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INFORME SOBRE LA TRAMITACIO DE LA PROPOSICIO DE LLEI DE
MODIFICACIO DE LA LLEI 13/2008, DE LA PRESIDENCIA DE LA
GENERALITAT I DEL GOVERN

I. ANTECEDENTS

1. El Grup Parlamentari de Junts per Catalunya ha presentat al Registre del Parlament la
Proposicié de llei de modificacié de la Llei 13/2008, de la presidéncia de la Generalitat i del
Govern (reg. nim. 587, tram. 202-00002) (LPG). La proposta addiciona un nou paragraf a
I'article 4.2 i un tercer apartat a l'article 35 de I'esmentada llei. La primera addicié contempla
la possibilitat de celebrar el debat d'investidura del president de la Generalitat sense la seva
presencia o sense la intervencié del candidat davant el Ple del Parlament en cas d’abséncia,
malaltia 0 impediment en el moment de presentar el programa de govern i sol'licitar la
confianga del Ple. En aquest cas es preveu que el debat pugui ser no presencial si aixi ho
acorda el Ple per majoria absoluta. La segona addicié preveu que la constitucié, reunid i
presa d'acords dels organs col*legiats que regula la LPG, i entre ells el Govern, puguin fer-
se a distancia, per la qual cosa habilita la utilitzacid de mitjans telematics, telefonics i

audiovisuals.

2. La citada proposicio es va incloure en l'ordre del dia de la reunid de la Mesa del passat
dia 20 de febrer per tal que fos qualificada i admesa a tramit. Després d’un debat sobre la
questid, reflectit en I'acta de la reunid, la Mesa va acordar encarregar als Serveis Juridics

del Parlament I'elaboracié d’un Informe, d’una banda sobre la compatibilitat entre 'admissié
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a tramit d’aquesta iniciativa i les mesures cautelars dictades pel Tribunal Constitucional en
la Interlocutoria del dia 27 de gener de 2018; i de l'altra, sobre la seva adequacié al
contingut de l'apartat D.4 de I’Acord del Govern de I'Estat de 26 d'octubre de 2017 i
I'autoritzacio subsegiient del Senat en aplicacid de |article 155 de la Constitucid, a més de
sobre totes aquelles altres qiiestions que es puguin suscitar en relacié amb I'admissié i

subseguient tramitacio de la iniciativa.
II. CONSIDERACIONS JURfDIQUES

1. Les funcions de qualificacio de la Mesa i els seus

possibles condicionaments

1.1. Amb caracter general, i com a consideracié prévia, cal tenir present que sobre les
funcions de la Mesa del Parlament relatives a la qualificacid i admissié a tramit de les
iniciatives parlamentaries, el Tribunal Constitucional (TC), en doctrina constant, expressada
en diverses senténcies i interlocutories (recentment, I'TTC 135/2014), ha vingut determinant
que l'actuacié d’aquest drgan de govern de la cambra ha de cenyir-se a la verificacio dels
requisits formals de les iniciatives establerts al Reglament del Parlament de Catalunya (RPC)
i, si escau, en altres lleis que la regulin, sense entrar a fer un judici d'oportunitat politica
sobre el contingut del text o la proposta. Es tracta, doncs, d’'una funcié essencialment
reglada que es justifica per la necessitat de garantir el «dret a tramitar» dels grups
parlamentaris o els diputats les iniciatives parlamentaries que presentin, dret que és
inherent al jus in officium que deriva de l'article 23 de la Constitucié Espanyola (CE). Es
tracta d'una facultat intimament vinculada, doncs, a I'exercici d’'un dret fonamental, de

configuracié legal, de forma que, en cas de dubte, el dret d'iniciativa dels parlamentaris
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resulta prevalent i les possibles limitacions han de ser aplicades restrictivament (STC
177/2002, FI3 i STC 40/2003, FJ2; en relacid6 amb proposicions de llei; STC 38/1998, FI3).

Amb tot, aquesta doctrina constitucional presenta algunes excepcions. En diferents
resolucions, el TC ha declarat que les Meses parlamentaries poden inadmetre a tramit
iniciatives que siguin «palesament» inconstitucionals (per totes, STC 259/2015i 107, 108 i
109/2016). De la mateixa forma, I'Alt Tribunal ha determinat que les tramitacions es poden
veure afectades pel deure de compliment de les seves propies resolucions, sempre que
aquest deure s’hagi establert de forma especifica, en el sentit d'«<impedir o paralitzar» una
determinada iniciativa que comporti eludir o ignorar les esmentades resolucions. En aquests .
casos, la regla general pro iniciativa que deriva de I'article 23 CE es pot veure condicionada

de manera excepcional.

1.2. Fetes aquestes consideracions prévies, entrant en l'analisi de la proposicio de llei cal
valorar si aquesta es troba en la situacié que s'acaba exposant. En aquest sentit, cal
recordar que la proposta de candidatura presentada pel president del Parlament per a
investir president de la Generalitat el MH. Sr. Carles Puigdemont i Casamaj6é (BOPC nim.
3, de 23 de gener de 2018), aixi com la convocatoria del ple d'investidura previst per al dia
30 de gener de 2018, van ser objecte d'impugnacid pel Govern de I'Estat a I'empara de
I'article 161.2 CE, donant lloc a que el TC dictés una Interlocutdria de data 27 de gener de
2018, en que s’establien un seguit de mesures cautelars per les que se sotmetia la dita
candidatura -i la realitzacié de la sessié d'investidura- a unes condicions determinades. En
esséncia, aquestes condicions comportaven que no es pogués fer el debat i la votacié
d'investidura del candidat proposat per mitjans telematics, o bé per substitucié en la
persona d'un altre diputat, ni tampoc, en cas de compareixer personalment, sense haver
obtingut préviament una autoritzacié judicial atesa l'ordre judicial d'ingrés a la presé que
I'afecta.
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Aixi les coses, sense obviar el fet que la proposta legislativa es formula, com d‘altra banda
és caracteristic en les lleis, amb caracter abstracte i general, tant la connexié entre el seu
contingut material com i el context en que es formula, que ha estat descrit, com el fet que
hagués estat proposada la seva tramitacio per lectura Gnica i per urgéncia extraordinaria -
amb el proposit que es pogués aprovar i verificar abans de procedir a la investidura-,
permetria inferir que es tracta d'una iniciativa instrumental per tal d’eludir el compliment
de les dites mesures. Ara bé, en exercici de la nostra funcié consultiva, ens limitarem a
recordar, sense mostrar-nos concloents, doncs no ens esta permeés realitzar un judici
preventiu sobre les intencions dels promotors, que la ITC de 27 de gener de 2018 va advertir
el president del Parlament i els membres de la Mesa del deure dimpedir o paralitzar
qualsevol iniciativa que suposés ignorar o eludir les mesures cautelars adoptades. I en
particular, del deure de no tramitar, en I'ambit de les seves competéncies, cap acord o
actuacio «que permita proceder a un debate de investidura» del candidat «que no respete
las medidas cautelares adoptadas en la presente resolucion» el qual podra ésser incomplert
si s'acordés I'admissio a tramit de la proposicio i es possibilités, a més com a circumstancia
concorrent, la seva aprovacio abans de la sessi6 d'investidura del candidat proposat al que

fa referéncia la interlocutoria.

No obstant aixd, hem de significar diverses questions: primera, que I'adopcié d’aquestes
mesures fou precedida de l'apreciacid per part del TC d'una situacié d’urgéncia i
excepcionalitat que al seu criteri concorria i que permetia justificar-les en base a que la
impugnacié de qué portaven causa no havia estat ni tan sols admesa. En segon lloc, que el
Parlament de Catalunya s’hi va mostrar contrari a I'adopcié d'aquelles mesures, com va fer
avinent en el tramit d‘al*legacions que li fou conferit, per ser totalment estranyes al nostre
ordenament. Finalment, i no menys important, que el candidat proposat, la situacio
processal del qual va donar lloc, entre d’altres motius, a la impugnacié exart. 161.2 CE de
la proposta de candidat a la presidéncia de la Generalitat, ha comunicat formalment al

president del Parlament la rendncia a la seva postulacio.
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2. Les condicions que afecten la iniciativa legislativa abans de la

investidura i de la conformacio del Govern

2.1. Una de les principals conseqiiéncies del nostre model d'investidura, tributari del
parlamentarisme racionalitzat, és I'establiment d'un mecanisme d’investidura acotat en el
temps, per tal que es configuri el Govern en un termini breu. Amb la conseqiiéncia afegida
que, si aixo no és possible, el Parlament mateix té data de caducitat i s'ha de procedir a
noves eleccions. L'existéncia d'aquest mecanisme expressa en el fons la idea d’un Parlament
encara no perfeccionat o normalitzat sense |'existéncia d'un Govern. Fins al punt que
aquesta mancanca afecta la mateixa viabilitat de la institucié a curt termini i, com és logic,
introdueix necessariament elements de precarietat en I'exercici de les funcions

parlamentaries.

2.2. Pel que fa a l'activitat legislativa, és evident que un Parlament sense Govern no esta
en les condicions normals per desenvolupar-la. El fet que el Reglament condicioni el
procediment legislatiu ordinari a I'existéncia de les comissions legislatives i que aquestes
només puguin ser creades un cop investit el president de la Generalitat (art. 59 RPC), n'és
un clar exemple. Com també ho és que sense l'existéncia del Govern no es pot exercir una
de les vies d'iniciativa legislativa (la governamental) ni tampoc verificar en condicions

optimes el control del Govern sobre les proposicions de llei per motius pressupostaris.

Aquesta situacié obliga a qué qualsevol iniciativa parlamentaria s’hagi de substanciar pel
procediment de lectura Unica, és a dir, per un procediment especial que, entre altres
conseqiiéncies, suposa una limitacié dels drets dels grups parlamentaris i dels diputats
respecte dels establerts amb caracter general, a banda de qué el pressuposit habilitant
d’aquest tipus de tramitacions urgents requereix que aquest tipus d'iniciatives siguin simples

i adequades per rad de la seva naturalesa. A més, no es pot desconéixer que amb la
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proposicio de llei es pretén modificar una llei de desenvolupament basic de I'Estatut (EAC)
(art. 62.2 amb relacié al 67.5 EAC), de forma que, en les actuals circumstancies, no seria
possible la iniciativa conjunta que preveu l'art. 126 RPC per a aquest tipus d'iniciatives, i
que es justifica per I'especial transcendeéncia institucional i politica que tenen les lleis de

desenvolupament basic.

2.3. Per Ultim, pel que fa al contingut material del nou art. 4 de la proposicid de llei de
maodificacid de la Llei 13/2008, ens remetem al nostre informe del 15 de gener de 2018 en
que s'examinava, entre d‘altres gliestions, la possibilitat d’encaixar en el nostre sistema
institucional, al marge de I'existéncia d’una previsié normativa explicita, la possibilitat que
la investidura d’un candidat a la presidencia de la Generalitat fou feta en la seva abséncia.
En aquest informe ens limitarem a afegir que aquesta matéria és coincident amb la regulacio
del debat d'investidura que fa els articles 146 i 147 RPC. Amb aix0, es vol posar en relleu
la incidencia que la proposicié de llei té sobre una matéria parcialment reservada a
reglament, i per tant exigiria una reforma del Reglament de la cambra d’acord amb el que

estableixen la seva disposicio final primera i els articles 126 i 127.

3. La iniciativa legislativa en el marc de lI'article 155 CE

3.1. L'Acord del Govern i lautoritzacio del Senat de 26 i 27 d’octubre passat relatius a
I'aplicacio de l'art. 155 CE, a que hem al*ludit en els antecedents, i que han estat objecte
de recurs d'inconstitucionalitat per part d’aquest Parlament, suposa, quant a la seva
aplicacié, mentre no es constitueixi un nou Govern, la limitacié d’alguns dels seu’s ambits
d’autonomia i de capacitat de decisid, dels quals no en resta exclds I'exercici de la potestat

legislativa.
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Aixi, 'apartat D.4 de I'Acord del Consell de Ministres de 27 d’octubre de 2017, determina
que el Parlament de Catalunya pot exercir la seva potestat legislativa, pero no «tramitar»
iniciatives que resultin contraries a les mesures que incorpora I’Acord «ni a su presupuesto,
objeto y finalidad». El pressuposit habilitant per a I'aplicacié de I'article 155 és que les
iniciatives legislatives que el Parlament pugui tramitar hagin de complir la doble condicié de
no ser contraries a la Constitucio i a I'Estatut i de no contravenir el deure de compliment de
les resolucions del Tribunal Constitucional quan el contingut de la proposicié de llei hi tingui
relacié o connexid directa. Aixo fa que la Mesa hagi d’examinar, en ocasié de la qualificacié
i admissié a tramit d’una iniciativa legislativa, si aquesta s'adequa a aquests limits, més
enlla de la mera verificacid dels requisits formals d’admissibilitat. A més, cal tenir present,
com s’ha dit, que recent doctrina constitucional, contrariament al criteri que ha estat
tradicional, ha reduit la capacitat de les meses parlamentaries d’inadmetre a tramit
Unicament les propostes que de manera palesa i evident puguin entrar en contradiccié amb
la Constitucio (STC 124/1995; 10/2016 o 107/2016, entre d'altres).

3.2 Aixi les coses, la proposicié de llei objecte del nostre examen, considerada ailladament
i en ella mateixa, no estimem que doni lloc a cap motiu que comporti la seva inadmissio.
No obstant aix0, com també s’ha dit en un altre moment, no es pot desconéixer que estem
davant d'una iniciativa que, en el moment de ser presentada, presentava alguns elements
factics associats que permetien establir determinades presumpcions sobre la seva possible
finalitat instrumental, aixd és, no només la de configurar un nou marc regulador de la

materia en general.

Aquests elements objectius estan relacionats tant amb la coincidéncia temporal amb la
recent decisié del TC que determina les condicions que poden fer viable la investidura del
candidat proposat pel president del Parlament (la citada ITC de 27 de gener de 2018), i
amb l'efecte que produiria potencialment la modificacié normativa, en cas de ser aprovada.
Aquesta presumpcié es podria veure reforcada, a més, amb el fet que el mateix grup

parlamentari presenta una proposta de resolucié relativa a «la restitucio de les institucions
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catalanes» que inclou, especificament, diferents referéncies a presidéncia de la Generalitat”.
Tanmateix, com ja ha estat dit, la circumstancia de la renuncia del candidat MH. Sr. Carles
Puigdemont i Casamajo a ser investit invalida en bona part aquests afguments de caracter
hipotétic. I, per descomptat, aquesta presumpcié restaria destruida completament si la
tramitacié de la iniciativa fos posterior a la constitucié del Govern, doncs les mesures

acordades a I'empara de I'article 155 CE haurien deixat de tenir vigencia.

II1
CONCLUSIONS

Primera.- Amb caracter general, les funcions de la Mesa de qualificacio i admissié a tramit
d'iniciatives parlamentaries, abasten la verificacio formal de les mateixes, sense immiscir-
se en qliestions doportunitat politica. No obstant, diferents resolucions del TC han
determinat que les Meses parlamentaries puguin arribar a inadmetre aquelles iniciatives
palesament inconstitucionals o quan existeixi un deure especific d'impedir o paralitzar-ne la
seva tramitacio. En aquest context, la ITC de 27 de gener de 2018 comporta que la
investidura proposada del MH Sr. Carles Puigdemont i Casamajo no es pogués fer per
mitjans telematics o per persona interposada, i que, en cas de compareixer personalment,
hagués d'obtenir I'autoritzacié judicial. Per aix0, encara que la proposicid de llei es formuli
amb caracter abstracte i general, podria arribar-se a inferir, tant del seu contingut material,
com del context en qué es formula i del procediment abreujat sol'licitat per a la seva
tramitacié, que es tracta d’una iniciativa instrumental a fi de no donar compliment a les

dites mesures cautelars.
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No obstant, I'adopcié d’aquestes mesures, contra les que el Parlament va presentar-hi
al*legacions, i que deriven d’una impugnacié que encara no ha estat admesa a tramit, fou
aconsellada per una situacié d’urgéncia i excepcionalitat apreciada pel TC, com era la
situacié processal del mencionat candidat, circumstancia que, a dia d’avui, ha desaparegut

ates que el mencionat candidat ha comunicat la rentincia a la seva postulacio.

Segona.- Pel que fa a l'activitat legislativa, el fet que el Reglament de la cambra condicioni
el seu exercici ordinari a l'existéncia de les comissions legislatives, i que aquestes només
puguin ser creades un cop investit el president de la Generalitat, suposa un condicionant a
tenir en compte. Aixd comporta que qualsevol iniciativa s’hagi de substanciar pel
procediment de lectura Unica, que ja de per si limita els drets dels parlamentaris, al marge
que la iniciativa hagi de reunir el pressuposits habilitants establerts a I'art. 135.1 RPC. D’altra
banda, la proposicié de llei pretén modificar una llei de desenvolupament basic de I'Estatut,
amb l'inconvenient que, en la situacié actual, no seria possible emprendre la iniciativa
conjunta prevista ni que sigui potestativament a l'art. 126 RPC, i que es justifica per
I'especial transcendéncia institucional i politica d’aquest tipus de normes. Des del punt de
vista substantiu, cal que posem en relleu que el nou art. 4 proposat constitueix matéria
coincident amb la regulacié del debat d’investidura que fa els articles 146 i 147 RPC, doncs
es tracta d'una materia, ni que sigui parcialment, reservada a reglament, i doncs hauria de

menar inexorablement a una reforma d’aquesta Gltima norma.

Tercera.- La proposicio de llei, considerada en ella mateixa, no permet apreciar cap causa
d'inadmissio vinculada a I'aplicacié de les mesures d’execucié forcosa de |'art. 155 CE al
Parlament, per bé que, com ja s’ha dit, presenta alguns elements factics associats que
permeten establir presumpcions sobre la seva finalitat instrumental. A aquests efectes, cal

tenir present que el pressuposit habilitant de I'aplicacié de I'article 155 és el de de no
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contravenir el deure de compliment de les resolucions del TC, la qual cosa condicionava
~ l'admissi6 a tramit en el moment que fou presentada, especialment en pretendre la seva
tramitacid per lectura Unica. Tanmateix, la renuncia del candidat MH. Sr. Carles Puigdemont
i Casamajd a sotmetre’s a un debat d'investidura invalida bona part d’aquests arguments
de caracter hipotétic. Aquesta mateixa presumpcié deixaria de tenir tot sentit si la seva
tramitacio, a més, fos diferida a un moment posterior a la constitucié del Govern, doncs les

mesures acordades a 'empara de l'article 155 CE haurien deixat de tenir vigéncia.

Palau del Parlament, 5 de marg de 2018

secretari gepreral
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