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1. Plantejament interpretatiu: el principi de-
mocratic i el principi de I'estat de dret

Com és conegut, el Parlament de Catalunya ha
manifestat diversos cops la seva voluntat que
es consulti els ciutadans i les ciutadanes de
Catalunya sobre el futur politic col-lectiu que
desitgen. Son especialment rellevants, en
aquest sentit, quatre recents resolucions del
Parlament de Catalunya que expressen, amb
diferents matisos, la voluntat que els ciuta-
dans de Catalunya puguin decidir el seu futur
col-lectiu, tot propugnant la celebracié d’una
consulta (Resolucié 742/1X, de 27 de setembre
de 2012; Resolucié 5/X, de 23 de gener de
2013; Resolucié 17/X, de 13 de marg de 2013,
i Resolucié 323/X, de 27 de setembre de

2013). Totes quatre han estat aprovades amb
majories prou folgades. Es tracta, doncs, d’un
posicionament politic expressat de forma rei-
terada per la institucié democratica que re-
presenta la voluntat del poble catala’.

Amb la finalitat d’analitzar les vies a través de
les quals podria dur-se a terme aquesta con-
sulta, I'Institut d’Estudis Autonomics ha elabo-

! La Resolucié 5/X, de 23 de gener de 2013, ha estat
suspesa pel Tribunal Constitucional durant la tramitacio
de la impugnacio formulada pel president del Govern de
I'Estat a I'empara de l'article 161.2 de la Constitucid
(Interlocutoria 156/2013, d’11 de juliol). Aquesta sus-
pensiod, perod, no desvirtua el fet que la Resolucid 5/X —
com les altres esmentades— reflecteix el posicionament
politic majoritari del Parlament de Catalunya.
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rat, en data 11 de marg¢ de 2013, a peticié de
la vicepresidenta del Govern i consellera de
Governacid i Relacions Institucionals, I'Informe
sobre els procediments legals a través dels
quals els ciutadans i les ciutadanes de Catalu-
nya poden ser consultats sobre el seu futur
politic col-lectiu®.

L'Informe analitza la qliestio plantejada des de
la perspectiva conjuminada de dos principis
cabdals: el principi de I'estat de dret i el prin-
cipi democratic.

L’Informe de FInstitut d’Estudis Autonomics,
de mar¢ de 2013, analitza la giiestio
plantejada des de la perspectiva
conjuminada del principi de I'estat de dret

i del principi democratic

i
e

.,E_QEEE‘:‘-—’!

2488 gener de 2013
tdenerde otz

——_ sumen

et DEL PARLAMEUT P oana:

1 TRALITE Sion
PAMITAGIONS Croses o

Venot-

& 3 CRACDTR 3
iy 7O Ax b e vaLensT
de GO iR T ) fema

2 ’Informe es pot consultar a I'adreca segient:
http://www?20.gencat.cat/docs/governacio/IEA/docume
nts/Dret%20a%20decidir/Arxius/Informe%20consultes
CAT.pdf

El Consell Assessor per a la Transici6 Nacional, en
I'Informe de 25 de juliol de 2013, relatiu a la consulta
sobre el futur politic de Catalunya, fa seves les linies
mestres de I'Informe de I'Institut d’Estudis Autonomics.
Recordem que el Consell Assessor per a la Transicio
Nacional va ser creat pel Decret 113/2013, de 12 de
febrer, i es configura com un organ col-legiat de suport al
Govern de la Generalitat per a I'assessorament en rela-
ci6 amb la identificacié i I'impuls d’estructures d’estat i/o
aspectes necessaris per dur a terme la consulta. Vegeu
I'Informe a I'adreca seglient:
http://www?20.gencat.cat/docs/governacio/IEA/docume

nts/Dret%20a%20decidir/Arxius/1r Informe Consell As
sessor.pdf

Com ja hem apuntat en analisis anteriors®,
I'aplicacido conjunta d’aquests dos principis
comporta que l'estudi del marc normatiu apli-
cable —constitucional, estatutari, organic i
ordinari— es dugui a terme buscant la inter-
pretacid més favorable a la celebracié de la
consulta. | aixo tant perque aquesta constitu-
eix un mecanisme democratic de participacio
directa dels ciutadans catalans en un assump-
te public que els afecta de manera directa i
transcendental —el seu futur politic
col-lectiu— com per la rad que, si el Parlament
de Catalunya representa el poble de Catalunya
(art. 55.1 de I'Estatut d’autonomia de Catalu-
nya), la materialitzacié dels seus posiciona-
ments politics donara, ldgicament, satisfaccio
al principi democratic.

P e

En segon lloc, cal precisar que aquest plante-
jament interpretatiu no té un caracter volun-
tarista, sind que troba els fonaments que el
justifiquen i, encara més, que n’exigeixen
I'aplicacio, en I'ordenament juridic europeu,
constitucional i estatutari. Recordem, en
aquest sentit, que la Constitucié espanyola
(CE) recull el principi democratic en I'article
1.1 (Espanya es constitueix en estat social i
democratic de dret) i també en el seu pream-

3 Vegeu “La consulta al poble de Catalunya sobre el seu
futur politic col-lectiu i el principi democratic”. Blog de la
qualitat democratica. 17 d’abril de 2013. Aquest article
es pot consultar a I'adrega seglient:
http://blocs.gencat.cat/blocs/AppPHP/qualitatdemocrati
ca/2013/04/17/la-consulta-al-poble-de-catalunya-sobre-
el-seu-futur-politic-col%C2%B7lectiu-i-el-principi-
democratic-per-gerard-martin-alonso/
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bul (que proclama la voluntat de garantir la
convivéncia democratica i d’establir una socie-
tat democratica avangada), mentre que
I'article 2 del Tractat de la Unidé Europea con-
sagra la democracia com un dels valors en que
es fonamenta la Unidé. D’altra banda, no és
sobrer, tampoc, observar que ambdues nor-
mes —la constitucional i 'europea— situen
seqiiencialment en primer lloc el principi de-
mocratic, precedint el principi de I'estat de
dret, aspecte que cal considerar com a logic i
raonable en la mesura que apunta a la idea
que lI'ordenament ha de respondre, en la seva
creacid i interpretacio, al principi democratic,
que és el que li déna plena legitimitat i el seu
sentit més profund.

També [I'Estatut d’autonomia de Catalunya
(EAC) —les restes que en queden després de
la intervencié del Tribunal Constitucional i de
la interpretacié que en fan les institucions de
I’'Estat— recull el principi democratic en el
preambul —que fa referéncia a la construccié
d’una societat democratica avangada— i en
I'article 4.3, que imposa als poders publics de
Catalunya el deure de promoure el valor de la
democracia.

Les veus contraries al plantejament interpre-
tatiu exposat addueixen que la seva aplicacid
condueix inevitablement a desvirtuar el con-
tingut de les disposicions analitzades. Res més
lluny del seu veritable sentit i objectiu. Davant
d’aquesta acusacio, cal deixar-ho clar: la utilit-
zacié del principi democratic no pot donar
aixopluc a unes conclusions que contradiguin
obertament la literalitat de la normativa apli-
cable —els seus propis enunciats—, sind que
nomeés ens porta a interpretar els seus precep-
tes de manera que el procediment de consulta
ciutadana, com a mecanisme de participacio
democratica directa i, també, com a instru-
ment que ddéna resposta al posicionament
politic de la institucid que representa demo-
craticament el poble de Catalunya, pugui des-
plegar la seva maxima potencialitat.

2. Procediments legals
L'Informe de [l'Institut d’Estudis Autonomics

(IEA) relaciona i analitza cinc procediments
que donarien empara a la realitzacié d’'una

consulta als ciutadans de Catalunya sobre el
seu futur politic col-lectiu: convocatoria d’un
referendum regulat, autoritzat i convocat per
I’Estat; convocatoria d’un referendum d’acord
amb la Llei del Parlament de Catalunya
4/2010, de 17 de marg, de consultes populars
per via de referendum; transferencia o dele-
gacié de la competéencia estatal en materia de
referendums; reforma dels articles de la Cons-
titucid relatius al referendum, i realitzacio
d’una consulta d’acord amb la futura llei de
consultes no referendaries i participacio ciu-
tadana que tramita el Parlament de Catalu-

nya®.

L’Informe de I’Institut d’Estudis Autonomics
identifica fins a cinc procediments legals
per consultar els ciutadans sobre

el seu futur politic col-lectiu

L'eventual aplicacié d’aquestes vies genera,
des del punt de vista juridic, alguns interro-
gants que I'Informe esmentat analitza en pro-
funditat. A continuacid, exposarem el contin-

* Com veurem, dues de les vies esmentades no requerei-
Xen, necessariament, més tramits normatius que els
estrictament indispensables per regular els aspectes
essencials vinculats a la consulta: es tracta de la convo-
catoria d’un referendum per part de I'Estat —emparant-
se en les previsions de I'article 92 de la Constitucio espa-
nyola— i de la Llei 4/2010, de 17 de marg, de consultes
populars per via de referendum. Les altres tres vies —
transferéncia o delegaci6 de competencia; reforma
constitucional; futura llei de consultes no referendari-
es— si que exigeixen que es duguin a terme determina-
des modificacions normatives amb caracter previ a la
regulacio i convocatoria de la consulta.
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gut d’aquest Informe, tot afegint noves refle-
xions, especialment pel que fa a la via de les
consultes no referendaries.

2.1. El referendum regulat, autoritzat i con-
vocat per I'Estat

La primera de les vies a la qual farem referen-
cia és la possibilitat que les institucions de
I'Estat regulin, autoritzin i convoquin un refe-
rendum d’acord amb el marc normatiu vigent,
sense perjudici dels pactes politics a que es
pogués arribar amb la Generalitat de Catalu-
nya perqueé se celebrés.

En aquest sentit, 'article 92 de la Constitucid
espanyola, que en I'apartat 1 estableix que les
decisions politiques de transcendeéencia especi-
al podran ser sotmeses a referendum de tots
els ciutadans, podria emparar la convocatoria
de la consulta. Cal tenir en compte, pero, que
la viabilitat de I'aplicacié d’aquest procedi-
ment referendari depen de la resposta que es
doni a dues questions especialment contro-
vertides, que examinarem tot seguit.

En primer lloc, sorgeix el dubte de si la refe-
réncia a “tots els ciutadans” suposa que no-
més son admissibles constitucionalment els
referendums en qué es consulti a tots els ciu-
tadans de I’Estat espanyol o si, en canvi, és
possible de dur a terme referéndums en que
els cridats a pronunciar-s’hi siguin una part
d’aquests ciutadans que habitin en un territori
determinat. Doncs bé, en aquest punt
I'Informe de I'lEA sosté que l'article 92 CE pot
emparar també la convocatoria de referén-
dums en qué es consulti només una part dels
ciutadans de I’Estat, i, més concretament, els
ciutadans d’una comunitat autonoma. No és
aquesta una conclusié sorprenent ni especi-
alment innovadora per dues raons. La prime-
ra, perquée ja havia estat avancada per una
part important de la doctrina, que havia con-
siderat que I'article 92 CE permetia la celebra-
cié de referendums que tinguessin el seu am-
bit territorial circumscrit al territori d’una co-
munitat autdonoma®. La segona, perqué

> Linde Paniagua, Enrique: “Articulo 92. Referéndum”, a
Alzaga Villaamil, Oscar (dir.) Comentarios a la Constitu-
cion Espariola de 1978, Madrid, Cortes Generales - Eder-

I'existeéncia de referendums adrecats a part
dels habitants del territori de I'Estat també ha
estat pacificament acceptada —tant des del
punt de vista normatiu com des del vessant
practic—, com reflecteix I'existencia de con-
sultes d'ambit local amb una naturalesa ana-
loga a la referendaria®. Aquestes consultes es
caracteritzen pels trets tipics de la institucio
referendaria: hi poden participar els inte-
grants del cens electoral local corresponent al
territori del municipi; sén autoritzades per
I’'Estat —recordem que, d’acord amb I'art.
149.1.32 CE, correspon a |’Estat la competen-
cia exclusiva per autoritzar la convocatoria de
consultes populars per via de referendum— i
han estat dotades, per les legislacions auto-
nomiques que s’han aprovat’, de garanties

sa, 1996-1999, volum Il, pagines 459 a 489 (vegeu la
pagina 470).

Aguiar de Luque, Luis: “Democracia directa e institucio-
nes de democracia directa en el ordenamiento constitu-
cional espafiol”, a Trujillo, G.; Lépez Guerra, L.; Gonzalez
Trevijano, P. (dir.) La experiencia constitucional (1978-
2000), Madrid, CEPC, 2000, pagines 67 a 96 (vegeu la
pagina 87).

Carrillo, Marc: “Encuesta sobre la constitucionalidad del
referéndum vasco”, Teoria y realidad constitucional,
nam. 23, Madrid , 2009, pagines 15 a 67 (vegeu la pagina
36).

Pérez Sola, Nicolds: “La competencia exclusiva de las
comunidades autdbnomas en materia de consultas popu-
lares”, Teoria y realidad constitucional, nim. 24, Madrid,
2009, pagines 433 a 454 (vegeu pagines 439, 440 451).
Martin, Esther: “El referéndum y las consultas populares
en las comunidades auténomas y municipios”, Revista
Vasca de Administracion Publica, nim. 94, Ofati, setem-
bre-desembre 2012, pagines 95 a 131 (vegeu la pagina
104).

També I'article 149.1.32 CE, que atribueix a I'Estat la
competencia exclusiva per autoritzar la convocatoria de
consultes populars per via de referéndum, ha estat
considerat doctrinalment un precepte que posa de mani-
fest la possibilitat que existeixin referendums municipals
i autonomics. Aixi ho destaca Manuel Carrasco Duran a
“Referéndum versus consulta”, Revista de Estudios Poli-
ticos (nueva época), num. 160, Madrid, abril-juny 2013,
pagines 13-41 (vegeu la pagina 24).

®la disposicié addicional de la Llei organica 2/1980, de
18 de gener, sobre regulacié de les diferents modalitats
de referendums, exclou del seu ambit d’aplicacid les
consultes populars que puguin celebrar els ajuntaments,
relatives a assumptes rellevants d’indole municipal, en el
seus territoris respectius, d’acord amb la legislacié de
régim local, i salvant, en tot cas, la competéncia exclusi-
va de I'Estat per autoritzar-los.

7 Vegeu la Llei 2/2001, de 3 de maig, de regulacio de les
consultes populars locals a Andalusia, la Llei foral
27/2002, de 28 d’octubre, reguladora de consultes popu-
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propies de la institucié referendaria®. Es pot
concloure, doncs, que no hi ha obstacles cons-
titucionals per a la celebracié d’un referén-
dum amb un abast territorial inferior al terri-
tori estatal i, en concret, amb un abast territo-
rial autonomic’.

Un segon interrogant es vincula a I'objecte de
I'eventual referéendum. S’afirma, en aquest
sentit, que no tindria cabuda en el text consti-
tucional preguntar al cos electoral d’'una co-
munitat autonoma sobre el seu futur politic
col-lectiu, ja que es tractaria d’una qiestié que
afectaria la indissoluble unitat de la nacid es-
panyola (art. 2 CE), sobre la qual només podria
pronunciar-se el conjunt del poble espanyol,
en el qual resideix la sobirania (article 1.2 de la
Constitucid). No és aquesta, pero, al meu en-
tendre, una objeccid que resisteixi una analisi
minimament rigorosa, ja que es basa en un
plantejament conceptualment contradictori
en la mesura que sembla confondre I'accié

lars d’ambit local i la Llei del Parlament de Catalunya
4/2010, del 17 de marg, de consultes populars per via de
referendum. Aquesta darrera llei regula, en el seu Titol
I1l, les consultes populars per via de referendum d’ambit
municipal (regulacié que no ha estat objecte del recurs
d’inconstitucionalitat interposat pel President del Go-
vern de I'Estat contra determinats articles de la Llei
4/2010).

8 Igualment, I'examen de les diferents regulacions esta-
tutaries reflecteix que les Corts Generals han admeés
I'existéncia de consultes populars per via de referendum
adregades als habitants d’una part del territori de I'Estat.
Es pot fer esment de I'Estatut d’autonomia del Pais Basc,
que preveu la convocatoria d’un referendum en el pro-
cediment que s’ha de seguir perque territoris o munici-
pis enclavats en la seva totalitat dintre del territori de la
comunitat autonoma del Pais Basc puguin agregar-se a
aquesta comunitat (article 8.b). En el mateix sentit,
I'Estatut d’autonomia de Castella i Lleé —reformat re-
centment mitjangant la Llei organica 14/2007, de 30 de
novembre— també regula, en el procediment de segre-
gacié d’enclavaments situats en aquesta comunitat, la
celebracié d’un referendum entre els habitants del terri-
tori afectat (disposicio transitoria tercera, apartat 1.c).
°Enel suposit del referendum de I'article 92.1 CE, una
opcié normativa per la qual també es podria optar seria
reformar la Llei organica de referéndums per regular-hi
de forma expressa, amb caracter general, la convocato-
ria de referendums d’ambit territorial autonomic. No es
pot considerar, pero, que aquesta possible reforma
normativa sigui una conditio sine qua non sense el com-
pliment de la qual no es pugui convocar un referendum
d’abast territorial autonomic en el marc de I'esmentat
precepte constitucional.

inicial de ‘consultar’ amb una hipotetica con-
seqglencia final derivada de la consulta —una
eventual materialitzacié dels resultats que, en
hipotesi, apuntessin al desig d’'una nova forma
d’autogovern per a Catalunya que fos incom-
patible amb I'esmentat principi d’unitat de la
nacio espanyola.

Es cert que els resultats que pugui oferir un
referéendum sobre el futur de Catalunya, tot i
no ser plenament vinculants des del punt de
vista juridic, tindrien una extraordinaria forca
politica per als poders publics concernits que
no podrien romandre impertérrits davant de
la voluntat general que s’hi expressés™, perd
aquesta circumstancia no permet equiparar
automaticament, des del punt de vista estric-
tament juridic —que és el que ens ocupa—, la
realitzacié d’un referéndum consultiu a un
acte de sobirania que afecta la unitat de la
nacié espanyola. De fet, el Tribunal Constitu-
cional, en resoldre la inconstitucionalitat de
diversos preceptes de I'Estatut d’autonomia
de Catalunya de 2006, apunta amb claredat en
aquesta direccié en ignorar —i mai més ben
dit, perquée els fonaments juridics de la Sen-
tencia guarden un estrident silenci sobre
aquest tema— el fet que la norma estatutaria
enjudiciada havia estat objecte d’un referen-
dum no ja consultiu, siné vinculant per part
del cos electoral de Catalunya. Dificilment, per
tant, un hipotétic referendum autonomic con-
sultiu pot equiparar-se, des del vessant juridic,
a un acte de sobirania si es té en compte que
un referéndum vinculant —que se situa en un
estadi superior— no garanteix en cap cas la
implementacié de la voluntat majoritaria que
s’hi expressa. En qualsevol cas, no deixa de
sorprendre que els qui consideraven que el
referéndum  vinculant  sobre  I'Estatut
d’autonomia de Catalunya no tenia una espe-
cial rellevancia a I’'hora de valorar la legitimitat

1o Aquest és un dels plantejaments del Tribunal Suprem
del Canada, en la seva Opinid sobre la secessié de Que-
bec emesa el 20 d’agost de 1998. En concret, el Tribunal
Suprem canadenc considera que els resultats d’una
consulta que posessin de manifest la voluntat secessio-
nista d’'una provincia farien néixer I'obligacié reciproca
per a totes les parts de negociar modificacions constitu-
cionals per respondre al desig expressat, si bé —afirma
el Tribunal— no es podria predir el curs que podrien
prendre les negociacions ni es podria descartar que no
s’assolis un acord entre les parts.
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constitucional de la norma estatutaria, ara
atorguin la maxima transcendeéncia a un hipo-
tetic referendum consultiu sobre el futur poli-
tic dels ciutadans catalans fins al punt de cata-
logar-lo com a acte de sobirania*’.

Pero és que, fins i tot, es pot afirmar amb tota
naturalitat que la realitzacié d’un referendum
consultiu adrecat al cos electoral de Catalunya
sobre el seu futur politic col-lectiu constitueix
un acte que seria plenament conforme a la
legalitat i, encara més, que troba un solid fo-
nament en els principis constitucionals que
regeixen el disseny del model de descentralit-
zacio politica. En efecte, no per conegut —tot i
gue pot ser oblidat— es pot deixar de recor-
dar que l'organitzacié territorial de I'Estat es
fonamenta en la voluntat d’autogovern de les
comunitats territorials, voluntat que es mani-
festa en diversos moments, comencant per la
fase inicial, en qué poden optar per constituir-
se —0 ho— en comunitats autonomes i, en
cas afirmatiu, escollir un o altre procediment
previst constitucionalment —amb la realitza-
cié prévia d’un referendum en cas de l'iter de
I'article 151 CE— i, finalment, optar per un
determinat sostre competencial a través de
I'aprovacié6  d’una proposta  d’estatut
d’autonomia que, en el cas de les comunitats
constituides per la via de I'article 151 CE, ha
de ser sotmesa, un altre cop, a referéndum
del cens electoral respectiu (art. 151.2.3 CE).

u Tampoc la doctrina del Tribunal Constitucional contin-
guda en la Senténcia 103/2008, d’11 de setembre, es pot
constituir en argument per defensar la impossibilitat de
la celebracié d’un referendum sobre el futur col-lectiu
dels catalans, ates que el suposit de fet analitzat en
aquella resolucié es pot considerar diferent de la via
referendaria que estem exposant. En efecte, tres son les
notes diferenciadores que es poden constatar: en primer
lloc, aquella Senténcia tenia per objecte una llei del
Parlament basc que regulava i convocava una consulta
que el Tribunal va entendre que era un referendum —
per tant, a ulls del Tribunal, es tractava d’'una comunitat
autonoma que convocava un referendum envaint I'espai
reservat a I'Estat—; en segon lloc, el Tribunal va inter-
pretar que la norma basca pretenia esquivar, eludir o
prescindir dels procediments de reforma constitucional;
en tercer lloc, el Tribunal va entendre també que la
disposicié impugnada pressuposava, per tal com estava
formulada la consulta en l'articulat i en I'exposicié de
motius i no per la consulta en si mateixa, I'existéncia
d’un subjecte —el poble basc— equivalent al titular de la
sobirania —el poble espanyol— capag de negociar amb
I’Estat els termes d’una nova relacid.

Més especificament, la mateixa Constitucio,
en regular els processos de constitucié de les
comunitats autonomes, doéna una especial
rellevancia als precedents historics de mani-
festacio de voluntat popular a través —un
altre cop— de la via referendaria, en regular
un régim especial d’accés a I'autonomia per
als territoris que en el passat haguessin plebis-
citat afirmativament projectes d’estatut
d’autonomia (disposicid transitoria segona
CE), com és el cas de Catalunya.

Foto: Arxiu General del Tribunal Constitucional

Veiem, doncs, com la Constitucié espanyola,
en regular el procés de descentralitzacié poli-
tica, es fonamenta en dos dels elements que
apareixen vinculats a la celebracié d’un even-
tual referéendum sobre el futur politic
col-lectiu dels ciutadans de Catalunya: d’una
banda, la causa que li donaria rad de ser —la
voluntat d’autogovern d’una comunitat terri-
torial—, i de I'altra, I'instrument a través del
qual es visualitza aquesta voluntat d’autogo-
vern —Ila institucio referendaria.

Es cert que la Constitucié no preveu, de forma
expressa i literal, la realitzacié d’un referén-
dum com el que es propugna, pero també ho
és que la formulacié oberta i sintética de la
institucié referendaria permet incloure-hi,
entre les gliestions que poden ser sotmeses a
referendum, les vinculades a I’organitzacid
territorial de I'Estat, al marge dels referen-
dums expressament previstos en el titol VIl de
la Constitucid. De fet, les mateixes Corts Ge-
nerals aixi ho han considerat recentment a
través de l'aprovacié de diversos estatuts
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d’autonomia de les comunitats autonomes de
régim comu, reformats a partir de I'any 2006,
que han previst que les futures modificacions
estatutaries se sotmetin a referéndum dels
ciutadans de la comunitat autonoma, tot i que
la Constitucidé espanyola només preveu aquest
tramit referendari per a les comunitats auto-
nomes de régim especial (art. 152.2 CE)™.

Una part important de la doctrina

ha considerat, amb diferents matisos,
que és constitucionalment admissible
convocar un referéndum sobre

el cos electoral de Catalunya

entorn el futur politic col-lectiu

dels ciuadans catalans

Finalment, cal apuntar que una part important
de la doctrina ha considerat, amb diferents
matisos i formulacions, que és constitucio-
nalment admissible la convocatoria d’un refe-
rendum sobre el cos electoral de Catalunya
entorn el futur politic col-lectiu dels ciutadans
catalans. No és, doncs, aquesta una interpre-

12 g pot fer esment dels estatuts d’autonomia de la
Comunitat Valenciana (art. 81.5 de I'Estatut d’autonomia
de la Comunitat Valenciana, en la redaccié donada per la
Llei organica 1/2006, de 10 d’abril, de reforma de la Llei
organica 5/1982, d’1 de juliol, de I'Estatut d’autonomia
de la Comunitat Valenciana), Aragd (art. 115.7 de
I’Estatut d’autonomia d’Aragd, aprovat per Llei organica
5/2007, de 20 d’abril, de reforma de [IEstatut
d’autonomia d’Aragd) i Extremadura (art. 91.2.e de
I’Estatut d’autonomia d’Extremadura, aprovat per la Llei
organica 1/2011, de 28 de gener, de reforma de I'Estatut
d’autonomia de la comunitat autonoma d’Extremadura).
El Tribunal Constitucional, conscient d’aquesta nova
realitat normativa, sosté amb notable flexibilitat (STC
31/2010, de 28 de juny, FJ 147), que si bé el referéendum
de reforma estatutaria només esta constitucionalment
imposat per al cas dels estatuts elaborats d'acord amb
I'article 151 CE, la resta d'estatuts d'autonomia poden
arbitrar, ex article 147.3, procediments de reforma que
prevegin el referendum de ratificaci6 de la reforma
previa a la sancio, promulgacié i publicacié de la llei
organica que la formalitzi, o bé referendums inserts en
fases antecedents del procediment de revisid (per
exemple, abans de la remissié a les Corts Generals del
text acordat en l'assemblea autonomica). Es tractaria,
segons paraules del mateix Tribunal Constitucional,
d'una modalitat de referendum diferent de les previstes
en la CE. En qualsevol cas, aquesta doctrina constitucio-
nal abona la teoria que les normes infraconstitucionals
poden regular tot allo que no esta expressament prohi-
bit per la Constitucié o que no sigui contradictori amb els
seus postulats.

tacié aillada, sind que gaudeix d’un explicit
suport doctrinal®®.

13 Ruiz Soroa, José Maria:

- “Romper el tabd”. El Pais. 5 de juny de 2012.

- “Regular la secesién”, Cuadernos de Alzate. Re-
vista vasca de la cultura y las ideas, num. 46-
47, Madrid, 2013, pagines 186 a 204 (vegeu la
pdgina 200).

Pérez Royo, Javier:

- “Independéncia, éen quins termes?”. El Perio-
dico. 26 de setembre de 2012.

- “Entre politica y derecho: el debate sobre la
independencia de Catalufia”, Cuadernos de Al-
zate. Revista vasca de la cultura y las ideas,
nam. 46-47, Madrid, 2013, pagines 174 a 185
(vegeu pagines 184 i 185).

Rubio Llorente, Francisco: “Un referéndum para Catalu-
fa”. El Pais. 8 d’octubre de 2012.

Ruiz Robledo, Agustin: “Respuesta canadiense a la cues-
tion catalana”. E/ Pais. 30 d’octubre de 2012.

Ferreres, Victor: “The Secessionist Challenge in Spain: an
Independent Catalonia?”. Blog of the International Jour-
nal Law and ConstitutionMaking.org. 22 de novembre de
2012.

Ridao, Joan: Podem ser independents? Barcelona, RBA,
2012. Vegeu pagines 215 216.

Vintré, Joan: “La declaracié de sobirania i el dret a deci-
dir del poble de Catalunya: un apunt juridic”. Blog de la
Revista Catalana de Dret Public. 7 de febrer de 2013.
Tornos, Joaquim: “Referéndum catala: drets i deures”. E/
Periddico. 18 d’abril de 2013.

Jou, Lluis: “Dialeg lleial, consulta legal”. Blog de la quali-
tat democratica. 27 de maig de 2013.

Pérez-Francesch, Joan-Lluis: “Dret a decidir i constitucio-
nalisme inquisitorial”. Blog de la Revista Catalana de Dret
Public. 27 de maig de 2013.

De Carreras, Francesc:

- “L’hora de l'audacia”. La Vanguardia. 31 de ju-
liol de 2013.

- “Consultar no és decidir”. La Vanguardia. 18 de
setembre de 2013.

- “El derecho a no decidir pero si a salir del mal-
dito embrollo”, Cuadernos de Alzate. Revista
vasca de la cultura y las ideas, nim. 46-47,
Madrid, 2013, pagines 99 a 110 (vegeu la pagi-
na 109).

Castella Andreu, Josep Maria: “Democracia, reforma
constitucional y referéndum de autodeterminacion en
Catalufia”, a Alvarez Conde, Enrique i Souto Galan, Clara
(dir.) El Estado Autondmico en la perspectiva del 2020.
Instituto de Derecho Publico, Madrid, 2013, pagines 171
a 212 (vegeu pagines 202 i 203).

Carrasco Duran, Manuel: “Referéndum versus consulta”,
Revista de Estudios Politicos (nueva época), nim. 160,
Madrid, abril-junio 2013, pagines 13-41 (vegeu la pagina
35).

Aguado Renedo, César: “Sobre un eventual referéndum
consultivo en el proceso soberanista catalan”, Cuadernos
de Alzate. Revista vasca de la cultura y las ideas, num.
46-47, Madrid, 2013, pagines 27 a 47 (vegeu pagines 36 i
37).
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2.2. La Llei 4/2010, del 17 de marg, de consul-
tes populars per via de referendum

El segon dels procediments que podria utilit-
zar-se per consultar els ciutadans catalans
sobre el seu futur politic col-lectiu esta regulat
per la Llei del Parlament de Catalunya 4/2010,
de 17 de marg, de consultes populars per via
de referendum, que s’aplica a les consultes
referendaries que promoguin les institucions
publiqgues o la ciutadania de Catalunya, en
I’'ambit de les competéncies de la Generalitat i
dels ajuntaments, sobre qliestions politiques
de transcendéncia especial per a la ciutadania.

Recordem, primerament, respecte d’aquesta
Llei, la seva plena vigéncia i aplicabilitat men-
tre no es resolgui el recurs d’inconstitucionali-
tat interposat pel president del Govern de
I’Estat contra els articles 1 a 30 (titol I: Dispo-
sicions generals; titol Il: De les consultes popu-
lars per via de referendum d’ambit de Catalu-
nya), 43 (Convocatoria de la consulta popular)
i 45 (Decret de convocatoria). Aquesta plena
vigencia i aplicabilitat deriva del fet que la
Interlocutoria del Tribunal Constitucional
87/2011, de 9 de juny, va aixecar la suspensié
dels preceptes impugnats que s’havia produit
de forma automatica en haver-se invocat
I'article 161.2 CE.

En conseqiéncia, la regulacié de la Llei
4/2010, de 17 de marg, esta a hores d’ara
plenament vigent i conserva, de forma inte-
gra, la seva forca obligacional respecte de tots
els poders publics —inclos el Govern de I'Estat

Roman, José Maria: “Hoja de ruta”, Butlleti de la Funda-
cion Ciudadania y Valores, nim. 160, Madrid, 26 de
setembre de 2013.

Barceld, Merce i Vilasojana, Josep Maria: “El dret a deci-
dir, legitim i constitucional”. El Punt-Avui. 29 de setem-
bre de 2013.

Bossacoma i Busquets, Pau: “Competéncies de la Gene-
ralitat de Catalunya sobre regulacié i convocatoria de
consultes populars,. Revista d’Estudis Autonomics i Fede-
rals, nim. 15, Barcelona, abril de 2012, pagines 241 a
286 (vegeu la pagina 260).

Als autors esmentats cal sumar-hi, logicament, els juris-
tes integrants del Consell Assessor per a la Transicio
Nacional que han signat I'Informe de 25 de juliol de
2013, relatiu a la consulta sobre el futur politic de Cata-
lunya; en concret: Carles Viver Pi-Sunyer, Enoch Alberti,
Joan Vintré i Francina Esteve.

i el Congrés dels Diputats— i dels ciutadans en
general, per la qual cosa es P ———
configura, en principi, o
com una alternativa
valida per dur
a terme la
consulta en
la mesura
que sembl

fora de discussio que el seu objecte —el futur
col-lectiu dels ciutadans catalans— constitueix
una qliestié politica de transcendéncia especi-
al per a la ciutadania, tal com exigeix la Llei
4/2010.

Planteja, en canvi, més problemes interpreta-
tius el fet que la consulta s’hagi de circums-
criure a I'ambit de les competencies de la Ge-
neralitat, problemes que es manifesten des
d’un doble vessant. En primer lloc, es presenta
el dubte de si aquest requisit implica que la
gliestid objecte de consulta ha de cenyir-se
estrictament a les matéries competencia de la
Generalitat (capitol Il del titol IV, art. 116 a
173 EAC) o bé si també pot inserir-se en la
resta de competéncies i potestats atribuides a
la Generalitat al llarg del text estatutari. En
segon lloc, també sorgeix la questié —
gualsevol que sigui la resposta que es doni a
I'interrogant anterior— de si la consulta refe-
rendaria podria tenir per objecte assumptes
en que la intervencid de la Generalitat, previs-
ta en la normativa aplicable, no fos determi-
nant de la decisio final que es pogués arribar a
prendre, sind que aquesta depengués en dar-
rer terme de les institucions centrals de
I'Estat. Tot seguit, analitzarem i donarem res-
posta a les dues qiiestions.

El primer dels dubtes ha de ser resolt sobre
una interpretacié de la locucié “ambit de les
competencies de la Generalitat” que inclogui
no només les recollides en els articles 116 a
173 EAC, sin6 també la resta de competéncies
i potestats atribuides a la Generalitat en el
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conjunt de la regulacié estatutaria®. | aixd per
diverses raons: la primera, perqué la mateixa
diccid literal dels termes “Ambit de llurs com-
petéencies” apunta a un contingut més ampli
gue el que suggereix I'enunciat del capitol Il

Estatut d’autonomia
de Catalunya

del titol IV (“Les materies de les competénci-
es”); la segona, perqué nombroses competén-
cies de la Generalitat estan disseminades al
llarg del text estatutari —per exemple, les
competéncies en matéeria d’Administracié de
justicia del capitol Il del titol 1l o, també, les
competencies financeres de [l'article 203
EAC— i els antecedents legislatius no perme-
ten concloure que fos intencid del legislador
excloure-les de I'ambit d’aplicacié de les con-
sultes referendaries; la tercera, perqué aques-
ta interpretacio és plenament coherent amb la
vis expansiva que deriva del manament esta-
tutari als poders publics perqué promoguin la
participacid social en I'elaboracié de les politi-
ques publiques (art. 43.1 EAC).

El segon dels dubtes fa referéncia a un tema
important. Recordem que en el sistema de
distribucié de competéncies hi ha procedi-
ments en que conflueixen, alhora, una inter-
vencid inicial de la Generalitat —amb un ca-
racter d’aprovacio inicial o propositiu— i una
intervencié final de les institucions de I'Estat
—amb caracter decisori: bé atorgant o dene-
gant l'aprovacié definitiva, bé admetent o
inadmetent la proposta formulada. Els exem-
ples sén variats: en I'ambit de la dicotomia
aprovacio inicial-aprovacié final, es pot fer
esment de dos casos: primer, els plans de

14 Aixi ho vam defensar en I'article “La Llei 4/2010, de 17
de marg, de consultes populars per via de referendum, i
les consultes referendaries d’ambit de Catalunya: régim
juridic i possible aplicacid”, Revista Activitat Parlamenta-
ria, num. 25, desembre de 2012. L’article es pot consul-
tar a:
http://www.raco.cat/index.php/ActivitatParlamentaria/
article/view/260522/347680

gestido de districte de conca fluvial interna
(que s’insereixen en la competéncia exclusiva
de la Generalitat, de l'article 117.1.a EAC en
materia d’aiglies que pertanyin a conques
hidrografiques intracomunitaries), que sén
aprovats inicialment pel Go-
vern de la Generalitat i de
forma definitiva pel Govern de
I'Estat; segon, els acords de
cooperacié que la Generalitat
pretengui subscriure amb al-
tres comunitats autdnomes,
que, a banda de l'aprovacio
que n’hagi de fer la Generalitat, han de ser
autoritzats per les Corts Generals (art. 145.2
CEi178.4 EAC).

En I'ambit que hem qualificat de propositiu®,
trobem diverses manifestacions: les propostes
que formula el Govern de la Generalitat al
Govern de I'Estat per a la determinacid i revi-
sié de la demarcacio i la planta judicials a Ca-
talunya (art. 107.1 EAC), la sol-licitud del Par-
lament de Catalunya al Govern de I'Estat per a
I'adopcié de projectes de llei (art. 87.2 CE i
61.c EAC), I'elaboracié per part del Parlament
de proposicions de llei per presentar-les a la
Mesa del Congrés dels Diputats (art. 87.2 CE i
61.b EAC), la sol-licitud que pot formular el
Parlament a I'Estat per a la transferencia o
delegacié de competéncies i I'atribucié de
facultats en el marc de I'article 150 CE (art.
61.d EAC), i la iniciativa de reforma constituci-
onal que correspon també al Parlament de
Catalunya (art. 166 CE en relacié amb I'art.
87.2 CE).

En tots els suposits esmentats, les institucions
de la Generalitat tenen reconeguda una inter-
vencié préevia, d’aprovacio inicial o de formu-
lacié d’una proposta, pero I'aprovacio final o

B Es cert que l'activitat que hem qualificat de “propositi-
va” també pressuposa una actuacié aprovatoria prévia
de la proposta per part de les institucions de la Generali-
tat, pero cal tenir en compte que en aquest segon cas,
I’acte d’aprovacié té per objecte promoure que les insti-
tucions de I'Estat exerceixin, en un determinat sentit, les
competencies que li corresponen en un ambit concret;
en canvi, en el primer cas ens trobem amb un procedi-
ment en qué el régim d’intervencié dels poders publics
és compartit entre la Generalitat i les institucions de
I'Estat.

-33-
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I'acceptacido de la proposta correspon a les
institucions de I'Estat. En tots aquests casos,
es pot sostenir que aquelles intervencions
prévies de la Generalitat poden ser també
objecte d’una consulta referendaria, sempre
que es complissin la resta de requeriments
exigits per la Llei 4/2010, especialment el de
tractar-se d’una questié politica de transcen-
déncia especial per a la ciutadania. | aixo0, en
primer lloc, perque aquestes actuacions de la
Generalitat no deixen de ser, en sentit ample,
una manifestacié especifica del seu conglome-
rat competencial entés com aquell ambit en
gue les normes integrants del bloc de la cons-
titucionalitat li atorguen la potestat d’adoptar
decisions de forma legitima™®. I, en segon lloc,
perqué aquesta interpretacido també permet
donar satisfaccio, al manament estatutari de
I'article 43.1 EAC, anteriorment esmentat.

Cal tenir en compte que el que se sotmetria a
consulta serien els aspectes vinculats a les
facultats d’aprovacid inicial o propositives que
corresponen a la Generalitat de Catalunya, per
la qual cosa seria aquesta la destinataria direc-
ta de I'expressié de voluntat popular que es
manifestés. No obstant aix0, és cert que el
resultat de la consulta també tindria un relle-
vant pes politic davant de les institucions de
I'Estat a les quals correspongués adoptar la
decisio final sobre la qliestié plantejada, pero
aquesta circumstancia —en la mesura que se
situa en un pla estrictament politic— no des-

16 N . . N
La rellevancia d’aquestes actuacions previes de la

Generalitat, i I'objecte sobre el qual recauen, constituei-
xen un argument afegit per sostenir que aquelles puguin
ser, si escau, objecte de consulta referendaria. Aixi, per
exemple, la sol-licitud que pot formular el Parlament a
I'Estat per a la transferencia o delegacié de competenci-
es i I'atribucié de facultats en el marc de I'article 150 CE
(art. 61.d EAC) implicarien una demanda de més compe-
tencies per a la Generalitat de Catalunya, al marge de la
via estatutaria. Semblaria logic, per tant, que aquesta
sol-licitud pogués ser objecte potencial d’'una consulta
referendaria, si es té en compte que la reforma estatuta-
ria, com a mecanisme per assumir noves competéncies,
comporta necessariament la realitzacié d’un referendum
als ciutadans, tot i que les competencies que s’hi poden
assumir se situen en un nivell més modest, ja que en cap
cas no poden afectar el régim competencial estatal de
I'article 149.1 CE, a diferéncia dels mecanismes dels
apartats 1i 2 de I'article 150 CE.

virtua I'analisi juridica exposada’’. En qualse-
vol cas, cal tenir en compte que aquest efecte
esta directament vinculat a la configuracié que
les normes del bloc de la constitucionalitat
han fet de determinats procediments adminis-
tratius i processos constitucionals, en qué han
reconegut aquesta facultat d’intervencié pre-
via de la Generalitat'®.

El plantejament exposat té una especial im-
portancia per a la viabilitat d’'una eventual
consulta al poble de Catalunya sobre el seu
futur politic col-lectiu instrumentada a través
de la Llei 4/2010. En efecte, partint de la hipo-
tesi que la gliestié que es pretengués sotme-
tre a I'opinidé dels ciutadans suposés plantejar
un nou model d’autogovern que fos diferent
del previst constitucionalment o, fins i tot, que
se situés al marge de la Constitucié espanyola,
el que seria objecte de la consulta seria
I’eventual exercici de la facultat d’iniciativa de
reforma constitucional per part del Parlament
de Catalunya per fer possible aquell nou mo-
del d’autogovern que suposés una modificacio
del que estigués previst constitucionalment o
fins i tot, que se situés més enlla del model
constitucional.

D’aquesta manera, es pot concloure que la Llei
4/2010 es constitueix també, des de la pers-
pectiva juridica, en un instrument valid per
vehicular la consulta als ciutadans de Catalu-
nya sobre el seu futur politic col-lectiu.

2.3. L’aprovacié d’una llei organica de trans-
feréncia o delegacid, de I'article 150.2 CE

La tercera de les vies a la qual farem referéen-
cia esta constituida per les previsions de

7 El mateix Tribunal Constitucional aporta un argument
afegit al raonament exposat en declarar —com hem
assenyalat anteriorment— que els estatuts d’autonomia
poden arbitrar, ex article 147.3 CE, procediments de
reforma estatutaria que prevegin referendums abans de
la remissido a les Corts Generals del text acordat pel
parlament autonomic (STC 31/2010, de 28 de juny, FJ
147).

% De fet, en tots els procediments i processos indicats, el
posicionament politic que puguin manifestar les institu-
cions de la Generalitat de Catalunya també tindria —o,
almenys, hauria de tenir— un rellevant pes politic da-
vant de les institucions de I'Estat, amb independéncia
que rebi o no suport en una consulta referendaria.
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I'article 150.2 de la Constitucid, que estableix
que I'Estat podra transferir o delegar a les
comunitats autonomes, mitjancant una llei
organica, facultats corresponents a una mate-
ria de titularitat estatal que per la seva natura-
lesa sigui susceptible de transferencia o de
delegacié™.

L'article 150.2 CE distingeix entre els concep-
tes “transferir” i “delegar”, perd no determina
quina és la diferéncia juridica entre ambdés.
Alguna doctrina ha considerat que el tret dis-
tintiu entre ambdues figures es trobaria en el
fet que la transferéncia comportaria el despla-
cament de la titularitat de la competéncia a la
comunitat autdnoma, mentre que la delegacié
no afectaria aquesta titularitat, siné que no-
més tindria per objecte I'exercici de la compe-
téncia, que seria assumit per la comunitat
autonoma. Es tractaria, pero, d’una diferencia
menor en la mesura que, en principi, les facul-
tats que podrien assumir les comunitats auto-
nomes, en l'un cas o en l'altre, serien les ma-
teixes’®®. D’acord amb  aixo, qualsevol
d’ambdues figures juridiques —transferéncia
o delegacio— podria donar satisfaccié a les
pretensions d’assumir facultats estatals sobre
les consultes populars per via de referen-
dum?.

19 Aquesta via i les altres dues pendents d’analisi (refor-
ma constitucional i consulta no referendaria) requerei-
Xen, com a tramit previ i necessari, I'aprovacio de dispo-
sicions que crein el marc normatiu adequat per poder
dur a terme la regulacié i convocatoria de la consulta.

2% |"4nica diferéncia constatable en el text constitucional
és la relativa als controls que pot exercir I'Estat, en la
mesura que l'article 153.b CE preveu que el Govern de
I’Estat controli I'activitat de les comunitats autonomes
que afecti I'exercici de funcions delegades d’acord amb
I'article 150.2 CE, sense incloure, per tant, les transferi-
des.

2 Algun sector doctrinal també ha defensat que la dis-
tincié es fonamentaria en la naturalesa de les facultats,
de tal manera que la "delegacié" s'aplicaria a la simple
cessié de facultats executives o de gestio dels serveis
estatals, mentre que la “transferéncia” comportaria la
transmissié de facultats normatives i executives. No
obstant aix0, I'aplicacié practica de la via de l'article
150.2 CE no confirma aquesta doctrina, ja que les Corts
Generals han aprovat una llei organica que delega facul-
tats executives i normatives a les comunitats autonomes
(Llei organica 5/1987, de 30 de juliol, de delegacié de
facultats de I'Estat en les comunitats autonomes en
relaci6 amb els transports per carretera i per cable), i
també una llei organica de transferéncia de competenci-
es executives (Llei organica 6/1997, de 15 de desembre,

Ara bé, cal aprofundir en dos aspectes relatius
a I'ambit material d’aplicacié de I'article 150.2
CE; en primer lloc, quines son, en general, les
materies de titularitat estatal sobre les quals
pot operar, i, en segon lloc, ja més concreta-
ment, si les consultes referendaries constitu-
eixen una materia susceptible de transferencia
o delegacid.

Pel que fa la primera questid, les lleis organi-
ques aprovades per les Corts Generals han
donat resposta a aquest interrogant en reflec-
tir que el legislador organic ha considerat que
la via d’atribuci6 competencial de [l'article
150.2 CE era aplicable tant a les competéncies
estatals d’atribucié directa de l'article 149.1
CE*? com a aquelles altres que, en virtut de
I"article 149.3 CE, eren de competéncia estatal
perque no havien estat assumides per les co-
munitats autonomes en els seus estatuts
d’autonomia®.

Dintre del primer grup competencial —article
149.1 CE— se situa la matéria relativa a les
“consultes populars per via de referendum”,
pero aquesta insercid no permet determinar
automaticament I'aplicabilitat del mecanisme
de l'article 150.2 CE, ja que un segon aspecte
que cal considerar és la limitaci6 de
I'aplicabilitat a facultats vinculades a una ma-
teria que per la seva naturalesa sigui suscepti-
ble de transferéncia o de delegacid. Es tracta
d’un concepte juridic indeterminat que alguna
doctrina ha intentat precisar, tot apuntant que
el principi de sobirania podria contribuir a
dotar de contingut la idea d'intransferibilitat o
impossibilitat de delegacio, de tal manera que
I"aplicacié del mecanisme de I'article 150.2 CE
no podria operar sobre facultats vinculades a
materies lligades tradicionalment a la sobira-

de transferéencia de competéncies executives en matéria
de trafic i circulacié de vehicles de motor a la comunitat
autonoma de Catalunya).

2 N’és un exemple la Llei organica 6/1997, de 15 de
desembre, de transferéncia de competéncies executives
en materia de trafic i circulacio de vehicles de motor a la
comunitat autonoma de Catalunya.

3 e organica 9/1992, de 23 de desembre, de transfe-
réncia de competéncies a comunitats autonomes que
van accedir a |I'autonomia per la via de l'article 143 de la
Constitucio.
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nia estatal (relacions internacionals, defensa i
forces armades, etc.)24.

En aquest punt és oportu recordar que en
diverses ocasions s’han presentat davant de
les Corts Generals iniciatives per transferir a
les comunitats autonomes en general, o a la
Generalitat de Catalunya en particular, la fa-
cultat d’autoritzacid de la convocatoria de
consultes populars per via de referendum.
Aquestes iniciatives ha provingut tant de
grups parlamentaris en el Congrés dels Dipu-
tats que han presentat proposicions de llei
organica de article 150.2 CE*® o una proposi-
cié no de llei®®, com també del mateix Parla-
ment de Catalunya, que també ha presentat
una proposicié de llei organica®.

2 Alguna doctrina ha afegit també aquelles mateéries
que, per les seves notes caracteristiques, requereixin
una politica unitaria per part de I'Estat (com ara el sis-
tema monetari).

2 Proposicié de llei de transferéncia a la Generalitat de
Catalunya de les competéncies en materia
d'autoritzacié per a la convocatoria de referendum
(Organica). Presentada pel Grup Parlamentari Mixt (But-
lleti Oficial de les Corts Generals-Congrés dels Diputats,
ndm. 139-1, d’11 de maig de 2001).

Proposicid de llei de transferéncia a les comunitats au-
tonomes, per la via de l'article 150.2 de Ia
Constitucio, de les competéncies en matéria d'autoritza-
cié per a la convocatoria de referéendum (Organica).
Presentada pel Grup Parlamentari d'Esquerra Republica-
na (ERC) (Butlleti Oficial de les Corts Generals-Congrés
dels Diputats, nim. 95-1, de 12 de juliol de 2004).

2 Proposicié no de llei presentada pel Grup Parlamentari
Mixt, sobre la transferéncia a la Generalitat de Catalunya
de les facultats d'execucio de la legislacié de |'Estat per a
I'autoritzacié de la convocatoria de consultes populars
per via de referendum (Butlleti Oficial de les Corts Gene-
rals-Congrés dels Diputats, nim. 148, de 21 de setembre
de 2012).

z Proposicié de llei organica, per via de I'article 150.2 de
la Constitucid, de transferéncia a la Generalitat de Cata-
lunya de les competéncies en matéria d'autoritzacié per
a la convocatoria de referendum. Presentada pel Parla-
ment de Catalunya (Butlleti Oficial de les Corts Generals-
Congrés dels Diputats, nim. 12-1, de 16 d’abril de 2004).
Cal recordar també que la proposta d’Estatut
d’autonomia de Catalunya aprovada pel Parlament de
Catalunya en data 30 de setembre de 2005 preveia que
la Generalitat assumiria la competéncia, per la via de
Iarticle 150.2 CE, sobre I'autoritzacié per a la convocato-
ria de consultes populars per via de referendum, llevat
de les modalitats de referendum establertes per la Cons-
titucio i les convocatories reservades expressament per
la Constitucié al cap de I’Estat (disposicié addicional
tercera, apartat 1.d).

Cap de les iniciatives esmentades no va ser
aprovada. L'examen dels debats parlamentaris
posa de manifest que els arguments dels
grups parlamentaris que s’oposaven a les ini-
ciatives (Grup Parlamentari Popular i Grup
Parlamentari Socialista) es fonamentaven en
la consideracié que la facultat d’autoritzar
consultes populars per via de referéendum no
era, per la seva naturalesa, susceptible de
transferencia o delegacid. No obstant aixo, les
argumentacions eren en molts casos apodicti-
ques en la mesura que convertien el que havia
de ser la conclusié de l'argumentacié —la
insusceptibilitat de la transferéncia o delega-
cio— en I'argumentacié mateixa.

En els casos en que trobem formulats raona-
ments més precisos, s’al-ludia al fet que
I'autoritzacié de referendums constituia una
facultat que només podia exercir I'Estat pel bé
de l'interés general i pel fet que només cor-
responia al Congrés la representacié de la
sobirania popular; també s’argumentava que
es tractava d’un acte politic del Govern que no
es podia atribuir a les comunitats autobnomes
perque suposaria una mutacié constitucional,
atées que augmentarien les possibilitats de
convocatoria de referéendums en un sentit que
el constituent no va voler.

No hi ha obstacles constitucionals

per transferir o delegar a la Generalitat
facultats corresponents a les consultes
populars per la via de referéndum

Cap dels arguments relacionats té, en la meva
opinid, una consisténcia suficient per sostenir
gue no son susceptibles de transferéncia o

Foto: DGRIP
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delegacié a les comunitats autonomes facul-
tats estatals vinculades a les consultes popu-
lars per la via de referéndum. Aixi, I'afirmacié
que la facultat d’autoritzar referendums no-
més la pot exercir I'Estat pel “bé de l'interes
general” no deixa de ser una argumentacio
que, a banda que es formula de forma conclu-
siva en si mateixa sense anar acompanyada
d’una fonamentacié suficient, sembla portar
implicita la malfianga injustificada que una
comunitat autonoma pugui perseguir la satis-
faccié d’interessos que siguin coincidents o,
almenys, no contradictoris, amb els interessos
del conjunt de I'Estat®.

Els altres dos arguments tampoc no sén prou
solids per concloure que les facultats estatals
vinculades a les consultes referendaries no
son susceptibles de transferéncia o delegacid.
D’una banda, com s’ha assenyalat anterior-
ment, una consulta referendaria de caracter
consultiu als ciutadans d’una comunitat auto-
noma, circumscrita a I'ambit de les seves
competéncies, no pot equiparar-se, des del
punt de vista juridic, a un acte de sobirania.
De l'altra, atribuir a una comunitat autonoma
facultats inherents a les consultes populars
per via de referendum no implica cap tipus de
mutacié constitucional, ja que, acceptant a
efectes dialéctics que la “voluntat del consti-
tuent” —de I'any 1978— fos limitar la utilitza-
ci6 de la consulta referendaria®, la via de

2 Es cert que el Tribunal Constitucional ha declarat que
quan la Constitucié atribueix a I'Estat una competencia
exclusiva ho fa perque hi és present un interes general
que ha de prevaler sobre els interessos que hi puguin
tenir altres entitats territorials afectades (STC 82/2012,
de 18 d’abril, FJ 3), pero cal tenir en compte que aquesta
nota caracteritzadora fa referéncia —segons el Tribu-
nal— al fonament constitucional de les competéncies
exclusives estatals, perd no es configura com un factor
que impedeix I'aplicacié del mecanisme d’atribucié
competencial de I'article 150.2 CE, ja que, altrament,
aquest esdevindria inoperant perqué sempre hi concor-
reria l'interes general de I'Estat en qualsevol de les seves
competencies exclusives.

2 1’STC 103/2008, d’'11 de setembre (F) 2), defensa
aquest plantejament en sostenir que en el text constitu-
cional el referendum es configura com una via especial o
extraordinaria, per oposicio a I'ordinaria o comuna de la
representacié politica, dissenyant-se un sistema de
participacié politica dels ciutadans en qué preponderen
els mecanismes de democracia representativa sobre els
de participacié directa. Cal tenir en compte, pero, que el
que aquesta doctrina constitucional posa de manifest és

I'article 150.2 CE permet mantenir intacta
aquesta “voluntat” de dues maneres: bé sigui
a través de l'aprovacio per part de les Corts
Generals d’una llei organica de transferencia o
delegacié ad casum, és a dir, que només tin-
gués per objecte la celebracié de la consulta
referendaria sobre el futur politic dels ciuta-
dans de Catalunya; bé sigui mitjancant la regu-
lacié, en la corresponent llei organica, de for-
mes de control que, si escau, permetessin que
les institucions de I'Estat vetllessin perque la
utilitzaci6 de la institucié referendaria
“s’ajustés” a la voluntat que s’atribueix al
constituent™®.

També en I'ambit doctrinal, sén diversos els
autors que consideren constitucionalment
admissible que facultats estatals vinculades a
les consultes per via de referéendum siguin
objecte de transferencia o delegacié a les co-
munitats autonomes®.

que la utilitzacié del referendum com a forma de partici-
pacio politica només respon a una exigencia constitucio-
nal en determinats suposits; ara bé, no es pot obviar que
aquesta circumstancia no impedeix que els poders pu-
blics, en I'ambit de les seves competéncies, puguin fer-
ne I'ds que considerin procedent per conéixer I'opinidé
dels ciutadans en determinats assumptes publics
d’especial rellevancia.

* Amb independencia que la transferéncia o delegacio
es dugués a terme amb caracter general o ad casum,
semblaria el més aconsellable que la corresponent llei
organica preveiés les facultats normatives que podria
exercir la Generalitat de Catalunya, sense limitar-se
nomeés a la transferencia o delegacié de I'autoritzacié de
la convocatoria de la consulta referendaria, ja que
d’aquesta manera la Generalitat podria regular també
els aspectes normatius vinculats a la consulta, sense
perjudici dels controls que es poguessin reservar les
institucions de I’Estat.

31 pérez Sola, Nicolas: “La competencia exclusiva de las
comunidades autdbnomas en materia de consultas popu-
lares”, Teoria y realidad constitucional, nim. 24, Madrid,
2009, pagines 433 a 454 (vegeu la pagina 453).

Castella Andreu, Josep Maria: “Democracia, reforma
constitucional y referéndum de autodeterminacion en
Catalufia”, a Alvarez Conde, Enrique i Souto Galan, Clara
(dir.) El Estado Autondmico en la perspectiva del 2020,
Instituto de Derecho Publico, Madrid, 2013, pagines 171
a 212 (vegeu pagines 203 i 204).

Barceld, Merce i Vilasojana, Josep Maria: “El dret a deci-
dir, legitim i constitucional”. El Punt-Avui. 29 de setem-
bre de 2013.

Als autors esmentats cal sumar-hi també els juristes
integrants del Consell Assessor per a la Transicié Nacio-
nal que han signat I'Informe de 25 de juliol de 2013,
relatiu a la consulta sobre el futur politic de Catalunya;
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Com a conclusié final, es pot afirmar que no hi
ha obstacles constitucionals per transferir a la
Generalitat, o per delegar-hi, facultats corres-
ponents a les consultes populars per la via de
referendum, per la qual cosa una eventual
decisié de les Corts Generals sobre la proce-
déncia d’aplicar el mecanisme de [Iarticle
150.2 CE respondra exclusivament a raons
politiques i d’oportunitat®.

2.4. La reforma de la Constitucio

La quarta via que faria possible dur a terme
una consulta als ciutadans de Catalunya sobre
el seu futur politic col-lectiu és la modificacid
de la Constitucié espanyola. Aquesta via es
presenta com l'alternativa que es podria se-
guir en cas que les institucions de I'Estat —
singularment, el Govern de I'Estat i les Corts
Generals— duguessin a terme una lectura
restrictiva del text constitucional i es negues-
sin a materialitzar les actuacions que els cor-
responen en les tres vies anteriorment analit-
zades, tot al-legant que cap no era compatible
amb el text constitucional.

En aquesta conjuntura, la reforma de la Cons-
titucié permetria que es pogués convocar la
consulta referendaria sense que existis cap
dels problemes de constitucionalitat que,
eventualment, haguessin pogut al-legar les
institucions de I'Estat. Es oportu recordar, en
aquest sentit, que com ha declarat el Tribunal
Constitucional, la Constitucié no té clausules
d’intangibilitat, per la qual cosa tots els seus
preceptes poden ser objecte de reforma®. En

en concret: Carles Viver Pi-Sunyer, Joan Vintrd, Enoch
Alberti i Francina Esteve.

32 Aquesta transferencia o delegacié podria ser instada
pel Parlament de Catalunya amb una proposicié de llei
organica davant del Congrés dels Diputats (art. 87.2 CE i
61.b EAC), sol-licitant al Govern de I'Estat I'adopcid del
corresponent projecte de llei (art. 87.2 CE i 61.c EAC) o
sol-licitant a I'Estat la transferencia o delegacié de com-
peténcies i I'atribucié de facultats en el marc de I'article
150 CE (art. 61.d EAC).

3 Aixi ho declara I'STC 48/2003, de 12 de marg (FJ 7),
que indica textualment: “La Constitucién espafiola, a
diferencia de la francesa o la alemana, no excluye de la
posibilidad de reforma ninguno de sus preceptos ni
somete el poder de revisidn constitucional a mas limites
expresos que los estrictamente formales y de procedi-
miento.” L'STC 103/2008, d’11 de setembre (FJ 4), con-

aquest cas, per tant, les raons que hi podrien
oposar les institucions de I'Estat— concreta-
ment, les Corts Generals, que son les compe-
tents per aprovar la reforma— serien de ca-
racter estrictament politic.

La modificacio de la Constitucio per preveure
la possibilitat de convocar referéendums
d’ambit autonomic seria una via alternativa,
en cas que les institucions de I’Estat interpre-
tin restrictivament el text constitucional

i considerin que les altres vies de consulta
so6n incompatibles amb la Constitucio

Aquesta eventual reforma constitucional hau-
ria de tenir per objecte modificar el contingut
de I'article 92 CE per tal d’incloure-hi, de for-
ma expressa, la possibilitat que es poguessin
convocar referendums d’ambit autonomic®.
La reforma hauria d’ajustar-se, en principi, al
procediment no agreujat de I'article 167 CE, ja
que afectaria un precepte —I'article 92 CE—
gue no esta inclos en els continguts de la
Constitucié la modificacié dels quals ha fer-se
per lI'anomenat procediment agreujat de
I'article 168 CE —titol preliminar, capitol se-
gon; seccio 1a del titol I; titol 1%,

firma aquesta doctrina afegint que “no hay limites mate-
riales a la revisidn constitucional.”

* Francisco Caamafio formula una proposta per a la
reforma de I'article 92 CE en els termes seglients: “Pro-
pongo, pues, una apertura semiabierta. Reformar el art.
92.1 CE, suprimiendo las palabras “consultivo” y —de
paso— “todos”, y afiadir un inciso como el siguiente: Las
Cortes Generales o los territorios a que se refiere la
Disposicion Transitoria Segunda de esta Constitucion
podran solicitar la convocatoria de un referéndum para
verificar la voluntad ciudadana acerca de la aceptacion
de su sistema de autogobierno.” Per a Caamanio, aques-
ta reforma constitucional no requeriria el procediment
agreujat, ni per tant, referendum, i, a més, introduiria
un element de diferenciacié de les anomenades “nacio-
nalitats historiques” i, en conseqliéncia, un nou canon
d’enjudiciament constitucional.

Vegeu Caamaiio, Francisco: “El derecho a decidir y el
gambito de dama”, Cuadernos de Alzate. Revista vasca
de la cultura y las ideas, num. 46-47, Madrid, 2013,
pagines 85 a 98 (vegeu la pagina 97).

* Es cert que la modificacié de I'article 92 CE s’ha de
vehicular a priori a través de la via de I'article 167 CE,
pero cal tenir en compte que la determinacié, amb exac-
titud, del procediment de reforma constitucional que
s’hauria de seguir requeriria la formulacié d’una propos-
ta concreta de reforma ja que, d’aquesta manera, se’n
podria coneixer 'abast, especialment pel que fa a una
hipotética afectacid indirecta d’altres continguts consti-
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Cal apuntar, en darrer lloc, que, com s’ha fet
palés recentment amb la reforma de I'article
135 CE, la modificacié de I’article 92 CE podria
tramitar-se en un periode brevissim de
temps>°.

2.5. La realitzacié d’una consulta no referen-
daria

La cinquena de les vies a través de les quals els
catalans i les catalanes podrien pronunciar-se
sobre el seu futur politic col-lectiu és la realit-
zacié d’'una consulta popular de caracter no
referendari en el marc de les previsions de
I'article 122 EAC, que atribueix a la Generalitat
la competéncia exclusiva en matéria de con-
sultes populars®’.

tucionals la reforma dels quals estigués sotmesa al pro-
cediment agreujat de I'article 168 CE.

En qualsevol cas, bo és recordar que el Tribunal Consti-
tucional ha adoptat un criteri restrictiu respecte d’una
eventual aplicacié del procediment agreujat, en base a
una hipotetica connexié del precepte objecte de la re-
forma ordinaria amb altres continguts constitucionals, la
modificacio dels quals hagués de ser objecte del proce-
diment agreujat. Concretament, el Tribunal Constitucio-
nal va assumir el raonament de I'acord adoptat, en data
2 setembre de 2011, per la Mesa del Congrés dels Dipu-
tats en el procediment de reforma de l'article 135 CE,
que indicava textualment: “tal y como ha quedado claro
en todos los afios de vigencia constitucional, el procedi-
miento agravado previsto en el articulo 168 CE estd
limitado por su propia naturaleza al objeto normativo en
él contemplado sin que quepa ni sea razonable, una
extension por via alguna de unos requisitos ya de por si
hiperrigidos. Esta pretension careceria de sentido alguno
y es directamente contraria al espiritu de un texto consti-
tucional que delimité con bastante precision las dos vias
de reforma constitucional” (Interlocutoria del Tribunal
Constitucional 9/2012, de 13 de gener, FJ 2).

% | procediment que s’ha seguit en la reforma de
I'article 135 CE —i especificament I'aplicacio del proce-
diment de lectura unica, la declaracié d’urgéncia i la
consequient reduccidé dels terminis per presentar esme-
nes— no ha estat mereixedor de cap retret
d’inconstitucionalitat per part del Tribunal Constitucio-
nal, ni des de la perspectiva de la seva adequacio a les
previsions constitucionals i a les prescripcions del Re-
glament del Congrés dels Diputats, ni des del vessant del
respecte al dret a I'exercici de les funcions parlamentari-
es ex article 23.2 CE (Interlocutoria del Tribunal Consti-
tucional 9/2012, de 13 de gener, FJ 3 i 4).

37 Concretament , I'article 122 EAC estableix que corres-
pon a la Generalitat la competéncia exclusiva per a
I'establiment del régim juridic, les modalitats, el proce-
diment, I'acompliment i la convocatoria per la mateixa
Generalitat o pels ens locals, en I'ambit de les seves

—— Proposici6 de llei de consultes populars no
referendaries i participacio ciutadana

Tram. 202-00029/10

Text elaborat per la Ponéncia
Reg. 8326 / Admissio a tramit: Mesa
del Parlament, 26.03.2013

Recordem que, a hores d’ara, el Parlament de
Catalunya esta desplegant I'esmentada com-
petencia estatutaria a través de la tramitacio
de la proposicié de llei de consultes populars
no referendaries i participacié ciutadana®. No
és agosarat afirmar que aquesta futura llei pot
arribar a constituir-se en un rellevant instru-
ment normatiu que, d’'una banda, potencii la
implicacié de la ciutadania en I'elaboracio de
les politiques publiques —aspecte que pot
contribuir a fer front i redrecar la desafeccié
ciutadana envers la politica que reflecteixen
les enquestes—, i, de I'altra, també faci possi-
ble que els poders publics comptin amb valuo-
sos elements de judici, obtinguts en els pro-
cessos participatius, que coadjuvin a fer possi-
ble que les seves politiques publiques donin
plena satisfaccié als interessos generals.

La futura llei de consultes populars

no referendaries, que esta tramitant

el Parlament de Catalunya,

pot donar un solid emparament normatiu
a la realitzacio d’una consulta

sobre el futur col-lectiu dels catalans

Una de les potencials utilitzacions que pot
arribar a tenir la futura llei —entre les diverses
gue presumiblement oferira a la ciutadania i
als poders publics— és la de donar un solid
emparament normatiu a la realitzacié d’'una
consulta sobre el futur col-lectiu dels catalans i

competencies, d'enquestes, audiencies publiques, fo-
rums de participaciéd i qualsevol altre instrument de
consulta popular, salvant el que disposa I'article 149.1.32
de la Constitucio.

® la proposicio de llei ha estat publicada en el Butllet/
Oficial del Parlament de Catalunya (BOPC) nim. 50, de
27 de mar¢ de 2013. Les esmenes presentades pels
grups parlamentaris han estat publicades en el BOPC
num. 153, de 27 de setembre de 2013.
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les catalanes. Es tractaria d’una consulta po-
pular que no tindria els trets que caracteritzen
les consultes per via de referendum, segons la
doctrina constitucional. Per tant, sera impor-
tant que la futura llei que aprovi el Parlament
de Catalunya diferencii amb claredat el régim
juridic de les consultes no referendaries de les
consultes per via de referendum, ja que no-
més d’aquesta manera esdevindra un instru-
ment valid per poder realitzar, si escau, la
consulta pretesa pel Parlament de Catalunya.
Tot seguit, recordarem la doctrina constituci-
onal sobre els referéendums i aportarem algu-
nes reflexions sobre la regulacié de la proposi-
cio de llei en tramitacid.

Comencem per la doctrina constitucional.
Com és sabut, la Senténcia del Tribunal Consti-
tucional 103/2008, d’11 de setembre (FJ 2), va
considerar el referendum una espécie del
génere “consulta popular” I'objecte de la qual
es refereix estrictament al parer del cos elec-
toral, conformat i exterioritzat a través d’un
procediment electoral, aixo és, basat en el
cens, gestionat per I'administracié electoral i
assegurat amb garanties propies dels proces-
sos electorals, incloent-hi les jurisdiccionals,
parer que s’expressa sempre en relacié amb
assumptes publics la gestid, directa o indirec-
ta, mitjancant I'exercici del poder politic per
part dels ciutadans, constitueix I'objecte del
dret fonamental reconegut per la Constitucid
en Iarticle 23%°.

La conseqiiencia logica d’aquesta doctrina és
que, sent el referendum una espécie del géne-
re “consulta popular”, poden existir consultes
populars de caracter no referendari, sempre
gue no compleixin les caracteristiques de les
consultes referendaries. La regulacié del regim
juridic d’aquest tipus de consulta correspon-
dra a les comunitats autonomes si aixi ho han
assumit en els seus estatuts d’autonomia, tal
com ha fet la Generalitat de Catalunya mitjan-
¢ant la competéncia exclusiva de I'article 122
EAC; per tant, el Parlament de Catalunya, si ho
considera oportu, pot establir, en exercici de
la competéncia estatutariament assumida, les
disposicions aplicables a les consultes de ca-
racter no referendari.

¥ En el mateix sentit, STC 31/2010, de 28 de juny, FJ 69.

El que ens interessa, pero, és determinar
quins condicionants s’hauran de complir per-
qué aquestes consultes populars de caracter
no referendari puguin arribar a constituir-se
en instrument valid, des del punt de vista
constitucional i estatutari, per vehicular, si
s’escau, la consulta sobre el futur col-lectiu
dels catalans.

A aquest efecte, caldra tenir en compte diver-
sos aspectes. En primer lloc, i encara que
sembli una obvietat, cal recordar que el punt
central de referencia en el procés d’elaboracié
de la llei ha de ser I'objecte d’aquesta; és a dir,
cal tenir en compte que aquesta regulara, amb
caracter general, diferents formes de partici-
pacié ciutadana en I'elaboracié de politiques
publiques generals o en assumptes publics
concrets; una d’aquestes modalitats participa-
tives estara constituida per les consultes no
referendaries que poden tenir ambits
d’aplicacié d’una potencialitat diversa, un dels
quals, al seu torn, podria ser el de constituir-se
en via adequada per consultar els catalans
sobre el seu futur politic col-lectiu. Només des
d’aquesta perspectiva global i transversal es
pot construir una norma solida que pugui ser
aplicable de forma legitima en ambits més
especifics.

La brevetat d’aquest article ens obliga a entrar
ja a estudiar directament quin hauria de ser el
régim juridic de les consultes no referendaries
gue permetés que aquestes es diferenciessin,
de forma objectiva i amb un fonament consti-
tucionalment admissible, de les consultes
referendaries. En concret, cal analitzar,
d’acord amb la doctrina constitucional anteri-
orment exposada, tres aspectes: les persones
legitimades per participar en les consultes, les
garanties jurisdiccionals aplicables i, en darrer
lloc, les politiques o assumptes publics que
poden ser objecte de la consulta.

Comencem per les persones legitimades per
participar en les consultes referendaries. Se-
gons la doctrina constitucional, en la via refe-
rendaria es consulta el parer del cos electoral,
conformat i exterioritzat a través d’un proce-
diment electoral, aix0 és, basat en el cens.
Aquesta esfera de legitimacié referendaria
comporta, logicament, que les consultes no
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referendaries no envairan l'espai reservat al
referéndum en cas que el conjunt de persones
legitimades per participar-hi sigui o bé més
ampli, o bé més reduit que en la via referen-
daria, ja que en aquests dos suposits no es
produiria una coincidéncia subjectiva amb les
persones integrants del cos electoral.

Aquest plantejament ja ha rebut alguna critica
doctrinal pel que fa a la primera de les vari-
ants —ambit de legitimacié més ampli que en
la via referendaria— amb I'argument que, si el
conjunt de persones legitimades inclogués en
el seu si —i anés més enlla— totes aquelles
gue conformen el cos electoral, s’estaria enva-
int la via referendaria en la mesura que una
eventual consulta no referendaria realitzada
amb aquest conjunt de persones legitimades
permetria coneixer també el parer del cos
electoral.

No ens sembla, pero, que aquest sigui un ar-
gument prou solid per sostenir la conclusié a
qgue arriba, no només pel fet objectiu i incon-
testable que I'ambit de les persones suscepti-
bles de ser consultades en les consultes no
referendaries no seria coincident amb el del
cos electoral, sind també perque no es pot
obviar que I'atribucié del mateix valor i efec-
tes al vot de totes les persones que poguessin
participar en la consulta no referendaria, amb
independéncia de si formen part o no del cos
electoral, implica que la voluntat general que
expressarien els resultats de la consulta no
podria atribuir-se en cap cas al cos electoral®.
O dit en altres paraules, I'argument que estem
rebatent només seria admissible en cas que el
vot dels participants en la consulta que no
pertanyessin al cos electoral fos innocu o
menystingut per determinar quina és la volun-
tat general que s’havia expressat en la consul-
ta no referendaria; si no és aixi, si fins i tot el
vot expressat per aquestes persones pPogués
acabar sent decisiu per fixar la voluntat gene-
ral manifestada en la consulta no referenda-
ria, en cap cas no pot admetre’s la critica for-
mulada.

0 Es tractaria d’una forma participativa en la qual

s’articularia una voluntat col-lectiva no imputable al cos
electoral (vegeu I’STC 103/2008, d’11 de setembre, FJ 2).

Una altra de les possibilitats és la contraria a
aquella que s’acaba d’exposar, és a dir, que el
conjunt de persones cridat a pronunciar-se fos
inferior al que integra el cos electoral catala.
De fet, la proposicio de llei en tramitacié al
Parlament de Catalunya, en el seu redactat
actual, determina un conjunt de persones
legitimades que no inclou la totalitat del cos
electoral de Catalunya en la mesura que no
s’hi insereixen, de forma expressa, els catalans
absents que resideixin a I'estranger®’. Ara bé,
I'opcid que estem analitzant va un pas més
enlla, i es fonamenta en la reflexié que les
consultes no referendaries no pressuposen
necessariament que sempre hagi de ser con-
sultat tot el col-lectiu de persones a les quals
es reconeix, genericament, legitimacié per
participar-hi, sind que la llei podria preveure
que el grup de persones cridades a participar
en una consulta concreta pogués variar en
funcié del tipus de consulta i dels interessos
afectats™.

1 En canvi, la Llei organica 5/1985, de 19 de juny, del
regim electoral general, inclou en el cens electoral els
electors residents-absents que viuen a I'estranger (art.
31.2). Aquest precepte és aplicable a les eleccions a les
assemblees legislatives de les comunitats autonomes
(disposicié addicional primera, apartat 2, de la Llei orga-
nica 5/1985, de 19 de juny).

Hom podria contra-argumentar que el dret de participa-
cié en la consulta dels catalans absents que resideixin a
I’estranger deriva de I'aplicacié directa del que estableix
I'article 7.2 EAC, que determina que gaudeixen, com a
catalans, dels drets politics definits per I’Estatut els
espanyols residents a |'estranger que han tingut a Cata-
lunya el darrer veinatge administratiu, i també llurs
descendents que mantenen aquesta ciutadania, si aixi ho
sol-liciten en la forma que determini la llei. No obstant
aixo, aquesta remissié al legislador que deriva de I'incis
“en la forma que determini la llei” apunta directament a
la necessitat que la norma que aprovi el Parlament de
Catalunya prevegi, de forma expressa, si aixi es conside-
ra oportu, la participacié en les consultes no referenda-
ries dels catalans absents que resideixen a |'estranger.

2 ixi, podrien ser possibles consultes en qué la qlestid
consultada incidis en determinats interessos (educatius,
urbanistics, territorials, professionals, corporatius, eco-
nomics...) i en les quals les persones cridades a manifes-
tar la seva opinid només fossin aquelles que estiguessin
especialment vinculades a aquells interessos.
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L'Informe del Consell Assessor per a la Transi-
cié Nacional relatiu a la consulta sobre el futur
politic de Catalunya apunta en aquesta direc-
cié en assenyalar que no totes les persones
legitimades, amb caracter general, per partici-

par en les consultes no referendaries que pre-
veu la proposicié de llei*® haurien de ser cri-
dades a manifestar la seva opinid en la consul-
ta sobre el futur politic de Catalunya.
L'Informe assenyala que, ateses les especials
caracteristiques d’aquesta consulta, només hi
haurien de participar els ciutadans nacionals i

* ’article 5 de la proposicié de llei estableix que estan
legitimades per votar en les consultes populars no refe-
rendaries i per participar en els altres mecanismes de
participacié ciutadana, les persones que no estan priva-
des dels drets politics, més grans de setze anys, i que
tenen la condicié politica de catalans, d’acord amb
I'Estatut d’autonomia de Catalunya, o sdn ciutadans o
ciutadanes dels estats membres de la Unié Europea
altres que I'Estat espanyol o ciutadans o ciutadanes
d’Islandia, Liechtenstein, Noruega o Suissa, i estan degu-
dament inscrites com a domiciliades en el padré d’algun
municipi de Catalunya.

no els ciutadans estrangers als quals la propo-
sicié de llei amb caracter general també reco-
neix legitimacio®.

Es cert que aquesta proposta del Consell As-
sessor per a la Transicié Nacional —plenament
fonamentada, al meu entendre— no significa-
ria que el col-lectiu de persones legitimades
per participar en la consulta fos més reduit
que el col-lectiu de ciutadans que conformen
el cos electoral que té dret a vot en les elecci-
ons al Parlament de Catalunya o a les Corts
Generals, pero té la virtut de posar en relleu
que les persones cridades a participar en
una consulta no referendaria no han de ser
sempre, de forma necessaria, les mateixes.

Si s’apliqués el plantejament esmentat a la
consulta sobre el futur politic de Catalunya, el
col-lectiu de persones legitimades per parti-
cipar-hi podria arribar a ser més

reduit, en determinades franges de poblacio,
que el corresponent al cens electoral, i, per
tant, no coincident amb aquest. Aixi es podria
fer, per exemple, fixant un criteri especific de
participacié en la consulta per a les persones
gue tinguessin la condicié politica de catalans
de manera que només poguessin prendre-hi
part les persones que haguessin estat empa-
dronades en un municipi de Catalunya durant
un determinat periode de temps superior als
dos mesos que fixa la Llei organica del regim
electoral general per a la formacié del cens

a“ Aquesta proposta suposaria I'exclusio, de I'ambit de la
consulta, dels ciutadans dels estats membres de la Unid
Europea altres que I'Estat espanyol, i també d’Islandia,
Liechtenstein, Noruega o Suissa, que estiguessin inscrits
com a domiciliats en el padré d’un municipi de Catalu-

nya.
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electoral corresponent a cada convocatoria
electoral®. Cal entendre que I'especial natura-
lesa de la consulta fonamentaria —des de la
perspectiva del respecte dels principis
d’igualtat i d’interdiccié de I'arbitrarietat, i de
la proporcionalitat de la mesura adoptada—
I'aprovacié d’aquest criteri participatiu en la
mesura que la consulta versaria sobre una
gliestio, com és el futur politic de Catalunya,
que justificaria que s’exigis un major grau de
vinculacié amb la comunitat, mesurada amb
una dada objectiva com és el temps
d’empadronament.

En qualsevol cas, les reflexions exposades
posen de manifest —més enlla dels exemples
apuntats que, certament, poden ser objecte
de discussid— que és possible regular un
col-lectiu de persones legitimades per partici-
par en una consulta no referendaria —inclosa
la consulta sobre el futur politic de Catalu-
nya— que no sigui coincident amb el cos elec-
toral i, en conseqliéncia, sense envair |'espai
reservat a la institucié referendaria.

El segon dels elements que cal analitzar és el
relatiu a les “garanties propies dels processos
electorals, incloses les jurisdiccionals” que es
consideren inherents a la via referendaria. En
aquest punt, la diferenciacié entre la institucio
referendaria i les consultes no referendaries
pot resultar més facil d’establir, ja que depen-
dra del fet que el régim de garanties del segon
tipus de consultes no sigui idéntic ni equipa-
rable al fixat per a les consultes referendaries.

Aixi ho fa la proposicié de llei de consultes
populars no referendaries i participacid ciuta-
dana, que en cap moment no reprodueix,
estableix ni remet a un regim de garanties
assimilable al regulat en la Llei organica regu-
ladora de les diferents modalitats de referén-
dum ni en la Llei organica del regim electoral
general, ni recorre, en general, als instruments
que aquestes disposicions regulen, ans al con-
trari, fixa un régim de garanties (art. 10 a 13)

% Larticle 39.1 de la Llei organica del régim electoral

general estableix que per a cada eleccid, el cens electoral
vigent sera el tancat el dia primer del segon mes anterior
al de la convocatoria.

plenament diferenciat de l'aplicable al refe-
rendum®,

Es cert que tant la configuracié del régim de
convocatoria de la consulta, que s’instrumenta
a través d’un decret del president de la Gene-
ralitat (art. 7.1, en relacié amb I’art. 9), com
més especificament el fet que els actes de
I’'anomenada Comissié de Control posin fi a la
via administrativa (art. 12.2), poden obrir, en
principi, la via del control de la jurisdiccié con-
tenciosa administrativa, pero aquesta circums-
tancia no suposa una equiparacié amb el re-
gim de garanties jurisdiccionals que, amb ca-
racter especific, és aplicable a la institucio
referendaria®’. En qualsevol cas, caldra espe-
rar el resultat del procés de tramitacié de la
proposicié de llei per veure si es modulen o
modifiquen els aspectes esmentats o se
n’introdueixen de nous, ja que, per exemple,
si s’atorgués més protagonisme al Parlament

*® No s’ha d’interpretar, erroniament, que el régim de
garanties de les consultes no referendaries hagi de ser,
de forma inexcusable, inferior a I'aplicable a les consul-
tes referendaries pel sol fet que no inclogui les garanties
propies dels processos electorals. Al contrari, la futura
llei de consultes no referendaries pot establir un régim
de garanties d’una solida solvencia, que potser —aquest
és un aspecte a valorar— podria variar en funcié del
tipus de consulta que es dugués a terme. Aixi, per exem-
ple, una eventual consulta als catalans sobre el seu futur
politic col-lectiu podria justificar, com assenyala el Con-
sell Assessor per a la Transicid Nacional en el seu Infor-
me de 25 de juliol de 2013, visites institucionals d’equips
tecnics d’assessoria i estudi d’organismes internacionals
especialitzats en processos consultius. També es podria
valorar la incorporacié a I'organ col-legiat de supervisid
del procés consultiu de rellevants personalitats estran-
geres expertes en el desenvolupament de processos
consultius que tenen per objecte conéixer I'opinid dels
ciutadans sobre el futur politic que desitgen per a la seva
comunitat territorial.

7 Recordem que si bé I’'STC 103/2008, d’11 de setembre,
inclou entre les garanties propies dels processos electo-
rals el concurs del poder judicial, no ho fa de manera
geneérica, sind que el vincula, especificament, a I'exercici
de la jurisdiccié contenciosa electoral i a la participacié
de jutges i magistrats en la composicié de les juntes
electorals. Pel que al regim jurisdiccional, la Llei organica
2/1980, de 18 de gener, sobre regulacio de les diferents
modalitats de referendum, fixa unes garanties jurisdicci-
onals especifiques en el seu article 19, tot remetent-se,
d’una banda, als recursos o impugnacions previstes en la
legislacié electoral general, i, de l'altra, regulant, de
forma especifica, el recurs contencids electoral contra
els acords que sobre els resultats de I'escrutini general
adoptin les juntes electorals provincials.
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de Catalunya en la convocatoria de la consulta
o en relaci6 amb el regim de garanties, es
reduirien els aspectes de les consultes no refe-
rendaries que podrien ser objecte d’una even-
tual accié de control de la jurisdiccid conten-
ciosa administrativa®®.

El darrer punt al qual cal fer referencia és im-
portant. En concret, es tracta de la qlestié de
si en una consulta de caracter no referendari
seria possible consultar els catalans sobre el
seu futur politic col-lectiu. Davant d’aquesta
possible via per instrumentar la consulta,
s’han formulat dues objeccions: la primera
assenyala que el fet que la competencia exclu-
siva de la Generalitat en materia de consultes
populars se circumscrigui a I'ambit de les se-
ves competencies exclou tant que la consulta
pugui tenir per objecte una qlestid que no
s’insereixi en la llista de les materies compe-
téncia de I’Estatut (art. 116 a 173), com que
pugui estar vinculada a un assumpte respecte
del qual la Generalitat no tingui la potestat
d’adoptar una decisio final.

Aquesta primera objeccié pot ser rebatuda, de
forma fonamentada, amb els mateixos argu-
ments que anteriorment hem exposat en rela-
cié amb la via de la Llei 4/2010, de 17 de marg,
de consultes populars per via de referéendum.
En conseqiiéncia, una consulta no referenda-
ria podria tenir per objecte tots els assumptes
publics en qué la Generalitat pot adoptar deci-
sions de forma legitima, inclosos els procedi-

8 Un dels aspectes sobre el qual també caldria reflexio-
nar en la tramitacié de la proposicié de llei de consultes
no referendaries és la possible supressié de la previsié
de laplicacié subsidiaria de la Llei 1/2006, de 16 de
febrer, d’iniciativa legislativa popular, per a les qiiestions
no regulades en la llei. Aquesta previsio, formulada amb
un caracter tan general —a banda que apunta a possi-
bles mancances en la regulacié de la futura llei que, si
existissin, haurien de ser corregides en la tramitacid
parlamentaria—, comporta |’eventual aplicacié d’una
normativa que regula un régim de garanties propi dels
processos electorals, com és la participacid de la junta
electoral en el procediment (art. 6.5, 8, 10.4, 12i 13) o la
possibilitat d’interposar els recursos que estableixen les
lleis electorals vigents contra els acords de I'anomenada
Comissié de Control, que compleix les funcions assigna-
des a la Junta Electoral fins que s’aprovi la llei electoral
de Catalunya (disposicio transitoria segona en relacid
amb la disposici6 transitoria primera).

ments de reforma constitucional en que té
reconeguda la facultat d’iniciativa.

La segona de les objeccions raona que, en
qualsevol cas, la gliestié que es pretén sotme-
tre a consulta es vincula a un assumpte public
la gestié del qual, mitjancant I'exercici del
poder politic per part dels ciutadans, constitu-
eix I'objecte del dret fonamental reconegut en
I'article 23.1 de la Constitucid, i, en conse-
gliencia, només podria ser objecte d’un refe-
rendum. Es a dir, aquesta objeccié defensa
gue, amb independéncia d’altres consideraci-
ons, la qlestio que es pretén consultar només
podria ser objecte d’un referendum per raons
materials, ja que es tractaria d’'una decisi
politica de transcendéencia especial que
s’associaria al dret fonamental de I'article 23.1
CE.

Tampoc aquesta segona objeccié té una soli-
desa suficient per justificar que la futura llei
de consultes no referendaries pugui configu-
rar-se com a instrument valid per consultar els
catalans sobre el seu futur politic col-lectiu. |
aixo perque el fet que tant I'article 92.1 de la
Constitucié com l'article 3 de la Llei 4/2010, de
17 de marg, de consultes populars per via de
referendum, reservin la via referendaria, res-
pectivament, per a les decisions politiques de
transcendéncia especial i les questions politi-
qgues de transcendéncia especial, no implica
que s’estiguin regulant uns procediments que,
amb caracter exclusiu i excloent, es constitu-
eixin com els Unics constitucionalment i le-
galment idonis per demanar el parer de la
poblacid sobre determinats assumptes pu-
blics*.

El plantejament ha de ser el contrari, és a dir,
no hi ha matéries reservades, en exclusiva, per
a determinats procediments de consulta, sind

* De fet, un passatge de I’STC 103/2008, d’11 de setem-
bre (FJ 2), apunta en aquesta direccid, en atorgar una
especial rellevancia, a I'hora de qualificar una consulta
com a referendum, als criteris de participacié del cos
electoral i d’aplicacié del procediment electoral, davant
del criteri material de I'assumpte sotmeés a consulta, tot
declarant que cal atendre a la identitat del cos consultat,
de manera que quan aquest sigui el cos electoral, la via
de manifestacio del qual sén els diferents procediments
electorals amb les seves garanties, es tractaria d’una
consulta referendaria.
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gue determinats procediments de consulta
estan reservats, en exclusiva, per a determi-
nades mateéries. Aixo significa que la via refe-
rendaria només pot tenir per objecte una de-
cisio o questid politica de transcendencia es-
pecial —no qualsevol decisid, per tant—, pero
aquesta configuracid no exclou que aquesta
decisié o questid politica de transcendeéencia
especial pugui ser objecte d’altres processos
participatius, privats o publics, inclosa una
consulta de caracter no referendari, que per-
metin coneixer quina és I'opinid dels
col-lectius o subjectes legitimats per partici-
par-hi*°.

En conseqiiéncia, com a conclusio final es pot
afirmar que no hi ha obstacles constitucionals
ni estatutaris perque la futura llei de consultes
no referendaries i participacid pugui arribar a
esdevenir un instrument idoni per realitzar la
consulta als catalans sobre el futur politic
col-lectiu que desitgen.

la qual cosa, una negativa o oposicid de les
institucions de I'Estat a la celebracié de la
consulta respondra exclusivament a motius
politics i no juridics.

No hem d’oblidar, tanmateix, que la questié
analitzada no respon a un simple exercici teo-
ric d’estudi introspectiu, sind que esta inti-
mament vinculada a una realitat indefugible
com és la voluntat d’autogovern del poble de
Catalunya, manifestada al llarg de la seva his-
toria —en contra del que afirmen algunes
veus, la historia aporta també un valuds ele-
ment afegit a tenir en compte en el moment
actual— i també en episodis recents, com ara
el procés de I'Estatut d’autonomia de 2006,
referendat pel poble de Catalunya pero desac-
tivat, amb “precisié quirdrgica”, pel Tribunal
Constitucional; la proposta de pacte fiscal
formulada pel Parlament de Catalunya pero
rebutjada de forma sumaria pel president del
Govern de I'Estat, i, finalment, la mateixa vo-

| | |
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3. Reflexions finals

En aquest article hem posat de manifest com
el marc normatiu vigent permet defensar que
és possible dur a terme una consulta als cata-
lans sobre el futur col-lectiu que desitgen, per

% Defensar la tesi contraria podria conduir a I'absurd
que ni tan sols fos possible dur a terme les enquestes
periodiques dels instituts publics d’estudis d’opinié en
qué es pregunta als enquestats —membres del cos
electoral— sobre les formes de govern que desitgen per
a la seva comunitat, al marge, fins i tot, de les constituci-
onalment previstes.

luntat del Parlament de Catalunya, expressada
de forma majoritaria diversos cops, demanant
gue es consulti els catalans sobre el seu futur
politic col-lectiu. Tampoc no es poden obviar
ni menystenir les mobilitzacions ciutadanes
impulsades per la societat civil a favor de la
constitucié de Catalunya com a nou estat
d’Europa o de la seva independeéncia, de les
quals es pot afirmar —aquesta és una dada
objectiva fora de discussié— que presenten
una magnitud que no té precedents en cap
estat descentralitzat politicament.
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La giiestio analitzada respon a una realitat
indefugible: la voluntat d’autogovern

del poble de Catalunya, manifestada al llarg
de la seva historia i en episodis recents.

En sén clares mostres el procés de I’Estatut
d’autonomia de 2006, referendat pel poble
de Catalunya; la proposta de pacte fiscal i,
finalment, la voluntat reiterada

del Parlament que es consulti els catalans
sobre el seu futur politic col-lectiu

| és que el dret, si realment troba el seu sentit
més profund en el principi democratic, no pot
convertir-se en un mur infranquejable per a la
materialitzacié d’una voluntat d’autogovern
reiteradament expressada, de forma demo-
cratica, des de diversos ambits, amb formula-
cions diverses i en diferents moments histo-
rics, sind que ha de permetre recollir les aspi-
racions que s’hi contenen, canalitzar-les ade-
guadament i fer-ne possible la materialitzacié.

Si no ho fa aixi, si el dret i les institucions de
I’'Estat que l'interpreten i apliquen no donen
resposta a aquesta voluntat d’autogovern
expressada de manera tan reiterada i sostin-
guda, aquesta voluntat potser no trobara en
un primer moment una via de sortida, pero,
amb tota seguretat, romandra intacta —si
desaparegués no seria una voluntat d’autogo-
vern, sind un anhel circumstancial— i, de for-
ma inevitable, perque d’aixo dependra la seva
propia subsisténcia, es veura impel-lida a bus-
car pel seu compte els camins i les vies que
permetin, definitivament, la seva materialitza-
cio.

Rebut el 20.9.2013
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La consulta al poble de Catalunya sobre el seu futur politic col-lectiu:
analisi dels procediments legals a que es pot recérrer i algunes reflexions

Gerard Martin i Alonso
Cap de I’Area de Desenvolupament Autonomic de I'Institut d’Estudis Autondmics
i professor associat de Dret Constitucional de la Facultat de Dret de la Universitat de Barcelona

El Parlament de Catalunya ha manifestat la voluntat que es consulti els ciutadans sobre el
seu futur politic col-lectiu en quatre recents resolucions, aprovades amb amplies majories i
amb diferents matisos: la Resolucié 742/IX, de 27 de setembre de 2012; la Resolucié 5/X, de
23 de gener de 2013; la Resolucié 17/X, de 13 de marg de 2013, i la Resolucié 323/X, de 27
de setembre de 2013.

En aquest context, I'Informe de I'Institut d’Estudis Autonomics de marg de 2013, que analitza
la gliestié plantejada des de la perspectiva conjuminada del principi de I'estat de dret i el
principi democratic, identifica fins a cinc procediments legals a través dels quals podria dur-
se a terme aquesta consulta. Les vies son les seglients: 1) la convocatoria d’un referendum
regulat, autoritzat i convocat per I'Estat; 2) la convocatoria d’un referendum d’acord amb la
Llei del Parlament de Catalunya 4/2010, de consultes populars per via de referendum; 3) la
transferencia o delegacié de la competéncia estatal en materia de referendums; 4) la refor-
ma dels articles de la Constitucid relatius al referendum; i, 5) la realitzacié d’'una consulta
d’acord amb la futura llei de consultes no referendaries i participacid ciutadana que tramita
el Parlament de Catalunya.

L'Informe de I'lEA analitza en profunditat els interrogants que planteja cada opcié des de la
perspectiva constitucional i també des de I'eficiencia o la viabilitat practica de cada procedi-
ment. El present article conté els arguments i contra-arguments d’aquesta analisi per a ca-
dascuna de les vies, i desmunta amb rigor i solidesa juridica les critiques que s’han plantejat a
les diferents opcions, amb breus al-lusions a les tesis doctrinals que s’"han mostrat favorables
a la conveniéncia de les diferents vies.

L’article també conté reflexions respecte de la cinquena via: la consulta d’acord amb el marc
qgue ha d’establir la llei catalana de consultes populars no referendaries que s’esta tramitant
al Parlament de Catalunya i que es preveu aprovar a finals de 2013. Aquesta futura llei podra
donar un solid emparament normatiu a la realitzacié d’una consulta sobre el futur col-lectiu
dels catalans. Perque aix0 sigui possible, un dels seus principals reptes sera diferenciar, de
forma objectiva i amb fonament constitucional admissible, aquesta tipologia de consulta de
les propiament referendaries.

L'autor conclou que el marc normatiu vigent permet defensar que és possible dur a terme
una consulta als catalans sobre el seu futur col-lectiu i que una negativa o oposicio de les ins-
titucions de I'Estat a la celebracié d’aquesta consulta respondria exclusivament, per tant, a
motius politics i no juridics.

Per acabar, I'article posa en relleu que la qliestié analitzada respon a una realitat indefugible:
la voluntat d’autogovern del poble de Catalunya, manifestada de manera reiterada i sostin-
guda al llarg de la seva historia i en episodis recents, mostra dels quals sén: el procés de
I’Estatut d’autonomia de 2006, la proposta de pacte fiscal i la voluntat reiterada pel Parla-
ment que es consulti els catalans sobre el seu futur politic col-lectiu. Com a reflexié final,
s’apunta que el dret no pot convertir-se en un mur infranquejable per a la materialitzacid
d’aquesta voluntat d’autogovern sind que ha de permetre recollir i canalitzar les aspiracions
gue s’hi contenen.
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Era consulta ath poble de Catalonha sus eth son futur politic collectiu:
analisi des procediments legaus as que se pot recorrer e quauques reflexions

Gerard Martin i Alonso
Cap der Airau de Desvolopament Autonomic der Institut d’Estudis Autonomics e professor
associat de Dret Constitucionau dera Facultat de Dret dera Universitat de Barcelona

Eth Parlament de Catalonha qu’a manifestat era volontat que se consulte as ciutadans sus
eth son futur politic collectiu en quate resolucions recentes, aprovades damb majoritats
largues, damb diferenti matisi: era Resolucion 742/IX, de 27 de seteme de 2012; era
Resolucion 5/X, de 23 de gér de 2013; era Resolucion 17/X, de 13 de mar¢ de 2013, e era
Resolucion 323/X, de 27 de seteme de 2013.

En aguest contéxt, eth Raport der Institut d’Estudis Autonomics de marg¢ de 2013, qu’analise
er ahér sometut damb ua perspectiva combinada deth principi der estat de dret e deth
principi democratic, qu’identifique enquia cinc procediments legaus pes que se poderie, a
traués d’eri, amiar-se a térme aguesta consulta. Es vies son es seglientes: 1) era convocacion
d’un referendum regulat, autorizat e convocat per Estat; 2) era convocacion d’un referendum
d’acord damb era Lei deth Parlament de Catalonha 4/2010, de consultes populares per via de
referendum; 3) era transferéncia o delegacion dera competéncia estatau en matéria de
referendums; 4) era reforma des articles dera Constitucion relatius ath referendum; e, 5) era
realizacion d’ua consulta d’acord damb era futura lei de consultes non de referendum e
participacion ciutadana que tramite eth Parlament de Catalonha.

Eth raport der IEA analise en prigondor es punts d’interrogacion que somet cada opcion
damb ua perspectiva constitucionau e tanben damb era eficiéncia o era viabilitat practica de
cada procediment. Er article present que conten es arguments e contraarguments d’aguesta
analisi enta cadua des vies, e que desmonte damb rigor e tienga juridica es critiques que se
son someses as diferentes opcions, damb bréus allusions as tesis doctrinaus que s’an mostrat
favorables ara convenenca des diferentes vies.

Er article tanben conten reflexions per ¢o qu’ei dera cincau via: era consulta d’acord damb
eth marc qu’a d’establir era lei catalana de consultes populares non de referendum que se
tramite en Parlament de Catalonha e que se preve aprovar a fins de 2013. Aquera futura lei
gue podera dar ua proteccion normatiua solida ara realizacion d’ua consulta sus eth futur
collectiu des catalans. Enta qu’acO sigue possible, un des sons principaus enjocs sera
diferenciar, de manéra objectiva e damb fondament constitucionau admissible, aguesta
tipologia de consulta des propriament de referendum.

Er autor concludis qu’eth marc normatiu en vigor permet deféner qu’ei possible amiar a
terme ua consulta as catalans sus eth son futur collectiu e qu’un refis o oposicion des
institucions der Estat ara celebracion d’aquera consulta arresponerie exclusivaments,
donques, a motius politics e non juridics.

Enta acabar, er article que soslinhe qu’er ahér analisat e arrespon a ua realitat indefugibla:
era volontat d’autogovern deth poble de Catalonha, manifestada de manéra reiterada e
sostenguda ath long dera sua istoria e es episodis recents, des quaus son mostra: eth proces
der Estatut d’autonomia de 2006, era prepausa de pacte fiscau e era volontat reiterada peth
Parlament que se consulte as catalans sus eth son futur politic collectiu. Coma reflexion
finau, se note qu’eth dret non pot devier un mur non passader entara materializacion
d’aguesta volontat d’autogovérn mes que deu perméter d’arrecuélher e de canalizar es
aspiracions que s’i contien.
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La consulta al pueblo de Catalunya sobre su futuro politico colectivo:
analisis de los procedimientos legales a los que se puede recurrir y algunas reflexiones

Gerard Martin i Alonso
Jefe del Area de Desarrollo Autondmico del Instituto de Estudios Autondmico y profesor
asociado de Derecho Constitucional de la Facultad de Derecho de la Universidad de Barcelona

El Parlamento de Catalufia ha manifestado su voluntad de que se consulte a los ciudadanos
sobre su futuro politico colectivo en cuatro recientes resoluciones, aprobadas con amplias
mayorias y diferentes matices: la Resolucion 742/IX, de 27 de septiembre de 2012; la Resolu-
cidén 5/X, de 23 de enero de 2013; la Resolucion 17/X, de 13 de marzo de 2013, y la Resolu-
cidén 323/X, de 27 de septiembre de 2013.

En este contexto, el Informe del Instituto de Estudios Autondmicos de marzo de 2013, que
analiza la cuestion planteada desde la perspectiva aunada del principio del estado de dere-
cho y el principio democratico, identifica hasta cinco procedimientos legales a través de los
cuales podria llevarse a cabo dicha consulta. Las vias son las siguientes: 1) la convocatoria de
un referéndum regulado, autorizado y convocado por el Estado; 2) la convocatoria de un re-
feréndum de acuerdo con la Ley del Parlamento de Catalufia 4/2010, de consultas populares
por via de referéndum; 3) la transferencia o delegacion de la competencia estatal en materia
de referéndums; 4) la reforma de los articulos de la Constitucion relativos al referéndum; y 5)
la realizacién de una consulta de acuerdo con la futura ley de consultas no referendarias y
participacion ciudadana que tramita el Parlamento de Catalufia.

El Informe del IEA analiza en profundidad los interrogantes que plantea cada opcion desde la
perspectiva constitucional y también desde la eficiencia o la viabilidad practica de cada pro-
cedimiento. El presente articulo contiene los argumentos y contra-argumentos de este anali-
sis para cada una de las vias, y desmonta con rigor y solidez juridica las criticas que se han
planteado a las diferentes opciones, con breves alusiones a las tesis doctrinales que se han
mostrado favorables a la conveniencia de las diferentes vias.

El articulo también contiene reflexiones respecto de la quinta via: la consulta de acuerdo con
el marco que debe establecer la ley catalana de consultas populares no referendarias que se
estd tramitando en el Parlamento de Cataluiia y que se prevé aprobar a finales de 2013. Esta
futura ley podra dar un sdlido amparo normativo a la realizacién de una consulta sobre el fu-
turo colectivo de los catalanes. Para que ello sea posible, uno de sus principales retos sera di-
ferenciar, de forma objetiva y con fundamento constitucional admisible, esta tipologia de
consultas respecto de las propiamente referendarias.

El autor concluye que el marco normativo vigente permite defender que es posible llevar a
cabo una consulta a los catalanes sobre su futuro colectivo y que una negativa u oposicion de
las instituciones del Estado a la celebracion de la consulta responderia exclusivamente, por lo
tanto, a motivos politicos y no juridicos.

Para acabar, el articulo pone de relieve que la cuestién analizada responde a una realidad in-
soslayable: la voluntad de autogobierno del pueblo de Catalufia, manifestada de manera
reiterada y sostenida a lo largo de su historia y en episodios recientes, muestra de los cuales
son: el proceso del Estatuto de autonomia de 2006, la propuesta de pacto fiscal y la voluntad
reiterada por el Parlamento de que se consulte a los catalanes sobre su futuro politico colec-
tivo. Como reflexién final, se apunta que el derecho no puede convertirse en un muro in-
franqueable para la materializacidon de dicha voluntad de autogobierno, sino que debe per-
mitir amparar y canalizar las aspiraciones que aquélla contiene.
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Consulting the people of Catalonia about their collective political future:
An analysis of the legal procedures that can be resorted to and some reflections

Gerard Martin i Alonso
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and associate professor of Constitutional Law at the Law Faculty
of the University of Barcelona

The Parliament of Catalonia has stated its desire to consult the public on their political future
as a group in four recent resolutions, passed by large majorities, with different nuances: Res-
olution 742/IX, of 27 September 2012; Resolution 5/X, of 23 January 2013; Resolution 17/X,
of 13 March 2013, and Resolution 323/X, of 27 September 2013.

In this context, the IEA Report of March 2013, which analyses the question posed from the
combined perspective of the principle of the rule of law and democratic principles, identifies
up to five legal procedures through which this consultation could be carried out. The routes
are: 1) the call for a regulated referendum, authorised and organised by the State; 2) the call-
ing of a referendum in accordance with Act 4/2010 of the Parliament of Catalonia, for popu-
lar consultations via referendums; 3) the transfer or delegation of state competencies re-
garding referendums; 4) the reform of the articles of the Constitution relating to the referen-
dum, and 5) conducting a consultation in accordance with the future act on non-referendum
consultations and citizen participation being processed by the Parliament of Catalonia.

The IEA report analyses in depth the questions posed by each option from the constitutional
perspective and also from the point of view of each procedure’s efficiency and feasibility.
This article contains the arguments and counter-arguments of this analysis for each of the
routes, and refutes with rigour and legal robustness the criticisms proposed for the various
options, with brief references to doctrinal theses that have been favourable to the desirabil-
ity of the various routes.

The article also contains reflections with respect to a fifth route: a consultation according to
the framework to be established in the Catalan law on non-referendum popular consulta-
tions currently going through the Catalan Parliament and which is expected to be approved
by the end of 2013. This future law can provide a solid regulatory safeguard for the carrying
out of a consultation about the collective future of the Catalans. For this to become possible,
one of its main challenges will be to distinguish, objectively and with an acceptable constitu-
tional basis, this type of consultation as opposed to referendums.

The author concludes that the existing regulatory framework makes the possibility of con-
sulting the Catalans on their collective future defensible and a refusal or objection by Na-
tional institutions to the holding of this consultation would correspond solely to political and
not legal motives.

Finally, the article highlights that the issue under analysis responds to an inescapable reality:
the desire for self-determination of the people of Catalonia, expressed repeatedly and con-
tinually throughout their history and in recent events, some examples of which are: the 2006
process of the Statute of Autonomy, the proposed fiscal pact and the repeated desire of the
Parliament to consult the Catalans on their political future as a group. As a final thought, the
point is made that the right cannot try to become an unscalable wall against the realisation
of this desire for self-government, but should allow the gathering and channelling of the as-
pirations contained therein.
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Le Parlement de Catalogne a manifesté sa volonté d’organiser une consultation des citoyens
portant sur leur avenir politique collectif dans quatre résolutions récentes, approuvées par
de grandes majorités, avec différentes nuances : la Résolution 742/IX, du 27 septembre
2012; la Résolution 5/X, du 23 janvier 2013 ; la Résolution 17/X, du 13 mars 2013, et la Réso-
lution 323/X du 27 septembre 2013.

Dans ce contexte, le rapport de I'Institut des études autonomes (IEA) du Gouvernement cata-
lan de mars 2013, qui analyse la question a partir de la mise en perspective conjointe du
principe de I’Etat de droit et du principe démocratique, identifie cing procédures légales pos-
sibles pour la mise en ceuvre de cette consultation, a savoir : 1) la convocation d’un référen-
dum réglementé, autorisé et convoqué par I'Etat ; 2) la convocation d’un référendum con-
formément a la Loi du Parlement de Catalogne 4/2010 relative aux consultations populaires
par voie de référendum ; 3) le transfert ou la délégation des pouvoirs de I’Etat en matiére de
référendums ; 4) la réforme des articles de la Constitution espagnole relatifs au référendum,
et 5) la réalisation d’une consultation, conformément a la future loi relative aux consulta-
tions populaires par voie non référendaire et a la participation des citoyens, qui est en cours
d’examen au Parlement de Catalogne.

Le rapport de I'lEA analyse en profondeur les enjeux de chaque option non seulement du
point de vue constitutionnel, mais en tenant compte également de I'efficacité ou de la viabi-
lité de chaque procédure dans la pratique. Dans le cadre de cette analyse, I'auteur du pré-
sent article expose les arguments et les contre-arguments de chacune des procédures consi-
dérées et déconstruit, par la solidité de ses connaissances juridiques et la rigueur de son rai-
sonnement, les critiques lancées contre les différentes options, en faisant de bréves allusions
aux théses doctrinales qui plaident en faveur de la pertinence des différentes voies.

Par ailleurs, cette analyse est accompagnée de réflexions au sujet de la cinquiéme procédure:
la consultation mise en place dans le cadre de la future loi catalane relative aux consultations
populaires par voie non référendaire, qui a été présentée au Parlement de Catalogne et qui
devrait étre approuvée a la fin de 'année 2013. Ladite loi permettra d’inscrire la consultation
sur I"avenir collectif des Catalans dans un contexte réglementaire solide. A cette fin, I'un de
ses principaux défis sera de différencier, de facon objective et avec des fondements constitu-
tionnels recevables, cette modalité de consultation de celles qui sont proprement référen-
daires.

Selon I'auteur, I'état actuel du cadre réglementaire permet donc de considérer la viabilité
d’une consultation des Catalans sur leur avenir collectif. Et, par voie de conséquence, tout re-
fus ou opposition de la part des institutions de I'Etat a la consultation répondrait exclusive-
ment a des motifs politiques, et non juridiques.

Finalement, I’article souligne que la question analysée répond a une réalité incontournable:
la volonté d’autogouvernement du peuple catalan, qui s’est manifestée de maniere répétée
et soutenue tout au long de son histoire et dans le cadre d’épisodes récents, notamment le
processus engagé pour la réforme du statut d’autonomie de 2006, la proposition de pacte
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fiscal et la volonté réitérée du Parlement de consulter les Catalans sur leur avenir politique
collectif. En guise de réflexion finale, I'auteur souligne que le droit ne peut constituer un obs-
tacle infranchissable pour la matérialisation de cette volonté d’autogouvernement. Il doit
permettre, au contraire, de recueillir et de canaliser les aspirations qu’elle mobilise.
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