
preceptiu d’'acord amb el que estableix 'article 8.1.b) del Reglament del Consell Técnic
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del Govern, aprovat pel Decret 413/2011, de 13 de desembre, que preveu que el Consell
Técnic examina i delibera en relacié amb els projectes de disposicions normatives que
hagis de ser sotmesos a I'aprovacio del Govern, tret del projectes de decret llei.

D’altra banda, cal tenir en compte que el que estableixen els articles 18 i 27 de la Llei
13/2008:

“Article 18

Govern en funcions

1. El Govern cessa quan cessa en el carrec el president o presidenta de la Generalitat, pero es
manté en funcions fins a la presa de possessio del nou Govern.

2. El Govern en funcions ha de facilitar el desenvolupament normal del procés de formacio del

nou Governi del traspas de poders, i ha d'ajustar la seva actuacié al que estableix I'article 27.”

“Article 27

Atribucions del Govern en funcions

1. El Govern, quan es troba en funcions, ha de limitar la seva actuaci6 al despatx ordinari dels
assumptes publics, inclos I'exercici de la potestat reglamentaria, i s'ha d'abstenir, llevat que ho
justifiquin raons d'urgéncia o d'interés general degudament acreditades, d'adoptar qualssevol
altres mesures.

2. El Govern, quan es troba en funcions, no pot aprovar el projecte de llei de pressupostos de la
Generalitat, ni presentar projectes de llei al Parlament, ni dictar decrets legislatius.

3. El Govern, quan es troba en funcions, pot dictar decrets llei, de conformitat amb el
procediment i en els sup0sits que determinen I'Estatut i les lleis.”

Finalment, d’acord amb el que també estableix I'article 64 de 'EAC, el decret llei haura de
ser validat pel Parlament.

Quarta. Contingut del Projecte de decret llei

Pel que fa a I'estructura i contingut del Projecte de decret llei, aquest consta d’'una
exposicio de motius i dos articles. El projecte es completa amb una disposicio transitoria i
dues disposicions finals.

L’exposicié de motius fa referéncia al marc competencial i normatiu i justifica la necessitat
inajornable d’establir la regulacié que es proposa.

L’article 1 estableix la prioritat de la clausula de I'autonomia de les voluntats per tal de
preveure el requeriment de modificacions de les condicions del contracte amb la finalitat
de restablir I'equilibri de les prestacions i d’acord amb les exigéncies de la bona fe i
'honradesa en els tractes, que s’han vist alterades com a conseqiéncia de les mesures
acordades com a conseqiiéncia de la pandémia de la Covid-19.

Pel que fa al principi de bona fe que ha de regir les relacions contractuals, hem de
recordar que el recull l'article 111-7 del Codi civil de Catalunya, que estableix que: “En les
relacions juridiques privades s’han d’'observar sempre les exigéncies de la bona fe i de
I'honradesa en els tractes".

13



Generalitat de Catalunya
Departament de Justicia

L’article 2, dividit en dos apartats, estableix en el seu apartat primer un seguit de regles
(lletres a, b, c, d i e) a aplicar davant la manca d’acord entre les parts, diferenciant segons
les mesures acordades comportin la suspensié del desenvolupament de I'activitat o una
restriccio parcial de I'aprofitament de 'immoble. Aixi, pel primer cas es preveu una
reduccio en un 50% de les quanties a abonar per tots els conceptes i, en el segon cas,
una reduccié proporcional igual a la meitat de la perduda d’aprofitament de I'immobile.

Aixi mateix, s’estableix la possibilitat d'imputar als impagaments produits i quanties
degudes la caucid i garanties addicionals inicialment previstes, amb I'obligacié de
restituir-les un cop superada la situacié de pandémia o fins i tot la previsio de desistiment
del contracte si les circumstancies es dilaten en el temps.

Es fa constar que l'aplicacié de les mesures previstes procedeix amb independéncia que
en els locals es pugui prestar el servei d’entrega a domicili o recollida de productes al
propi establiment.

Finalment es fa constar que les mesures previstes s’apliquen des de la data del
requeriment de modificacié i que implicara que el propietari no hagi d’emetre la factura
corresponent.

La disposici6 transitoria es refereix a la possibilitat d’establir els pactes que el propi
Decret llei regula amb independéncia dels que les parts hagin pogut adoptar amb
anterioritat.

La disposicio final primera preveu el compromis del Govern en el termini de dons anys,
a proposta del departament competent en matéria de dret civil, d’elaborar i aprovar un
projecte de llei per tal d’'incorporar a 'ordenament juridic catala la regulacié de caracter
general necessaria per al restabliment de I'equilibri contractual en els suposits de canvi
imprevist de circumstancies.

Per la seva banda, la disposicio final segona estableix que el Decret llei entra en vigor
el mateix dia de la seva publicacié en el Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya
precisament com a manifestacié de la urgéncia en I'aplicacié de les mesures que preveu.

3.- CONCLUSIONS

Analitzat el Projecte de decret llei de mesures urgents de suport a I'activitat econdmica
desenvolupada en locals de negoci arrendats aquesta Assessoria Juridica I'informa
favorablement per tal que es continui la seva tramitacio.
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