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Resum

El passat estiu el Parlament de Catalunya va aprovar la Llei 16/2015, del
21 de juliol, de simplificacié de 1’activitat administrativa de 1’ Adminis-
tracio de la Generalitat 1 dels governs locals de Catalunya i d’impuls de
I’activitat economica. L’estudi del seu text constitueix I’objecte d’aquest
article. Si bé el seu titol ja indica que estem davant d’una llei heterogénia
que afecta diverses disposicions legals, aquest article es centra, basica-
ment, en 1’analisi del nou régim juridic de la modalitat d’intervencio
administrativa que s’estableix per a les activitats economiques conside-
rades innocues 1 de baix risc que es desenvolupen en un establiment, aixi
com també en quina situacié queda el principi constitucional i estatutari
de I’autonomia local, després que aquesta Llei faci una clara aposta per
I’estandarditzaci6 sense preveure cap participacié dels ens locals cata-
lans en la concrecid del régim d’intervencid, no només per a aquestes
activitats economiques, sin6 també en matéria urbanistica.

Paraules clau: simplificacio activitat administrativa, intervencio administra-
tiva; activitats economiques innocues i de baix risc, urbanisme; estandardit-
zacio, autonomia local.

Comments on the Law regarding simplification of the administrative ac-
tivity of the Catalan Autonomous government and the local governments
of Catalonia and the promotion of economic activity (LSA). A further cur-
tailment of the principle of local autonomy

Abstract

The last summer the Autonomous Parliament of Catalonia passed the
Law 16/2015, of 21 July, on simplification of the administrative activity
of the Catalan Autonomous government and the local governments of
Catalonia and the promotion of economic activity. The article studies
this legislative text. Although the law deals with several fields, this arti-
cle basically focuses on the study of the administrative model of interven-
tion for the innocuous and lower risk economic activities. Moreover, the
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article explores the impact of the law on the principle of local autonomy
recognized at both constitutional and Autonomous Community Statute
levels, being necessary this assessment because the law clearly bolsters
the standardization without providing the participation of Catalan local
governments in the process of concretization of the model of intervention
for these kind of economic activities and also in the town planning field.

Keywords: simplification of the administrative activity; administrative inter-
vention; innocuous and lower risk economic activities; town planning; stan-
dardization; principle of local autonomy.

1
La simplificacié administrativa com a objectiu principal de la Llei

En data 24 de juliol de 2015 fou publicada en el Diari Oficial de la Gene-
ralitat de Catalunya nim. 6920 la Llei 16/2015, del 21 de juliol, de simpli-
ficaci6 de I’activitat administrativa de 1’Administracié de la Generalitat i
dels governs locals de Catalunya i d’impuls de I’activitat economica (d’ara
endavant, LSA)’. Segons el seu preambul: “Aquesta llei consta de vint-i-
tres articles agrupats en tres titols, i de nou disposicions addicionals, tres
disposicions transitories, una disposicio derogatoria, quatre disposicions fi-
nals i dos annexos.”

Del mateix titol de la LSA ja es desprén que el seu contingut és heteroge-
ni, com ho demostra tamb¢ el fet que en el seu titol III: “Modificacio de nor-
mes amb rang de llei”, s’hi arriben a modificar fins a sis lleis, algunes d’elles
troncals, com la de régim juridic i de procediment de les administracions
publiques, o el text refos de la llei municipal 1 de régim local de Catalunya,
pero també d’altres sectorials, com la forestal. També es veu aquest tret hete-
rogeni quan ’art. 3, lletra a), fixa com a ambiciosa finalitat millorar “els pro-
cediments de control de les activitats economiques subjectes a la intervencio
administrativa que estableix la legislacio sectorial, per mitja de la reduccid,
I’agilitacid i la simplificacié dels tramits”. Per aquestes raons podriem dir que
estem davant d’una llei multisectorial, o perqué no dir-ho, d’una nova Llei
“Oomnibus”, si bé aquesta heterogeneitat pot posar en perill la unitat d’objecte
i de materia de la Llei mateixa, fins al punt de plantejar-nos el dubte de si

2. En virtut de I’acord de data 20 de gener de 2015 de la Mesa del Parlament, aquesta
Llei es va tramitar pel procediment d’urgéncia extraordinaria a peticio del Govern de la
Generalitat.



vulnera el principi de seguretat juridica’, i per tant pot fer que sigui de dificil
aplicaci6 per part dels operadors juridics.

Malgrat aquest innegable caracter heterogeni que ja deixa entreveure la
complexitat de la seva redacci6, si que s’hi observa per part del legislador
catala un intent d’establir un denominador comtl com ¢és fixar una serie de
criteris a fi de clarificar i simplificar les obligacions que la normativa vigent
imposa a les administracions publiques, amb 1’objectiu d’agilitar I’activitat
administrativa en les activitats economiques.

Ara bé, abans d’entrar a analitzar el contingut de la LSA, cal delimitar el
concepte de simplificacié administrativa com una politica publica que agru-
pa diferents mesures de millora de I’eficacia i 1’eficiéncia de ’activitat de
I’ Administracid, mitjangant la simplificacié de procediments, I’increment de
I’accessibilitat dels serveis publics o la transparéncia dels processos de presa
de decisions administratives. A més, juntament amb aquests aspectes orga-
nitzatius de I’actuacid de les administracions, la simplificacié administrativa
també pretén reduir les carregues administratives, €s a dir, les obligacions i
les carregues de tota mena que s’imposen a les empreses i als ciutadans en el
desenvolupament d’una activitat®.

Val a dir que des de principis del nostre segle s’esta demanant a les ad-
ministracions publiques que implementin mesures tendents a la simplificacio
administrativa’, pero aquest desig va esdevenir una obligacioé per als estats
membres de la Unio Europea a partir de la Directiva de serveis 2006/123/CE
del Parlament Europeu i del Consell, de 12 de desembre de 2006, relativa als
serveis del mercat interior, més coneguda com a Directiva de serveis. Aquest
objectiu de la simplificaci6 administrativa va ser implantat en I’ordenament
juridic espanyol amb la transposicié d’aquesta Directiva, que s’ha acabat ca-
racteritzant per la seva aplicacio extensiva, atés que es va comengar aplicant
només a les activitats de serveis, per fer-ho després a tota I’activitat economica.

3. En el Dictamen 10/2015, d’1 de juliol, sobre el Projecte d’aquesta Llei, el Consell
de Garanties Estatutaries de Catalunya aborda aquesta qiiestid analitzant si el seu caracter
heterogeni vulnera el principi de seguretat juridica de ’art. 9.3 de la Constitucio espanyola,
descartant que ho faci en base al segiient raonament: “Certament, el Projecte de llei objecte
de dictamen modifica diferents normes, perd el contingut del seus preceptes és suficientment
clar i precis, de manera que s’assegura la seva comprensio i previsibilitat dels efectes en el
seus destinataris” (FJ Segon, p. 16).

4. Enaquests termes es pronuncia el citat Dictamen 10/2015, d’1 de juliol, del Consell de
Garanties Estatutaries de Catalunya, sobre la simplificacié administrativa (p. 5).

5. En l’'informe de la Comissié al Consell i al Parlament Europeu que porta com a
titol: “Estat del mercat interior de serveis”, de data 30 de juliol de 2002, de Brusselles,
que constitueix 1’antecedent de la Directiva europea de serveis, ja es posava de manifest el
caracter burocratic dels procediments d’autoritzacié o de registre, i que la simplificacio de
procediments era la demanda principal i prioritaria de les empreses (p. 20).
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Davant d’aquest marc juridic podriem dir que la gran aportacié de
la LSA ¢és la nova concepcio de la simplificacié6 administrativa, en el
sentit que deixa de ser una simple obligacié per a les administracions
publiques per passar a considerar-se un veritable dret subjectiu de la
ciutadania, les empreses 1 els professionals, tal com es proclama en el
seu preambul®.

Per tal de donar compliment a aquesta nova concepcidé de la sim-
plificaci6 administrativa per part de la LSA, en 1’art. 10.1, sota el titol
“Mecanismes d’informacio per a la reducci6 d’obstacles”, s hi preveu que
la ciutadania o qualsevol organitzacid puguin reclamar 1’incompliment
de les mesures de simplificacio administrativa en 1’exercici de [’activitat
economica recollides en aquesta mateixa Llei; en concret s’hi estableix
que: “Els interessats a accedir a alguna de les activitats a que fa referén-
cia aquesta Llei, 1 també les corporacions, els collegis professionals, les
organitzacions i les associacions que els representen, per mitja del portal
electronic unic per a les empreses establert per 1’article 16 poden informar
sobre qualsevol disposicio, acte o actuacid de les administracions publi-
ques que comporti un obstacle per a I’aplicaci6 d’aquest titol, i també po-
den formular consultes relatives a la interpretacio de la llei sectorial que
sigui aplicable en cada cas.”

I perque aquestes reclamacions siguin ateses correctament, i en tot
cas es vetlli per I’obtencio de 1’objectiu de la simplificacio dels proce-
diments que regulen 1’activitat economica, es crea la Comissié per a la
facilitacio de 1’activitat economica, regulada en 1’art. 17 de la LSA.

Com a ultim apunt en relacid6 amb aquest apartat, cal ressaltar que el
legislador catala considera que la finestreta inica empresarial (art. 15) 1
el portal economic Unic per a les empreses (art. 16) poden ser instruments
importants per tal de facilitar I’activitat economica. Val a dir que aquesta
mesura de simplificacié administrativa no és cap novetat, pero si que ho
¢s I’obligaci6 que s’imposa a totes les administracions publiques cata-
lanes que els tinguin plenament operatius en un termini de sis mesos a
comptar des de I’entrada en vigor de la Llei, segons disposa la disposicid
addicional primera.

6. Aixi es proclama en el segiient paragraf del preambul: “No obstant aix0, cal fer
un pas endavant i configurar la simplificacié administrativa no com una obligaci6 de les
administracions publiques, sind com un veritable dret subjectiu de la ciutadania, les empreses
i els professionals”.
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El réegim d’intervencié administrativa previst per
a les activitats enumerades en la LSA

2.1

La consagracio de la declaracié responsable com a
modalitat d’intervencié en el dret administratiu catala

Fins a I’entrada en vigor de la LSA pot afirmar-se que, amb caracter general,
’altra modalitat d’intervencié admesa pel dret administratiu catala 1 que feia
la funcio de substituci6 de la llicéncia era la comunicaci6 prévia, en virtut del
que disposava I’art. 96 del Decret 179/1995, de 13 de juny, pel qual s’aprova
el Reglament d’obres, activitats 1 serveis dels ens locals.

En efecte, en la legislaci6 sectorial catalana gairebé no es mencionava la
declaracio responsable; a tall d’exemple, ni en la ja derogada Llei 3/1998, de
la intervenci6 integral de 1’Administracié ambiental, on només es feia refe-
réncia a la comunicacid prévia, ni en la posterior Llei 20/2009, de prevencid
1 control ambiental de les activitats, ni en el Decret Llei 1/2009, d’ordenacid
d’equipaments comercials, o tampoc en la Llei 11/2009, d’espectacles publics
1 activitats recreatives. Certament, només en el Decret 112/2010, pel qual
s’aprova el Reglament d’espectacles publics i activitats recreatives, s’hi fa
una mencio a la declaracié responsable, en concret en 1’art. 94, perd sense
atorgar funcions de modalitat d’intervenci6 sobre 1’activitat econdomica, a di-
feréncia de la comunicaci6 prévia segons 1’art. 124.

Pero en canvi, amb la LSA, la declaracio responsable passa a ser consi-
derada com una modalitat d’intervencio sobre les activitats economiques, en
concret sobre les innocues, tal com s’hi exposara més endavant. També passa
a fer aquesta funcié de modalitat d’intervenci6 en la Llei 3/2010, del 18 de
febrer, de prevencio i seguretat en matéria d’incendis en establiments, activi-
tats, infraestructures i edificis, segons la nova redacci6 de I’apartat tercer de
I’art. 20 d’aquesta Llei sectorial, que en fa I’art. 21 de la LSA’.

Ara bé, si fem una comparaci6 entre el régim juridic que el legis-
lador estatal estableix per a la declaraci6 responsable i el de la LSA, veu-
rem que en aquesta ultima se li atorga el mateix régim juridic que el pre-
vist en D’art. 35 de la Llei 26/2010, del 3 d’agost, de régim juridic i de

7. De la nova redaccio de I’art. 20.3 de la Llei 3/2010 sorprén que s’hi inclogui el terme
“asseveracid”, com si se li volgués atorgar un paper més transcendent, i no el verb “declarar”,
com fa I’art. 13.1.a) de la mateixa LSA o ’art. 35.1 de la Llei 26/2010 de régim juridic i
procediment administratiu comu.
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procediment de les administracions publiques de Catalunya, i que de fet
guarda certa similitud amb la definicié continguda en I’art. 3.9 de la Llei
17/2009, de 23 de novembre, sobre el lliure accés a les activitats de ser-
veis 1 el seu exercici (coneguda com a Llei “Paraigiies”). Pero, en can-
vi, esta lluny de la definida en el vigent art. 71 bis.1 de la Llei 30/1992,
de 26 de novembre, de régim juridic de les administracions publiques i
del procediment administratiu comu. Efectivament, recordem que en aquesta
ultima disposicio legal estatal® es determina que cal acompanyar la declaracio
responsable amb la documentacié técnica corresponent, mentre que a la co-
municaci6 preévia se li atorga un paper de simple comunicacid, exactament a
I’inrevés del previst en la LSA’, com s’exposara a continuacio.

2.2

Les activitats economiques inndcues sotmeses a declaracio
responsable i les de baix risc a comunicacio prévia

En el capitol II del titol I de la Llei es regulen les activitats economiques in-
nocues i les de baix risc. No obstant aix0, préviament, convé fer alguns apunts
sobre els preceptes juridics continguts en el capitol I: “Intervencié adminis-
trativa en ’activitat economica”, que, com ja diu el seu titol, és aplicable a
qualsevol tipus d’activitat economica, per la qual cosa completa la normativa
catalana de control 1 régim d’intervencio de les activitats economiques, aixo
¢s, la citada Llei de prevenci6 i control ambiental de les activitats i la Llei i el
seu Reglament d’espectacles publics 1 activitats recreatives.

8. Cal tenir en compte que ja ha estat aprovada la Llei 39/2015, d’1 d’octubre, del
procediment administratiu comd de les administracions publiques (BOE, suplement en
llengua catalana al nim. 236, de 2 d’octubre de 2015), tot i que entrara en vigor en data 2
d’octubre de 2016; la seva regulacio de la declaracid responsable i la comunicacid prévia esta
recollida en I’art. 69, sense que s’hagi introduit cap modificacio substancial pel que fa al seu
régim juridic.

9. Precisament la redaccio d’aquest art. 13 de la LSA ha motivat, juntament amb la de
I’art. 19.6 1 els seus annexos I i II, que la Subcomissioé de Seguiment Normatiu, Prevencio
i Solucié de Conflictes de la Comissio Bilateral Generalitat-Estat hagi acordat, mitjangant
la Resolucié de 30 d’octubre de 2015 (BOE de 26 de novembre de 2015), iniciar les
negociacions per resoldre les discrepancies competencials suscitades per aquests preceptes.
Val a dir que aquest diferent régim juridic que s’atribueix a la declaracié responsable per
part de I’ordenament juridic catala en relacié amb 1’estatal va ser posat en relleu també pel
Dr. Josep Ramon BARBERA 1 Gowmis en la ponencia: “La Llei 16/2015, del 21 de juliol, de
simplificacié de 1’activitat administrativa de I’ Administracié de la Generalitat i dels governs
locals de Catalunya i d’impuls de I’activitat economica”, que va impartir el passat 6 de
novembre de 2015 en el Seminari de Dret Local organitzat per la Federacio de Municipis de
Catalunya.



D’aquest capitol I cal destacar I’art. 4, pel fet que conté els principis
d’actuaci¢ relatius a la intervencié administrativa en I’exercici de I’activitat
economica. De tots ells, m’interessa ressaltar-ne dos, primer el que preveu la
lletra b): “La intervenci6é administrativa minima per a I’inici de I’activitat”, i
també¢ el que preveu la lletra f): “L’estandarditzacié dels requisits exigits per
les administracions per a iniciar i desenvolupar 1’activitat economica”.

Per la seva banda, I’apartat 2 de 1’art. 5 estableix la regla general seglient
en relacio amb la intervencid administrativa de I’activitat economica: “Els
mecanismes d’intervencié administrativa en I’exercici de 1’activitat econo-
mica son, amb caracter general, la declaracio responsable i la comunicacio
previa. En qualsevol cas, els titulars de I’activitat han de disposar del compro-
vant de pagament de la taxa corresponent.”

També convé ressaltar que 1’apartat 4 d’aquest art. 5 recull el principi
de no-duplicitat o una tnica llicéncia o autoritzacid, mentre que 1’apartat 5
disposa que I’establiment d’un régim d’autoritzacié “ha d’estar justificat per
I’interes general que es vol protegir”.

L’art. 6 torna a remarcar 1’obligacid que tenen les administracions publi-
ques de Catalunya d’aprovar anualment els plans d’inspeccio i de control de
les activitats economiques, “per a afrontar les tasques de control ex post a que
obliga aquesta Llei”. I I’art. 7 regula el procediment administratiu d’esmena
de defectes o mancances de requisits legals que resulti de la corresponent
inspeccio a I’activitat que ja es troba en funcionament.

Precisament sobre aquest ultim article em voldria detenir, breument, per
comentar que cal designar un instructor (art. 7.1), el procediment adminis-
tratiu d’esmena t¢ una durada maxima de dos mesos (art. 7.2), es preveu la
possibilitat d’imposar mesures cautelars de suspensio de ’activitat (art. 7.3),
i I’apartat 5 determina el contingut que ha de tenir la seva resolucié adminis-
trativa:

a) L’arxivament de [’expedient, si de la tramitacio del procediment
d’esmenes en resulta que [’activitat compleix la normativa sectorial
vigent.

b) El cessament de [’activitat, si en el termini d 'un mes no s ’han esme-
nat les deficiencies detectades o si ’activitat no és legalitzable.

c¢) El reinici de l’activitat, si després d’haver estat suspesa cautelar-
ment s acredita que compleix tots els requisits exigits per la norma-
tiva sectorial vigent.

Per tant, de la seva lectura s’observa que no s’hi preveu la possibili-
tat que I’ Administracié publica competent pugui imposar multes coercitives
quan es detectin defectes o mancances un cop feta la inspeccio, en la linia
de la normativa aplicable als espectacles publics i a les activitats recreatives,
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pero a diferéncia, en canvi, de la Llei de prevencié i control ambiental de les
activitats, on si que es preveuen (art. 88).

L’art. 8.1 tipifica com a falta greu I’inici de ’activitat economica sense
haver presentat comunicacio prévia o declaracio responsable, o “haver-les
presentat amb dades falses o inexactes amb afectacions sobre la salut, el
medi ambient o la seguretat de les persones”, amb la previsioé de sancions
de 6.000 a 20.000 euros, tot i que aquest article és d’aplicacio subsidiaria,
com s’hi reconeix amb la inclusi6 de I’expressio: “A falta de norma sanci-
onadora especifica preferent”, per la qual cosa només sera aplicable a les
activitats economiques regulades en aquesta Llei, perd no a les activitats
economiques ambientals i recreatives, perque tenen el seu propi régim san-
cionador.

I per ultim, sobre aquest capitol I, cal dir que 1’art. 9 obliga les adminis-
tracions publiques de Catalunya, i per tant també els ens locals, a impulsar
mecanismes alternatius a la intervencidé administrativa com una clara con-
tribucié a la simplificacié administrativa, com ara: “els instruments basats
en ’assegurament de la responsabilitat dels empresaris, els codis de bones
practiques i les guies d’autoavaluacio en els diversos sectors d’activitats, la
interoperabilitat dels diferents sistemes d’informacio i les bases de dades de
les administracions publiques, i altres mecanismes que les administracions
publiques decideixin establir” (art. 9.2).

Fets aquests breus apunts sobre la intervencio administrativa de qualse-
vol activitat economica, és el moment d’entrar a analitzar el capitol II, és a
dir, les activitats economiques a les quals el legislador de la LSA dedica una
atencio especial, com son les innocues i les de baix risc.

En primer lloc, Iart. 12.2 defineix aquestes dues activitats economiques
de la manera segtient:

a) Activitat economica innocua: l’activitat que, amb caracter general,
per les seves caracteristiques no produeix molésties significatives
ni cap afectacio considerable al medi ambient, la seguretat de les
persones ni els béns. Les activitats economiques innocues son les
incloses en [’annex L.

b) Activitat economica de baix risc: [’activitat que, per les seves ca-
racteristiques, pot produir alguna molestia poc significativa o té
una incidencia molt baixa sobre el medi ambient, la seguretat de les
persones o els béns. Les activitats economiques de baix risc son les
incloses en [’annex I1.

A continuacid s’hi estableix el régim d’intervenci6é d’aquestes activi-

tats economiques; aixi, d’acord amb 1’art. 13.1: “a) Les activitats economi-
ques innocues estan subjectes a declaracid responsable”. Mentre que: “b)



Les activitats economiques de baix risc estan subjectes al régim de comu-
nicacio previa”.

Per tant, el legislador catala configura la declaracio responsable com la
modalitat d’intervencid per a les activitats que per les seves caracteristiques
no produeixen molesties significatives, 1 per aquesta rad no s’exigeix que sigui
necessari adjuntar cap documentacio, sind només la citada declaracio responsa-
ble, com diu P’art. 13.1.a): “El titular, o la persona que el representi, ha de posar
en coneixement de I’ Administracié ptiblica competent I’inici d’una determina-
da activitat mitjangant la presentacié d’una declaracio responsable en la qual
ha de declarar, sota la seva responsabilitat, que compleix els requisits establerts
per la normativa vigent per a accedir a I’exercici de I’activitat, que disposa d’un
certificat técnic justificatiu de complir-los i que es compromet a mantenir-ne el
compliment durant la vigéncia de 1’exercici de I’activitat.”

Aixi veiem com no cal adjuntar cap mena de documentaci6 teécnica, si bé
aixo0 no vol dir que des del mateix moment de I’inici de I’activitat el promotor
no hagi de tenir en la seva possessid un certificat tecnic; la seva comprova-
cid per part dels serveis técnics municipals es relega a un moment posterior,
1 quan ja estigui en funcionament 1’activitat. Ara bé, sembla logic que ens
qiiestionem que, si el promotor de I’activitat ha de posseir des d’un primer
moment el certificat técnic, per que no es preveu que 1’hagi d’adjuntar amb
aquesta declaracio responsable, a fi de facilitar la tasca de comprovacié de la
documentaci6 técnica als serveis d’inspeccid municipal.

Pel que fa a la comunicaci6é previa, el legislador si que li dona més
transcendencia, conscient de la tradicié que té en el nostre ordenament ju-
ridic catala, en el sentit que ja no és suficient la seva sola presentacio, sind
que es requereix també 1’acompanyament d’un projecte i certificat técnic
segons disposa 1’art. 13.1.b): “El titular, o la persona que el representi, ha
de posar en coneixement de I’Administracié publica competent 1’inici de
I’activitat mitjangcant una comunicacio previa, en els termes establerts per
la Llei 26/2010, del 3 d’agost, de régim juridic i de procediment de les
administracions publiques de Catalunya, que ha d’anar acompanyada del
projecte tecnic justificatiu del compliment dels requisits establerts per la
normativa vigent per a accedir a I’exercici de I’activitat signat per un técnic
competent, 1 del certificat del técnic competent que sigui responsable de la
posada en funcionament de 1’activitat.”

Malgrat aquesta diferenciaci6 inicial, s’hi preveu un régim juridic quasi
ideéntic per a ambdues modalitats d’intervencid, tant pel seu contingut, segons
disposa I’art. 13.2 (“La declaracio6 responsable o la comunicaci6 prévia a que
fa referéncia 1’apartat 1 ha de contenir una manifestacié explicita sobre la
conformitat de I’activitat economica amb el régim urbanistic del sol”), com
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en relacid amb els seus efectes des de llur presentacio, segons disposa 1’apar-
tat 3 (“La presentacio de la declaracio responsable o la comunicaci6 previa a
que fa referéncia 1’apartat 1 habilita de manera immediata per a 1’exercici de
I’activitat sota la responsabilitat del seu titular, i alhora faculta I’ Administra-
ci6 per a dur a terme qualsevol actuacié de comprovacid™).

L’apartat 4 d’aquest mateix art. 13 vol deixar clar que el régim d’auto-
ritzacid no pot ser introduit per cap disposicid reglamentaria, qiiestio a la que
tornaré més endavant, quan s’abordi la problematica de com queda I’autono-
mia local amb la LSA.

Per la seva banda 1’apartat 5 de I’art. 13 disposa que, per a les acti-
vitats descrites en els annexos I i II i que estiguin connectades al sistema
public de sanejament, no cal obtenir cap permis d’abocament previ, ni I’in-
forme de compatibilitat urbanistica. En primer lloc s’ha de recon¢ixer que
no ¢és facil trobar la relaci6 que aquest precepte pot tenir amb les activitats
regulades en la LSA. En qualsevol cas, sembla que cap d’aquestes activi-
tats economiques de la LSA no esta afectada pel Reglament metropolita
d’abocament d’aiglies residuals (BOPB de 9 de febrer de 2015), ni obliga-
da a I’obtencié del permis d’abocament previ que atorga 1’Area Metropo-
litana de Barcelona. I I’altra consideracid que es deriva d’aquest precepte
¢s que la connexi6 al sistema public de sanejament és un servei urbanis-
tic basic que ha de tenir un terreny per ser considerat solar, de conformitat
amb I’art. 27.1.b) del text refos de la Llei d’urbanisme de Catalunya; aixi, si
no té la consideracio de solar per aquest motiu, el legislador de la LSA exigeix
I’obtencid de I’informe de compatibilitat urbanistica abans d’iniciar ’activi-
tat, perque sembla considerar que en aquests casos hi ha més risc que el seu
us no sigui conforme amb el planejament urbanistic.

Mg¢s enrevessat, i que a ben segur tindra forga transcendéncia en la prac-
tica, €s el contingut de 1’apartat 6 d’aquest art. 13: “En el cas que les obres de
condicionament dels locals per a dur a terme una activitat economica descrita
en els annexos I 1 II estiguin subjectes al régim de comunicacid prévia esta-
blert per la legislacio urbanistica, aquesta comunicacio habilita el titular per a
iniciar I’activitat si compleix els requisits que exigeix I’apartat 1.”

Vista aquesta redaccid, sembla com si el legislador deixés clar que per
a les activitats economiques innocues o de baix risc que necessitin fer obres
que estiguin subjectes a comunicacio previa urbanistica, n’hi haura prou amb
la presentacié d’aquesta ltima per poder iniciar I’activitat, amb un clar intent
d’unificaci6 dels dos expedients. No obstant aixo, crec que sera dificil que en
la practica es compleixi aquest desig del legislador. En efecte, perqué tot i que
pot tenir cert sentit per a les activitats subjectes a declaracio responsable, pel fet
que no s’exigeix presentar el certificat técnic, sind només tenir-lo en possessio,



en canvi considero que resulta inviable per a les activitats subjectes a comuni-
caci6 previa, pel fet que requereixen adjuntar el projecte i el certificat técnic per
poder iniciar 1’activitat, cosa que només sera factible quan hagin finalitzat la
totalitat de les obres a executar'’. Es a dir, per molt lloable que sigui qualsevol
intent de simplificacié administrativa, sembla inevitable que el promotor d’una
activitat subjecta a comunicacio6 previa hagi de tornar a fer acte de preséncia a
I’ajuntament per adjuntar la documentacié técnica d’activitats, sense que sigui
possible la unificacié d’expedients mitjangant la comunicacid prévia urbanis-
tica. En qualsevol cas, estem davant d’una redaccié que de segur donara que
parlar entre els juristes 1 técnics privats i municipals.

Ates que D’art. 13.6 es refereix a la comunicacio prévia urbanistica, val
a dir que aquesta modalitat d’intervenci6 urbanistica es troba regulada en un
nou art. 187 bis del text refds de la Llei d’urbanisme que ha estat introduit per
la mateixa LSA, alhora que s’ha aprofitat ’avinentesa per ampliar els actes
urbanistics subjectes a comunicacid prévia urbanistica.

Per ultim, pel que fa a aquesta regulacio dedicada al régim d’interven-
cio, trobo a faltar que s’abordi —de fet, per ser justos, encara cap disposicid
legal no ho ha fet— com queden garantits els drets procedimentals dels tercers
interessats en aquestes técniques d’intervencio ex post, 1 més quan I’art. 34.2
de I’esmentada Llei 26/2010, de régim juridic i procediment de les adminis-
tracions publiques de Catalunya, adverteix que les mesures de simplificacid
administrativa no poden suposar cap limitacié als drets i garanties que la le-
gislacio vigent reconeix als ciutadans, i1 a les terceres persones interessades en
qualsevol procediment administratiu.

Aquesta possible afectacio de drets de tercers amb les técniques d’inter-
vencid ex post, potser quedaria disminuida en bona part si la LSA obligués els
ajuntaments a emetre, un cop presentada la comunicacid prévia o declaracid
responsable, un assabentat sobre la seva conformitat o no amb la normativa
aplicable, el que atorgaria seguretat juridica al promotor de I’activitat, en el
benentes, obviament, que no demoraria I’inici de I’activitat. I amb 1’afegit6
que aquest assabentat s’hagués de publicar en la seu electronica municipal,
en un intent de facilitar als veins la informacié que 1’activitat que s’acaba de
posar en marxa compleix la normativa vigent.

10. Precisament per aquesta rad, I’art. 52.1 de la Llei 20/2009, del 4 de desembre,
de prevencid i control ambiental de les activitats, preveu que s’haura de certificar un cop
executades les obres; en concret estableix que: “La comunicacié s’ha de formalitzar un cop
acabades les obres i les instal-lacions necessaries, les quals han d’estar emparades per la
llicéncia urbanistica corresponent o, si escau, per la comunicacid prévia d’obres no subjectes
a llicéncia, 1 també per la resta de llicéncies sectorials necessaries, fixades per llei o pel
desplegament reglamentari d’una llei, per a dur a terme ’activitat.”

40



2.3
Els annexos de la LSA

La LSA conté dos annexos: 1’annex I, que inclou les activitats economiques
innocues subjectes a declaraci6 responsable, i I’annex II, que inclou les activi-
tats economiques de baix risc subjectes a comunicaci6 prévia. Abans d’entrar
a I’analisi d’aquests dos annexos, cal comentar que amb ells es materialitza
un dels principis d’actuacié clau de la Llei, com és el d’estandarditzacio al
que ja ens hem referit, atés que els ajuntaments perden qualsevol possibilitat
de participar en I’establiment de la modalitat d’intervencio perqué s’han de
limitar a aplicar els annexos previstos en la LSA.

Els annexos parteixen d’un mateix suposit, consistent en el fet que
I’activitat s’exerceix a un establiment, i prenent com a referéncia el Decret
137/2008, de 8 de juliol, pel qual s’aprova la Classificaci6 catalana d’activi-
tats economiques.

Pel que fa a les activitats economiques descrites en I’annex I, sotmeses
a declaracio responsable, del seu examen es dedueix que es refereix a les
activitats que es facin a un local que tingui, per regla general, una superficie
construida de fins a 500 m? per a les activitats de serveis i 120 m? per a les
activitats comercials. Sobre aquestes ultimes crida ’atenci6 la inclusio del
comerg a I’engros (classificacio: G; descripcio: comerg a 1’engros i al detall),
atés que sembla dificil d’imaginar que a un local amb tan sols una superficie
construida de 120 m? es pugui realitzar aquest tipus d’activitat.

Pel que fa a les activitats economiques de baix risc descrites en 1’annex
IT 1 subjectes a comunicacio preévia, son, per regla general, les activitats co-
mercials que es facin a un local amb una superficie construida que no superi
els 750 m? per a establiments situats sota edificis de qualsevol us, i els 2.000
m? per a la resta de casos. Aixi com també¢ les activitats de serveis quan es
superin els 500 m? de superficie construida.

Presumiblement s’han agafat com a referéncia aquests limits perque, en
el cas de superar-los, I’activitat estaria inclosa dins de 1’annex I de la Llei
3/2010, del 18 de febrer, de prevencio i seguretat en matéria d’incendis en
establiments, activitats, infraestructures i edificis'’, i, conseqiientment, cal-
drien I’informe 1 el control previs de I’ Administracio de la Generalitat, que

11. D’annex 1 de la citada Llei 3/2010 inclou com a epigraf 5: “Establiments d’us
comercial, tant locals individuals com conjunts de locals comercials, si tenen una superficie
total construida superior a 750 m? i estan situats sota edificis de qualsevol us, i tots els
que tinguin una superficie total construida superior als 2.000 m?”; i com a epigraf 17:
“Establiments d’activitats recreatives o de ptiblica concurréncia, d’acord amb el Codi Tecnic
de I’Edificaci6, de més de 500 m? de superficie o amb un aforament de més de 500 persones”.



regula I’art. 22 d’aquesta Llei sectorial, per la qual cosa I’activitat no podria
estar sotmesa a comunicacio prévia, perque abans d’iniciar-la caldria presen-
tar I’acte de comprovacio6 favorable expedit per una entitat col-laboradora de
I’ Administracio, en virtut del que s’estableix en 1’art. 25 de la citada Llei.

Si bé, com s’ha insistit, la LSA pretén introduir diverses mesures de sim-
plificacio, en especial pel que fa a I’establiment de la modalitat d’intervencid
per a les activitats economiques, val a dir que la regulacié dels annexos pot
suposar, paradoxalment, un pas enrere en aquest sentit.

Efectivament, diversos ajuntaments consideraven com a activitats in-
nocues les que es duien a terme als establiments comercials que tenien una
superficie total no superior a 400 m?, en virtut de I’epigraf 12.49'* de I’annex
IIT de la citada Llei de prevenci6 i control ambiental de les activitats, que sub-
jectava a comunicacié previa: “Establiments comercials amb una superficie
total superior a 400 m?”, rad per la qual només s’hi exigia com a molt un cer-
tificat técnic, pero en cap cas un projecte técnic. Pero a partir de la LSA veiem
que només passen a tenir la consideracid d’activitats innocues les comerci-
als amb una superficie construida inferior a 120 m?, mentre que la resta que
superin aquest limit queden sotmeses a comunicacio previa, és a dir, obligant
el promotor de I’activitat a adjuntar un projecte i certificat técnic.

També hi ha un segon suposit que pot comportar un pas enrere en relacid
amb la simplificacié de la modalitat d’intervencio, com son els ajuntaments
catalans que exigien només una declaracid responsable, sense que fos neces-
sari adjuntar-hi cap mena de documentaci6 técnica, per a les activitats comer-
cials i de serveis amb una superficie util d’exposicid i venda al public que no
superés els 750 m?, 1 que estiguessin incloses en 1’annex de la Llei 12/2012,
de 26 de desembre, de mesures urgents de liberalitzacié del comerg i de de-
terminats serveis. Perd com que la LSA ha rebaixat considerablement el limit
que permet la subjeccid a declaracio responsable, moltes d’aquestes activitats
passaren a estar subjectes a comunicacio previa, amb 1’obligacié d’adjuntar la
documentacid técnica corresponent, i, el que és més important, amb el dilema
conseqiient que es poden trobar els ajuntaments de si aplicar I’annex de la
Llei estatal o el nou de la LSA".

Davant d’aquesta disjuntiva, entenc que s’ha d’aplicar I’annex previst en
la citada Llei 12/2012, per les raons segiients: en primer lloc, cal recordar que

12.  Cal tenir en compte que aquest epigraf 12.49 de la Llei 20/2009 ha estat suprimit per
I’art. 80.22.¢) de la Llei 3/2015, d’11 de marg, de mesures fiscals, financeres i administratives.

13.  Com ja s’ha apuntat, cal tenir present que el contingut dels annexos de la LSA sera
objecte de debat i negociacio en la Subcomissio de Seguiment Normatiu, Prevencio i Solucio
de Conflictes de la Comissio Bilateral Generalitat-Estat, en virtut de la Resolucié de 30
d’octubre de 2015 (BOE de 26 de novembre de 2015).
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estem davant d’una llei basica, d’acord amb la seva disposici6 final onzena,
perd també que aquesta Llei estatal basica no permet a les comunitats autono-
mes augmentar I’exigencia a nivell d’intervencid administrativa segons pre-
veu la seva disposicio final desena'?, cosa que fa la LSA quan redueix I’ambit
d’aplicaci6 de la declaraci6 responsable per preveure més suposits en que cal
presentar documentacio técnica. Per tant, atés que I’esmentada Llei 12/2012
preveu una menor intervencié administrativa que la prevista en els annexos
de la mateixa LSA, entenc que aquesta disposicid legal estatal és d’aplicacid
preferent en base als diferents preceptes juridics que exigeixen la menor in-
tervencid entre els possibles mitjans d’intervencio que siguin aplicables, com
ara el vigent art. 39 bis.1 de la Llei 30/1992"° (“Les administracions publiques
que en I’exercici de les seves respectives competeéncies estableixin mesures
que limitin I’exercici de drets individuals o col-lectius o exigeixin el com-
pliment de requisits per a I’exercici d’una activitat han d’escollir la mesura
menys restrictiva, [...]”); ’art. 6.2 del Reglament de serveis de les corporaci-
ons locals (“Si fueren varios los admisibles, se elegira el menos restrictivo de
la libertad individual’), o, en el mateix sentit, 1’art. 5.2 de la Llei 20/2013,
de garantia de la unitat de mercat.

Aixi, podem concloure que els annexos de la LSA no guarden massa
coheréncia amb el seu principi de la intervencié administrativa minima per a
I’inici de I’activitat (art. 4.b), atés que rebaixa I’ambit d’actuacié de la decla-
racio responsable per a una major intervencié administrativa i posa en perill
el compliment del seu principi d’estandarditzacio, en cas que els ajuntaments
es decantin per I’annex de I’esmentada Llei 12/2012 en lloc de la LSA.

D’altra banda, mereix també una mencié especial com queden les activi-
tats d’hostaleria. En aquest sentit cal recordar que la citada Llei 3/2015, de me-
sures fiscals, financeres 1 administratives, suprimia I’epigraf 12.36 de 1’annex
IT (activitats sotmeses al régim de llicéncia ambiental) de la Llei 20/2009: “Es-
tabliments hotelers en tots els grups, modalitats, categories i especialitats amb
un nombre d’habitacions superior a 400”’; i també s’hi suprimia I’epigraf 12.36
de I’annex III (activitats sotmeses al régim de comunicacid): “Establiments ho-

14.  Aquesta disposicio final desena de la Llei 12/2012 disposa el segiient: “Les comunitats
autonomes, en I’ambit de les seves competéncies, poden ampliar el llindar de superficie i el
cataleg d’activitats comercials 1 serveis, previstos en el titol I i a ’annex d’aquesta Llei, aixi
com determinar qualssevol altres suposits d’inexigibilitat de llicéncies. Aixi mateix, poden
establir regulacions sobre aquestes mateixes activitats amb menys intervenci6é administrativa,
incloent-hi la declaracié d’innocuitat.”

15. Amb la nova Llei 40/2015, d’1 d’octubre, de régim juridic del sector public (BOE,
suplement en llengua catalana al nim. 236, de 2 d’octubre de 2015), els principis d’intervencio
de les administracions publiques per a la realitzacioé d’una activitat es troben recollits en 1’art.
4, si bé aquesta disposicio legal entrara en vigor el 2 d’octubre de 2016.



telers en tots els grups, modalitats, categories 1 especialitats amb un nombre
d’habitacions de fins a 400”. Pero en canvi la LSA sotmet a comunicacio prévia
dins del seu annex I, classificacio I (“Hostaleria™), epigraf 551: “Hotels i allot-
jaments similars: si el nombre de places disponibles €s inferior a 20”.

Aixi doncs, 1 després de totes aquestes modificacions, tenim que no-
més queden sotmesos a una intervencio de I’activitat els establiments amb
un nombre de places inferior a 20, i en canvi no els de més de 20 places, que
queden exempts de qualsevol control i inspeccid de 1’activitat, a excepcio del
control previ d’incendis'®, el que suposa, sens dubte, tota una contradiccio pel
que fa al compliment del principi de proporcionalitat que han de respectar els
regims d’intervencio de les activitats economiques, segons disposa I’art. 5.6
de la mateixa LSA.

Tanmateix, val a dir que hi ha tota una série d’activitats economiques que
son freqiients a la practica, com ara els magatzems, que no es troben recollits
en els annexos de la LSA, per la qual cosa entenc que només sera exigible la
presentacio de documentacid als efectes d’intervencid de ’activitat, si aixi
esta previst en la respectiva ordenan¢a municipal'’.

I per ultim, mencionar que I’art. 20 de la LSA afegeix un nou epigraf
12.59 a I’annex II de la citada Llei 20/2009, pero alhora hi suprimeix els
segiients: 6.9; 11.8; 12.27; 12.28; 12.29; 12.30; 12.40 1 12.58, sense que s’hi
especifiqui a quins annexos cal integrar-los d’ara endavant. A més, cal recor-
dar que aquesta modificacio6 dels epigrafs ve just després, com ja s’ha dit, de
la supressié de diversos d’ells per la citada Llei 3/2015, d’11 de marg. Per
totes aquestes successives modificacions resultara ben dificil, fins i tot per
part dels técnics municipals competents, saber amb exactitud quina és la mo-
dalitat d’intervenci6 aplicable a cadascuna de les activitats economiques, amb
la consegiient inseguretat juridica.

3
L’'impacte negatiu de la LSA sobre I’autonomia local

Si ja va ser una forta sotragada per a 1’autonomia local 1’entrada en vigor de
la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacid i sostenibilitat de 1’ Ad-

16. Dins del citat annex I de la Llei 3/2010 es preveu: “4. Establiments d’0s
residencial public, d’acord amb el Codi técnic de 1’edificacio si tenen un nombre de
places superior a 20”.

17.  Aquesta va ser una de les conclusions més rellevants de la sessio de treball sobre
la LSA realitzada entre diversos lletrats i lletrades municipals, i organitzada per I’Oficina
d’Activitats de la Diputaci6 de Barcelona en data 19 d’octubre de 2015.
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ministracid local, ara s’hi ha d’afegir la LSA, que en la meva humil opinio
suposa una nova retallada a I’autonomia dels ajuntaments catalans'®. I es fa
aquesta afirmacio a partir de I’analisi dels seglients suposits continguts en la
mateixa LSA.

3.1
El buidament de la potestat normativa dels ens locals catalans

3.1.1
En matéria d’activitats economiques innocues i de baix risc

La LSA barra del tot la possibilitat que una ordenanga municipal introdueixi
un régim d’autoritzacio per a les activitats economiques, en virtut del que dis-
posa I’art. 13.4: “Les administracions publiques no poden introduir el régim
d’autoritzacio en el desplegament reglamentari de les normes sectorials que
afecten les activitats economiques regulades per aquest capitol.”

Pero, a més a més, els annexos de la LSA concreten de manera uniforme
per a tots els ajuntaments catalans a quina modalitat d’intervencié queden
sotmeses les activitats economiques descrites com a innocues i de baix risc,
donant aixi compliment a un dels principis d’actuacio relatius a la intervencid
administrativa en 1’exercici de ’activitat economica proclamats per la LSA,
com ¢és I’estandarditzacio (art. 4.1).

Ara bé, aquest clar i taxatiu mandat de I’estandarditzaci6 en la moda-
litat d’intervenci6 administrativa, sembla que no concordi gaire i que dei-
X1 practicament inoperatiu el contingut del ja analitzat art. 9 de la mateixa
LSA, on —recordem-ho—, es convidava les administracions publiques de
Catalunya a impulsar mecanismes alternatius a la intervenci6é administra-

18.  Sibés’hanpublicatdiversosimoltbons estudis sobrelaLlei27/2013, peral’elaboracio
d’aquest article m’he basat, fonamentalment, en: CEBRIAN ABELLAN, M., El régimen local tras
la Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local. Actualizado a las
ultimas reformas legislativas, La Ley, El Consultor de los Ayuntamientos, Bosch, 2014 (en
especial, els capitols II: “Autonomia local” —p. 39-46— 1 XX: “Intervencion de la actividad
de los ciudadanos” —p. 679-704—); NUNEz RivEro, C. y GARCia ARANDA, S., “La autonomia
de los entes locales”, Teoria y Realidad Constitucional, mam. 31, 2013, p. 407-438; VELASCO
CaBALLERO, F., “Titulos competenciales y garantia constitucional de autonomia local en
la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local”, en SANTAMARIA
PasTor, J. A. (coord.), La reforma de 2013 del régimen local espariol, Fundacié Democracia
i Govern Local, primera edicio, 2014, p. 75-136; 1 SaLazar BeniTez, O., “La autonomia local
devaluada: la dudosa racionalidad de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién
y sostenibilidad de la Administracion Local”, Teoria y Realidad Constitucional, nim. 34,
2014, p. 369-394.



tiva. Per tant, entenc que el legislador incorre en una contradiccio, perque
si s’imposa ’estandarditzaci6 dificilment queda marge per impulsar me-
canismes alternatius.

D’altra banda, ens podem trobar amb la paradoxa que mentre, com
veiem, per a les activitats economiques innocues i de baix risc no s’hi
permeti cap participaci6 dels ajuntaments, en canvi, per a les de més inci-
déncia ambiental subjectes en principi a llicéncia ambiental, s’hi permet
plena llibertat als ajuntaments per passar-les a subjectar a comunicacid
prévia ambiental”, conseqiientment, sense cap exigéncia d’estandardit-
zacio.

En qualsevol cas, queda clar que amb I’entrada en vigor de la LSA ja
no es deixa cap esquerda als ajuntaments catalans perqueé puguin introduir,
mitjangant una ordenanga, alguna especificitat a la modalitat d’intervencio®,
no només per establir el régim d’autoritzacions, sin6 també per a les activitats
economiques innocues i de baix risc.

Davant d’aquest nou marc juridic fixat per la LSA, crec interessant po-
sar-lo en comparaci6 amb la regulaci6 establerta per part del legislador esta-
tal, a fi d’esbrinar quines son les diferéncies pel que fa al régim d’intervencid
administrativa de I’activitat economica. Amb aquesta finalitat passo a reflec-
tir, de manera breu, els trets que considero més rellevants de I’ordenament
juridic estatal:

1. En primer lloc, cal recordar que s’exigeix reserva de llei per establir
un régim d’autoritzacid per a les activitats de serveis en virtut del que disposa
I’art. 5 de la citada Llei “Paraigiies”.

1i. Aquesta exigencia de reserva de llei per establir un régim d’autorit-
zacio s’estén a tota I’activitat economica en virtut de ’art. 17.1 de la Llei
20/2013, de 9 de desembre, de garantia de la unitat de mercat.

iii. Perd aquesta situacid entenc que es capgira amb la modificacio de
I’art. 84 bis de la Llei 7/1985, reguladora de les bases del regim local (in-
troduit préviament per la Llei 2/2011, d’economia sostenible), per part de la
citada Llei 27/2013°". T ho entenc aixi perqué 1’apartat 1 d’aquest article, quan

19.  Segons preveu I’art. 7.1.d) de la citada Llei 20/2009, que disposa el segiient: “Els
ajuntaments poden establir que algunes activitats de I’annex II subjectes al régim de llicéncia
ambiental, situades en determinades zones urbanes i amb una qualificacié urbanistica
determinada se sotmetin al régim de comunicacio establert en el titol quart.”

20. En aquest mateix sentit entenc que cal interpretar la modificacié de ’art. 20.2 de
la Llei 3/2010, de prevenci6 i seguretat en materia d’incendis en establiments, activitats,
infraestructures i edificis, per part de I’art. 21 de la LSA, que ja no permet que la normativa
municipal pugui establir un acte de comprovacio abans de I’inici de I’activitat.

21. Dart. 84 bis.1.a) de la Llei 7/1985 disposa: “1. Sense perjudici del que disposa I’article
anterior, amb caracter general, I’exercici d’activitats no se sotmet a I’obtenci6 d’una llicéncia
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regula els requisits que han de concorrer per establir un régim d’autoritzacio
per a les activitats economiques, 1 no les sotmeses a técniques ex post, que
queden fora del seu ambit, no fa cap tipus de referéncia expressa al fet que
només es pugui establir per llei, a diferéncia de ’apartat 2, on si que es preveu
la reserva de llei per a I’establiment del régim d’autoritzaci6 en relacié amb
les instal-lacions o infraestructures per a I’exercici de les activitats economi-
ques. Aixi, entenc que es permet als ajuntaments establir, mitjangcant una or-
denanca, el regim d’autoritzacid per a les activitats economiques, si bé hauran
de complir tots els requisits previstos en I’art. 84 bis.1 1 no contradir la llei
sectorial. Davant d’aquesta apreciacio se’m podria argumentar que contradiu
el que disposen els anteriors art. 5 de la Llei “Paraigiies” 1 17.1 de la Llei de
garantia de la unitat de mercat, perd vull remarcar que la Llei 27/2013 que
dona aquest redactat a I’art. 84 bis.1 €s una llei ordinaria com les altres, pero
d’aplicaci6 preferent, pel fet de ser una llei posterior, i a més, en el nostre cas,
una lex specialis.

Feta aquesta breu comparativa entre la legislaci6 estatal i I’autonomica
catalana, hom pot deduir que la gran diferéncia és que —s’hi insisteix—la LSA
introdueix I’estandarditzacié com un principi d’actuacié de la intervencio ad-
ministrativa, sense permetre cap mena de participacio a I’ordenan¢a munici-
pal en I’establiment del régim d’intervencid de les activitats economiques, 1
no només pel que fa a I’establiment d’un régim d’autoritzacio, sind també per
a les técniques ex post que intervenen les activitats economiques innocues i
de baix risc; mentre que la Llei reguladora de les bases del régim local permet
als ajuntaments introduir fins i tot el régim d’autoritzacid, amb el compliment
del requisits preestablerts legalment.

D’altra banda, aquesta manca de sensibilitzaci6 de la LSA envers 1’au-
tonomia local tamb¢ es visualitza en el ja citat art. 8.1 que regula el “Régim
sancionador” aplicable per a les activitats economiques regulades en aquesta
Llei, pel fet de no permetre cap tipus de participacio per part dels ajuntaments
en la tipificacié d’infraccions. I es fa aquesta afirmacio, perqué considero que
seria admissible juridicament que la LSA fixés el criteri minim d’antijuridici-
tat per després ser concretat pels ajuntaments, com aixi succeeix per exemple
amb el titol XI de la Llei 7/1985: “Tipificacio de les infraccions i sancions per
les entitats locals en determinades materies” (art. 139 a 141).

o un altre mitja de control preventiu. No obstant aixo, es pot exigir una llicéncia o un altre
mitja de control preventiu respecte a les activitats economiques: a) Quan estigui justificat
per raons d’ordre public, seguretat publica, salut piblica o proteccid del medi ambient en
el lloc concret on es fa I’activitat, i aquestes raons no es puguin salvaguardar mitjangant la
presentacié d’una declaraci6 responsable o d’una comunicacio.”



3.1.2
En matéria d’urbanisme

També ens hem d’ocupar d’analitzar I’art. 22.2 de la LSA, perqué modifica
I’art. 187 del text refos de la Llei d’urbanisme de Catalunya. Una primera
consideracié sobre aquesta modificacid ha d’ésser positiva, perqué entenc
que posa coheréncia entre la redaccio primitiva d’aquest article de la Llei
d’urbanisme 1 les novetats substancials, fins i tot algunes a risc d’extralimi-
tar-se, que havia introduit el Decret 64/2014, de 13 de maig, pel qual s’aprova
el Reglament de proteccio de la legalitat urbanistica. A més, un altre encert
que trobo que té la LSA amb aquesta modificacid és que amplia els suposits
d’actes urbanistics que queden subjectes a comunicacid prévia, mitjancant la
introducci6 del ja citat art. 187 bis al text refos de la Llei d’urbanisme, con-
seqiientment amb una clara contribucio a la simplificacié dels procediments
urbanistics™.

Pero6 aquesta modificacio del text refos de la Llei d’urbanisme té un rere-
fons coherent amb un dels objectius principals de la LSA, que no és cap altre
que I’estandarditzaci6 de la modalitat d’intervencio, perd en aquesta ocasiod
en la legislacio urbanistica catalana.

Aquestes afirmacions es fonamenten en el fet que la nova redaccio de
I’art. 187.1, quan preveu tots els suposits en qué els actes urbanistics que-
den subjectes a llicéncia urbanistica, deixa de preveure un dels apartats que
tradicionalment sempre apareixia en la legislacio urbanistica catalana, i que
encara ho fa en el dret autonomic comparat, com ¢és la lletra s): “Totes les al-
tres actuacions en que ho exigeixin el planejament urbanistic o les ordenances
municipals.”

Pero, a més a més, la disposicid derogatoria, apartat 1, de la LSA, dispo-
sa el segiient: “Es deroguen els apartats 112 de I’article 5 i els articles 61 71
del Reglament sobre proteccid de la legalitat urbanistica, aprovat pel Decret
64/2014, del 13 de maig.”

Per tant, es deroga la regulaci6é continguda en el Reglament de protec-
ci6 de la legalitat urbanistica sobre quins actes urbanistics estan subjectes a
llicéncia urbanistica (art. 5) i quins actes no n’estan (art. 6), cosa que sembla
coherent, pel fet de quedar recollida en el nou art. 187, a fi d’evitar contra-

22. Tanmateix, val a dir que trobo a faltar alguna menci6 al régim juridic de la
comunicacio6 previa urbanistica en el text refos de la Llei d’urbanisme, atés que ni tan sols
s’hi fa esment a si la seva eficacia és immediata o diferida des de la seva presentacid, i s’ha
d’acudir necessariament al text reglamentari del citat Decret 64/2014 per tal de saber que
amb caracter general es preveu una eficacia immediata (art. 72.3), excepte per a la primera
utilitzacid i ocupacio dels edificis, que t¢ eficacia diferida (art. 75.2).
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diccions. Pero, com veiem també, es deroga I’art. 71 del citat Reglament,
que portava com a titol: “Actes subjectes a comunicacid previa”, i que en el
seu apartat 2 contenia el segiient: “Les ordenances municipals sobre Us del
sol 1 edificacio poden substituir I’exigencia de llicéncia urbanistica per la
de comunicaci6 prévia per a actes determinats en funcié de la seva entitat o
caracteristiques.”

Doncs bé, practicament un any després ara es diu tot el contrari, perque a
partir de la LSA no es permet que les ordenances municipals puguin substituir
la Ilicéncia urbanistica per la comunicacio6 prévia urbanistica, €s a dir, es torna
a prohibir qualsevol participacié de I’ordenanga municipal en la concrecié de
la modalitat d’intervencio, pero aquesta vegada en materia urbanistica.

3.1.3

La nova redacci6 de I’art. 236.2 del text refés de la Llei
municipal i de régim local de Catalunya com a “clausula
de tancament” de la potestat reglamentaria dels ens
locals en la fixacié de la modalitat de la intervencid

Com si no fos suficient aquesta prohibicid de la participacié de I’ordenanca
municipal en matéria d’activitat economica i d’urbanisme, cal afegir la nova
redaccid de I’art. 236.2* del text refos de la Llei municipal i de régim local
de Catalunya, que en fa I’art. 19.13 de la LSA, consistent en la introduccid
de la legalitat com un dels principis que han de regir 1’activitat d’intervencio:
“L’activitat d’intervencio s’ha d’ajustar, en tot cas, als principis de legalitat,
de no-discriminacid, de necessitat i proporcionalitat amb 1’objectiu que es
persegueix, i de respecte a la llibertat individual.”

Sota el meu parer, la inclusio expressa del principi de legalitat no només
cal interpretar-la com la logica aplicacié del principi de jerarquia normativa
de I’art. 9.3 de la Constitucié espanyola, en el sentit que una disposici6 re-

23.  Crec interessant apuntar també que s’introdueix un nou apartat 3, lletra a), d’aquest
mateix art. 236, per establir que 1’exercici de I’activitat (no sols I’economica) només podra
estar sotmes a control preventiu quan estigui justificat per “alguna de les raons imperioses
d’interés general reconeguda pel dret comunitari”, regulacié que pot entrar en conflicte
directe amb el citat art. 84 bis de la Llei reguladora de les bases del régim local, atés que
recordem que en aquest precepte juridic es prohibeix que I’activitat en general pugui estar
sotmesa a autoritzacid prévia, i quan fa referéncia expressa a les activitats economiques ja
no exigeix la concurréncia de raons imperioses d’interés general per legitimar 1’establiment
d’un régim d’autoritzacio, sind que només 1’admet en base a les raons concretes segiients:
“ordre public, seguretat publica, salut pblica o proteccié del medi ambient en el lloc concret
on es fa I’activitat, i aquestes raons no es puguin salvaguardar mitjangant la presentacio d’una
declaracio responsable o d’una comunicacio.”



glamentaria no pot contradir una llei, sin6 que, a més, entenc que t€ com a
finalitat deixar clar que només per llei es pot establir el régim d’intervencid
de I’activitat ciutadana, en coheréncia amb una interpretacié conjunta de la
regulaci6 prevista en matéria d’activitat economica i d’urbanisme per part de
la mateixa LSA. D’aquesta manera, considero que I’art. 236.2 fa la funcié de
“clausula de tancament”, a I’efecte de garantir que els ens locals no utilitzin la
potestat reglamentaria en la fixacio de la modalitat d’intervencid en qualsevol
materia sectorial.

Sens dubte que aquesta modificacio €s transcendental, atés que fins ara
I’establiment de la modalitat d’intervencid no estava presidida pel principi
de legalitat, a fi de permetre que tamb¢ es pogués fonamentar en una norma
reglamentaria, en concordanga amb el que disposava I’art. 71 del citat Regla-
ment d’obres, activitats 1 serveis dels ens locals.

D’altra banda, si posem en comparaci6 aquesta nova redaccid de ’art.
236.2 del text refos de la Llei municipal i de régim local de Catalunya amb
el que es preveu en la legislacio estatal de régim local, veiem que en I’art.
84.2 de la citada Llei 7/1985 s’estableix que: “L’activitat d’intervencié de
les entitats locals s’ha d’ajustar, en tot cas, als principis d’igualtat de tracte,
necessitat 1 proporcionalitat amb 1’objectiu que es persegueix.”

Per tant, la legislaci6 estatal basica de régim local no preveu la legalitat
com un principi que hagi de regir ’activitat d’intervencio, i, fent una inter-
pretacio conjunta amb el ja comentat art. 84 bis.1 de la mateixa Llei 7/1985,
podem concloure que es garanteix una minima participacié de 1’ordenanca
municipal en la concrecio de la modalitat d’intervencio, a diferéncia, com
hem vist, de la LSA.

Davant d’aquesta diferent regulacio de la potestat d’intervenir 1’activitat
dels ciutadans, ens pot sorgir el dubte més que raonable de si és admissible
que la LSA rebaixi aquest estandard minim d’autonomia local garantit per la
citada Llei estatal basica de regim local, alhora que cal tenir present que arran
de la Sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010, de 28 de juny, sobre
I’Estatut d’ Autonomia de Catalunya, s’han imposat uns limits o un nucli es-
sencial que el legislador autonomic no pot superar en la seva funcio de fixacio
de les competencies locals, o dit d’una altra manera, ara el joc es centra entre
els art. 149.1.18 1 137 1 140 de la Constitucio, quedant practicament excloses

les comunitat autonomes, que només poden aprovar legislacio d’execucio™.

24. Aquesta nova interpretacié per part del Tribunal Constitucional dels limits que
s’imposen a les comunitats autonomes sobre la fixacio de les bases del regim local, és
criticada per VELASCO CABALLERO, F., op. cit., en especial en la p. 81.
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3.2

El procediment per a la suspensio temporal de la prestacié
de determinats serveis per part dels municipis es pot iniciar
a instancies de la Comissio de Govern Local de Catalunya?®

L’art. 19.1 de la LSA introdueix un nou art. 69 bis al citat text refos de la Llei
municipal i1 de régim local, que s’emmarca dins dels preceptes juridics dedi-
cats a les competencies locals. Val a dir que en aquest text refos de la Llei mu-
nicipal i de régim local es descriu quines son les competéncies locals (art. 66),
per tot seguit determinar quins son els serveis minims (art. 67) i acabar amb el
procediment de dispensa de prestacié d’aquests serveis minims (art. 68 1 69).

Tot i que sembla inevitable que ens preguntem que fa un precepte d’aquest
contingut en una suposada Llei de simplificacio de 1’activitat administrativa,
el cert €s que s’afegeix un nou art. 69 bis del text refés de la Llei municipal
i de régim local que té per objecte establir un procediment per a la suspensiod
temporal de la prestacio de serveis sectorials que no tenen la consideracié de
minims per no estar inclosos en I’art. 67. De la lectura d’aquest nou precepte,
entenc que I’aspecte més polémic €s el seu apartat 6, quan estableix que: “La
Comissio de Govern Local de Catalunya, d’ofici o a iniciativa d’un municipi,
pot identificar mesures de suspensio temporal de la prestacio d’activitats 1
serveis publics atribuits per una llei sectorial de Catalunya i proposar les ac-
cions necessaries per a iniciar el procediment de suspensiod”.

De la seva redacci6 es desprén que no només el municipi interessat pot
iniciar aquest procediment per a la suspensi6 temporal de la prestacio de de-
terminats serveis, tal com sembla deduir-se dels apartats 2 1 3 d’aquest mateix
art. 69 bis, sind que també pot iniciar-se a instancies d’un organ de la Gene-
ralitat de Catalunya com és la Comissio de Govern Local de Catalunya, mit-
jangant la identificaci6é de mesures de suspensid temporal o proposant accions
necessaries per iniciar-lo. Per aquest motiu, entenc que el municipi queda to-
talment a expenses i a remolc del pronunciament discrecional d’un organ su-
pralocal en una matéria que forma part, intrinsecament, de I’ambit de la gestio
dels seus respectius interessos locals com és la decisido de quins serveis no
minims es prestaran i quins no. I s’ha dit pronunciament discrecional perque
la Llei mateixa no fixa uns criteris minims objectius que permetin avaluar la
proporcionalitat de les mesures i accions necessaries proposades per tal d’ini-

25.  Valadir que aquesta modificaci6 introduida per la LSA ha estat valorada negativament
pel Col-legi de Secretaris, Interventors i Tresorers de I’ Administracié Local de Catalunya i
per la Federacié de Municipis de Catalunya, en el respectius escrits d’al-legacions presentats
durant el tramit d’audiéncia del Projecte de LSA.



ciar aquest procediment, raons per les quals sembla logic que ens plantegem
si el seu contingut té certa similitud amb un control supralocal d’oportunitat
no permes en virtut de I’establert en 1’art. 137 de la Constitucio™.

En aquest sentit cal puntualitzar que, a diferéncia del nou art. 69 bis,
I’art. 68 que regula el procediment de dispensa de prestacio dels serveis mi-
nims locals només preveu que pugui ser iniciat pel mateix municipi afectat,
per la qual cosa aqui si que es respecta completament el caracter voluntari
del procediment, i no es déna peu a cap possible control d’oportunitat su-
pralocal.

4
Conclusions

Fins I’entrada en vigor de la LSA, podem considerar que el legislador cata-
la havia estat molt respectuds amb 1’autonomia local, en el sentit de donar
marge suficient a les ordenances municipals a fi que concretessin el réegim
d’intervencié administrativa per a les activitats economiques de menys inci-
dencia ambiental. Aixi, per exemple, en la Llei 3/1998 d’intervencid integral
de I’Administracié ambiental es permetia als ajuntaments catalans que po-
guessin substituir el régim de comunicaci6 pel de llicéncia d’obertura d’esta-
bliments per a determinades activitats del seu annex III (art. 41.3). O també,
com ja hem dit, en la vigent Llei 20/2009 de prevencio i control ambiental de
les activitats es permet als ajuntaments catalans que puguin establir que algu-
nes activitats de I’annex II subjectes al régim de llicéncia ambiental, situades
a determinades zones urbanes 1 amb una qualificacid urbanistica determinada,
se sotmetin al régim de comunicaci6 (art. 7.1.d).

Pero, com hem vist, la LSA suposa un clar punt d’inflexid, per la seva
evident aposta per I’estandarditzaci6é en 1’establiment de la modalitat d’in-

26. Cal dir que en el citat Dictamen 10/2015, d’1 de juliol, sobre el Projecte d’aquesta
Llei, el Consell de Garanties Estatutaries de Catalunya va declarar que ’art. 69 bis no
vulnerava els art. 140 de la Constitucio i 86.3 de I’Estatut, en base a ’argument segiient:
“Entenem que aquesta participacié s’ha de situar tanmateix en el marc de les seves funcions
de representacid dels municipis i de les vegueries en les institucions de la Generalitat, que li
confereix I’Estatut (art. 85 EAC). A més, aquesta eventualitat, com, arribat el cas, ’emissio
d’un informe, no té en cap cas efectes vinculants ni condiciona la decisié autonoma del
municipi d’iniciar o no el procediment de suspensid voluntaria” (p. 40). Pero entenc que el
Dictamen no té en compte que I’apartat 6 de 1’art. 69 bis no es refereix a un simple informe,
com si que ho fa l’apartat 4 d’aquest mateix article, sin6 que habilita un organ de la Generalitat
de Catalunya per instar 1’inici del procediment, i que dificilment la seva petici6 sera no atesa,
atés que la resolucio final d’aquest procediment és atribuida al conseller o consellera de la
mateixa Generalitat de Catalunya.
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tervencid, en clar detriment de 1’autonomia local’’. I a més ho fa, de manera
sorprenent, per a les activitats economiques innocues i de baix risc, quan
aquestes es caracteritzen, precisament, pel fet que els seus efectes no trans-
cendeixen el terme municipal mateix, ra6 per la qual encara resulta més dificil
de comprendre perqué la LSA no permet cap tipus de participacio dels ajun-
taments catalans en la determinaci6 del régim d’intervencid per a aquestes
activitats economiques “locals”. Sense oblidar que aquest regim d’interven-
ci6 caracteritzat per la nul-la participacio local es torna a reproduir en materia
urbanistica.

Sembla que amb aquesta regulacio el legislador de la LSA oblidi que
una de les conseqiiéncies del principi d’autonomia local protegit per la Cons-
tituci6 espanyola (art. 137 1 140) és el fet que es reconegui als municipis
la potestat reglamentaria o normativa, segons disposa I’art. 4.1.a) de la Llei
reguladora de les bases del regim local. També recordem que a Catalunya es
reconeix aquesta potestat en 1’art. 87.3 de I’Estatut d’ Autonomia de Catalu-
nya en concordanga amb D’art. 8.1.a) del text refés de la Llei municipal i de
regim local.

Per tant, davant d’aquest regulaci6, que —no oblidem-ho— forma part
del bloc de constitucionalitat, hom podria pensar que els ajuntaments
podrien establir quina és la modalitat d’intervenci6 per a aquestes activi-
tats economiques “locals”, pel fet de considerar-les com a assumptes que
afecten directament la gestié dels seus respectius interessos, tal com dis-
posa I’art. 137 de la Constitucié*. Pero, en no fer-ho, sembla logic que
ens sorgeixin dubtes sobre la redaccidé de la LSA si se li aplica el principi
d’autonomia local com a canon de constitucionalitat. Com també genera

27. Per a una comprensioé completa de la relacid entre les lleis autonomiques, com és
la LSA, i ’autonomia local, entenc imprescindible la lectura de VELasco CABALLERO, F.,
Derecho local. Sistema de fuentes, Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, Madrid,
2009; de les moltes i valuoses consideracions juridiques que s’hi realitzen, per raons de
brevetat, em limitaré a reproduir la conclusio segiient: “/...J el Derecho local, entendido
como sistema, no se articula unicamente a través de los criterios de jerarquia, competencia
y reserva de ley. Que es necesario partir de esos criterios, comunes a todo el sistema
de fuentes, pero que su relevancia ultima puede venir determinada por la vigencia del
‘principio constitucional de la autonomia local’. Esto es, de un mandato constitucional,
dirigido a todos los poderes publicos (v, por tanto, al poder estatutario y al legislativo,
estatal o autonomico) para que maximicen la autonomia local. Eso si, en los términos de la
propia competencia y previa ponderacion con otros bienes o principios constitucionales”
(p. 183).

28. No obstant aix0, cal apuntar que la doctrina ha criticat la resisténcia de les comunitats
autonomes a delegar competéncies als ens locals en matéria de control de les activitats; en
aquest sentit crec interessant citar DoMPER FERRANDO, J., “Control ambiental y autonomia local
(Adecuacion de la normativa del Estado y de las comunidades autonomas sobre actividades
clasificadas a la autonomia local)”, Anuario del Gobierno Local, nim. 1, 1998, p. 165-215,
en especial p. 209.



dubtes sobre la seva plena conformitat amb 1’Estatut d’Autonomia de
Catalunya, sobretot després que la seva reforma del 2006 fes una aposta
decidida per garantir al municipi I’autonomia local per a I’exercici de les
competeéncies que t¢ encomanades (art. 86.3), entre d’altres, la compe-
tencia de “regulaci6 de I’establiment d’autoritzacions i promocions de tot
tipus d’activitats economiques, especialment les de caracter comercial,
[...]” (art. 84.2.1)%.

Altrament, aquesta manca de reconeixement de la potestat normativa
local esta justificada per a les activitats sotmeses a autoritzaciéo ambiental
o en la gran majoria de les llicéncies ambientals, pel fet que hi concorren
interessos supralocals, perd no, insisteixo, per a aquestes activitats econo-
miques “locals” regulades en la LSA.

Ara bé¢, cal recon¢ixer que malauradament la LSA no €s un cas aillat,
sind que s’hi observa —almenys aquesta €és la meva percepcié— una clara
tendeéncia a rebaixar I’autonomia local en les ultimes disposicions legals
aprovades. Al meu entendre, aixo s’explica en part pel fet que el dret eu-
ropeu cada vegada posa més obligacions i criteris uniformadors d’obligat
compliment per als seus estats membres.

Pero també, en aquests ultims anys el legislador estatal ha apostat, sota
el pretext d’intentar adoptar mesures pal-liatives contra la greu crisis eco-
nomica, per una clara reconstruccio i recentralitzacio del dret administratiu
a través del titol competencial de 1’art. 149.1.18 de la Constitucio, amb 1’ul-
terior objectiu d’imposar un Unic mercat que requereix implantar un Unic
régim d’intervencié administrativa per a tot el territori estatal. I ara, a Cata-
lunya —hi insisteixo— cal sumar-hi la citada LSA.

Davant d’aquesta “tendéncia” legislativa, entenc que no es pot ajornar
més la reflexio de si cal posar fre al fet que les lleis ordinaries estatals i
autonomiques envaeixin amb total llibertat el principi de 1’autonomia local,
oblidant que la potestat normativa local no deriva de la llei, sin6 directa-
ment de la mateixa Constitucid espanyola i de I’Estatut d’Autonomia de
Catalunya, alhora que suposa una clara demostraci6é que la influéncia dels
ens locals en ’elaboraci6 de les lleis és practicament insignificant, a més
també de quedar palesa la poca utilitzacid, potser per la seva ineficacia, del
procediment de conflicte en defensa de 1’autonomia local regulat en la Llei
organica 2/1979 del Tribunal Constitucional.

29. En aquest sentit convé apuntar que el Tribunal Constitucional (Ple), en la Senténcia
57/2015, de 18 de marg, ha reconegut novament 1’urbanisme i el medi ambient com a
competéncies essencialment locals, pel fet de ser assumptes del seu interes (FJ 6).
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En aquest sentit subscric, com a possible solucid, la tesi proposada per
una part de la doctrina®’, consistent en el fet que potser seria convenient
aprovar una llei organica que fixés les bases d’autoorganitzacid i les com-
petencies locals que deriven directament dels art. 137, 1401 141 de la Cons-
titucio’'; és a dir, que s’estableixi el nucli dur de I’autonomia local en una
llei que formi part del bloc de constitucionalitat, a fi d’evitar les continues
invasions del legislador ordinari estatal i autonomic que, fins i tot, poden
buidar de contingut la potestat normativa local en materies que afecten di-
rectament la gestid dels seus interessos.

En qualsevol cas, I’tnica certesa irrefutable és que la LSA ja fa uns
mesos que ha entrat en vigor, 1 que els ajuntaments catalans 1’han d’apli-
car, sense oblidar que a més s’estableix expressament que les disposicions
legals i reglamentaries que s’hi oposin s’hi hauran d’adequar en el termini
d’un any (disposici6 final primera).

30. Aquesta tesi és recolzada per SALAzAR BENiTEZ, O., op. cit.; en especial, p. 393. 1
també és apuntada per ParEIO ALFONSO, L., “Las bases del régimen local en la doctrina del
Tribunal Constitucional”, Cuadernos de Derecho Local (OQDL), nim. 37, febrer de 2015, p.
12-40, en especial p. 30.

31. En la Senténcia nim. 132/2014, de 21 de juliol, el Tribunal Constitucional (Sala
Segona) ha diferenciat entre el nucli dur de I’autonomia local i la resta de matéries, quan
proclama que “solo aquellos extremos de la LBRL que puedan ser cabalmente enraizados
de forma directa en los arts. 137, 140 y 141 CE, de cuyo contenido no representen mds
que exteriorizaciones o manifestaciones, forman parte del contenido de la autonomia local
constitucionalmente garantizada, mientras que los que se refieran a aspectos secundarios
0 no expresivos de ese nucleo esencial en el que consiste la garantia institucional, que son
mayoria en el seno de la LBRL y que se incardinan, desde el punto de vista competencial, en
el art. 149.1.18 CE, tienen una distinta naturaleza desde el punto de vista constitucional y
ordinamental” (FJ 5 in fine).






