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Generalitat de Catalunya
Departament de Justicia
Secretaria General

Assessoria Juridica

INFORME JURIDIC

Assumpte: Projecte de decret llei pel qual es crea i regula el Registre de grups d’interés
de Catalunya

Sol-licitant: Direccidé General de Dret i d’Entitats Juridiques

1.- ANTECEDENTS

La Direccié General de Dret i d’Entitats Juridigues ha tramés a aquesta Assessoria
Juridica, en data 31 de gener de 2016, el Projecte de decret llei pel qual es crea i regula
el Registre de grups d’'interés de Catalunya, acompanyat d'un informe justificatiu sobre la
necessitat de crear el Registre esmentat mitjangant un decret llei.

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'organitzaci6é dels serveis juridics de I’Administracié de la Generalitat de
Catalunya.

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

El Projecte de decret llei té per objecte crear i regular el Registre de grups d’interés de
Catalunya.

L'article 4 de I'Estatut d’Autonomia de Catalunya (en endavant, EAC), relatiu als drets i
principis rectors, disposa que els poders publics de Catalunya han de promoure el ple
exercici de les llibertats i els drets que reconeixen I'Estatut, la Constitucié, la Unié
Europea i els altres tractats i convenis internacionals subscrits per Espanya que
reconeixen i garanteixen els drets i les llibertats fonamentals.

Al seu torn, l'article 29 de 'EAC proclama el dret de participacié dels ciutadans de
Catalunya en els afers publics de Catalunya. Per tal que la participacié dels ciutadans
sigui realment efectiva, aquests han de disposar d'una informacié verag, accessible i
comprensible. L’article 71 de P'EAC, relatiu a les disposicions generals i principis
d’organitzaci6 i funcionament de I'’Administracié de la Generalitat estableix, a I'apartat 4,
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que “Administracié de la Generalitat d’acord amb el principi de transparéncia, ha de fer
publica la informacioé necessaria perque els ciutadans en puguin avaluar la gestio”.

D’altra banda, de conformitat amb l'article 150 de I'EAC, correspon a la Generalitat, en
matéria d’'organitzacié de la seva Administracid, la competéncia exclusiva sobre les
diverses modalitats organitzatives i instrumentals per a I'actuacié administrativa (lletra b).

L'article 159 de I'EAC regula la competéncia de la Generalitat en materia de régim juridic,
procediment, contractacié i responsabilitat en les administracions publiques catalanes,
guan diu que “Correspon a la Generalitat, en matéria de régim juridic i procediment de les
administracions publiques catalanes, la competéncia exclusiva en alld no afectat per
I'article 149.1.18 CE".

I, d'acord amb l'article 110 de I'EAC, corresponen a la Generalitat, en I'ambit de les seves
competencies 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.

Quant al marc normatiu, la Llei estatal 19/2013, de 9 de desembre, de transparéncia,
accés a la informacié publica i bon govern, es configura en bona part com a basica, de
conformitat amb la disposicio final vuitena que prescriu que la Llei es dicta a 'empara del
que disposen els articles 149.1.13, 149.1.13% i 149.1.183, i que resten excepcionats el
segon paragraf de I'apartat 2 de l'article 6, I'article 9, els apartats 1 i 2 de l'article 10,
l'article 11, l'apartat 2 de l'article 21, I'apartat 1 de Il'article 25, el titol Ill i la disposicié
addicional segona.

En I'ambit normatiu autondmic, el Parlament de Catalunya va aprovar la Llei 19/2014, del
29 de desembre, de transparéncia, accés a la informacié publica i bon govern (en
endavant, Llei 19/2014).

La Llei 19/2014 té com a finalitat establir un sistema de relacié entre les persones i
I’Administracié publica i els altres subjectes obligats, fonamentat en el coneixement de
I'activitat publica, la incentivaci6 de la participacio ciutadana, la millora de la qualitat de la
informaci6 publica i de la gestié administrativa i la garantia del retiment de comptes i de la
responsabilitat en la gestié publica (article 1.2).

Pel que fa als grups d'interés, com recorda el seu preambul: "El desenvolupament de
I'activitat politica i administrativa posa en relleu I'existéncia de persones i organitzacions
gue, de manera licita, porten a terme activitats susceptibles d'influir en I'elaboracio i
l'aplicaci6 de les politiques publiqgues en benefici i interés d'altres persones o
organitzacions.

Aquesta és una realitat que no es pot evitar, perd si que es pot fer més transparent
mitjancant I'adopcié de mesures legals. En aquest sentit, la Llei crea el Registre de grups
d’interes, amb la finalitat de donar coneixement public de les persones que realitzen
l'activitat d'influéncia o intermediacié, i estableix les obligacions a les quals resten
subjectes els grups d'interés, entre les quals destaquen la d’acceptar i complir un codi de
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conducta que ha d'assegurar que l'activitat desenvolupada davant les autoritats, els
carrecs publics i els funcionaris respecti sempre el marc legal.”

En aquest marc, el titol IV de la Llei 19/2014 regula el Registre de grups d'interés amb la
finalitat d’'inscriure determinats actes, activitats i informacié relativa a aquests subjectes
de dret, un codi de conducta comu, alhora que encomana també al Registre el seu control
i la fiscalitzacid, d’acord amb l'article 49.1 de la Llei. La regulacié dels grups d'interés va
ser capdavantera a I'Estat espanyol.

Aixi, pel que fa a la creacié del Registre, I'article 45 (d’acord amb la correccié d'errades
publicada al DOGC de 8.4.2015) de la Llei 19/2014 estableix:

“1. L’Administracio de la Generalitat, els ens locals i els organismes publics a qué fa referéncia
larticle 3.1.b i ¢ *han de crear un registre de grups d'interes.

2. El registre té com a finalitat la inscripcio i el control de les persones i les organitzacions que
treballen per compte propi i participen en I'elaboracié i I'aplicacio de les politiques publiques en
defensa d’interessos propis, de terceres persones o d’organitzacions.

3. Es responsabilitat de cada ens obligat la incorporacié en el registre de les dades que s’hi
han d’incloure d’'acord amb aquesta llei, sens perjudici que I’Administracié de la Generalitat en
faci una gesti6 centralitzada.”

En allo que fa referéncia les persones i activitats incloses en el Registre, I'article 47 de la
Llei 19/2014 determina les que s’hi han d’inscriure. Pel que fa a I'activitat registral, I'article
49 estableix el contingut del registre. | I'article 53 es dedica al desplegament normatiu del
referit titol IV.

En Us de I'habilitacié de l'article 53 es va aprovar el Decret 171/2015, de 28 de juliol,
sobre el Registre de grups d'interés de I'Administracié de la Generalitat i del seu sector
public. D'acord amb l'article 6 del Decret, s’han d’inscriure en el Registre els grups
d’interés de I'Administracié de la Generalitat i del seu sector public els grups d'interes

! Pel que fa a 'ambit d’aplicacio, I'article 3 de la Llei 19/2014 estableix:

“1. Aquesta llei és aplicable:

a) A I'Administracié de la Generalitat i els ens que integren I'’Administracio local a Catalunya.

b) Als organismes i ens publics, les societats amb participacié6 majoritaria o vinculades, les
fundacions del sector public, les entitats de dret public dependents o vinculades amb les
administracions a qué fa referéncia la lletra a, les entitats de dret public que actuen amb
independéncia funcional o amb una autonomia especial reconeguda per llei que exerceixen
funcions de regulaci6 o supervisio externa sobre un determinat sector o activitat, les institucions de
la Generalitat a qué fa referéncia el capitol V del titol Il de I'Estatut d’autonomia, els col-legis
professionals i les corporacions de dret public en allo que afecta I'exercici de llurs funcions
publiques i els consorcis o altres formes associatives i llurs ens vinculats i societats mercantils en
qué participa de manera majoritaria alguna d’aquestes administracions.

c) A les universitats publiques de Catalunya i els ens que en depenen o hi estan vinculats o
participats, incloses les societats mercantils, les fundacions i altres ens instrumentals.

d) A les persones fisiques o juridiqgues que exerceixen funcions publiques o potestats
administratives, que presten serveis publics o que perceben fons publics per a funcionar o per a
dur a terme llurs activitats per qualsevol titol juridic.

e) A les persones fisiques o juridigues que duen a terme activitats qualificades legalment com a
serveis d'interés general o universal.

f) Als grups d'interés, en els termes que estableix el titol IV.”
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definits d’acord amb la lletra a) de Il'article 2 (les persones fisiques i les organitzacions
que treballen per compte propi i participen en I'elaboracio i I'aplicacié de les politiques
publigues de I'Administraci6é de la Generalitat i del seu sector public en defensa
d’'interessos de terceres persones o organitzacions).

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

“l. 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 sén objecte de lleis de desenvolupament basic, la
regulacié 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 subsegients
a la promulgacié no soén 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 presidencia 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 concorrer per poder dictar un decret llei, ens trobem, a
banda de la concurréncia del pressuposit habilitant (necessitat extraordinaria i urgent),
que el decret llei no pot tenir per objecte les matéries excloses pel dit article 64 EAC i
haura de ser validat pel Parlament de Catalunya, convalidacié aquesta que, com recorda
la jurisprudencia constitucional, no modifica la naturalesa juridica del decret llei, aixo és,
el decret llei no es transforma en llei formal sind que la convalidacié atribueix vigencia
definitiva a una norma amb forca de llei que fins llavors tenia una vigéncia provisional. Ara
bé, un cop convalidat el decret llei, aquest es podra tramitar com a projecte de llei pel
procediment d'urgencia (article 136 del Reglament de Parlament de Catalunya), i el
resultat final d’aquest procediment legislatiu si sera una llei formal del Parlament que
substituira en 'ordenament juridic, un cop publicada, al decret llei.

D’altra banda, el control jurisdiccional de la validesa dels decrets llei correspon en
exclusiva al Tribunal Constitucional, que podra “<<en supuestos de uso abusivo o
arbitrario, rechazar la definicibn que los o6rganos politicos hagan de una situacion
determinada>> y, en consecuencia, declarar la inconstitucionalidad de un Decreto-ley por
inexistencia del presupuesto habilitante por invasion de las facultades reservadas a las
Cortes Generales por la Constitucién (SSTC 11/2002, de 17 de enero, FJ4, y 137/2003,
de 3 de julio, FJ3)>>" (STC 31/2011, de 17 de marc).

Perd també existeix, al nostre ambit, un altre control sobre els decrets llei, en aquest cas,
de caracter consultiu, com el defineix el propi Consell de Garanties Estatutaries (CGE) en
el seu Dictamen 7/2010, de 22 d’abril, sobre el Decret llei 2/2010, de 30 de marg, pel qual
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es modifica la Llei 11/2007, d'11 d'octubre, de la Corporacié Catalana de Mitjans
Audiovisuals, i que atribueix I'article 76.2.b) de 'EAC al CGE, per tal que dictamini sobre
I'adequacio del decret llei a 'Estatut i a la Constituci6, préviament al pronunciament del
Parlament sobre si el convalida o no.

Com s’ha dit, el primer requisit que estableix I'article 64 EAC és la concurréncia del
pressuposit habilitant per tal que el Govern pugui dictar el decret llei, aixo €s, que es doni
el cas d'una necessitat extraordinaria i urgent.

D’acord amb la jurisprudéncia constitucional, la competencia 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
I'extraordinaria i urgent necessitat no es pot concretar en una clausula tan generica que
doni al Govern un marge d’apreciacio tan ampli que no tingui cap tipus de restricci6. 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.

No es pot dictar un decret llei davant qualsevol necessitat, sin6 que ha de ser una
necessitat extraordinaria i urgent, de manera que “no 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 II), “ha de tractar-se d’una mesura improrrogable en el temps
que no es pot satisfer pel procediment parlamentari d’'urgéncia o ordinari (o fins i tot, pel
procediment de lectura Unica)”.

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'drgan que exerceix
la direccié politica. Com posa de relleu el CGE, aquesta rellevancia o pes politic I'ha
considerat més determinant sobretot en matéries socials i economiques (la majoria de
decrets llei).

Com explica el Consell de Garanties Estatutaries®, amb la STC 68/2007 es va produir un
punt d'inflexié en la doctrina del Tribunal Constitucional, en tant que en lI'esmentada
sentencia, I'Alt Tribunal va declarar la inconstitucionalitat del Reial decret llei 5/2002, de
24 de maig, de mesures urgents per a la reforma de la proteccié de I'atur i millora de
I'ocupabilitat, en considerar que el Govern no aportava cap justificaci6 que permetés
apreciar la concurréncia del pressuposit formal habilitant que exigia I'article 86.1 CE.

D’acord amb la doctrina del CGE, l'objectiu de la regulaci6 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 subsegiients del Parlament, del que

? Dictamen 7/2010, de 22 dabril, sobre el Decret llei 2/2010, de 30 de marg, pel qual es modifica la
Llei 11/2007, d'11 d'octubre, de la Corporacio Catalana de Mitjans Audiovisuals.
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eventualment pugui efectuar el Tribunal Constitucional i, logicament, 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 concrecio, va donar unes
pautes per a dotar-los de contingut. El Consell ha definit la “necessitat urgent” com “[...]
aguella situacié en qué es verifica una determinada condicié 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 situacio 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 II).”

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 és per aix0 que la qualifica
d’extraordinaria i d’'urgent, en el sentit, segons assenyala reiteradissima jurisprudencia
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), son
dos els aspectes que el Tribunal Constitucional té en compte en la determinacié de la
concurrencia de [l'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 aprobacion, 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
[...] En lo 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 Constitucién 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 accion normativa inmediata o
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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 legislacién de urgencia no es otro que
subvenir a "situaciones concretas de los objetivos gubernamentales que por razones
dificiles de prever requieran una accién normativa inmediata en un plazo mas breve que el
requerido por la via normal o por el procedimiento de urgencia para la tramitacién
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 situacién "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 relacién de adecuacién entre la situacién definida que constituye el
presupuesto habilitante y las medidas que en el Decreto-ley se adoptan, de manera que
estas Ultimas guarden una relacion directa o de congruencia con la situacién 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
siempre se ha de llevar a cabo mediante la valoracién conjunta de todos aquellos factores
que determinaron al Gobierno a dictar la disposicién legal excepcional y que son,
basicamente, los que quedan reflejados en la exposicién de motivos de la norma, a lo largo
del debate parlamentario de convalidacién y en el propio expediente de elaboracion 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 l'observanca curosa de dos elements essencials: un de formal, és a dir,
I'existéncia del pressup0sit habilitant; i un altre de material, que implica el respecte de les
matéries que actuen com a limit i, en conseqiiéncia, son vedades al seu contingut.

1. El pressupdsit habilitant consisteix, d’acord amb l'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 distinci6 entre I'element de la
urgéncia i el del caracter extraordinari. La urgéncia es vincula a la impossibilitat
d’'implementar el contingut de la regulacio o, en altres paraules, d’assolir la finalitat desitjada
0 cercada, mitjancant el procediment parlamentari comuU 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 tramitacié
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).

> Emés sobre el Decret llei 3/2011, de 20 de desembre, de mesures urgents en matéria de
tresoreria.
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Quant a la naturalesa extraordinaria de la necessitat, ha estat interpretada com el_supdsit
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
repercussiéo en I'ambit econdmic o social. En aquests contextos, I'apreciacié 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 econdmicas
problematicas> per al tractament de les quals és adequada i pertinent la legislacio
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 econdmica 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 conclusio, hem de referencia al Dictamen 15/2014, de 3 de
juliol, també del CGE*:

“La doctrina d’aquest Consell, aixi com la jurisprudéncia constitucional en aquells aspectes
en qué és traslladable, han precisat la distincid entre I'element de la urgencia i el del
caracter extraordinari.

Amb referéncia a la naturalesa extraordinaria de la necessitat, tant el Tribunal Constitucional
com nosaltres I'hnem interpretada com el suposit excepcional en el qual una situacié
conjuntural de dificil previsié 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 factigues 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 accioé normativa immediata.

()

En aquesta mateixa linia, malgrat que no totes les condicions dels decrets llei estatals i
catalans so6n coincidents (la configuraci6 de la urgéncia variaria sensiblement per la
naturalesa unicameral del legislador ordinari catala) pero si molt similars, la nostra posicid,
tot i que és partidaria d’un escrutini exigent de les condicions formals del decret llei, també
s’ha manifestat deferent amb la legislaci6 governamental en situacions vinculades a les
circumstancies economigues excepcionals o0 problematiques, sempre que siguin
suficientment justificades (DCGE 1/2012, de 10 de gener, FJ 2, i 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 apreciacié
—de la necessitat extraordinaria i urgent—, amb un raonable marge de discrecionalitat,
correspon a I'organ que exerceix la direccié 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).

* 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.



Generalitat de Catalunya
Departament de Justicia

Seguidament, pel que fa al canon d’estatutarietat del pressupdsit 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 regulacio o, en altres paraules, d’assolir la finalitat desitjada
0 cercada, mitjancant el procediment parlamentari comuU 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 tramitacié
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 setembre, FJ 4; 68/2007, de 28 de marc, 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 qlestié 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 tramitacio 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 formulacio 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 mitjancant la legislacié provisional per fer front a la
situacié extraordinaria i urgent que motiva I'aprovacié 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'1l de juny (FJ 2), on recordem que el pressuposit habilitant també exigeix una
«“correspondéncia” de congruéncia 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 connexido 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
I'existéncia d'un vincle raonable entre aquestes i la situacid que exigeix I'accié normativa
reformadora».”

Pel que fa la concurrencia de la necessitat extraordinaria i urgent del Projecte de decret
llei, el preambul del Projecte manifesta el seguent:

“A la vista d’aquesta situacié es considera inajornable adoptar mesures extraordinaries i
urgents per garantir la transparéncia efectiva de les relacions entre els grups d’interés i els
servidors publics i que aquesta transparéncia es faci realitat amb el major estalvi possible de
recursos publics i de carregues per als ciutadans. Amb aquesta finalitat, el present Decret
llei crea el Registre de grups d'interes de Catalunya com a registre de grups d'interes de
I’Administracié de la Generalitat, dels ens locals i del conjunt d'institucions i entitats
obligades a disposar d’un registre d’aquesta naturalesa per part de la Llei de transparéncia.

Aquesta mesura té un caracter extraordinari perquée es tracta d'implantar, per una Unica
vegada i per a totes les Administracions catalanes una solucié institucional com el registre
de grups d'interés, mesura que no té un caracter merament organitzatiu, sind la finalitat
cabdal de garantir la transparéncia de les activitats d’'influéncia que s’exerceixen davant les
Administracions publiques. El registre esdevé, aixi, un element essencial dins del sistema
d'integritat pablica adoptat per aprofundir i regenerar el sistema democratic i per recuperar la
confianca de la ciutadania en les institucions publiques. Es fa front, alhora, a una situacié de
dificil previsié, com ho és la manca de creacié efectiva del registre de grups d'interés per
part de la gran majoria d’Administracions obligades, fins i tot per part de les de major
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dimensio i capacitat, i que les férmules de cooperacié previstes pel marc regulador dels
grups d’interés, en les quals confiaven legitimament les diverses Administracions implicades
per complir llurs obligacions legals, s’hagin revelat finalment com a mecanismes
impracticables per assegurar el compliment de la Llei per part de tots els subjectes obligats.

La intervencié normativa és, aixi mateix, urgent, perqué si no s'ofereix una solucié de
caracter general de forma immediata, s’ha constatat que la voluntat de complir la llei portara
algunes de les Administracions obligades a la creacié de registres propis de grups d’interés.
Agquesta iniciativa, que exigeix una gran inversié de recursos publics de tota mena, podria
resultar supérflua amb la creaci6é d'un registre comU o compartit poc temps després i també
faria més complexa la implantacié d’aquest registre, per les dificultats que sorgirien a I’hora
de garantir la coordinacio i la interoperabilitat registrals.

Aquesta intervencio és igualment inajornable si es vol evitar la situacié de desigualtat en qué
es troben actualment el conjunt de persones fisiques i juridiques que tenen la condicio legal
de grups d’interes, les quals han d’assumir obligacions i carregues sensiblement diferents a
I'hora de relacionar-se amb unes o altres institucions publiques, en funcié que la institucioé
afectada disposi o0 no d’'un registre de grups d’interés. En el primer cas, se’ls pot exigir la
inscripcié en aquest registre com a requisit previ a I'establiment de qualsevol contacte amb
el personal de la institucid, I'assumpci6 obligatoria d’un codi de conducta —I'incompliment del
gual pot ésser objecte de sancio-, la declaracio periodica de llurs activitats d'influencia i la
divulgacié publica d'aquestes activitats per mitja de la seva constancia en les agendes
oficials dels carrecs afectats. Regles com aquestes han estat recollides per la normativa de
transparéncia i pels codis de conducta adoptats pel Parlament de Catalunya i el Govern en
els darrers mesos, en la mateixa linia de la proposta d’Acord Interinstitucional del Parlament
Europeu, el Consell i la Comissié, de 28 de setembre de 2016, sobre un Registre de
transparéncia obligatori. En cas contrari, és a dir, si no existeix el registre, encara que la llei
I'imposi, no cal assumir cap d’aquestes carregues i obligacions, una diferéncia de tracte que
pot contradir clarament el dret a accedir en condicions d’igualtat als serveis publics, que
l'article 30 de I'Estatut d’autonomia de Catalunya reconeix a totes les persones.

Per tot aix0, i per evitar, aixi mateix, la inseguretat juridica que genera, tant als servidors
publics com als propis grups d'interes, I'existéncia d'una regulaci6 molt desigualment
implantada, es considera urgent la creaci6é i la posada en funcionament immediata del
Registre de grups d'interés de Catalunya.”

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

Quant a la necessitat _urgent, el preambul posa de relleu “'incompliment del
mandat expressat pel Parlament en el sentit que les institucions publiques
disposin d’'un registre de grups d’interés i en la frustracio de la finalitat perseguida
per la Llei de transparéncia de garantir el coneixement public de totes les activitats
d’'influencia i intermediacié”, com també que “aquesta intervencié és igualment
inajornable si es vol evitar la situacié de desigualtat en qué es troben actualment
el conjunt de persones fisiques i juridiqgues que tenen la condici6 legal de grups
d’interés, les quals han d’assumir obligacions i carregues sensiblement diferents a
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I'hora de relacionar-se amb unes o altres institucions publiques, en funcié que la
institucié afectada disposi 0 ho d’un registre de grups d'interes”.

D’altra banda, pel que fa a I'element de la urgéncia, entes com a exigencia que
impossibilita la tramitacié de la norma amb rang de llei pel procediment legislatiu
ordinari, d’'urgéncia o, fins i tot, de lectura Unica, per tal d’evitar el perjudici o els
possibles obstacles que afectarien o impedirien I'assoliment dels seus objectius,
linforme justificatiu que acompanya el Projecte de decret reconeix que ‘“resta
oberta la possibilitat d’iniciar I'elaboracié i tramitacié d’un avantprojecte de llei fins
a la seva aprovacio, ja sigui a través del procediment ordinari o per mitja de la
tramitacioé d’'urgéncia o I'aprovacio en lectura Unica”, per afirmar tot seguit que “no
obstant aix0, en la situacié que ens trobem, la necessita de comptar amb una
soluci6 amb rang de llei ha esdevingut urgent i té un caracter clarament
extraordinari”.

Aquesta Assessoria Juridica entén que al preambul del Projecte de decret llei es
justifica, de conformitat amb els criteris de la jurisprudencia constitucional i de la
doctrina del CGE, la concurréncia de la urgéncia en I'adopci6é de la norma, si bé
fora desitjable la tramitacio de la iniciativa pel procediment parlamentari d’'urgéncia
i, fins i tot, de lectura Unica.

Val a dir que I'aprovacié del Projecte de decret ha d'incidir en una major qualitat
democratica de I'organitzacio i funcionament de les administracions publiques, en
tant que afecten el coneixement per part de la ciutadania de les dades i de la
informacié de quée disposen les administracions i els poders publics, que sén
determinants per a la seva presa de decisions i que els ciutadans també han de
coneixer per tal de poder avaluar les actuacions publiques i garantir un exercici del
poder public responsable, com ja va posar de manifest la Llei 19/2014.

Quant a la necessaria connexié entre la situacié d'urgéncia i la mesura concreta
adoptada, cal fer notar que s’aprecia la congruéncia de la mesura amb la finalitat
tltima que es persegueix i la propia disposicio transitoria del Projecte de decret llei
preveu que mentre no sigui modificat el Decret 171/2015, de 28 de juliol, les
referéncies que conté al Registre de grups d'interés de I'’Administracié de la
Generalitat i del seu sector public s’entenen fetes al Registre de grups d'interés de
Catalunya i les referéncies a I'’Administracié de la Generalitat i el seu sector public
s’entenen fetes als ens publics, les entitats i els organismes inclosos a l'article 3.1,
lletres a, b i c, de la Llei 19/2014.

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

En aquest punt, aquesta Assessoria Juridica adverteix que, si bé en el preambul
s'expressen de manera extensa els motius que justificarien la concurrencia d'una
necessitat extraordinaria, la situacié factica a la qual es pretén donar solucid
mitjancant I'aprovacio del decret llei, no semblaria que, en principi, es pogués
gualificar d'imprevisible o excepcional, almenys no amb base en els motius que
s'invoquen en el preambul de la norma projectada. Tanmateix, és el Govern a qui
correspon, en ultim terme, apreciar, amb un raonable marge de discrecionalitat, si
ens trobem davant una situacio extraordinaria.

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
matéeries que son 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 tramitacid i contingut 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 aprovacié dels projectes de decret llei:

“1. ElI 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 tramitacié d'un decret llei s'inicia a proposta del departament o els departaments
competents per raé de la matéria, als quals correspon d'elaborar el projecte corresponent.
L'inici de la tramitaci6 s'ha de comunicar al secretari o secretaria del Govern.

3. Els projectes de decret llei han d'incloure una exposicid6 de motius en qué 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 I'adequaci6 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 tramitacio del Projecte

de decret llei, d'acord amb el Decret 278/2016, de 2 d'agost, de reestructuracié del
Departament de Justicia, correspon a la Direccido General de Dret i d’Entitats Juridiques
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dirigir i supervisar les actuacions de registre, control i fiscalitzacié dels grups d'interes en
el marc de la legislacié vigent en materia de transparéncia (article 92.1.k).

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’'un informe justificatiu de la seva necessitat, del director general
de Dret i d’Entitats Juridiques, de data 31 de gener de 2017.

Aixi mateix, consta a I'expedient un escrit, de 31 de gener de 2017, del secretari general
del Departament de Justicia adrecat al secretari de Govern, comunicant l'inici de la
tramitacié del Projecte de decret llei, tal com exigeix l'article 38.2 in fine de I'esmentada
Llei 13/2008, del 5 de novembre.

Pel que fa a linforme d'impacte pressupostari, es considera adient que se sol-liciti el
corresponent informe a la Direcci6 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.

Aixi mateix, el Projecte de decret llei haura de sotmetre’s a I'aprovacié del Govern i, pel
que fa al Consell Técnic, en el cas dels projectes de decret llei el seu dictamen no és
preceptiu d'acord amb el que estableix I'article 8.1.b) del Reglament del Consell Técnic
del Govern, aprovat pel Decret 413/2011, de 13 de desembre, que preveu que el Consell
Técnic examina i delibera en relaci6 amb els projectes de disposicions normatives que
hagis de ser sotmesos a I'aprovacié del Govern, tret del projectes de decret llei.

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

Pel que fa a l'estructura i contingut del Projecte de decret llei, aquest consta d'un
preambul, un article Unic, tres disposicions addicionals, una disposicio transitoria, una
disposicié derogatoria i dues disposicions finals.

El preambul fa referéncia al marc competencial i normatiu i justifica la necessitat
inajornable d’establir la regulacié que es proposa.

Com a consideracio de caire formal i de técnica legislativa en relacié6 amb la citacié de
normes, se suggereix que la cita de la Llei 19/2014, del 29 de desembre, de
transparéncia, accés a la informacié publica i bon govern, que es fa al llarg del Projecte
de decret llei, es faci amb el titol complet en la primera citacid, i amb la referéncia Unica a
la numeracié i any, en les citacions posteriors.

L'article Unic, amb el titol “Creaci6 i régim juridic del Registre de grups d’interés de
Catalunya”, crea el Registre de grups d’interés de Catalunya, que actua com a registre de
grups d'interés de I'Administracié de la Generalitat, dels ens locals i dels organismes
publics a que fa referéncia l'article 3.1.b i c de la Llei 19/2014, del 29 de desembre.

D’acord amb lapartat 2, el Registre s’ha d'organitzar de forma que es pugui tenir
coneixement public dels grups d'interés que actuen davant de cada una de les
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Administracions o institucions que lintegren, aixi com de les activitats d'influéncia o
intermediacioé que desenvolupen davant d’elles.

Per daltim, d’acord amb l'apartat 3, el Registre de grups d'interés de Catalunya és
organitzat i gestionat per I'Administracié de la Generalitat, que és la responsable dels
actes d'inscripcio i de les altres actuacions previstes legalment, sens perjudici de les
potestats de seguiment, fiscalitzacid, control i sancié que puguin correspondre a cada una
de les administracions i institucions esmentades en l'apartat primer. Cal fer notar, pero
gue no s’estableix I'adscripcio departamental del Registre que es crea amb el Projecte de
decret llei. Val a dir que tampoc I'estableix la Llei 19/2014, i que, certament, d’acord amb
el l'article 4 del Decret 171/2015, de 28 de juliol, el Registre de grups d’interés s’adscriu al
departament competent en materia d’entitats juridiques.

La disposicié addicional primera estableix que el Registre de grups d’interés de
Catalunya ha de prestar el suport que li requereixi el Parlament de Catalunya per garantir
l'intercanvi d'informacio, el reconeixement reciproc d’actuacions, la interoperabilitat
registral o, si escau, l'actuacié com a registre de grups d’interés del Parlament, amb ple
respecte a I'autonomia institucional que té atribuida.

La disposicié addicional segona fa referencia a altres registres de grups d’interés. Aixi,
els locals i els organismes publics esmentats en l'article Unic del Projecte de decret llei
poden crear llurs propis registres de grups d’interés, I'accés als quals s’ha de facilitar des
del Registre de grups d'interés de Catalunya, d'una manera interconnectada i que faciliti
la integracié, d’acord amb el principi de reconeixement reciproc de les inscripcions i
actuacions respectives, de forma que no s’exigeixi més d'una inscripcié a cada grup
d'interés. Es preveu també que I'drgan responsable del Registre de grups d'interés de
Catalunya ha dadoptar els criteris d’interoperabilitat necessaris per garantir la
transparéncia de lactivitat dels grups d'interés, el principi d'inscripcié Unica i la
interconnexio i integracio de registres.

La disposicio addicional tercera fa referéncia a la gestio de la informacioé en concret a
la difusié i actualitzacié de la informaci6é del Registre; com també a la cessi6é de dades,
amb la previsio que la comunicaci6é de dades de caracter personal entre les institucions
publiqgues obligades a disposar d'un registre de grups d’interés no requereix el
consentiment de les persones afectades, sempre que la comunicacié d'aquestes dades
sigui necessaria per a I'exercici de les funcions respectives en I'ambit dels grups d’interés.
Pel que fa a la comunicacié de dades entre administracions publiques, l'article 21 de la
Llei organica 15/1999, de 13 de desembre, de proteccié de dades de caracter personal,
estableix que les dades de caracter personal recollides o elaborades per les
administracions publiqgues per a l'exercici de les seves atribucions no han de ser
comunicades a altres administracions publiques per a I'exercici de competéncies diferents
o de competéncies que tractin materies diferents, excepte quan la comunicacié tingui com
a objecte el tractament posterior de les dades amb finalitats historiques, estadistiques o
cientifiques.

La disposicio transitoria preveu que mentre no sigui modificat el Decret 171/2015, de

28 de juliol, les referéncies que conté al Registre de grups d’interes de I'’Administracié de
la Generalitat i del seu sector public s'entenen fetes al Registre de grups d’interés de
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Catalunya i les referencies a I'Administracié de la Generalitat i el seu sector public
s'entenen fetes als ens publics, les entitats i els organismes inclosos a l'article 3.1, lletres
a, bic, de laLlei 19/2014, del 29 de desembre, de transparéncia, accés a la informacié
publica i bon govern.

La disposicio derogatoria deroga Il'article 45 de la Llei 19/2014, del 29 de desembre, de
transparencia, accés a la informacié publica i bon govern, “i qualsevol altra disposicié de
rang legal o reglamentari que s’oposi o contradigui el que estableix aquest Decret llei”. Se
suggereix que es valori la supressié de la clausula de derogacié genérica, ja que no
afavoreix el principi de seguretat juridica. Cal recordar que, d’acord amb alld que preveu
l'article 111-10.2 del Codi civil de Catalunya “2. La vigéncia de les lleis i de les altres
normes cessa quan son derogades per altres de posteriors de rang igual o superior que
ho declarin expressament”, les clausules derogatories han de ser tan precises com sigui
possible.

La disposicio final primera, porta per titol “Habilitacié per al desplegament i I'aplicacio
d'aquest Decret llei”, autoritza el Govern “perque dicti les disposicions que calguin per a
desplegar i aplicar aquest Decret llei”. Se suggereix, fer referéncia Unicament a
I'habilitacié per a desplegar el Decret llei.

La disposicio final segona, relativa a I'’entrada en vigor, preveu que el Decret llei entra en
vigor el mateix dia de la seva publicacié al Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya,
supressié de la vacatio legis congruent amb el caracter urgent d’aquest tipus de normes.

3.- CONCLUSIONS

Analitzat el Projecte de decret llei pel qual es crea i regula el Registre de grups d’interés
de Catalunya, aquesta Assessoria Juridica I'informa favorablement per tal que es continui
la seva tramitaci6, sens perjudici de les consideracions juridiques contingudes en aquest
informe.

Adelaida Gonzalez Agudo Carles M. Garcia Rojo
Advocada de la Generalitat Advocat de la Generalitat
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