INFORME RELATIU A LA SOL-LICITUD S’ADMISSIO A TRAMIT DE LA
“PROPOSICIO DE LLEI D’INICIATIVA LEGISLATIVA POPULAR DE
CONVOCATORIA | REGULACIO DE CONSULTA POPULAR NO
REFERENDARIA PER COPSAR L’OPINIO SOBRE LA
INDEPENDENCIA DE LA NACIO CATALANA”

ANTECEDENTS:

En data 5 de juliol de 2010 ha tingut entrada al Registre de la Secretaria
General del Parlament amb num. de registre 73061 i num. d’expedient 202-
00091/08, una proposicié de llei d’iniciativa legislativa popular presentada per la

Comissié promotora a 'empara de la llei 1/2006 de 16 de febrer.

FONAMENTS JURIDICS:

Primer.- D’acord amb [l'article 6 de la llei 1/2006, I'admissiéo a tramit de les
iniciatives legislatives populars correspon a la Mesa, a la vista de la

documentacié presentada.

Segon.- Les causes d'inadmissibilitat son taxades i apareixen enumerades en

'apartat 2 de I'article 6 de la llei:




a) Que tingui per objecte alguna matéria sobre la qual la Generalitat no té
atribuida la competéncia.

b) Que la proposicid de llei i la documentacié presentades no compleixin
algun dels requisits que estableix 'article 5.1.

c) Que reprodueixi una altra iniciativa legislativa popular de contingut igual
o substancialment equivalent presentada durant la mateixa legislatura.

d) Que faci referéncia a una materia exclosa d’acord amb l'article 1.

Examinada la documentacié presentada resulta evident que la sol-licitud no
incorre en la causa d’'inadmissi6 recollida a la lletra b), de caracter basicament
formal.

En canvi, hi ha indicis de la possible concurréncia de la resta de causes
d’'inadmissiéo en el present cas, per la qual cosa cal fer una analisis més

acurada al respecte.

La primera causa d’inadmissié recollida a larticle 6.2 a) és la de que la
proposicié de llei presentada “tingui per objecte alguna matéria sobre la qual la
Generalitat no té atribuida la competéncia”. Per tant, cal contrastar I'objecte de
la proposici6 amb I'ambit competencial de la Generalitat, que és el determinat
per I'Estatut d’autonomia de Catalunya (EAC), i dins d’aquest, el que resulta
atribuit pels articles 116 a 173, ambdds inclosos, i que son els que abasta el
Capitol Il del Titol IV de 'EAC, sota el titol “Les matéries de les competencies”.
L’us del terme “matéries” en l'article 6.2.a) és clarament indicatiu que aquest ha
d’ésser el criteri a utilitzar per valorar si la proposicié de llei pretén una
regulacio ajustada al marc competencial, com no pot deixar de ser-ho d’altra

banda.



Si examinem el capitol estatutari referit, només trobem una matéria que pugui
coincidir, en certa manera, amb l'objecte de la proposicid, i és la que atribueix
I'article 122 EAC, relativa a les “consultes populars”, respecte de la qual ja s’ha
exercit la potestat legislativa ben recentment, per mitja de la llei 4/2010, de 17
de marg, de consultes populars per via de referéndum, a la qual, per cert, cap
referéncia es conté en la proposicié presentada malgrat que aquesta conté una
regulacio detallada del procediment, garanties, etc. de la consulta que es

pretén.

Ara bé, la proposicié presentada no pretén regular les consultes populars
genericament considerades, competéncia de la Generalitat, com hem vist, sind
que en realitat pretén convocar una consulta concreta i determinada, establint
el regim juridic d’aquesta. L'objecte de la proposici6 no és I'exercici de la
potestat legislativa en una de les competéncies autondomiques, sin6 un altre, i
per tant, s’'incorre en la causa d’inadmissio establerta en I'article 6.2 a) de la llei
1/2006. Cal afegir, en suport d’aquesta interpretacio, que aixi ho ha entés el
Consell de Garanties Estatutaries en el seu Dictamen 15/2010, de 6 de juliol,
tot i referint-se a una consulta popular que conté la mateixa formulacio,
practicament, que la que ara es pretén, doctrina que resulta perfectament

aplicable al cas present:

‘No obstant aix0, en I'ambit de les consultes populars per via de
referéndum d’iniciativa popular, uns determinats promotors d’una iniciativa
no poden forgar el Parlament a fer us de les seves prerrogatives (tot i que
el referendum formalment sigui de caracter consultiu, art. 12 LCR) i, per
tant, I’activitat dels promotors s’ha de cenyir a I’ambit estricte de les

competéncies de la Generalitat, que, amb caracter general,



s’estableixen en el precitat titol IV de I’Estatut (especialment, de I'art.
116 al 173 EAC, ambdos inclosos).”

L’ambit material de les competéncies de la Generalitat delimita el possible
exercici tant de les consultes populars com de les iniciatives legislatives
populars, ja que les respectives legislacions imposen aquest condicionament
en termes similars. Aix0 significa que l'objecte de la iniciativa només pot
enquadrar-se dins de I'ambit de les competéncies autonomiques. En el cas de
les iniciatives legislatives populars al considerar que la limitacié és més clara
que en el cas de les consultes, perque l'article 1 de la llei 1/2006 posa de
manifest de manera clara que per aquesta via no es poden impulsar lleis que

tampoc podria aprovar el Parlament a partir de les altres classes d’iniciativa.

Questié diferent, afegeix el dictamen 15/2010, és la del reconeixement
d’iniciativa de reforma constitucional (és a dir, per tant, matéria de competéncia
estatal) al Parlament de Catalunya, a partir de I'article 166 CE i per ell, el 87.2
CE, la qual pot abastar el dret d’'una nacionalitat a separar-se de I'Estat
espanyol, ja que com ha reconegut el mateix Tribunal Constitucional, no hi ha
limits materials a la reforma o revisié constitucionals (STC 48/2003, de 12 de
marg, FJ 7).

El dictamen 15/2010 també recorda que aquesta capacitat del Parlament de
Catalunya per exercir la iniciativa per a la revisié constitucional, és lliure i
incondicionada i no pot ésser forcada des de l'exterior a la institucié. En
definitiva, del dictamen es desprén que no poden confondre’s procediments,
perqué cadascun té la seva rad d’ésser: la reforma constitucional, proposada

pel Parlament arran d’una decisié propia (procediment en el que no es pot
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inserir per cap via la iniciativa popular) i I'exercici de la potestat legislativa per
regular una matéria en la que es té competéncia, que pot originar-se en una

iniciativa popular.

La jurisprudéncia constitucional també es pot adduir en favor del criteri
d’inadmissié de la proposicid que examinem, per un doble ordre de motius,

competencials i de fons.

Concretament, la Senténcia 103/2008, d’'11 de setembre, que va resoldre el
recurs d’inconstitucionalitat interposat pel President del Govern de I'Estat contra
la llei basca 9/2008, de 27 de juny, de convocatoria i regulacié d’'una consulta
popular a I'objecte de recaptar I'opinié ciutadana a la Comunitat Autbnoma del
Pais Basc sobre “l'obertura d’'un procés de negociacié per assolir la pau i la
normalitzacio politica”. El Tribunal declara la inconstitucionalitat de la llei per
diverses raons que poden resultar aplicables sense esfor¢ al cas present, tot i
que els promotors han intentat eludir formalment i aparentment, els obstacles
juridics que se’n deriven per a I'admissié de la seva proposicid, intent, pero,
que no pot evitar que rere les aparences s’incorri en els defectes d’ordre juridic

que determinaran la inadmissio.

El Tribunal rebutjara la llei de convocatoria de la convocatoria de la consulta

basca en considerar:

a) Que es tracta d'un referendum, malgrat s’eludeixi aquest terme i es
declari el seu caracter no vinculant, i com a tal referéndum requereix la
prévia autoritzacié del Congrés dels Diputats, omesa en el procediment

previst en la llei basca, que “sustituye la autorizacion del Estado por la
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dispensada inmediata y exclusivamente por el Parlamento

autonémico....” (FJ 30) (raons competencials, segons el mateix Tribunal).

“Que plantea una cuestion que afecta al orden constituido y también al
fundamento mismo del orden constitucional...”. “El procedimiento que se
quere abrir, ....., no puede dejar de afectar al conjunto de los ciudadanos
espafnoles, pues en el mismo se abordaria la redefinicion del orden
constituido por la voluntad soberana de la Nacién, cuyo cauce
constitucionalmente no es otro que la revision formal de la Constitucion
por la via del art. 168 CE,...”. “La cuestion que ha querido someterse a
consulta de los ciudadanos de la Comunidad Autonoma del Pais Vasco
afecta (art. 2 CE) al fundamento del orden constitucional vigente (en la
medida en que supone la reconsideracion de la identidad y unidad del
sujeto soberano o, cuando menos, de la relacion que unicamente la
voluntad de éste puede establecer entre el Estado y las Comunidades
Auténomas) y por ello so6lo puede ser objeto de consulta popular por via
del referéndum de revisién constitucional. Es un asunto reservado en su
tratamiento institucional al procedimiento del art. 168 CE. La que aqui
nos ocupa no puede ser planteada como cuestion sobre la que
simplemente se interesa el parecer no vinculante del cuerpo electoral del
Pais Vasco,...”. (FJ 4)

Es a dir, el Tribunal considerara que encara que la consulta es caracteritzi com

a no vinculant i al marge o sense connexié amb cap procediment de revisi
constitucional (i la pregunta que es pretenia sotmetre a consulta era molt més
oberta i indeterminada que la que ara es pretén a través de la proposicid

presentada), pel seu contingut és propia d'un procediment de revisio
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constitucional i ha de plantejar-se en el marc d’aquest, per la qual cosa no és
constitucional. El Tribunal segueix, a aquest respecte, la linia que sostenia en
la STC 76/1994, de 14 de marg, en entendre que per mitja de la iniciativa
legislativa popular no es podia “iniciar’o provocar el procediment de reforma
constitucional reservat exclusivament als subjectes enumerats en l'article 87.2

CE, entre els que s’inclou el parlament autonomic (vid. FJ 5é).

Els arguments utilitzats per la jurisprudéncia constitucional sén suficients per a
justificar la inadmissié de la proposicié de llei ara analitzada. Amb tot, cal tornar
a analitzar, amb més detall, les raons d'ordre competencial invocades pel
Tribunal Constitucional per valorar la seva aplicacio al present cas, ja que els
promotors proposen una regulacidé que aparentment podria eludir aquest

impediment.

La Senténcia 103/2008/ admet la possibilitat de consultes populars no
referendaries (qualificatiu que utilitza la proposicié de llei examinada), les quals
estarien excloses de l'aplicacioé de l'article 92 CE. Ara bé, per qualificar a una
consulta com a no referendaria cal tenir en compte les seves caracteristiques,
no la denominacio que li donen el seus autors (“...resulta clave en este caso,...,
el analisis de lo que constitucionalmente deba ser considerado como
referéndum, y después, en un plano mas concreto decidir si lo que la ley
impugnada califica como consulta, (...), constiuye, en realidad un auténtico

referéndum aunque se eluda tal denominacion...” (FJ 2).

Qué és el que caracteritza a un referéndum, amb independéncia de la seva

denominacié?



Pel Tribunal “el referéndum es, por tanto, una especie de género «consulta
popular» con la que no se recaba la opinién de cualquier colectivo..., sino
aquella consulta cuyo objeto se refiere al parecer del cuerpo electoral (...),
conformado y exteriorizado a través de un procedimiento electoral, esto es,
basado en el censo, gestionado por la Administracion electoral y asegurado
con garantias jurisdiccionales especificas, siempre en relacion con los asuntos
publicos cuya gestion, directa o indirecta, mediante el ejercicio del poder
politico por parte de los ciudadanos constituye el objeto del derecho
fundamental reconocido por la Constitucién en el articulo 23 (...).Para calificar
una consulta como referéndum o, mas precisamente, para determinar si una
consulta popular se verifica “por via de referéndum’..., ha de atenderse a la
identidad del sujeto consultado, de manera que siempre que éste sea el cuerpo
electoral, cuya via de manifestacion propia es la de los distintos procedimientos
electorales, con sus correspondientes garantias, estaremos ante una consulta

referendaria” (FJ. 2).

Dos tipus de caracteristiques concorren en el referendum, per tant.

D’un costat, una de caracter material, la matéria sobre la que es consulta, que
ha d’ésser un “assumpte public’ que ha d’ésser gestionat mitjangant la
representacid politica o directament pels ciutadans. No hi ha dubte que la
questid que es planteja a la consulta popular que es pretén convocar té
aquesta naturalesa.

D’altre costat, el referéndum té unes caracteristiques procedimentals. Els
promotors de la proposicio de llei examinada, atés que la jurisprudéncia
constitucional fa aquesta caracteritzacid processal del referéndum, neguen que
hi concorrin en el present cas, perd es tracta d’'una negacio discutible, perqué

les caracteristiques s’eludeixen només formalment.



D’una banda, es nega que la consulta proposada sigui del cos electoral, ja que
la participacié s’estén més enlla d’aquest, en comprendre als majors de 16
anys (el cens electoral inclou nomes als majors de 18 anys) i als estrangers. Es
produeix una ampliacio dels “participants” en relacié al cos electoral, perd en
qualsevol cas s’inclou a aquest i el cens de participants (disposicié addicional
b)) es forma de manera similar al cens electoral. Cal considerar, aixi, que es

tracta d’'una duplicacio, ampliada del cens.

S’evita també el control i supervisid de la consulta per 'administracio electoral
ordinaria, perd0 es construeix una administracié analoga, encara que sense

participacio judicial ni garantia d’independéncia de I'administracio.

S’articula un sistema de garanties, finalment, per assegurar el respecte als
drets dels participants, que estableix la revisid dels actes administratius
adoptats per les administracions publiques per la jurisdiccidé contenciosa
administrativa i dels actes de I'administracié electoral mitjangant el recurs
contencios electoral regulat per la legislacié electoral, la qual cosa posa de
manifest clarament que es coincideix amb una de les caracteristiques propies
dels referendums segons la jurisprudéncia constitucional. Finalment, la
proposicié presentada coincideix amb la regulacié dels referendums a la llei
4/2010 quan estableix I'aplicacio subsidiaria de la llei electoral (que s’especifica
que és l'estatal llei organica de regim electoral general), remissio a la legislacié
electoral que també fa la Llei organica 21/1980, sobre regulacio de les diferents

modalitats de referéndum al seu article 11.



Com a conclusio, cal entendre que la consulta proposada, malgrat la seva
denominacio, té, en els seus aspectes substancials, les caracteristiques d'un
referendum, per la qual cosa, i atesa la jurisprudéncia constitucional, no seria
admissible en contradir l'article 92 CE en tant que prescindeix de l'autoritzacié

del Congrés dels Diputats.

Les raons exposades son suficients per justificar la inadmissio de la proposicio,
sens perjudici que també es podria considerar inadmissible per aplicacié de la
causa establerta a la lletra c) de I'apartat 2 de larticle 6, en entendre que la
proposicié presentada, malgrat les afirmacions dels proponents, té un contingut
“substancialment equivalent” a les iniciatives rebutjades per la Mesa, en dates 6
de maig de 2009 i 14 de desembre de 2009, encara que hi hagi diferéncies en
la regulacié proposada, perd que no afecten I'objecte principal, si es considera
que la caracteritzacié pretesa de la consulta no desvirtua el seu caracter

referendari.

Palau del Parlament, 12 de juliol de 2010

Xavier Muro i Bas

Lletrat Parlament de Catalunya
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