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1. Introduccié

Els objectius d'aquest treball sén multiples: (1) Presentar una
breu evolucié i classificacié de les democracies per tal d’observar que
les consultes populars i/o els referendums cal entendre’ls dins el pa-
radigma de la democracia liberal representativa. (2) Mostrar com nom-
broses federacions democratiques occidentals admeten diferents me-
canismes de participacié sobretot en els nivells subestatals de govern.
(3) Abordar la distribucié competencial entre Estat i Generalitat tant
pel que fa a les consultes populars referendaries com per a les no
referendaries. (4) Tractar I'acte estatal d’autoritzacié de les consultes
referendaries de I'art. 149.1.32 CE. (5) Explorar la inconstitucionalitat

Article rebut el 05/09/2011; acceptat el 07/02/2012.

Agraim sincerament els consells dels doctors Antoni Bayona i Rocamora, Enric Argullol i
Murgadas, Carles Viver i Pi-Sunyer, Mercé Corretja Torrens, Héctor Lépez Bofill i dels
avaluadors anonims de I'lEA.

REAF, num. 15, abril 2012, p. 241-286

241



242

| Pau Bossacoma i Busquets

material de certes consultes amb motiu d'un pretes exercici del dret
a l'autodeterminacié i, en sintonia amb els debats actuals, exposar
com la Generalitat podria formular una consulta popular de caire
sobiranista o per un nou pacte fiscal respectuosa amb I'ordenament
constitucional espanyol.

2. Democracia participativa com a submodel
de democracia representativa

Durant el naixement dels estats liberals moderns, els debats en-
tre democracia representativa i democracia directa es plantegen com
a antagonicsiirreconciliables. Les democracies antigues, generalment
les gregues es consideren les pioneres, sén democracies eminentment
directes i totalitzants en les quals I'assemblea de ciutadans plenipo-
tenciaria delibera reunida publicament, aprova les lleis, escull d’entre
els seus membres sons magistrats i jutges (sovint per sorteig obliga-
torii eludint un principi d’especialitzacio) i frueix de formidables com-
petencies de control d’aquests carrecs politics (recordem la institucié
de l'ostracisme)." Aristotil, bon coneixedor d’aquestes constitucions
democratiques, es postula timidament en favor d'una constitucié mix-
ta entre la democracia i I'aristocracia. L'autor, influenciat en bona
mesura per les objeccions platoniques a l'igualitarisme democratic,
inicia un debat en pro d'una concepcié diferent de la democracia que
no arriba a quallar fins a la Il-lustracié. Aristotil pretén diferenciar
entre la capacitat d'escollir i la d'ésser escollit dels ciutadans en virtut
de la seva noblesa, pericia, capacitat intel-lectual i moral.2

El pas pels sistemes de representacio dels bracos medievals influeix
les noves teories liberals i democratiques florents. Basat en el principi
d'especialitzacié i de separacié de poders, és durant la ll-lustracié que
es desenvolupa teoricament un model de democracia representativa o
mediata, concedint als ciutadans la capacitat d’escollir periddicament
els seus representants sense sotmetre aquests darrers a mandat impera-

1. Vid. Requejo, F.,, Las democracias, Barcelona, Ariel, 1990, primera part.

2. Aristotil, Politica, Madrid, Alianza Editorial, 2001. Llibre Ill. Els elements democratics
que podria contenir la constitucié d'Aristotil serien les potestats dels ciutadans de parti-
cipacio en les deliberacions, d'eleccié de llurs magistrats i de rendicié de comptes d'aques-
tes magistratures.
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tiu. A finals del s. XVII, Locke defensa un estat liberal i de dret que re-
conegui i empari els drets naturals inalienables de I'home a partir d’'una
rudimentaria separacié de poders. Per Locke, la renuncia de la llibertat
natural de I'home quan consent el contracte social havia d'implicar que
la societat i govern civils sorgits del pacte es regissin per la voluntat de
la majoria.® Tot assentant les bases teoriques de la Gloriosa Revolucio
anglesa de 1688, Locke defensa que el govern civil hauria d’ésser enca-
pcalat per un Parlament (Westminster) que reunis els representants del
poble. A mitjan s. XVIIl, Montesquieu defensa un sistema moderat amb
una separacioé de poders a partir d’'una forma mixta de govern, en el
qual els poders i contrapoders reuniran elements monarquics, aristocratics
i democratics. Més concretament, a partir de I'eleccié dels seus repre-
sentants, la ciutadania ostentaria part del poder legislatiu amb concu-
rréncia amb la cambra nobiliaria i el principi monarquic.* A partir
d'aquesta constitucié mixta, Montesquieu pretén arribar a un estat li-
beral i de dret que protegeixi la llibertat dels ciutadans enfront de les
ratzies absolutistes o tiraniques. En aquest sentit, |'estat liberal (basat
en les nocions d’estat de dret, drets fonamentals i separacié de poders)
s'esdevé abans i necessariament a les democracies contemporanies. A
mitjan s. XIX, J.S. Mill ja defensa un estat liberal basat en un model ben
travat de democracia representativa en bona mesura inspirat pel propi
funcionament de Westminster.> Diferentment d’aquests, Rousseau es
postula en favor d'una republica eminentment democratica i totalitaria
inspirada en els models de I'antiguitat, defugint els elements liberals
defensats per Locke i Montesquieu. Respecte del contracte social, Rous-
seau conclou que es pot reduir a una sola clausula: “I'alienacié total de
cada associat amb tots els seus drets a tota la comunitat”, o el que és el
mateix, “Cadascun de nosaltres posa en comu la seva persona i el seu
poder sota la suprema direccié de la voluntat general; i nosaltres, com
a cos, rebem cada membre una part indivisible del tot”. Pel que fa als
efectes del contracte: “aquest acte d'associacié produeix un cos moral i
col-lectiu compost de tants membres com vots té I'assemblea”.®

3. Locke, Assaig sobre el Govern Civil precedit de la Carta sobre la Tolerancia, Barcelona,
Laia, 1983. “Assaig sobre I'Origen, els Limits i els Fins Veritables del Govern Civil”. Cap. VII.

4. Montesquieu, De I'esperit de les lleis, Barcelona, Edicions 62, 1983, Llibre onze: “De les
Ileis que formes la llibertat politica en relacié amb la constitucié”, en especial, pp. 189-190.

5. Mill J.S., Del gobierno representativo, Madrid, Tecnos, 1985.

6. Rousseau, Del contracte social, Barcelona, Edicions 62, 1993. Llibre primer, Cap. VI: “Del
pacte social”.
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Si bé és cert que algunes democracies com les nord-americanes
o les suisses recullen forts elements de participacié directa de la
ciutadania,’ la majoria de democracies que floreixen a partir del s. XIX
es decanten pel model de democracia liberal representativa sense
preveure institucions de participacié ciutadana directa. A partir del
s. XX, quan la democracia directa ja havia perdut tota la capacitat
d'operar vertaderament com a un model alternatiu a la democracia
representativa,® les democracies liberals representatives s'inclinen gra-
dualment a favor d’'afegir al tronc de la democracia representativa
institucions participatives com el referéendum o el dret d’iniciativa
popular (ja sigui legislativa o d'altra naturalesa de disposicions nor-
matives o acords), sense que aixd impliqués apartar-se del model de
democracia representativa.

La consulta i la iniciativa populars no sén institucions propies de
la democracia directa, siné instruments de participacié directa de la
ciutadania per aproximar representants i representats nascuts en el
model de la democracia liberal representativa.’ La noci6 de referéndum
prové de la decisié parlamentaria que es dirigeix al ciutada ad refe-
rendum. A pesar de la multitud de tipologies i funcions del referendum,
no deixa de ser una forma de votacioé secreta en la qual es segrega un
ciutada de I'altre en la forma tipica de la democracia liberal, a diferén-
cia de I'antiga que era una democracia que el vot s’expressava nor-
malment de forma col-lectiva i publica (a excepcié del procediment
d’ostracisme). Dit d'altra manera, tant la votacié dels representants
electes com la decisié del vot en un referéendum rau en un ciutada
atomitzat. El referendum, a pesar que pot ésser un pronunciament
del cos que en darrera instancia ostenta la sobirania popular, és res-
pectuds amb I'estat de dret, la separacié de poders i els drets fona-

7. Luciani, M., “ll referendum. Questioni teoriche e dell’esperienza italiana”, RCDP, num.
37, 2008, p. 170.

8. Aguiar de Luque, L., “Democracia directa e instituciones de democracia directa en el
ordenamiento constitucional espafiol”, dins de Trujillo, Lopez Guerra, Gonzalez-Trevijano
(dirs.), La experiencia constitucional (1978-2000), Madrid, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2000, p. 68. Respecte el referéndum, el professor Fossas alerta que sovint
no ens trobem propiament davant d’un mecanisme de democracia directa stricto sensu,
ans d'un mecanisme de democracia semi-directa. Bar, A., De Carreres, F., Carrillo, M., Fos-
sas, E., Montilla, J.A., Torres I., “Encuesta sobre la constitucionalidad del referéndum vas-
co”, Teoria y Realidad Constitucional, nam. 23, 2009, p. 29.

9. Luciani, M., “ll referendum...”, pp. 158-166. Aguiar de Luque, L, “Democracia directa...”,
pp. 70-71.
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mentals (seguint una logica ben diferent a la democracia directa que
ja hem notat que tenia unes tendéncies totalitzants). Es a dir, el re-
ferendum no és una expressié directa de sobirania. A més, el referén-
dum s'insereix en la logica representativa en algun dels seglients punts:
(1) sovint el referendum és a instancia dels representants —ja siguin
de la majoria governant o de I'oposicié—; (2) quan el referendum és
sol-licitat a instancia popular, no és infreqiient que un nombre notable
de representants necessiti avalar la instancia perqué aquest se celebri;
(3) finalment, qui interpretara i materialitzara el resultat referendari
seran els representants. Pel que fa al dret d'iniciativa popular és no-
tori que es tracta d'una concrecié del dret de peticié col-lectiva que
part de la ciutadania dirigeix als representants escollits al qual s'hi
vinculen unes obligacions de tramitacié i discussié parlamentaries.®

Vist aixi, no sembla casual que, durant el s. XX, la conquesta del
dret de sufragi universal avanci sovint de la ma de la incorporacié
d’'aquests instituts participatius que permetrien encunyar una nova
denominacié com ‘democracia participativa’, entesa com a forma de
democracia “a mig cami entre la democracia representativa i la de-
mocracia directa” "' o, filant més prim, ‘submodel’ de democracia li-
beral representativa amb mecanismes que propicien la participacio
directa de la ciutadania inspirats en el paradigma llunya de la demo-
cracia antiga.'? Malgrat la voluntat de la democracia participativa de
reduir el monopoli factic de la presa de decisions per la classe politica
professionalitzada tot fent participar més intensament i extensa a la
ciutadania,’ aquesta democracia no es postula com una alternativa
al sistema representatiu.

La tendéncia de les democracies liberals representatives és la
incorporacié puixant dels diferents instituts participatius. Les consti-
tucions espanyoles vuitcentistes no contemplen el referéndum.’ Pas-

10. Per a distingir el dret de peticié del dret d'iniciativa legislativa popular: COLOM, B., E/
derecho de peticion, Madrid, Marcial Pons, 1997, pp. 37-38.

11. Bueno Armijo, A., “<Consultas populares y Referéndum consultivo>: una propuesta
de delimitacion conceptual y de distribucion competencial”, RAP, 177, 2008, p. 203.

12. Definicié propia inspirada en Luciani, M., “ll referendum...”.
13. Aguiar de Luque, L., “Democracia directa...”, pp. 68-69.
14. Ibid., p. 78.
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sada la | Guerra Mundial, la Constitucio de Weimar de 1919, a més
de les noves constitucions austriaca, irlandesa i txecoslovaca,'® antici-
pen la recepcio del referéendum i el plebiscit a la Constitucié espanyo-
la de 1931" i a I'Estatut Interior de Catalunya de 1933." Després de
la Il Guerra Mundial, entre d’altres, la Constitucié italiana de 1948
continuaria fent via vers la democracia participativa, demostrant que
el referendum encaixa plenament amb la democracia liberal repre-
sentativa.’

15. En relacié amb els referéndums i plebiscits, vid. arts. 18, 43, 73-6, 167 de la Constitucio
de Weimar.

16. Aguiar de Luque, L., “Democracia directa...”, p. 71.

17. L'art. 66.1 Constitucié de 1931 preveu un referendum estatal I'objecte del qual eren
“les lleis votades per les Corts” quan ho sol-liciti un 15% de I’electorat. Tanmateix, no és
finalment desenvolupat per llei. L'art. 66.3 estableix el dret d’iniciativa legislativa popular
quan ho sol-liciti un 15% de I'electorat. Finalment, no prosperaria el referéndum arbitral
inspirat en I'art. 43 de la Constitucié de Weimar inclos en el projecte de la Comissié
Parlamentaria. Els Gnics referéendums que es celebren son els “plebiscits” regionals per a
I"aprovacié dels Estatuts tal com indica I'art. 12.b de la Constitucié de 1931. Pérez Sola, N.,
La regulacidn constitucional del referéndum, Jaén, Universidad de Jaén, 1994, pp. 15-18.
Paga la pena a recordar que en la Dictadura de Primo de Rivera es promulga I'Estatut
Municipal de 1924 que regula “ampliament” les consultes populars municipals (després
reemplacat per la Llei Municipal republicana de 1935, la qual regula el referendum local
de forma més “restrictiva”). Vid. Font, T., “El Referéndum Local en Espaiia”, Autonomies
2-3, 1985, pp. 123-124.

18. Sens perjudici del referendum de reforma estatutaria regulat a I'art. 18 de I'Estatut
Exterior de Catalunya de 1932, els arts. 33.3 i 34 de I'Estatut Interior de Catalunya de 1933
regulen el referendum popular de dissolucié parlamentaria. El professor Castella ens diu
que el referendum popular per decidir la dissolucié del Parlament catala sera a iniciativa
d'un 20% dels electors inscrits. Després, aquest referendum sera valid si és aprovat per
majoria dels votants amb un minim del 40% de participacié exigida. Castella, J.M., “Las
consultas populares en la Sentencia 31/2010 sobre el Estatuto de Autonomia de Catalufia”,
dins de Estudios sobre la Sentencia 31/2010, URJC i IDP, 2011, pp. 204-205. Castella no
esmenta que el President de la Generalitat també esta dotat del poder d’iniciativa
referendaria de la mateixa manera que el 20% dels electors inscrits: “Art. 34. Per ésser
sotmesa a referéendum la proposta de dissolucié del Parlament catala, haura de fer-la el
President de la Generalitat o el 20 per 100 dels electors inscrits, (...)". En favor de Castella
val a dir que la convocatoria presidencial del referendum respondria a un suposit excepcional
puix que: (1) el President és elegit pel Parlament ex. art. 39, (2) el President perdia aquesta
condicié quan perdia la confianca parlamentaria ex art. 41, i, (3) si el referendum fos
refusat, el President quedaria automaticament dimitit. A nivell local, la Llei Municipal de
Catalunya de 1933 conté “la regulacié més completa del referendum municipal (a Espanya)
i d'altres institucions proximes a aquest”. Vid. Font, T., “El Referéndum Local en Espaia”,
pp. 123-124.

19. L'art. 75 de la Constitucio italiana recull el ‘referéndum abrogatiu’ de lleis que inspiraria
I'art. 85 de I’Avantprojecte de la CE. També és destacable el ‘referéndum constitucional’
de I'art. 138.
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La Constitucié espanyola de 1978 (CE) opta per un model de
democracia participativa si ens fixem en els seus articles més generics
(ad ex. arts. 9.2 i 23.1 CE). Quan ens deturem en la regulacié més
concreta de les consultes i el dret d’iniciativa legislativa populars, po-
dem observar notables reticéncies, sobretot respecte de les primeres.
A tall d’'exemple, I'art. 92 CE atribueix un caracter no vinculant a les
consultes referendaries relatives a decisions politiques d’especial trans-
cendéncia, substituint el referéndum abrogatiu de lleis de I'art. 85 de
I’Avantprojecte de CE (tant de les lleis sancionades com de les no
sancionades —vet plebiscitari-).?° Un altre exemple es positiva a I'art.
149.1.32 CE reservant la competéncia exclusiva a I'Estat per a
I'autoritzacié de les consultes populars per via de referéendum. En
favor dels temors i les reticencies dels constituents envers aquestes
institucions participatives hom pot al-legar com a minim dos bons
arguments: (1) En aquells moments calia centrar-se en la tasca imme-
diata d'institucionalitzacié dels principis fonamentals de la democra-
cia liberal representativa (i.e. separacié de poders, respecte als drets
fonamentals i normalitzacié dels partits politics), tot restringint els
mecanismes de participacié directa de la ciutadania que poguessin
distorsionar-ne la consolidacié. (2) Els antecedents franquistes enter-
bolien la institucié referendaria puix que intentaren legitimar de for-
ma constitucional i aparentment democratica un régim autoritari.!

20. Solé Tura (Grup comunista) fou el precursor de I'actual redaccié de I'art. 92 CE presen-
tant una esmena a l'art. 85 de I’Avantprojecte (obté el suport dels grups parlamentaris
socialista, centrista i nacionalista aprovant-se per 33 vots a favor i 2 en contra). Solé Tura
argumenta: (1) en favor de la doctrina de la sobirania parlamentaria, (2) el respecte a la
partitocracia i (3) prenent I'argument de Roca Junyent, segons el qual el referendum
abrogatiu es manté indirectament a partir de la Iniciativa Legislativa Popular -ILP-i els
efectes lex posterior derogat legi priori —sent aquest darrer una possibilitat legislativa
constructiva i no merament destructiva—. Fraga Iribarne (Grup d’Alianca Popular) oposa
que: (1) la voluntat de la CE no és establir una sobirania parlamentaria, (2) els referendums
i les ILP son un bon contrapoder al futur monopoli dels partits politics, (3) dins la demo-
cracia representativa hi ha d’haver un equilibri correcte amb els elements de democracia
directa i semi-directa. Diari de Sessions del Congrés dels Diputats num. 81 de 6.VI.1978,
pp. 2936-2946.

21. Emparant-se en la Llei de Referendum Nacional de 1945 es celebraren tres referéndums
durant la Dictadura franquista: El primer, celebrat el 6.VII.1947 per a I'aprovacié de les
cinc primeres Lleis Fonamentals aprovada amb una majoria del 92,94%. El segon, celebrat
el 12.XI1.1966 per a I'aprovacio de dues noves Lleis Fonamentals i la modificacio parcial de
les anteriors amb una majoria del 95,86%. El tercer, celebrat el 15.XI1.1977 per aprovar la
vuitena Llei Fonamental (Llei per a la Reforma Politica) amb una majoria del 94%. Pérez
Sola, N., La regulacidn constitucional del referéndum, Jaén, Universidad de Jaén, 1994,
pp. 18-21.
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El Tribunal Constitucional espanyol (TC) es decanta continua-
dament en favor d'una interpretacié sorprenentment restrictiva de
la regulacié i exercici dels mecanismes de participacié directa de la
ciutadania. Heus aci, el TC ha proclamat que: “Y aun si se admitiera
que la Ley puede ampliar los casos de participaciéon directa, los su-
puestos habrian de ser, en todo caso, excepcionales en un régimen
de democracia representativa como el instaurado por nuestra Cons-
titucion, en el que priman los mecanismos de democracia represen-
tativa sobre los de participacion directa”.?? En el mateix sentit: “(...)
normalmente se ejerce a través de representantes y que, excepcio-
nalmente, puede ser directamente ejercida por el pueblo”.?® El TC
es reafirma en aquesta interpretacié restrictiva en els darrers anys.?*
El TC motiva recurrentment aquesta interpretacié a partir de I'art.
1.3 CE que instaura la monarquia parlamentaria com a forma de
govern de |'Estat espanyol.

A continuacié expressarem dues critiques a aquesta linia juris-
prudencial. La primera critica és eminentment conceptual. La inter-
pretacié restrictiva del TC és tributaria de sa jurisprudencia que con-
sidera els referendums, el dret d’iniciativa (legislativa) popular i el
régim de consell obert formes de democracia directa.? Tal com ja hem
exposat, les institucions participatives com les consultes populars i el
dret d'iniciativa popular no sén institucions propies i provinents de
les antigues democracies directes (ni sén propiament mecanismes
de democracia semi-directa), sin6 institucions propies de la democra-
cia representativa que no poden comprendre’s deslligades d’aquest
model de democracia.? Ergo, I'apel-laci6 a la monarquia parlamentaria
de l'art. 1.3 CE per restringir aquests darrers mecanismes de partici-
pacio directa és desencertada. La segona critica és eminentment her-
meneéutica. En els moments presents la jurisprudéencia constitucional

22.STC 76/1994, FJ 3r.

23. STC 119/1995, FJ 3r.
24. STC 103/2008, FJ 2n.
25. STC 119/1995, FJ 3r.

26.Singularment, els régims de consell obert dels petits municipis presenten un lligam més
clar amb el paradigma democratic antic. No obstant aixo, no podem oblidar I'excepcionalitat
d’aquest régim municipal com a mer residu historic. Adhuc, aquests ‘micromunicipis’ només
ostenten una limitada autonomia juridicopolitica (no sobirania) sotmesa tothora a les lleis
estatals i autonomiques fruit de models democratics representatius.
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hauria de virar vers una interpretacié expansiva dels drets de partici-
pacié directa de la ciutadania (principi pro participacid), degut a la
consolidacio dels principis fonamentals de la democracia liberal repre-
sentativa (separacié de poders, respecte als drets fonamentals i nor-
malitzacié del sistema de partits —inclis una ‘partitocracia’ sobredi-
mensionada-) i mitigats els perills plebiscitaris que ens recordava
I'experiéncia franquista (reduit el perill de manipulacié dels resultats,
augmentada la formacié i cultura politica de la ciutadania respecte
del moment constituent i assegurat el principi de respecte del plura-
lisme politic).?”

Abans d’entrar en la distribucié competencial de I'Estat Auto-
nomic, veurem breument el panorama comparat. Aquest dret com-
parat en relacié amb altres estats politicament descentralitzats ens
servira per reforcar la necessitat que el TC usi una hermenéutica
propensa a interpretar flexiblement la possibilitat de les Comunitats
Autonomes (CCAA) de regular i convocar referéndums autonomics.
En un recent estudi sobre la distribucioé territorial del poder en els
estats politicament descentralitzats,?® una de les preguntes que es
formula als professors enquestats és si els estats (o regions) de la
seva respectiva federacié (o estat regional) poden sotmetre lliure-
ment referéndums o consultes populars de caracter politic i/o legis-
latiu.?® A continuacid, veurem breument la majoria de les respostes
d’aquests professors. Als EUA, els estats frueixen de competeéncies
per regular i celebrar referendums i consultes a diferéncia de la
Federaci6.®® Al Canada, tot i que la jurisprudéncia historica del Pri-
vy Council no admet el referéendum vinculant en cap nivell de

27. Aguiar de Luque, L., “Democracia directa...”, pp. 73-74.

28. Argullol, E. i Velasco, C. (dir.), Instituciones y competencias en los estados descentralizados,
Barcelona, IEA, 2011, cap. IV.9.

29. Alertem que, seguint I'enquesta suara mencionada, fem especial referéncia al pla
estatal (en el cas de les Federacions) i en el pla subestatal (pels casos d'estats regionals).
A nivell federal, els mecanismes de democracia directa o semi-directa sovint son més
restringits (ad ex. a nivell federal als EUA, al Canada, al RU, a Alemanya). En el mateix
sentit: “En els estats federals, les figures participatives solen tenir un major protagonisme
en les esferes de govern subnacionals (els EUA i Alemanya com a exemples paradigmatics).”
Castella, J.M., “Las consultas populares ...”, p. 203.

30. Als EUA, a nivell estatal, els mecanismes de participacié directa estan molt desenvolupats.
A tall d’exemple, a multiples estats es permet convertir peticions directament en lleis o fer
cessar carrecs electes per mitja de la votacié particular.
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poder,3' les provincies (els estats) tenen la capacitat de promoure
referéndums i consultes populars en qualsevol matéria. A la Com-
monwealth d'Australia, els estats poden convocar referéndums o
consultes (vinculants o no) lliurement sense la intervencié de la Fe-
deraci6.3? A Méxic, els estats poden establir i regular els seus propis
mecanismes de participacié directa (sense la intervencié de la Fede-
racié) com el plebiscit, el referéendum i la iniciativa popular, sense
més limitacions que |'exercici en el seu ambit de competéncies. A
I’Argentina, es reconeix la regulacié i I'exercici dels mecanismes de
participacié directa per part dels estats provincials sense la interven-
Ci6 de la Federacio, sens perjudici dels limits materials amb relacié a
certes mateéries.>®* Al Regne Unit, malgrat que els governs retornats
(devolved governments) no frueixin de cap competéncia expressa en
aquest sentit, sembla que tampoc tindrien cap impediment per con-
vocar-ne.3* A Alemanya, els /dnder (estats) poden regular i convocar
referéndums en els seus ambits de competencia d’acord amb les
seves constitucions respectives. A Austria, degut a la manca de reco-
neixement explicit d'aital competéncia a la Constitucié federal, el
reconeixement dependra de les constitucions estatals, podent els
lander regular i convocar els seus propis referéndums i consultes.>®
A la Confederacio suissa, els cantons (estats) s6n completament lliu-
res d'establir els seus propis sistemes més o menys basats en la par-

31. La jurisprudéncia de 1912 del Comité Judicial de Privy Council no permet que els titu-
lars del poder politic abdicar de les seves funcions encara que sigui per delegar-les per una
questio concreta al poble. Aquesta visié és coherent amb el seu moment historic. El pro-
fessor Woehrling (enquestat) comenta que possiblement la Cort Suprema resoldria dife-
rentment en I'actualitat. La doctrina del Privy Council d'antany era coherent amb el seu
moment historic i la doctrina de la Sobirania Parlamentaria de Westminster.

32. A Australia existeixen limits formals com ara la prohibicié de celebracié d'un referendum
estatal al mateix jorn de les eleccions federals o limits materials com serien la reforma
constitucional.

33. A I'Argentina la reforma constitucional i la materia tributaria es consideren limits
materials.

34. Al Regne Unit es reconeixeria com una competéncia implicita. A tall d'exemple, la
competéncia escocesa per convocar referéndums no sembla controvertida més enlla dels
limits materials i les consequiéncies juridiques de la pregunta. Vid. Govern escocés, Your
Scotland, Your Referendum: http://www.scotland.gov.uk/Publications/2012/01/1006.

35. A Austria, existeixen limits materials imposats per la jurisprudéncia constitucional.
Aquesta jurisprudéncia alerta que no es poden imposar formes radicals de democracia
directa, ja que la democracia representativa es considera la forma ordinaria en la que es
manifesta el principi democratic.
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ticipacio directa.*® A Italia, segons I'art. 123 de la Constitucio, s'admet
el referendum regional sobre lleis i disposicions administratives re-
gionals segons disposin els estatuts regionals.?’

En conclusio, el TC hauria d’admetre la constitucionalitat de la
voluntat de caminar cap a una democracia més participativa tenint
present que: (1) El referendum i el dret d'iniciativa popular sén insti-
tucions propies —encara que no necessaries— de la democracia liberal
representativa. (2) Els suposats temors del constituent i TC espanyols
envers els referendums i les consultes haurien d’anar dissipant-se en
la mesura que la democracia liberal representativa es consolida en el
temps. En aquest sentit, la separacié dels poders, el respecte als drets
fonamentals i el sistema de partits ja s’ha consolidat innegablement
a I'Estat espanyol. (3) La breu passejada pels senders del dret compa-
rat hauria de matisar els recels cap als instituts de participacio directa
de la ciutadania —sobretot respecte dels nivells infrafederals de poder-.
Copsant els dos darrers punts, les normes constitucionals haurien
d'interpretar-se, manllevant el criteri del Tribunal Europeu de Drets
Humans, a la llum de les circumstancies actuals (in the light of the
present day conditions) tot observant-se |I'evolucié de les doctrines
constitucionals de les demés democracies liberals occidentals (common

ground).

3. Les competéncies de la Generalitat en la regulacié
i convocatoria de consultes populars

La primera Senténcia del Tribunal Constitucional (STC) que de-
finira consulta popular referendaria i que tractara els referéndums
autonomics de manera directa i principal sera la STC 103/2008, que
declarara inconstitucional la Llei basca 9/2008. Aquesta Llei 9/2008 cal
emmarcar-la dins els coneguts Plans Ibarretxe. AQuest emmarcament
dels antecedents factics de la STC 103/2008 els veurem detingudament
amb posterioritat quan tractem la inconstitucionalitat material de

36. A Suissa, tots els cantons (estats) reconeixen mecanismes de participacio politica directa.

37. Després de la profunda reforma constitucional del Titol Ve de la Constitucio italiana
sobre I'organitzacié territorial de I'Estat, els Estatuts regionals ja no estan sotmesos a
I"aprovacio per part de I'Estat, ans estan merament subjectes al control de constitucionalitat
de la Cort Constitucional.

REAF, num. 15, abril 2012, p. 241-286

251



252

| Pau Bossacoma i Busquets

certes consultes de caire sobiranista. En aquest apartat estudiarem la
distribucié competencial sense fixar-nos en cap objecte concret d’'una
pregunta. L'art. 149.1.32 CE atribueix la competéncia exclusiva a I'Estat
en mateéria “d’autoritzacié per a la convocatoria de consultes populars
per via de referéndum”. Malgrat que la CE no defineix el concepte de
consulta popular per via de referendum (o el que és el mateix, la CE
no defineix el que és un referéndum), es despren de I'art. 149.1.32 CE
gue existeix una categoria general de consultes populars i una cate-
goria concreta de consultes populars que sera per via de referendum.
El TC defineix el referendum en la STC 103/2008 (FJ 2n) fent caure la
consulta de la Llei basca 9/2008 dins I'ambit competencial estatal de
I'art. 149.1.32 CE. El TC diferencia el referendum de la genérica con-
sulta popular amb els seglents trets:

1. Consulta popular que es refereix al cos electoral.

2. Sempre que la consulta caigui sota la nocié de participacié
politica que el propi TC ha donat de I'art. 23.1 CE.

3. A través d'un procediment electoral: a) basat en el cens, b)
gestionat per I’Administracié electoral i c) assegurat amb les garanties
jurisdiccionals especifiques.

4. Implicitament el TC es refereix a consultes convocades/orga-
nitzades/celebrades per poders publics, pero tal requisit no queda
expressament formulat.

5. La naturalesa vinculant o merament consultiva de la consulta
és un tret contingent.

La pregunta que cal formular-se és si aquests requisits per con-
siderar una consulta com a referéndum son alternatius o acumulatius.
La STC 103/2008 aboca clarament a una naturalesa acumulativa
d’'aquests requisits. Consequentment, si en una consulta popular hi
manquen qualsevol d’aquests requisits ja no ens trobarem en seu de
consulta en via referendaria de I'art. 149.1.32 CE.

La STC 103/2008 estableix expressament com un dels elements
definidors del referendum que la consulta sigui expressié de la parti-
cipacio politica de I'art. 23.1 CE. “En canvi, no formen part de I'ambit
protegit pel dret fonamental de participacio politica (...) altres moda-
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litats de participacié social i administrativa, (...)”.*® La jurisprudéncia
del TC defineix la participacié politica com a expressié de la voluntat
del titular de la sobirania (altrament dit, voluntat general dels ciuta-
dans amb dret a sufragi actiu).> En la participacio politica de I'art 23.1
CE el TC hi inclou tant les formes de participacié directa (les consultes
populars referendaries, el dret d'iniciativa legislativa populari el régim
de ‘consells oberts’) com representativa (en les modalitats de sufragi
actiu i de sufragi passiu). El TC exclou la participacié administrativa
de I'esfera d'influencia de I'art. 23 CE perque no es tracta d’'una ma-
nifestacié de la sobirania popular, malgrat que el precepte es refereix
a la participacié en els “afers publics”. Possiblement aquesta jurispru-
déncia constitucional s'explica per la voluntat d’evitar una allau de
recursos d’emparament per raé de vulneracions del dret de participa-
ci6 en els procediments administratius.®

Breument esbossada aquesta jurisprudéencia constitucional, ens
guestionem sobre la necessitat d’excloure les consultes populars no
referendaries de la nocié de participacio politica i de I'ambit de co-
bertura de I'art. 23 CE. La pregunta ha d’ésser contestada cautelosa-
ment. El fet que una consulta no sigui expressié de la participaciod
politica de I'art. 23 CE no implica necessariament trobar-nos davant
d’'una consulta de naturalesa administrativa. A tall d’exemple, tant
una consulta referendaria com una de no referendaria relacionades
amb l'actuacié d'un parlament autonomic dificilment podrien ésser
considerades de naturalesa administrativa. Una consulta popular de
naturalesa clarament administrativa seria aquella (1) relacionada amb
I'exercici d'una potestat administrativa, (2) vinculada a un procediment
administratiu i (3) que té per objectiu I'aprovacié, modificacié o de-
rogacio/extincioé d'un reglament, acte o contracte administratiu. Ob-

38. Castella, J.M., “Las consultas populares ...", p. 217.

39. La doctrina jurisprudencial entorn del dret fonamental de I'art. 23 CE es recull a la STC
119/1995. Aquesta és fruit d'un recurs d’'emparament per motiu de la manca d'obertura,
per part de I’Ajuntament de Barcelona, d'un segon tramit d’informacioé publica abans de
I"aprovacié provisional d’un Pla especial (procediment administratiu urbanistic). En ratio
dicidendi, el TC nega que la participacié administrativa caigui dins de I'ambit de cobertura
de I'art. 23 CE.

40. Ara que la reforma de 2007 de la Llei Organica del Tribunal Constitucional (LOTC) ha
solucionat en bona mesura el col-lapse de la jurisdiccié constitucional que causaven els
recursos d’emparament, el TC podria obrir el ventall de fenomens participatius emparats
per l'art. 23.1 CE.
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servant la jurisprudéncia, la consulta popular municipal en relacié amb
I"'elaboracié d'un nou pla general urbanistic entendriem que cau ple-
nament en I'ambit administratiu (STS 23 de setembre 2008).*' En de-
finitiva, podem trobar-nos amb una consulta popular no referendaria
gue sigui de naturalesa politica sense caure forcosament en I'ambit
estricte del dret fonamental de I'art. 23 CE ans en I'esfera més gene-
rica del principi participatiu de I'art. 9.2 CE. En definitiva, degut a la
naturalesa acumulativa dels elements definidors de la consulta refe-
rendaria, podriem trobar-nos amb una consulta popular no referen-
daria que fos expressio de |'art. 23 CE.

El requisit que es tracti de consultes institucionals convocades/
organitzades/celebrades per poders publics no queda expressament
recollit en la STC 103/2008, pero es pot deduir del fet que qui pretén
celebrar la consulta son el Parlament i Govern bascos.*? En certa ma-
nera, aquest requisit implicit és el que permet juridicament celebrar
les anomenades consultes per la independéncia en nombrosos muni-
cipis catalans.”® En aquest sentit, el Jutjat Contenciés-administratiu
num. 14 de Barcelona suspeén i finalment anul-la I'acord municipal de
4.V1.2009 pel qual I'"Ajuntament d’Arenys de Munt autoritza a
I"associacié “Moviment Arenyenc Per I’Autodeterminacié” a utilitzar
la Sala Municipal per a realitzar una consulta sobiranista.*

La STC 103/2008 disposa la contingéncia de la naturalesa vincu-
lant o no de la consulta: “La circunstancia de que no sea juridicamen-

41. La STS 23.1X.08 estima un recurs contenciés administratiu (recurs 474/2006) interposat
per I’Ajuntament granadi d’Almufiécar contra I’Acord del Consell de Ministres de 01.1X.2006,
pel qual es denega a I’Ajuntament recurrent |'autoritzacié per a la celebracié d’una con-
sulta popular relativa a I'aprovacié inicial del pla general d’ordenacié urbanistica.

42. Aquesta visié és compartida pel professor Vintré. Opinié defensada oralment durant
la seva ponéencia —-no publicada— en el Seminari sobre “La Participacié Ciutadana a I'Estat
Autonomic” de 18.X1.09 organitzat per I'lEA. Es dedueix de la interpretacio sistematica de
la Sentéencia i de sa remissi6 a la LOMR.

43. Per un analisi empiric de la convocatoria, la participacid i I'organitzacié de les consultes
sobre la independeéncia, vid: Muiidz, J., Guinjoan, M., Vilaregut, R., “Les consultes sobre
la independéncia: context, organitzacié i participacié¢”, dins de Parés, M., Informe sobre
I’estat de la democracia a Catalunya 2010. Bellaterra: UAB i IGOP, 2010, pp. 197-252.

44, Recurs contenciés administratiu 445/2009 presentat per la Delegacié del Govern central
al Jutjat Contenciés Administratiu de Barcelona. Coneixera el recurs el Jutjat Contencids
Administratiu 14 de Barcelona les resolucions que tot seguit es mencionen. La interlocutoria
de 3.1X.2009 suspeén I'acord del ple. La interlocutoria de 9.X1.2009 ho confirma. La Senténcia
264/2011, de 22 de juliol, disposa finalment I'anul-lacié de I'acord del Ple d’Arenys mencionat.
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te vinculante resulta de todo punto irrelevante, pues es obvio que el
referéndum no se define frente a otras consultas populares por el
caracter vinculante de su resultado” (FJ 3r). La naturalesa no vinculant
de la consulta regulada a la Llei basca 9/2008 és un argument del
Govern basc per eludir la necessitat d'autoritzacié estatal. Aquesta
al-legacio possiblement s'esdevé del coneixement del dret comparat
(en particular, el dret frances) en virtut del qual una diferéncia entre
la consulta referendaria i la no referendaria dependria de la vincula-
Ci6.% La naturalesa vinculant implicaria una substitucié del represen-
tant pel mateix representat, la ciutadania. Malgrat aixo, el TC no
s'entreté per titllar d'irrellevant la vinculacioé tot eludint de fer esment
al dret comparat. A pesar del seu silenci, en favor de la tesi del TC cal
reconeixer que el referendum consultiu de I'art. 92 CE fa la naturale-
sa vinculant del referendum un tret contingent de la consulta refe-
rendaria en I'ordenament constitucional espanyol.*

Una vegada analitzada la definicié de consulta popular per via
referendaria ja podem definir una consulta popular no referendaria.
Una consulta popular no referendaria és tot tipus de crida diferent al
referendum feta per un poder public a un fragment o al conjunt d'una
poblacié perqué manifesti la seva opinié sobre una determinada o
conjunt determinat de normes, actuacions o politiques publiques.

Diferenciades ambdues grans tipologies consultives, proposem i
tot seguit desenvolupem les nostres tres tesis sobre les competencies
de la Generalitat sobre la regulacié i convocatoria de consultes populars:

1. La competéencia per a la regulacié de les consultes populars
per via de referendum (respectant I'autoritzacié estatal —art. 149.1.32
CE-) hauria d’ésser entesa com una competéencia compartida entre
I'Estat i la Generalitat.

2. La competéncia per a la regulacié (i convocatoria) de les con-
sultes populars per via diferent a la del referéndum és una competen-
cia exclusiva de la Generalitat, només apte d'una interferéncia estatal
a partir de I'art. 149.1.18 CE.

45. Lasagabaster, |., Consulta o Referéndum. La necesidad de una nueva reflexion juridica
sobre la idea de democracia, Bilbao, LETE argitaletxea, 2008, p. 58.

46. Bueno Armijo, A., “Consultas populares y Referéndum consultivo...” p. 208.
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3. La competéncia de la Generalitat per regular i convocar les
consultes populars autondmiques és una competéncia implicita, con-
vertida en competéncia expressa per I'EAC 2006, amb el limit de la
competeéencia expressa estatal per a I'autoritzacioé de les consultes re-
ferendaries.

Per abordar les competéncies de la Generalitat haurem de pres-
tar atencié a la STC 31/2010 sobre I'Estatut d’Autonomia de Catalu-
nya (EAC) del 2006 en la qual el TC reafirma el seu concepte restrictiu
de consulta referendaria (i.e. referendum) i pretén ésser continuado-
ra dels limits competencials sobre la regulacié de les consultes refe-
rendaries que estableix en la STC 103/2008. Concretament, la STC
31/2010 accepta la constitucionalitat de I'art. 122 EAC 2006 tot inter-
pretant que la competéncia exclusiva de la Generalitat que recull
aquest precepte no és predicable de les consultes referendaries. Hom
apunta que la diferencia essencial entre ambdues senténcies rau en
que la STC 103/2008 reconeix expressament |'estatut d’autonomia com
una font normativa valida per preveure consultes per via de referén-
dum, mentre que una interpretacio estricte de la STC 31/2010 detrau-
ria laimportancia de la previsi6 estatutaria.”’ Malgrat la finesa d’aquesta
interpretacio, la interpretacié que realitzem de la STC 31/2010 és la
que dbéna continuitat a la STC 103/2008 tot remarcant que les consul-
tes populars referendaries autonomiques i locals de I'art. 122 EAC no
poden considerar-se competéncia exclusiva del legislador autondmic.
Arrel d'aquesta linia jurisprudencial (SSTC 103/2008 i 31/2010),
I’Advocacia de I'Estat presenta un recurs d’inconstitucionalitat en nom
del President del Govern espanyol contra els preceptes de la Llei ca-
talana 4/2010 de Consultes Populars per via de Referendum (en en-
davant, LCPR) que regulen els referéndums consultius d’ambit autono-
mic (i no en canvi, els preceptes que regulen els referéendums
consultius d’ambit local).*®

47. Castella, J.M., “Las consultas populares ...”, pp. 221-222. Aquesta interpretacié tan
acurada que fa I'autor es pot apreciar molt clarament quan la STC 103/2008 diu que I'ex-
cepcionalitat del referendum com a forma de participacié politica directa implica que no
es pugui sostenir en aquesta mateéria la competencia basada en poders implicits com
pretenia el legislador basc de la Llei 9/2008.

48. Recurs d'inconstitucionalitat 8912/2010 admes a tramit pel TC en data 15.11.2011 (in-
terposat després del fracas de la via de I'art. 33.2 LOTC). L'Advocacia de I'Estat invoca el
161.2 CE i 30 LOTC perque es procedeixi a declarar la suspensié de la LCPR. El Ple del TC
aixeca la suspensiéo amb la Interlocutoria de 09.V1.2011. L'advocacia de I'Estat alerta del
perill d’'una consulta entorn del pacte fiscal o del dret a decidir, tanmateix el TC respon
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La STC31/2010 (emprant la STC 103/2008) nega que la competén-
cia exclusiva autondmica de regulacié de les consultes populars (posi-
tivada en I'art. 122 EAC) s'estengui a les consultes referendaries, malgrat
la inexisténcia d'una disposicié constitucional expressa que aixi ho es-
tableixi. En virtut de la mera conjuncié dels arts. 149.1.32, 92.3, 81 23
CE, el TC atribueix una competéencia implicita a I'Estat per a regular
totes les modalitats de referendum i no només d'aquells referendums
previstos a la CE. La STC 31/2010 s’expressa en eixos termes:

Asi interpretada, “la competencia para el establecimiento del
régimen juridico, las modalidades, el procedimiento, la realiza-
cién y la convocatoria por la propia Generalitat o por los entes
locales, en el ambito de sus competencias, de encuestas, audien-
cias publicas, foros de participacion y cualquier otro instrumen-
to de consulta popular”, atribuida a la Generalitat por el art.
122 EAC, es perfectamente conforme con la Constitucion, en el
bien entendido de que en la expresién “cualquier otro instru-
mento de consulta popular” no se comprende el referéndum.
Tal entendimiento parece implicito en el propio art. 122 EAC,
gue hace excepciéon expresa “de lo previsto en el articulo 149.1.32
de la Constitucién”. Sin embargo, esa excepciéon no puede limi-
tarse a la autorizacién estatal para la convocatoria de consultas
populares por via de referéndum, sino que ha de extenderse a
la entera disciplina de esa institucién, esto es, a su establecimien-
to y regulacién. Ello es asi por cuanto, segun hemos dicho en la
repetida STC 103/2008, “la Ley Organica 2/1980, de 18 de enero,
sobre regulacién de las distintas modalidades de referéndum,
es la llamada por el art. 92.3 CE para regular las condiciones y
el procedimiento de las distintas modalidades de referéndum
previstas en la Constitucién, siendo ademas la Unica Ley consti-
tucionalmente adecuada para el cumplimiento de otra reserva,
anadida a la competencial del art. 149.1.32 CE: la genérica del
art. 81 CE para el desarrollo de los derechos fundamentales, en

que la consulta (1) ha de ser en I'ambit de les competéncies autonomiques i (2) que és
necessaria una “prévia” autoritzacié estatal “amb entera llibertat”. Tanmateix en el dar-
rer paragraf de la interlocutoria el TC es reserva la possibilitat de reconsiderar la decisié
fruit d'un canvi de circumstancies. Seguint el Dict. 1618/2010 del Consell d’Estat (i els in-
formes del Ministeri d’Interior de 9.VI.2010 i del Ministeri de Politica Territorial de 25.
V1.2010), només s'impugnen les consultes referendaries d’ambit autondmic. No és baladi
recordar que en aquest Dictamen el Consell d’Estat considera les consultes populars mu-
nicipals una modalitat de consulta no referendaria.
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este caso el derecho de participacién politica reconocido en el
art. 23 CE.” (STC 103/2008, FJ 3).

Tot exposant les debilitats juridiques d’aquesta jurisprudéncia,
mostrarem que no hauriem d’interpretar-la de manera que atribueixi
la competéncia exclusiva a I'Estat per a regular les consultes referen-
daries buidant completament de competéncies les CCAA per a regular
aquesta institucio. Veiem article per article la legitimacié que fa el TC
de la competéncia exclusiva de I'Estat per a regular els referendums.
Per comencar, cal tenir present que la literalitat de I'art. 149.1.32 CE
reserva la competéencia exclusiva a I'Estat per a la mera autoritzacio
de les consultes per via de referéendum, sense mencionar expressament,
ni de retruc, la competéncia per a regular-les. L'art. 92.3 CE prescriu
gue una llei organica (LO) regulara les diverses modalitats de referén-
dum “previstes” a la CE. La LO que compleix aquesta funcié és la Llei
Organica de regulacié de les distintes Modalitats de Referéndum
(LOMR). L'objecte de I'art. 92.3 CE (partint de I'argumentaci6 a con-
trario sensu) no pot ésser eixamplat a la regulacié de tots els referén-
dums sense contradir la lletra i I'esperit del mateix precepte. La LOMR
“descansa en I'art. 92 CE, pero no aixi en I'art. 23 CE"”.* El dret fona-
mental stricto sensu de I'art. 23 CE —que regula en el seu primer apar-
tat el generic dret de participacié dels ciutadans en els afers publics
ja sigui directament o per mitja de representants—, i I'obligacié
corol-laria de regulacié per LO derivada de I'art. 81 CE, sén titols mas-
sa generics per atribuir una competéncia exclusiva de regulacié refe-
rendaria a I'Estat.

L'argument de la necessitat de desplegament legislatiu per LO de
I"art 23 CE no és suficient per buidar de competencies de regulacio
referendaria a les CCAA. Al respecte, volem palesar la contradiccié amb
la mateixa linia de jurisprudencia constitucional iniciada amb la STC
6/1982 (i seguida, per les SSTC 67/1985, 140/1986, 160/1987, inter alia)
en la qual es precisa que I'art. 81 CE ha encomanat a la LO una funcié

49. Pérez Sola, N., “La competencia exclusiva de las comunidades autédnomas en materia
de consultas populares”. Teoria y Realidad Constitucional, nam. 24, 2009, pp. 444-445.
L'autor afirma: “En el mismo sentido, no cabe extraer de una norma tan insuficiente como
la LOMR ninguna orientacion ya que se trata de una norma que desarrolla el articulo 92
CE, pero en ningun caso concreta el alcance del articulo 149.1.32 CE mas alla de las previ-
siones procedimentales relativas a los referéndums previstos en la Constitucion”.
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de mera concrecié de I'enunciat constitucional del dret.>® Aixo, forgo-
sament ha de deixar espai a la regulacié autonomica de les consultes
per via referendaria. Aquest argument de caire més teoric pot ésser
degudament complementat amb arguments més concrets. Les lleis
electorals i d'iniciativa legislativa popular autonomiques demostren
sens vacil-lacions —i sense necessitat d'habilitacions per part de les
LO estatals en questiéo—"" que I'art. 23 CE és apte i normalment des-
envolupat per lleis autondmiques, ergo, de rang no-organic.? Adhuc,
no deixa de sorprendre’ns que l'art. 23 CE pugui emparar una in-
terpretacio restrictiva quan semblaria que hauria d'implicar una inter-
pretacio extensiva de les institucions participatives.>® Evoquem el
record aquell principi hermenéutic pro participacié que abans hem
defensat.

Tant la voluntat de I'art. 92.3 CE —constituent- com de la LOMR
—legislador organic— és regular els referéendums “previstos” per la CE
en una mateixa LO sense establir un numerus clausus de consultes
referendaries. Contrariament, el TC afirma que la LOMR és la Unica
llei constitucionalment adequada per regular les consultes referen-
daries dotant aixi de més competéncies a I'Estat del que el constituent
i el legislador organic creuen oportu per a la regulacié dels referén-
dums. La LOMR no desenvolupa el mandat constitucional de I'art. 92.3
CE com una regulacié general de totes les modalitats possibles de
referéndum ans com a un desenvolupament concret dels referendums
previstos a la CE.>* Hom ha retret a aquesta doctrina constitucional

50. Bayona, A., El Dret a Legislar en I’Estat Autonomic, Barcelona, EAPC, 1993, p. 329 i ss.

51. La Disp. Add. 1a LO 5/1985 de Reégim Electoral General (LOREG) reconeix que les CCAA
poden elaborar les seves propies lleis electorals, tot declarant indisponibles algunes parts
de la LOREG i declarant d’aplicacié merament supletoria les altres. La LO 3/1984 regu-
ladora de la Iniciativa Legislativa Popular només es refereix a les ILP presentades a les
Corts Generals (arts. 4 i 5) deixant al legislador autonomic la lliure configuracié d’aquesta
tipologia d'iniciativa legislativa.

52.Bayona, A., Viver, C,, (et al.), Informe sobre la STC que resol el Recurs d’inconstiutcionalitat
presentat per 50 diputats i senadors del Partido Popular contra I’Estatut d’Autonomia de
Catalunya, Barcelona, 2010, p. 29. Lasagabaster, I., Consulta o Referéndum..., p. 92. Pérez
Sola, N., “La competencia exclusiva...”, p. 441. Castella, J.M., “Las consultas populares ..."”,
p. 223.

53. Aguiar de Luque, L., “Democracia directa...”, p. 79.

54. Els referendums previstos a la CE i regulats a la LOMR sén: (1) el referéndum consultiu
relatiu a decisions politiques d'especial transcendéncia de I'art. 92.1 CE, (2) els referéendums
de ratificacié de les reformes constitucionals dels arts. 167 i 168 CE, (3) el referendum
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que: “sembla inadequat basar I'admissié o exclusié d'un referendum
autonomic exclusivament en criteris formals, com estar o no citat en
lleis estatals amb reserva de la Constitucié”.5 Es més, la jurisprudéncia
del TC és francament debil i allunyada de la realitat ja que la LOMR
no regulava, en el dia de la seva aprovacid, ni regula, avui, totes les
modalitats de consultes referendaries.>®

Ara intentarem aportar una lectura favorable a la consulta re-
ferendaria autonomica derivada de la logica de I'art. 149.1.32 CE. A
que es deuria la ubicacié i diccié d’aquest precepte si no es reconeixen
constitucionalment ni legal els referéendums autondmics? Degut a la
ubicacié de l'article, amb claredat meridiana podem respondre que
el precepte no es refereix als referéndums d’ambit estatal (ja siguin
els de I'art. 92.1 CE o els de reforma constitucional). Les respostes
poden basar-se en multiples figures referendaries autonomiques. Hom
podria pensar que la logica d’aquest article es deu a I'existéncia dels
referendums autonomics d'iniciativa, d'aprovacié i de reforma esta-
tutaries. Tanmateix, quan les Corts Generals tenen encomanada la
tasca d'aprovacio de la proposta autonomica per via de llei organica,
sembla redundant i, en cert sentit, sobrer que es prevegi aquesta
cautela. Un referéndum autonomic previst constitucionalment i no
regulat a la LOMR és el que figura a la Disp. Trans. Quarta CE que

d’iniciativa autonomica de I'art. 151.1 CE, (4) els referéendum d’aprovacio dels projectes d’Es-
tatut d’Autonomia (EA) de I'art. 151.2 CE —apartats 3r i 5e—, (5) el referéndum de reforma
dels EA de I'art. 152.2 CE. (6) Malgrat el silenci de la LOMR, no és sobrer recordar aqui la
Disp. Trans. Quarta CE que prescriu la necessitat de celebrar un referéendum per ratificar
la hipotética incorporacié de Navarra al Pais Basc.

55. Castella, J.M., “Las consultas populares ...", p. 224.

56. La LOMR no va recollir en el seu moment la Disp. Trans. Quarta CE que prescriu la
necessitat de celebrar un referéendum per ratificar la hipotética incorporacié de Navarra
al Pais Basc. Tampoc els referendums previstos a I'art. 8 EA d’Euskadi per I'annexié de
territoris o municipis d’altres CCAA ni el referendum analeg que preveu la Disp. Trans. 7.3
EA Castella i Lled de 1983 (ambdds admesos de forma pacifica pel propi TC en la STC
99/1986). No regula les consultes autonomiques previstes en alguns EA de primera generacio
(competencia desplegada només en el cas de I'art. 198 del Reglament del Parlament Canari).
A més, no regula els nous referendums de reforma estatutaria previstos en els EA de
Valéncia, d’'Aragé i d'Extremadura —arts. 81.5, 115.7, 91.2.e respectivament- que, malgrat
ser EA aprovats per la via de I'art. 143 CE, passen a adoptar el mecanisme agreujat de
reforma propi dels EA de I'art. 151 CE (admesos aquests nous referéendums de reforma
estatutaria per la STC 31/2010, FJ 147). Tenint present que els EA estan dotats de rang de
Ilei organica, observem la Disp. derogatoria que fa explicita I'EA d’Extremadura: “A la
entrada en vigor de la presente Ley Organica de reforma quedaran derogadas cuantas
disposiciones de rango igual o inferior se opongan a la misma”.
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prescriu la necessitat de celebrar un referéndum per a ratificar la hipo-
tética incorporacié de Navarra al Pais Basc. No és oportu pretendre
cercar la logica de I'art. 149.1.32 CE en aquest referéndum navarreés,
ja que s’hauria previst en la mateixa Disp. Trans. Quarta CE. Quines
altres opcions romanen? Si les consultes populars municipals sén ve-
ritables referendums,>” podrien legitimar per si soles I'existéncia i la
ubicacié de I'art. 149.1.32?

Degut a la competéncia basica estatal per regular el regim local
(art. 149.1.18 CE) i la ubicacié concreta en el llistat de competéncies
del 149 semblaria que no ho podrien explicar satisfactoriament i su-
ficient. ConseqUentment, opinem que el TC ha vulnerat la ldgica del
mateix art. 149.1.32 CE quan restringeix fins a tal punt la mera exis-
téncia del referéndum autonomic. Es més, si compartim el criteri del
TC que totes les consultes referendaries cal que siguin previstes a la
LOMR, podriem concloure que el legislador estatal, al no preveure el
referendum autonomic, incompleix per omissié la CE al allunyar-se
tant de la logica de I'art. 149.1.32 CE o, tal com anirem veient més
endavant, podriem entendre que la LOMR fa una remissié implicita
per a la regulacié del referendum autonomic a la propia legislacio
autonomica.®®

Una darrera prova il-lustrativa de la mera voluntat de la LOMR
de regular els referendums previstos a la CE és la Disp. Add. Unica de
la LOMR la qual remet la regulacié de les consultes municipals a les lleis
que regulen el régim local.>® Seguint la remissié de la LOMR, les con-
sultes populars municipals es regulen a I'art. 71 Llei estatal 7/1985 de
Bases del Régim Local (LBRL), sovint desenvolupat per lleis autonomi-
ques. Multiples legisladors autondmics creuen ésser competents per

57. En aquest sentit, la LCPC 4/2010, el professor Font, el professor Castella, entre molts
altres, consideren les consultes populars municipals referendums stricto sensu. Font, T., “El
Referéndum Local en Espaia”, pp. 123-127. Castella, J.M., “Las consultas populares ...",
p. 228. En canvi, el Consell d'Estat, en el seu Dict. 1618/2010 (FJ V), opina que les consul-
tes populars municipals no sén referéndums.

58. El professor Aguiar també entreveu en I'art. 149.1.32 CE el referéndum autonomic.
Tanmateix, no hi déna una forca interpretativa com la nostra: “La Constitucion solo
menciona la posibilidad de consultas populares de ambito autonémico para indicar que
la compotencia para su autorizaciéon corresponde en exclusiva al Estado”. (art. 149.1.32
CE). Aguiar de Luque, L., “Democracia directa...”, p. 86.

59. Lasagabaster, I., Consulta o Referéndum..., p. 82.
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a la regulacié autondmica de les consultes municipals tot desenvolu-
pant I'art. 71 LBRL (en alguns casos, sense necessitat d'atribucié esta-
tutaria expressa a pesar que I'art. 71 LBRL exigeix que la CCAA “tingui
competéncia estatutariament atribuida per aix6").®® Concretament, a
Catalunya, el legislador de régim local havia regulat les consultes po-
pulars locals desenvolupant les previsions de la LBRL en virtut de I'art.
10.2 EAC 1979.5' Si hom contrasta la regulacié de les consultes locals
a la LBRL i el desenvolupament que fan algunes legislacions autono-
miques, no dubtarem a concloure que la regulacié de detall queda en
mans del legislador autondmic i de les mateixes corporacions munici-
pals a partir de llur potestat d’autoorganitzaci6.®’ Les conclusions de-
rivades d’aquesta remissid, contrariament a la jurisprudéncia del TC,
son les segUents: (1) La mateixa LOMR reconeix clarament la possibi-
litat de regular per llei ordinaria les concrecions normatives de I'art.
23 CE.%3 Heus aci, I'apartat que regula les consultes populars locals de
la LBRL no s'aprova amb majories de llei organica, ans amb el proce-
diment propi de les lleis ordinaries. (2) Es regulen les consultes locals
en una norma diferent de la prevista a I'art. 92.3 CE, demostrant aixi,
que la funcié de la LOMR és la mera regulacié dels referendums pre-
vistos a la CE. (3) El legislador estatal no és I'Unic competent per a
regular consultes populars. Conseqliientment, no seria forassenyat
interpretar que la LOMR, mentre remet de forma expressa la regula-
Cio a les lleis ordinaries reguladores del regim local, implicitament
remetria la regulacié dels referendums autonomics a les propies legis-

60. A tall d’exemple, Llei navarresa 27/2002 Reguladora de les Consultes Populars d’Ambit
Local, Llei gallega 5/1997 de I’Administraci6 Local, Llei aragonesa 7/1999 de I’Administra-
cié Local.

61. Art. 10.2 EAC 1979: “Correspon a la Generalitat el desenvolupament legislatiu del
sistema de Consultes Populars Municipals en I'ambit de Catalunya de conformitat amb allo
que disposin les Lleis a les quals es refereix I'apartat 3 de I'article 92 i el nUmero 18 de
I'apartat 1 de I'article 149 de la Constitucié i corresponent a I'Estat I'autoritzacié de llur
convocatoria”. Desenvolupen aquest precepte estatutari la Llei 8/1987, de 15 d'Abril,
municipal i de régim local de Catalunya (arts. 144-146) i el Decret 294/1996 pel qual s'aprova
el Reglament de Consultes Populars Municipals. Més tard, la regulacié legal es recull al
Decret Legislatiu 2/2003, de 28 d'Abril, pel qual s’aprova el Text refés de la Llei municipal
i de regim local de Catalunya (arts. 159-161). La LCPR 4/2010 deroga finalment aquestes
darreres disposicions normatives.

62. Font, T., “El Referéndum Local en Espafia”, p. 127.

63. Per a Lasagabaster, I'exclusié de la Disp. Add. Unica LOMR té indefectiblement els
efectes juridics d'excloure regular les consultes locals per majories absolutes caracteristiques
de les LO. Ergo, segons la comprensi6 del legislador estatal, la regulacié de les consultes
locals és materia de llei ordinaria. Lasagabaster, I., Consulta o Referéndum..., p. 84.
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lacions autonomiques puix que les CCAA estan dotades d'un major
grau d'autonomia respecte dels ens municipals.

En referéncia a la competéncia per regular els referendums que
inclouen els estatuts d’autonomia de darrera generacié (casos analegs
al'art. 122 EAC 2006), algun autor argieix en favor de la constitucio-
nalitat de la competencia compartida;®* altres, en favor de la consti-
tucionalitat de la competéncia exclusiva.®® Tenint present la bateria
d'arguments presentada, la lectura de la competéncia compartida en
materia de consultes referendaries és possible derivada de la STC
31/2010. Hom pot interpretar que hi ha una competéncia exclusiva
estatal quan el TC estableix que la LOMR és la “cridada per I'article
92.3"” CEilI""Unica Llei constitucionalment adequada” pel compliment
de la reserva de LO de I'art. 81 CE. Tanmateix, una competéncia com-
partida podria ésser llegida de la interpretacié conforme de I'art. 122
EAC 2006, en la qual s'exclou la competéencia exclusiva per a la regu-
lacio del referendum (posat de manifest per la propia STC 31/2010).
Es a dir, el TC es limita a citar parcialment la STC 103/2008 i a recordar
gue és el mateix EAC 2006 el que nega la competéncia exclusiva de la
Generalitat en matéria de consultes referendaries. La competéncia
compartida en la regulacié de consultes per via de referéendum
s'allunyaria de posicions extremes i salvaguardaria la constitucionali-
tat de la LCPR la qual preveu expressament |'autoritzacié per part de
I'Estat dels referendums previstos en aquesta.

En la STC 103/2008, el Govern i el Parlament bascos al-leguen
la seva competéncia implicita a partir de la conjuncié del principi

64. Corcuera Atienza, J., “Soberania y Autonomia...”, pp. 320-321: “La competencia au-
tondmica en materia de referendos se plantea, pues, en el terreno de las competencias
compartidas, en las que las Comunidades han de actuar en el marco de la normativa
organica del Estado: el hecho de que la LOMR no mencione las consultas autonémicas no
es Obice para que las CCAA hayan de estar sujetas a los aspectos esenciales que se deriven
de la Constitucién y de la normativa estatal. També: Bueno Armijo, A., “Consultas popu-
lares y Referéndum consultivo...” pp. 219-221. Castella, J.M., “Las consultas populares ...",
p. 208.

65. Pérez Sola, N., “La competencia exclusiva...”, p. 444: “Es en este sentido en el que
salvada la competencia exclusiva del Estado para su autorizacién, (...), no deberia de existir
obstaculo para considerar plenamente constitucional la asuncién estatutaria de esta
competencia, asi como su desarrollo legislativo autondmico”. També, p. 453: “(...) nos
resta afirmar nuestro convencimiento de la viabilidad de la competencia exclusiva de las
Comunidades Auténomas de Cataluia y Andalucia en materia de referéndum consultivo
autonémico”.
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democratic (art. 1 CE, valor fonamental vertebrador de la CE) i els
principis d’autonomia i autoorganitzacioé (arts. 2 CE, 137 CE i 143
CE i 10.2 EAE) per a aprovar la Llei basca 9/2008. El TC, sense con-
siderar detingudament aquests arguments, conclou que contra una
atribucié expressa de competéncia estatal (art. 149.1.32 CE), no és
possible oposar una competencia autonomica implicita. Concreta-
ment, respecte a la competéncia implicita, la STC 103/2008 (FJ 3r)
resa el seglent:

A la luz del marco normativo expuesto resulta que la concreta
convocatoria del cuerpo electoral que realiza la Ley del Parla-
mento Vasco 9/2008 se lleva a cabo sin apoyo en un titulo com-
petencial expreso. Por otra parte, tal convocatoria, que sustitu-
ye la autorizacion del Estado por la dispensada inmediata y
exclusivamente por el Parlamento autonémico, tampoco puede
basarse en inexistentes titulos implicitos.

En efecto, tal convocatoria no puede ampararse en genéricas
potestades implicitas vinculadas al principio democratico, al en-
trar éstas en colisién con competencias expresamente atribuidas
a otro ente, como ocurre en el presente caso con la que al Esta-
do atribuye el art. 149.1.32 CE.

En aquests fragments, el TC no nega I'existéncia de la compe-
tencia implicita per a regular consultes populars, ans per convocar-les
(autoritzar-les?). Es a dir, només es nega la capacitat d’al-legar un titol
competencial implicit enfront del titol competencial exprés (art.
149.1.32 CE). Cal interpretar, doncs, que la limitacié del titol implicit
segons el TC s’estén només a la convocatodria de consultes populars
per via de referéndum pero no en canvi a la regulacié de les consultes
populars. Seguint aquest fil argumental inclus la regulacié de consul-
tes referendaries seria possible en virtut del titol implicit tot respectant
I'ambit d'autoritzacié estatal reservat pel 149.1.32 CE (‘autoritzacio’
que el TC ha transformat subtilment en ‘convocatoria’ la qual indis-
cutiblement ha de donar-se abans d’'una consulta concreta, mentre
una ‘autoritzacié’ podria arribar a donar-se en termes més generals
de tal manera que donés cabuda a més d'una consulta concreta o
extraordinariament, fins i tot, podria autoritzar-se ex post). Abans de
continuar volem alertar que aquesta competéncia implicita que ara
defensem s’ha convertit en competéncia expressa per la Generalitat
a partir de l'art. 122 EAC.
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El titol competencial autondmic implicit per a regular ambdues
tipologies de consultes (i convocar motu proprio en el cas de les no
referendaries) es basaria en dos grups de principis: (1) el principi de-
mocratic i el principi participatiu i (2) el principi d’autonomia i la
potestat d’autoorganitzacié. El principi democratic derivat de |'art.
1.1 CE és un principi vertebrador de |'Estat constitucional espanyol i
de tot el constitucionalisme occidental contemporani. El principi par-
ticipatiu de I'art. 9.2 CE estableix que els poders publics han de faci-
litar la participacié ciutadana. La nocié de ‘governanca’ a nivell euro-
peu s'esta erigint com a principi en virtut del qual els poders publics
han de facilitar la participacié dels diferents actors publics i privats
(entre aquests darrers, la ciutadania) en el disseny de les politiques
publiques. En virtut d’aquests principis, una administracié territorial
democraticament escollida ha de poder consultar els seus ciutadans
sobre les seves preferéncies i opinions, a no ser que una disposicid
constitucional expressa els ho impedeixi.

La STC 31/2010 alerta que les consultes per via no referendaria
podrien entrar dins de la hipotética esfera de competéncia legislativa
estatal basica de I'art. 149.1.18 CE (competéncia estatal per regular
les bases del regim juridic de les administracions publiques, incloent
aixi tant les autonomiques com les locals). De nou, hem de matisar
aquesta interpretacio constitucional i ho farem en consideracio al que
hem exposat sobre la participacié politica. Partint de la dicotomia
entre participacié politica i participacié administrativa, el titol com-
petencial de I'art. 149.1.18 CE pot operar quan ens trobem davant de
consultes populars d’ambit autonomic de naturalesa administrativa
perd no en canvi quan la consulta popular —ja sigui referendaria o no
referendaria— caigui en l'esfera de la participacié politica —ja sigui
expressio de I'art. 23.1 CE o merament de I'art. 9.2 CE-. Rescatant
I'exemple que hem usat amb anterioritat, tant una consulta referen-
daria o com una de no referendaria relacionades amb una hipotetica
actuacioé del Parlament dificilment podrien ésser considerades de na-
turalesa administrativa. A tall il-lustratiu, no deixaria de sobtar-nos
que |'Estat dictés normes basiques que condicionessin les lleis autono-
miques d’iniciativa legislativa popular en base a I'art. 149.1.18 CE. En
les consultes populars no referendaries d’ambit municipal, la irrupcié
de I'art. 149.1.18 CE podria ésser major degut a la naturalesa politi-
coadministrativa (no legislativa) de I'autonomia local. Aixi, la compe-
téncia de la Generalitat per a la regulacié de les consultes populars
no referendaries d’ambit autondmic és una competencia exclusiva
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autonomica, només apte d'una interferéncia estatal a partir del
149.1.18 CE quan ens trobem en consultes populars no referendaries
gue siguin expressié d'una mera participacié administrativa.

Tot sequit ens detenim més concretament en relacié amb la com-
peténcia autonomica implicita per a regular (i convocar les consultes
no referendaries) derivada de les propies competéncies genériques
d’autonomia, d'autogovern i d'autoorganitzacié (arts. 2, 137, 143 i
148.1.1 CEi 1, 2.1, 3.1i 112 EAC).% El sistema espanyol d’organitzacié
territorial ha escollit una forma d’estat compost politicament descen-
tralitzat. La descentralitzacié politica requereix sempre el reconeixe-
ment d'unes amplies potestats d’autogovern i d'autoorganitzacié en
els processos de conformacié de la voluntat general dels diferents
nivells territorials de poder. En aquest sentit, a manca de reserva ex-
pressa en favor de I'Estat de la regulacié de les consultes populars (i
d'autoritzacié per les de via no referendaria), hem d’interpretar for-
cosament que es tracta d'una competencia de cada nivell territorial
dotat d'autonomia (matisat en el cas d’'una mera autonomia de carac-
ter eminentment administratiu com és I'autonomia local).

Una altra de les motivacions que podem reprendre per al-legar
la competéncia implicita (derivada de les competencies genéeriques
d'autogovern i d'autoorganitzacio) és, novament, a partir de la Disp.
Add. unica de la LOMR. El legislador organic entén que qui ha de
regular les consultes populars d’ambit local, més enlla dels referendums
previstos a la CE, és el legislador del regim local. En el mateix sentit,
el Consell d’Estat advoca per entendre les consultes populars munici-
pals dins de la competéncia generica de I'art. 149.1.18 CE.®’Aixi, s'esta
negant la materia o ‘submateéria’ de consultes populars com a compe-
tencia diferenciada de la competéncia general de regulacié del régim
local. Es a dir, s’esta reconeixent la competéncia per a regular les

66. Per veure altres argumentacions sobre I'existéncia de la competéncia implicita: Lasa-
gabaster, |., Consulta o Referéndum..., pp. 87-96 i Dict. Comissio Juridica Assessora d’Euska-
di 96/2008.

67. Consejo De Estado, Dict. 1070/2001, de 21 de junio, relativo al Proyecto Real Decreto
regulador del procedimiento de autorizacién por el Gobierno de la Nacion de las consultas
populares municipales. Respecte d'aquestes consultes dira: “Por otra parte, la invocacion
del articulo 149.1.182 CE evita los problemas de interpretacion que ha ocasionado el articulo
149.1.32% y su eventual limitacion a las Comunidades Auténomas que hayan asumido la
competencia especifica sobre sistema de consultas populares”.
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consultes populars (municipals) com a competéncia autondmica dins
de la competéncia de desenvolupament de les bases estatals del regim
local i, a la vegada, s'esta reconeixent la competéncia de les propies
corporacions locals per a la regulacié de detall en Us de la seva potes-
tat d’autoorganitzaci6.®® Hom ha alertat que I'Us de I'art. 149.1.18 CE
per atribuir competéncies en materia consultiva a I'Estat, comporta
entendre les consultes populars com a ‘submateria’ inclosa dins de les
competencies genériques d'autogovern (art. 148.1.1 CE), tot entenent
les disposicions estatutaries analogues a I'art. 122 EAC “a efectes de
seguretat juridica”, o el que és el mateix, a efectes de blindatge com-
petencial.®® Si tenim present el major grau d’autonomia politica de les
CCAA respecte de les corporacions locals (en especial, la competencia
legislativa autonomica a diferéncia dels ens estatals), emprant un ar-
gument a fortiori podem interpretar que la LOMR fa una remissio
implicita de la regulacié de les consultes populars autonomiques a les
mateixes CCAA.

Tenint present que I'art. 122 EAC ha convertit la competeéncia
implicita de la Generalitat en competéencia expressa, la teoria de la
competencia implicita esclareix la naturalesa declarativa o enunciati-
va (no constitutiva) d’aquest precepte estatutari. Es a dir, que la fun-
ci6 de I'art. 122 EAC no és atribuir de noves competéncies a la Gene-
ralitat, ans blindar la competéncia implicita enfront de canvis de parer
del legislador estatal i de la jurisprudéncia del constitucional. Aques-
ta tecnica de mera declaracié i salvaguarda que al-leguem amb relacié
a lI'art. 122 EAC és coherent amb la voluntat general de blindatge
competencial autonomic i la ‘tecnica del desenvolupament per sub-
materies’ de I'EAC 2006.7° A tall d’exemple, hom dubta que la Gene-
ralitat tingués competéncies per regular (i dur a terme) les seves pro-
pies enquestes abans de I'existencia de I'art. 122 EAC 2006?

En conclusid, la interpretacié de la CE i de les SSTC 103/2008 i
31/2010 que proposem: (1) hi ha competéncia compartida entre I’Estat
i la Generalitat en la regulacié de les consultes populars referendaries

68. Font, T., “El Referéndum Local en Espafa”, p. 127.
69. Bueno Armijo, A., “Consultas populares y Referéndum consultivo...” pp. 218-219.

70. Per a més detalls sobre la voluntat i técnica del blindatge competencial i tecnica del
desenvolupament per submatéries de I'EAC 2006, es pot veure (inter alia): Dict. 269/2005
Consell Consultiu de Catalunya.
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que no s'estén a l'autoritzacié/convocatoria —car I'autoritzacio esta
expressament reservada a I'Estat en virtut de I'art. 149.1.32 CE-; (2)
hi ha competéncia exclusiva de la Generalitat tant pel que fa a la
regulacié com la convocatoria de les consultes no referendaries —sen-
se interferéncia de l'autoritzacié prevista en I'art. 149.1.32 CE-. No
obstant, la competéncia exclusiva en les consultes no referendaries
podria veure's afectada per la competéncia basica estatal de I'art.
149.1.18 CE. La irrupcio6 de I'art. 149.1.18 CE en les consultes no refe-
rendaries d’ambit autonomic es limitaria a aquelles consultes de na-
turalesa administrativa.

A consequéncia d'aquestes tesis, I'aprovacié d'una nova llei de
consultes no referendaries és constitucionalment acceptable, sense
necessitat que aquesta derogui la LCPR 4/2010. Altrament, la Gene-
ralitat ha de defensar la constitucionalitat de la LCPR enfront del TC
a consequeéncia del recurs presentat per I'’Advocacia de I'Estat en nom
del President del Govern. La consideracié de competéncia compar-
tida de regulacié (i bifasica per radé de I'autoritzacié) de les consultes
referendaries i la consideracié de competéncia exclusiva (de regulacié
i convocatoria) de les consultes no referendaries (sens perjudici de la
competencia basica estatal de I'art. 149.1.18 CE respecte d’'aquelles
consultes de naturalesa administrativa) és una interpretacié juridica-
ment acceptable, de consens, no maximalista, coherent, sistematica
i en harmonia amb el que succeeix en els demés Estats politicament
descentralitzats anteriorment mencionats.

Ultima ratio, si existis voluntat politica per part del legislador
estatal de salvar les consultes referendaries autonomiques de la LCPR,
podria reformar-se la LOMR. Varies veus han senyalat, algunes de fa
temps i de forma reiterada, la necessitat de reformar la LOMR per
donar cabuda expressa a les consultes populars d’ambit supramunici-
pal i autonomic.”' Una de les opcions consistiria en que la LOMR in-
clogués una habilitacié per remetre la regulacié del referendum au-
tonomic a les CCAA seguint el model de la seva Disp. Add. Unica
referent a les consultes populars locals.”? Una opcié més sofisticada
podria consistir en incloure dins I'articulat de la LOMR algun precep-

71. Pérez Sola, N., La regulacion constitucional del referéndum..., 1994, pp.132-135. Pérez
Sola, N., “La competencia exclusiva...”, 2009, p. 440.

72. Bayona, A., Viver, C., (et al), Informe sobre la STC ..., Barcelona, 2010, p. 29.
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te respecte de les consultes referendaries autonomiques complint
aquesta darrera la funcié de llei basica (puix que la funcié de llei
basica en el cas de les consultes populars municipals la compleix la
LBRL).” Partint d'una predisposicié politica estatal, les opcions anteriors
encara podrien reforcar-se a partir de les lleis organiques dels arts.
150.1 o 150.2 CE.

4. L'autoritzacio estatal de les consultes populars per
via de referendum

Seguint el nostre fil expositiu, queda clar que I'autoritzacio6 es-
tatal no seria exigible per les consultes autonomiques no referendaries.
Respecte a les consultes referendaries, hi ha una corrent que postula
que I'art. 149.1.32 CE només fa referéncia als referéendums previstos
expressament a la CE.”* Aquestes postures es basarien en el fet que
els referendums previstos expressament a la CE no siguin Unicament
d’'ambit estatal (a tall d’exemple, referéndums amb relacié a I'aprovacié
i modificacié d'estatuts d’autonomia). Queda palesa la dificultat de
sostenir literalment i sistematica aquesta interpretacié fruit del que
ja hem exposat sobre I'art. 149.1.32 CE. Altrament, el que si que in-
tentarem mostrar a continuacié sén els arguments per reclamar una
potestat estatal ben acotada de control referendari.

Hom es planteja la naturalesa, el tipus de control, les possibilitats
de delegacié i el sentit del silenci administratiu de |'acte d'autoritzacié
estatal de I'art. 149.1.32 CE. L'art. 149.1.32 CE no especifica quin dérgan
estatal hauria d'autoritzar les consultes referendaries.’”® L'art. 2.2 LOMR
concreta que sera el Govern central |'autoritzant llevat que la CE ho

73. Castella, J.M., “Las consultas populares ..."”, p. 230.

74. Lasagabaster, ., Consulta o Referéndum..., cap. V. Aquest autor déna una amalgama
de possibilitats d’interpretar diferent I'ambit d’actuacioé de I'art. 149.1.32 CE. Dict. Comissid
Juridica Assessora d'Euskadi 96/2008, quan comenta I'art. 149.1.32 (paragraf 112 i ss.). En
essencia, la Comissié argumenta que una interpretacié del precepte permetent controlar
tots els referéndums autonomics seria contrari al principi d’autonomia politica de les CC.AA,
puix que situaria les CCAA en una posicié de submissio jerarquica.

75. Les consequiéncies que el legislador esculli I'autoritzacié per part del Govern central o
les Corts Generals no sén baladines. Escollir una o altra opcié altera completament les
capacitats de control jurisdiccional puix que un acte politic de les Corts Generals no pot
ésser controlat per la jurisdiccié ordinaria. En aquest sentit, paragrafs 124 i 125 del Dict.
Comissié Juridica Assessora d'Euskadi 96/2008.

REAF, num. 15, abril 2012, p. 241-286

269



270

Pau Bossacoma i Busquets

reservi expressament a les Corts Generals. En la mateixa linia, I'art. 71
LBRL estableix que sera el Govern central.’® Els arts. 13 i 35 LCPR ens
estableixen que la Generalitat tramet la sol-licitud de consulta popu-
lar referendaria al Govern central. Respecte de les consultes populars
municipals, el Consell d’Estat ha exposat reiteradament una concepcié
de l'acte d'autoritzacié del Consell de Ministres notablement respec-
tuosa amb el principi d’autonomia municipal: el considera un acte
administratiu (no un acte politic del Govern), de control de mera le-
galitat (excloent el d'oportunitat) i revisable judicialment.”” Aquesta
doctrina és coherent amb la doctrina juridica sobre la prohibicié de
controls administratius d’oportunitat de les disposicions i actuacions
de les corporacions locals per part de les administracions territorials
estatal i autonomica.” Si despleguem els efectes de la doctrina del
Consell d’Estat a I'ambit autonomic, tenint present que I'autonomia
de les CCAA és politicolegislativa (“autonomia qualitativament supe-
rior a I'administrativa”, en paraules del TC’), ens hauria de conduir a
considerar |'acte d’'autoritzacioé del Govern Central com a acte admi-
nistratiu de control de mera constitucionalitat (i no de legalitat). En
virtut de I'art. 153 CE, el control governatiu de |'activitat autonomica
gueda restringit a les funcions delegades, sent els tribunals conten-
ciosos administratius i el propi TC els encarregats de controlar la resta
de normes i actuacions de les CCAA (excloent-se, aixi, el control poli-
tic d’oportunitat).t’ La LCPR no ens esclareix la naturalesa de I'acte

76. El Projecte de Reial Decret regulador del procediment d’'autoritzacié de les consultes
populars municipals finalment no veié la llum, malgrat ser informat favorablement pel
Consell d’Estat en el segon Dict. davall citat.

77. Consejo De Estado, “Dict. 943/1994, de 9 de junio, relativo a la naturaleza juridica de
la autorizacién del Gobierno de la Nacién prevista en el articulo 71 de la Ley 7/1985, de 2
de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local, y de la eventual aplicacion a dicha
autorizacion de las previsiones que el articulo 43, numero 2, de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, del Régimen Juridico de la Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, establece a propésito de los efectos de la falta de resolucion
expresa”. Consejo De Estado, “Dict. 1070/2001, de 21 de junio, relativo al Proyecto Real
Decreto regulador del procedimiento de autorizacién por el Gobierno de la Nacion de las
consultas populares municipales”.

78. STC 4/1981 (FJ 3r), arts. 4.4 i 8 Carta Europea d’Autonomia Local, art. 84.1 EAC 2006 i
Titol V, caps. Il i Il LBRL.

79. Inter alia, STC 4/1981 (FJ 3r). Aquesta autonomia qualitativament superior a
I'administrativa es positiva a I'art 153 CE.

80. Fruit de I'art. 153 CE, s’exclou la capacitat del control governatiu-administratiu estatal
de I'actuacié autondmica més enlla de les capacitats d'impugnacio judicial. Com a excepcions:
(1) el control de les funcions delegades en virtut de I’art. 150.2, (2) la suspensié automatica
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d'autoritzacié del Govern, ni el tipus de control. Amb motiu de la Llei
basca 9/2008, el Govern basc de 2008 entén que no pot ésser conside-
rat un control de legalitat ordinaria, sind un control de constitucio-
nalitat.8' Aquesta concepcio restrictiva de "autoritzacié és coherent
amb el respecte al principi democratic i el d’autonomia (politico-
legislativa) i potestat d’autoorganitzacio de les CCAA. Tanmateix, en
la Interlocutoria de 09.06.2011, el Ple del TC entén |'autoritzacio es-
tatal de les consultes autonomiques de la LCPR, com a (1) necessaria
en tots els casos, (2) prévia a la convocatoria de la consulta i (3) ator-
gada segons criteris de pura oportunitat. El TC admet en I'ambit de
les consultes referendaries autonomiques un control de pura oportu-
nitat politica, de mera legalitat i/o de constitucionalitat. Concretament,
estableix que el Govern de I'Estat decidira “amb plena llibertat”. Aques-
ta interpretacié constitucional és incoherent amb la seva propia doc-
trina restrictiva del control estatal respecte de I'activitat autonomica
i local. En definitiva i prenent com a referent la doctrina del Consell
d’Estat, I'acte d'autoritzacié de les consultes populars del Consell de
Ministres és un acte administratiu de control de la legalitat per I'ambit
municipal i de constitucionalitat per I'ambit autondmic sempre sotmeés
a la jurisdiccié contenciosa administrativa. Pel que fa a la possibilitat
de delegacié de la competéncia d’'autoritzacié estatal de I'art. 149.1.32
CE a les CCAA, semblaria juridicament viable en virtut d'una llei or-
ganica de transferéncia o delegacié de I'art. 150.2 CE (possibilitat que
podria ésser contemplada a la LOMR).8 Finalment, tal com resol el
Consell d’Estat en el dictamens suara referits, en virtut de I'art. 43 de
la Llei estatal 30/1992, el silenci administratiu ha d’entendre’s positiu.

Pel que fa al control jurisdiccional, el Tribunal Suprem (TS) es
declara competent per controlar I'acte d'autoritzacié de les consultes
populars municipals per part del Consell de Ministres (inter alia, SSTS

de les disposicions autonomiques ex art. 161.2 CE les impugni el Govern espanyol i (3) la
via tan excepcional de I'art. 155 CE.

81. Antecedent 6.b.3 STC 103/2008 per veure la concepcié del Govern basc.

82. A tall il-lustratiu, I'art. 46.2 EA d’Euskadi resa: “El Gobierno Vasco podra ser facultado,
por delegacion expresa del Estado, para convocar los referéndums a que se refiere el
presente articulo”. Analogament, respecte dels referéndums de reforma estatutaria, I'art.
223.1.i)) EAC2006 i I'art. 91.2. EA d’Extremadura preveu que |'aprovacio de les Corts Generals
per llei organica de les reformes estatutaries ja incloura I'autoritzacié perqué la Generalitat
i la Junta d'Extremadura, respectivament, convoquin en el termini maxim de sis mesos el
referéendum estatutari. Aquesta disposicid estatutaria ha estat admesa per la STC 31/2010
(FJ 145).
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de 22 de gener de 1993, 17 de febrer de 2000 i de 23 setembre de
2008). Seguint la seva doctrina del control dels actes politics (per totes,
vid. STS de 22 de gener de 1993), el TS opta per declarar-se competent
per controlar els elements reglats, pero en canvi, inhibint-se de conei-
xer decisions de fons de mera oportunitat politica del Consell de Mi-
nistres.®® En la STS de 23 de setembre de 2008, el Tribunal declara nul
I'acte de denegacié de |'autoritzacié del Consell de Ministres a
I’Ajuntament granadi d'Almufiécar per considerar com a municipal
(compartida amb la CCAA) la competéncia en matéria de planificacié
general urbanistica i reconeix directament al consistori la possibilitat
de celebrar la consulta relativa a I'aprovacié inicial del pla general.
Als efectes del treball que ens ocupa, entre d’altres raons, aquesta
linia jurisprudencial és rellevant perqué (1) en bona mesura estaria
reconeixent la competéncia per celebrar consultes en mateéries que
només existeix una competencia d’iniciativa en les quals I'aprovacié
final dependra d’una instancia territorial de poder superior (i.e. con-
sulta popular municipal sobre I'aprovacié municipal inicial de la pla-
nificacié general urbanistica); (2) en certa mesura, impedira que els
organs de |'Estat central puguin refugiar-se en arguments aparentment
juridics per denegar |'autoritzacié de futures consultes.

5. Limits materials a les consultes de caire sobiranista:
comentari de la inconstitucionalitat material de la
Llei basca 9/2008

La STC 103/2008 desenvolupa la doctrina constitucional contem-
poraniadel TCen mateéria de consultes popularsidretd’autodeterminacio.
La STC 103/2008 considera que la Llei basca 9/2008 és un exercici in-
constitucional d'un pretés dret d’autodeterminacié del poble basc
(sense aturar-se a diferenciar si es tractaria d'un exercici d'autodeter-

83. La STS 23.1X.08 (FJ 2n) diu: “(...) no se plantea controversia alguna respecto del control
jurisdiccional del Acuerdo del Consejo de Ministros en aquello que pudiera tener de de-
cisién de mera oportunidad o manifestacién de una voluntad que, sobre la base de apre-
ciaciones de orden estrictamente politico, exprese aquel alto 6rgano constitucional, titu-
lar del poder ejecutivo, (...). El litigio se circunscribe, por el contrario, a dilucidar si el
Acuerdo del Consejo de Ministros, al apreciar la falta de concurrencia de uno de los re-
quisitos necesarios para autorizar la consulta popular, respetd o no el contenido del articulo
71 de la Ley Reguladora de Bases del Régimen Local”.
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minacié interna o externa®¥), concloent que tal consulta no esta en
mans de I'electorat basc, ans de I'electorat espanyol en general. En
aquest sentit, el TC disposa que la Llei en questié, més enlla d'incérrer
en inconstitucionalitat competencial, també incorre en inconstitucio-
nalitat material. Es a dir, la STC 103/2008 imposa limits materials a
I"'objecte de les consultes. El TC argieix que la Llei basca 9/2008 vul-
nera els arts. 1i 2 CE en conjuncié amb el 168 CE. L'art. 1.2 CE procla-
ma que la sobirania nacional resideix en el poble espanyol. L'art. 2 CE
prescriu la indissolubilitat de la nacié espanyola. L'art. 168 CE estableix
el procediment de revisié agreujat de la CE (el TC inclou en aquest
tipus procediment de reforma constitucional allo relatiu a la integritat
territorial i I'exercici d'un suposat dret d’autodeterminacié del poble
basc). Amb aquesta conjuncié de preceptes la STC 103/2008 fonamen-
ta que la Llei enjudiciada és una reforma constitucional emmascarada
que pretén aprovar-se sense seguir els procediments constitucional-
ment establerts.

Tal com ja haviem alertat, la Llei basca 9/2008 cal emmarcar-la
dins els coneguts Plans Ibarretxe. El 30 de desembre de 2004, el Par-
lament basc aprova una proposta de reforma de I'EAE de 1979 (Pro-
puesta de reforma del Estatuto Politico de la Comunidad de Euskad)),
més coneguda popularment com a primer Pla Ibarretxe (en referéncia
a J.J. Ibarretxe, President basc entre 1999 i 2009). La Proposta és tit-
[lada de reforma constitucional encoberta i el Congrés dels Diputats
en rebutja la tramitaci6.® La intencié manifestada pel Lehendakari
Ibarretxe de sotmetre a referendum el Pla fou contestada pel Govern
central i les Corts Generals amb la tipificacié penal del delicte de con-
vocatoria il-legal de referendum.2 Posteriorment, es formula el segon
Pla Ibarretxe, amb els dos objectius relacionats d’aconsequir la fi de

84. Vid. Seymour, M., “Els Pobles i el Dret a I’Autodeterminacié”, dins de Requejo, F,, i
Gagnon, A, (ed.), Nacions a la recerca de reconeixement. Catalunya i el Quebec davant el
seu futur, Barcelona, IEA, 2010, pp. 55-73.

85. El primer article de la Proposta en resumeix bé la seva vocacié: “Como parte integran-
te del Pueblo Vasco o Euskal Herria, los Territorios vascos de Araba, Bizkaia y Guipuzkoa,
asi como los ciudadanos y ciudadanas que los integran, en el ejercicio del derecho a deci-
dir libre y democraticamente su propio marco de organizacién y de relaciones politicas, y
como expresion de su nacionalidad y garantia de autogobierno, se constituyen en una
Comunidad vasca libremente asociada al Estado espaiol bajo la denominaciéon de Comu-
nidad de Euskadi”.

86. Antic art. 506 bis del Codi Penal afegit per la LO 20/2003 i suprimit posteriorment per
la LO 2/2005.
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la violencia d’ETA i reconeixer del dret de decidir del poble basc.
Aquests objectius es pretenen assolir a través de |'oferta d'acord po-
litic que realitza el President basc en data de 8 de setembre de 2007
al President del govern espanyol (J.L. Rodriguez Zapatero) i la poste-
rior ratificacié de I'eventual pacte per part dels representants electes
i dels ciutadans bascos. L'oferta d’acord politic és rebutjada pel Presi-
dent del govern espanyol i, aixi, s'activa el pas subsidiari segient:
I'aprovacié pel Parlament basc de la Llei 9/2008. La Llei basca 9/2008
és una llei d'article Unic que conté una autoritzacié®” del Parlament
basc al Lehendakari per a sotmetre a referendum consultiu dels ciu-
tadans bascos amb sufragi actiu les seglients preguntes:

a. ¢(Esta Usted de acuerdo en apoyar un proceso de final dialo-
gado de la violencia, si previamente ETA manifiesta de forma inequi-
voca su voluntad de poner fin a la misma de una vez y para siempre?

b. ;Esta Usted de acuerdo en que los partidos vascos, sin exclu-
siones, inicien un proceso de negociacién para alcanzar un Acuerdo
Democratico sobre el ejercicio del derecho a decidir del Pueblo Vasco,
y que dicho Acuerdo sea sometido a referéndum antes de que finali-
ce el ano 20107

La Llei 9/2008 atribueix un caracter merament consultiu (no vin-
culant) a la consulta popular amb |"objectiu que els partits politics
bascos negociin un acord d’exercici del dret a decidir forcant aixi al
Govern central a negociar després de que aquest rebutgés la primera
oferta del Lehendakari. L'hipotétic acord dels partits bascos seria fi-
nalment sotmés a referéndum vinculant per I'electorat basc I'any 2010.
Aquesta estratégia en conjunt s’inspira en I'opinié consultiva de la
Cort Suprema del Canada del 1998 sobre la secessié del Quebec® puix

87. El Consell d’Estat, en el seu Dict. 1119/2008, es refereix a I'ambiguitat respecte de si es
tracta d'una mera autoritzacié del Parlament basc al Lehendakari perqué aquest convoqui
la consulta o una convocatoria directament per part del Parlament (la Llei 9/2008 conté
les preguntes, el procediment i la data). Es configura com una autoritzacié per deixar
pendent la consulta als fruits del dialeg, convertint aixi aquesta primera consulta en un
mecanisme de pressio.

88. Reference re Secession of Quebec, [1998] 2 S.C.R. 217. Aquesta famosa opinid consultiva
de la Cort Suprema del Canada, disposa que de la ponderacié dels quatre principis
fonamentals del sistema constitucional canadenc (principis democratic, de constitucionalitat,
de federalisme i de proteccié de les minories) en sorgeix una obligacié juridica de la
Federacié a “negociar de bona fe” la secessié del Quebec si una “clara majoria” de
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que basa I'esdevenir del poble basc en una negociacié condicionada
per la pressié politicojuridica del principi democratic manifestat a par-
tir d'una consulta directa a la ciutadania basca.® Diferentment del
que succeeix al Canada,*® aquest pla és aturat per la STC 103/2008
declarant inconstitucional per raons competencials, materials i proce-
dimentals la Llei 9/2008.

Per iniciar una critica fonamentada juridicament primerament
cal distingir la Llei basca 9/2008 en si amb el procés que es coneix com
el Pla Ibarretxe. En un sentit similar, és rellevant diferenciar la prime-
ra consulta que es faria I'octubre de 2008 (no vinculant i molt oberta),
de la hipotetica consulta que es preveia pel 2010 (definitiva, vinculant
i basada en el dret a decidir del poble basc). La hipotéetica consulta de
2010 no es pot sotmetre a judici del TC a 2008 car el seu redactat,
contingut i resultat eren simplement incerts. Les preguntes de la Llei
basca 9/2008 van encaminades a legitimar i reforcar la necessitat d'un
procés de dialeg, el fet que d'aquest dialeg se'n pogués derivar un
pacte politic per a I'autodeterminacié del Pais Basc és una questié
contingent i diferent del control de constitucionalitat concret de la
Llei en questié. Tal com al-lega Lépez Basaguren basant-se amb la
propia jurisprudéncia constitucional, el TC ha negat amb anterioritat
la possibilitat d’enjudiciar blocs normatius. Coherentment, aquest au-
tor apunta que el TC no pot jutjar sobre hipotétiques normes futures
o meres intencions futures del legislador.®’

quebequesos responent a una “pregunta clara” aixi ho desitgés. La inspiracié del Pla
Ibarretxe en aquesta opinié consultiva és compartida per Corcuera Atienza, J., “Soberania
y Autonomia. Los Limites del ‘Derecho a Decidir’ (Comentario de la STC 103/2008)", REDC,
num. 86, 2009.

89. Aquesta estratégia parteix de varies premisses: (1) la solucié ha d’ésser consensuada
amb el Govern central (no proclamen cap estratégia unilateral), (2) es reconeixen certes
limitacions constitucionals (i aixi s'explica la complexitat del pla), (3) el pacte amb el Govern
espanyol ha de contenir el reconeixement del dret de decidir del Pais Basc, (4) es creu que
el reconeixement del dret a decidir al Poble Basc frenara la violéncia etarra.

90. Al Canada, el govern provincial del Quebec ha celebrat ja dos referéndums sobiranistes
(1980 i 1995). En el referéndum de 1980: el vot a favor fou del 40'44% v. el negatiu del
59'56%. En el de 1995 el resultat fou més ajustat: 49'42% a favor v. 50'58% en contra.
Lévesque, M., Pelletier M., Les Référendums au Québec: Bibliographie. Bibliotheque de
I’Assemblée nationale du Québec, 2005.

91. Lépez Basaguren A., “Sobre referéndum y comunidades auténomas. La Ley vasca de
la “consulta” ante el tribunal constitucional (Consideraciones con motivo de la STC
103/2008)". REAF, num. 9, 2009, p. 224. L'autor es basa en la STC 86/1982.
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El Govern basc ja alerta que la impugnacié de la Llei 9/2008
arranca d'una interpretacié que observa més la conjuntura i es basa
més en |'especulacié sobre els interessos suposadament subjacents que
en el tenor literal dels preceptes.®? El fragment de I'Exposicié de mo-
tius que resava “amb I'objectiu d'arribar a un Acord de normalitzacié
politica en el que s’estableixin les bases d'una nova relacié entre la
Comunitat Autonoma del Pais Basc i I'Estat Espanyol” va condicionar
que el TC no se centrés en el text normatiu i emprengués una tasca
politica, alliberant d’aquesta labor al Govern i Parlament espanyols.
Si ens cenyim a una interpretacio literal de la Llei impugnada i de les
dues preguntes que es volen formular, no s'esta reformant la CE (ni
es nega el procediment que s’hauria de seguir), ni s'esta constituint
un nou subjecte politic dotat de sobirania, ni s'esta proclamant la
secessid d'una part del territori nacional... simplement es consulta el
parer del cos electoral basc sobre la conveniéncia de I'obertura d'un
procés de debat entre els partits bascos per arribar a un “Acord De-
mocratic sobre |'exercici del dret a decidir del Poble Basc”. Arribats
aqui ens preguntem: un bon judici de constitucionalitat es basa en la
voluntat de I'autor de la llei, voluntas legislatoris, o en el sentit i les
paraules finalment positivades en la llei, voluntas legis? Creiem que
el Preambul de la Llei 9/2008 i la voluntat del legislador basc no és
motiu juridic suficient per declarar la inconstitucionalitat d’aital Llei
i expulsar-la de I'ordenament juridic, ara bé, podria meréixer una
interpretacié conforme i/o algun obiter dictum per part del TC.

Voldriem donar un sobrer resso d’'un trio de critiques punyents
gue etziba Lasagabaster®* a la STC 103/2008. (1) Com a punt primer i
principal, en contradiccié amb I'Us abusiu de principis per motivar la
inconstitucionalitat de la Llei 9/2008, |'autor troba a faltar I'al-lusié
per part del TC al principi democratic, valor constitucional suprem
positivat a I'art. 1 CE. Aquest principi no ha estat obviat en altres ca-
sos analegs d’altres sistemes liberal-democratics.®* En aquestes juris-
diccions a les quals ens referim, s’ha entés el principi democratic com
a motor d'interpretacié constitucional. Les teories de les constitucions
obertes o com a marc de confluéncies democratiques també apunten
cap a conclusions dinamiques del principi de constitucionalitat. (2) En

92. Antecedent 6.a STC 103/2008.
93. Lasagabaster, I., Consulta o Referéndum....
94. Reference re Secession of Quebec, [1998] 2 S.C.R. 217. Op. cit.
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segon lloc, i relacionat amb el primer, Lasagabaster es plany de la
manca d’estudi comparatiu per part de la STC 103/2008. Diferentment,
aquesta mancanca del TC no es comet de manera tan manifesta en el
Dictamen del Consell de Garanties Estatutaries de Catalunya 15/2010,
del qual ens n‘ocuparem en el seglent apartat.® (3) Lasagabaster
mostra com el TC acaba fent-se un embolic de si la Llei 9/2008 és una
reforma constitucional o estatutaria encoberta. Afegim el lament que
la STC 103/2008 no entri a debatre sobre la doctrina del dret interna-
cional a I'autodeterminaci6 dels pobles i la relacié d’aquesta doctrina
amb I'ordenament intern.

Respecte a I'hipotéetic dret de secessié (altrament anomenat dret
d'autodeterminacié externa, segons Seymour®), la STC 103/2008 rea-
firma la possible secessié d'una part de I'Estat previa reforma cons-
titucional. Hi ha una linia jurisprudencial solida del TC que nega
I'existencia de limits materials a la reforma constitucional inclUs pel
que fa a la integritat territorial o la definicié de la nacié sobirana
(mutatis mutandis, SSTC 48/2003 —FJ 7é-, 103/2008 -FJ 3r-, 31/2010
—-FJ 12&-).%” Pel que fa a I'absencia de limits materials a la reforma
constitucional, la doctrina constitucional académica esta dividida.®®
Aquesta no és una questié baladina puix que hi ha constitucions libe-

95. El Dict. 15/2010 del CGE no s'oblida de considerar la famosa Opinié Consultiva de la
Cort Suprema del Canada del 1998 ja citada.

96. Seymour, M., “Els Pobles...", op. cit.

97.STC48/2003 (FJ 7¢) s'expressa aixi: “[|]a Constitucion 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 revision constitucional a mas limites expresos que los estrictamente formales
y de procedimiento”.

98. Intentarem resumir breument les linies mestres del debat doctrinal: Pedro de Vega,
malgrat reconeix que el dret constitucional positiu deixa clara la inexistencia de limits
materials (p. 219), creu que no és una questié reduible al dret positiu (p. 220). L'autor
diferencia poder constituent de poder de reforma. Pel que fa a la definicié dels limits
materials, els situa en els més elementals de I'Estat constitucional: (1) I'Estat ha de ser un
poder constituit, (2) I'Estat ha de tenir un poder limitat (p. 221). Vega, P., La Reforma
Constitucional y la problemética del poder constituyente, Madrid, Tecnos, 1995. Manuel
Aragon al-lega que no hi ha limits materials ni explicits ni implicits a la reforma constitucional
derivat de: (1) la possibilitat explicita de “revisié total”, (2) I'absencia de clausules
d’intangibilitat, (3) s’ha positivat expressament un procés més agreujat de reforma, (4) la
sobirania nacional rau en el poble espanyol, (5) les normes juridiques sén productes historics
i com a tals, tenint present el principi democratic, no poden presumir-se immutables.
Aragén Reyes, M., Estudios de Derecho Constitucional, Madrid, Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales, 1998, pp. 191-202.
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ral-democratiques occidentals, o la interpretacié que es fa d’aquestes
per la justicia constitucional, que consideren la nacié dotada de sobi-
rania i la integritat territorial de I'estat qUestions fora de |'abast del
poder reformador del legislador constitucional.®® Aquesta linia juris-
prudencial espanyola s'explica parcialment perqué el TC és conscient
de les reforcadissimes majories constitucionals que requereix I'art 168
CE (breument: aprovacié per 2/3 parts d’'ambdues cambres, seguides
d’una dissolucioé i noves eleccions de les Corts, una nova aprovacio del
text per 2/3 parts d’ambdues cambres i, finalment, la ratificacié per
referendum). Tanmateix, de manera totalment incoherent amb la doc-
trina de la manca de limits materials a la reforma constitucional, la
mateixa STC 103/2008 impedeix que es pugui fer participar la ciuta-
dania sobre la mera intencié d’iniciar un procés de reforma constitu-
cional.’® Des de la perspectiva factica, és previsible que tal dia que es
vulgui reformar la CE en algun dels punts que requereixen del proce-
diment reformador de I'art. 168 CE, a les forces que governin els cal-
gui consultar previament a la ciutadania per no iniciar en va aquest
agreujadissim procediment (pensem en la possibilitat de rebuig refe-
rendari). En el proper apartat tractarem les capacitats autonomiques
d’iniciar un procés de reforma constitucional.

En definitiva, la inconstitucionalitat material de la Llei basca
9/2008 es basa ensil-logismes, manca d’argumentacio juridica i temors
politics. Si imaginéssim per un instant que aquesta STC que ara explo-
rem no hagués estat publicada, ope legis no s'hauria ni proclamat un
nou subjecte politic dotat de sobirania, ni s’hauria trencat la unitat

99. Comissio de Venécia, Self-determination and Secession in Constitutional Law, Venécia,
10-11.X11.1999.

100. Viver i Pi-Sunyer, C., “El Reconeixement de la Plurinacionalitat de I'Estat en I'Ordenament
Juridic Espanyol”, dins de Requejo, F., i Gagnon, A., (ed.), Nacions ..., pp. 222-223. Critica
I'autor en relacié amb la STC 103/2008: “En definitiva, la ‘ratio decidendi’ emprada en la
senténcia es basa en I'afirmacio que no es pot sotmetre a referéndum consultiu cap «decisio
politica d'especial transcendéncia» —per emprar I'expressi6 de |'article 92 de la Constitucio
referit a I'objecte dels referendums— que «afecti» el que esta establert a la Constitucié.
No es pot preguntar, per tant, sobre si es vol iniciar un procés de reforma constitucional
en un determinat sentit. Aquesta pregunta ja suposa, en si mateixa, una reforma de fet
de la Constitucio. Aquest és un limit a les quiestions que poden ser objecte de referéndum
que no esta expressament previst a la Constitucié [(...)]. En qualsevol cas segons aquesta
senténcia ni I'Estat ni les comunitats poden consultar als ciutadans sobre la possibilitat
d’iniciar processos de reforma i, més concretament, no poden consultar sobre questions
que, en la hipotesi que obtinguessin el vot favorable dels ciutadans, requerissin iniciar un
procés de reforma de la Constitucio”.
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de I'Estat espanyol, ni s’'hauria modificat la CE pels mers efectes de la
celebracioé de la consulta prevista pel 2008. El TC forja uns limits molt
estrictes a I'objecte de consulta puix que veta qualsevol questio la
resposta positiva de la qual pugui implicar la necessitat de reforma
constitucional. Contradictoriament, tot admetent-se que els limits ter-
ritorials de |'estat poden ésser objecte de reforma constitucional (ne-
gant-se aixi una hipotética clausula d’intangibilitat a la francesa), la
STC 103/2008 pretén prohibir formular consultes populars contraries
als principis i valors constitucionals.

Abans de cloure aquest apartat, volem evocar la rellevancia de
la institucié de la consulta popular com a mecanisme democratic de
I'ordenament constitucional espanyol per a I'exercici del dret a
I"autodeterminacié territorial interna.'

6. Les competéncies de la Generalitat sobre consultes
populars “en I'ambit de llurs competéncies”

Tal com ja hem vist, la competéncia de la Generalitat entorn de
les consultes populars es recull a I'art. 122 EAC 2006. Aquest precep-
te ha estat interpretat de manera que (auto)limita I'exercici de la
competéncia exclusiva de la Generalitat en matéria de consultes po-
pulars cenyint-les a “I'ambit de I[lurs competéencies”.'? A partir d’una
interpretacié gramatical del precepte 122 EAC, hom podria arribar a
concloure que la limitacié “en I'ambit de llurs competencies” només
és aplicable als ens locals puix que la trobem just a continuacio
d’aquests darrers ens. Empero, en aquest apartat, partirem de la in-
terpretacié en virtut de la qual aquesta limitacié també és aplicable
a la Generalitat.

101. Previstos propiament a la Constitucio: (1) Referéndums d’iniciativa, d'aprovacié i de
modificacioé d’Estatuts d’Autonomia (EA) per la via de I'art. 151 CE i (2) referéndum d’an-
nexi6é de Navarra a Euskadi. Vid. peu de pagina 54. Endemés cal afegir: (3) Referendums
previstos en els EA de Valéncia i d’Aragé —arts. 81.5 i 115.7, respectivament- que malgrat
ser EA aprovats per la via de I'art. 143 CE passen a adoptar el mecanisme agreujat de re-
forma propi dels de I'art. 151 CE (admesos aquests nous referendums de reforma estatu-
taria per la STC 31/2010, FJ 147); finalment, (4) per a la integracié d'un municipi d'una
comunitat autonoma a una altra: art. 8.b EAE, Disp. Trans. Tercera.c EA de Castella i Lled
i art. 10.b EA d'Aragé. Vid. peu de pagina 56.

102. LCPR (art. 2) i Dict. 15/2010 del Consell de Garanties Estatutaries (FJ. 3r).
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Recordem la naturalesa merament declarativa/enunciativa —con-
traria a una naturalesa constitutiva/atributiva— de I'art. 122 EAC que
hem exposat en un apartat anterior. Reprenent I'explicacié, aquest
precepte no atribueix ex novo una competéncia a la Generalitat, ans
blinda i salvaguarda la competéncia implicita (fruit de I'art. 122 EAC
convertida en competéncia expressa) de la Generalitat enfront de
conflictes i invasions competencials. Aquesta voluntat de salvaguarda
de I'art. 122 EAC, forcosament ha de matisar els efectes exageradament
restrictius de la limitacié “en I'ambit de llurs competencies”. Seria
exagerat que una disposicié que pretén ésser un escut competencial
per a la Generalitat (i un fre a les invasions o conflictes competencials),
acabi convertint-se una arma de doble tall. Tenint en compte la ten-
dencia jurisprudencial del TC a interpretar de forma molt semblant
tots els EA (a pesar dels matisos puntuals de cada un) és prudent
observar que altres estatuts com ara I'andalus o el balear no recullen
aquest incis.

A continuacié seguirem donant arguments per interpretar de
forma amplia la limitacié “en I'ambit de [lurs competéncies”. La nocié
de competéncia ens remet a la capacitat d’un ens per a exercir una
potestat (poder/funcié) enfront d’alguna matéria o procediment. Es
a dir, podem entendre una competéencia com la potestat de proposar,
iniciar, tramitar o resoldre un procediment. Aquest darrer sentit és el
que pretenem explotar a continuacié per tal de demostrar que la
Generalitat pot seqguir limitant-se en I'ambit de les seves competéencies
quan hipoteticament volgués convocar les repetides consultes per a
un nou pacte fiscal amb I'Estat espanyol o una consulta de caire so-
biranista.

La clau de volta de la questié gira entorn de I'art. 87.2 CE."®
Aquest precepte apodera als parlaments autonomics per demanar al
Govern |'adopcié de projectes de llei o, alternativament, presentar
directament proposicions de llei a les Corts espanyoles (desenvolupat
a I'EAC 2006 per I'art. 61.b i 61.c a titol de “funcions” del Parlament).
Consequentment, les competéncies de la Generalitat inclourien la ce-
lebracié d'una consulta per veure el suport que té entre els seus ciu-

103. Art. 87.2 CE: “Las Asambleas de las Comunidades Auténomas podran solicitar del
Gobierno la adopcién de un proyecto de Ley o remitir a la Mesa del Congreso una propo-
siciéon de Ley, delegando ante dicha Cdmara un maximo de tres miembros de la Asamblea
encargados de su defensa”.
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tadans la petici6 al Govern espanyol perqué adopti un projecte de llei
o la presentacié directament a les Corts Generals d'una proposicié de
llei per a reformar la LOFCA i aconseguir aixi un tractament més bené-
vol en matéria fiscal. La potencialitat de I'art. 87.2 CE no acaba aqui.
L'art. 87.2 CE interpretat conjuntament amb els arts. 166, 167 i 168 CE
permeten la promocié de reformes constitucionals des dels Parlaments
autonomics.’® En aquest sentit, I'art. 166 CE remet a |'art. 87.2 CE
I'establiment dels subjectes que poden promoure la reforma consti-
tucional. Ergo, la Generalitat curosament podria formular una con-
sulta de caire sobiranista respectuosa amb |I'ordenament constitucio-
nal espanyol. Podriem reforcar I'art. 87.2 CE, amb |'apel-lacié al
principi democratic (arts. 1 CE i 4.3 EAQ), el principi d’autonomia i
d'autogovern (arts. 2, 1371 143 CE i 1, 2.1, 3.1 EAQ), el principi parti-
cipatiu (arts. 9.2 CEi4.2i 43 EACQ), el dret fonamental de la ciutadania
a participar en els afers publics (arts. 23.1 CE i 29.1 EAC), el dret fona-
mental de peticié individual i col-lectiva (arts. 29 CE i 29.5 EAC), el dret
estatutari de promoure consultes populars (art. 29.6 EAQC) i els drets
historics'® (Disp. Add. Primera CE, Disp. Trans. Segona CE i art. 5 EACQ).
Recordem que en anteriors apartats hem exposat com (1) la jurispru-
déncia del TC declara repetidament |'abséncia de limits materials a la
revisio constitucional, id est, la potestat del legislador constitucional
de reformar el que li plagui mentre segueixi els procediments establerts
en la mateixa CE; (2) la jurisprudéncia del TS accepta la competéncia
per celebrar consultes populars respecte de competéncies d’iniciativa
en les quals la decisié final rau en un ens territorial superior (recordem
la consulta popular municipal respecte I'aprovacié municipal inicial
de la planificacié general urbanistica).

104. A titol d""atribucions”, I'art. 16.2.a del nou EA d’Extremadura constata que correspon
a I'’Assemblea extremenya: "Ejercer las iniciativas de reforma de la Constitucion y del
presente Estatuto”.

105. Respecte dels drets historics, la STC 31/2010 ha negat la relacié entre la Disp. Add. 1a
CE i els drets historics de Catalunya reconeguts a I'art. 5 EAC. El TC restringeix els efectes
dels drets historics de Catalunya reconeguts a I'art. 5 EAC al dret privat i, pel que fa al dret
public, a la Disp. Trans. 2a CE (FJ 10&). Malgrat ésser coneixedors d’aquesta jurisprudencia,
ens recolzem en els treballs doctrinals del Dr. Ferret i del Dr. Montagut. Entre d’altres:
Ferret )., Catalunya i els drets historics (L'aplicabilitat a Catalunya de la disposicié addicional
primera de la Constitucid), Barcelona, IEA, 2001. Ferret J., “Nacio, simbols i drets historics”,
REAF, nim. 12, 2011, pp. 44-60. De Montagut, T., “Ruptura i transicié a la democracia com
a fonts de dos tipus de drets historics compatibles per a Catalunya”, RCDP: Especial senténcia
sobre I’Estatut, 2010, pp. 117-121. De Montagut, T., “Els drets historics a catalunya”, Ivs
Fvgit, 15, 2007-2008, pp. 125-137. De Montagut, T., Informe sobre la nocié dels drets
historics i la seva aplicacié a Catalunya, IEC. 16.V.2006.

REAF, num. 15, abril 2012, p. 241-286

281



282

| Pau Bossacoma i Busquets

La quUestid juridica entorn d’una consulta sobiranista ha estat
tractada a Catalunya pel Consell de Garanties Estatutaries (CGE) en el
seu Dictamen 15/2010, de 6 de Juliol, respecte a la Proposta de con-
sulta popular per via de referendum sobre la independeéncia de la
nacié catalana. Aquest dictamen sorgeix d’una proposta de consulta
d'iniciativa ciutadana en virtut de I'art. 21 i ss. de la LCPR (preceptes
que despleguen el dret estatutari de promocié ciutadana de consultes
populars de I'art. 29.6 EAC). Una vegada admesa a tramit la proposta
de consulta popular d'iniciativa ciutadana per la Mesa del Parlament,
un conjunt de diputats sol-liciten un dictamen sobre la constituciona-
litat i estatutarietat de la proposta de consulta (excloent-se, en virtut
de l'art. 24.4 LCPR, el dictamen sobre els articles de configuracié me-
rament legal).’® La consulta sobre la qual haura de dictaminar de
forma no vinculant el CGE és la segUent:

«Per tal que el Parlament de Catalunya porti a terme les inicia-
tives necessaries per fer efectiva la voluntat popular, ; Esta d'acord
que la Nacié Catalana esdevingui un Estat de dret, independent,
democratic i social integrat en la Unié Europea?».

L'opinié consultiva del CGE rebutja aquesta proposta de consul-
ta basicament per dos motius: (1) per extralimitacié de les competen-
cies autonomiques dels arts. 29.6 i 122 EAC 2006 (a parer d'aquest
treball, interpretant de forma excessivament restrictiva la interpreta-
cié “en I'ambit de llurs competéncies”); i, (2) degut a la manca de
claredat de la pregunta formulada.'”” Tanmateix, la claredat és un
requisit de configuraci6 merament legal que no deriva directament
de cap norma concreta de la CE ni de I'EAC, si no és apel-lant a prin-
cipis generics com foéra el de seguretat juridica.

106. Dict. 15/2010 CGE: “(...) del que es tracta, és de verificar que les propostes de consul-
ta popular, a més d’observar la Constitucié i I’'Estatut, compleixin també les condicions
establertes per una llei, la LCR, per la qual cosa també caldra fer una analisi de conformi-
tat de la proposta de consulta als preceptes de la LCR que tinguin una relacié directa amb
la Constitucio i I'Estatut” (FJ 1r). “(...) la Mesa del Parlament ja verifica politicament i legal
la consulta presentada pels promotors, sense que ens haguem de pronunciar expressament,
en rao de la nostra generica funcié dictaminadora, sobre la compatibilitat de la Proposta
amb els preceptes de la LCR" (FJ. 3r).

107. Dict. 15/2010 CGE: “Només cal afegir que la indicacié que precedeix I'entreinterrogacio
és imprecisa i equivoca, ja que no és possible saber del cert quin tipus d’iniciatives del
Parlament de Catalunya sén necessaries a tenor de la pregunta. En consequiéncia, entenem
que la pregunta proposada és incompatible amb I'article 7.a LCR.” (FJ. 3r).
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Creiem convenient afegir cinc retrets a aquest Dictamen: (1) la
insuficient apel-lacié al principi democratic; (2) I'oblit de I'art. 87 CE
en conjuncié amb els arts. 166 i 168 CE —errant en la concepcié exces-
sivament restrictiva de competéncies de la Generalitat-; (3) I'oblit de
la referencia a la jurisprudéncia constitucional en relacié amb la man-
ca de limits materials a la reforma constitucional —-inclis en allo refe-
rent a la integritat territorial—;'%® (4) que s'hagi prescindit totalment
de les reiterades declaracions del Parlament de Catalunya reconeixent
el dret d’autodeterminacio a la nacié catalana;'® (5) relacionat amb
la darrera, la manca de debat entorn de la doctrina del dret interna-
cional a I'autodeterminacié dels pobles.

Partint de les tesis que defensem en aquest darrer apartat del
treball, plantegem, a fins i efectes merament doctrinals, una redaccié
alternativa de la pregunta demostrant la possible formulacié consti-
tucional sense modificar la voluntat de la proposta de consulta popu-
lar d'iniciativa ciutadana:

Esta d'acord en que el Parlament de Catalunya, en virtut de les
seves potestats d'instar una reforma constitucional emanades
de I'article 87 de la Constitucié espanyola, insti al Govern central
i les Corts Generals a emprendre la reforma constitucional que
reconegui el dret de Catalunya, com a nacionalitat, a autode-
terminar-se com a estat sobira i independent en virtut d'un pro-
cediment democratic?

Aquesta consulta no ultrapassa les competéncies de la Genera-
litat i dificilment pot ésser titllada d’ambigua. Respecte a I'ambiguitat
es resol tant “les iniciatives necessaries” com el contingut de I"“en-
treinterrogacié” (emprant els vocables del CGE) de la consulta abans
citada. En aquest sentit, sembla que I'ambiguitat que restaria pendent

108. Vid. I'apartat d'aquest treball sobre els limits materials a una consulta de caire sobi-
ranista.

109. La Resolucio 98/Ill, del 12 de desembre de 1989, sobre el dret a I'autodeterminacié
de la nacio catalana; la Resolucio 679/V, de |1 d’octubre de 1998, sobre I'orientacio politica
general del Consell Executiu; i la Resolucié 631/VIII, del 3 de marg¢ de 2010, sobre el dret
a l'autodeterminacié i sobre el reconeixement de les consultes populars sobre la
independencia. Totes elles reafirmades per la Mocié 6/IX del Parlament de Catalunya, sobre
el dret al’'autodeterminacié del poble de Catalunya i sobre el dret de la societat a expressar-
se mitjancant consultes populars de 10 de mar¢ de 2011.
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seria “en virtut d'un procediment democratic”. Dificilment podem
pretendre que no quedi algun terme obert en la pregunta. El proce-
diment democratic en questié seria objecte de discussié constitucional
tot observant les experiéncies del dret comparat. Sembla que el pro-
cediment democratic sorgiria de la concurrencia de la voluntat del
Parlament de Catalunya i una clara majoria dels ciutadans catalans
gue aixi ho avalés.® La necessitat d’una clara majoria ciutadana (la
nocié de la “clear majority”) sorgeix de I'Opinié Consultiva de I'any
1998 de la Cort Suprema del Canada.”" Sembla que s'esta erigint un
timid consens internacional sobre aquesta noci6 de clara majoria ciu-
tadana que consistiria en el minim de participacié del 50% del cens
electoral responent afirmativament un 55% dels votants."'? Malgrat
I'interés doctrinal i practic que poden comportar aquestes reflexions,
no ens estenem més en aquest sentit car ens allunya de |'objecte prin-
cipal que ara ens ocupa.

Hom pot criticar aguest model de consulta basada en la reforma
constitucional i I'art. 87 CE per estar-se reconeixent indirectament la
necessitat d'una via bilateral/consensuada d’accés a la sobirania na-
cional plena. No és una critica baladina. Empero, cal recordar que
Iaccés unilateral de les nacions a la independéncia sovint es deu al
fracas de previs intents d'acords bilaterals/consensuats.* Consequent-
ment, els intents fallits de solucions bilaterals, doten de més arguments
politics i juridics a I'hipotétic dret de secessié unilateral que hom pot
pregonar.

110. Per un analisi empiric del comportament dels ciutadans catalans sobre la qUestid “Si
dema es fes un referendum per decidir la independéncia de Catalunya, vosté qué faria?”,
vid.: CEO. Encreuaments per opcié de comportament en un referéndum per decidir la
independéncia de Catalunya. Barometre d’Opinié Politica (BOP). 2a onada 2011 - REO 652.

111. Reference re Secession of Quebec, [1998] 2 S.C.R. 217. Paragraf 87.

112. Regles aplicades pel cas de Montenegro i Sudan del Sud. Vid.: Lépez Bofill, H.,
“L'evolucié juridica cap a un Estat Propi”, RCDP: Especial senténcia sobre I’Estatut, 2010,
pp. 485-493. Aquestes regles no sén acceptades pel Govern escocés que sosté la regla de
la majoria simple i la manca de llindars minims de participacié referendaria. Vid. Govern
escocés, Your Scotland, Your Referendum, op. cit., p. 13.

113. Vid. Opinié Consultiva de la Cort internacional de Justicia de 22 de Juliol de 2010 amb
relacié a la pregunta que I’Assemblea General de Nacions Unides |i formula entorn de la
conformitat amb el dret internacional de la declaracié unilateral d'independéncia de
Kosovo. En aquest Dictamen es posen de manifest els intents fallits de buscar una solucié
consensuada entre els representants kosovars i els representants serbis.
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RESUM

L'article analitza les competéncies de la Generalitat sobre regulacié i con-
vocatoria de consultes populars. Primerament, s'ofereixen arguments de
caire teoric, historic i comparat perque el Tribunal Constitucional interpreti
expansivament la Constitucié per permetre a les Comunitats autonomes
caminar folgadament vers la democracia participativa. L'article traca una
doctrina de competéncies compartides Estat-Generalitat en relacié amb la
regulacié de les consultes populars referendaries (reservant I'autoritzacié a
I'Estat) i una competéncia exclusiva de la Generalitat de regulacié i convo-
catoria de consultes no referendaries. Aixi, s'argleix la constitucionalitat de
la Llei catalana 4/2010 de Consultes Populars per via de Referéendum. Es
tracta l'autoritzacié estatal de les consultes referendaries. Es constata la
paradoxa entre I'abséncia de limits materials a la reforma constitucional
espanyola segons el propi Tribunal Constitucional (inclus pel que fa als con-
fins de I'Estat o el reconeixement d'un hipotétic dret de secessid) i la impos-
sibilitat de consultar a la ciutadania sobre questions que requereixin una
reforma constitucional. Finalment, es defensa que I'article 87.2 de la Cons-
titucié és la clau de volta per legitimar juridicament la competéncia de la
Generalitat per formular una consulta popular per a un nou pacte fiscal o
una consulta de caire sobiranista.

Paraules clau: consultes populars; referéendums; competencies de la Genera-
litat; democracia participativa; pacte fiscal; sobirania.

RESUMEN

El articulo analiza las competencias de la Generalitat sobre regulacion y
convocatoria de consultas populares. Primeramente, se ofrecen argumentos
tedricos, histéricos y comparados para que el Tribunal Constitucional inter-
prete expansivamente la Constitucion a fin de permitir a las Comunidades
autéonomas caminar holgadamente hacia la democracia participativa. El ar-
ticulo traza una doctrina de competencias compartidas Estado-Generalitat
en relacion con la regulacién de las consultas populares referendarias (reser-
vando la autorizacién al Estado) y una competencia exclusiva de la Genera-
litat de regulacién y convocatoria de consultas no referendarias. Asi, se ar-
guye la constitucionalidad de la Ley catalana 4/2010 de Consultas Populares
por via de Referéndum. Se trata la autorizacion estatal de las consultas re-
ferendarias. Se constata la paradoja entre la ausencia de limites materiales
a la reforma constitucional espafiola segun el propio Tribunal Constitucional
(incluso respecto a los confines del Estado o el reconocimiento de un hipo-
tético derecho de secesiéon) y la imposibilidad de consultar a la ciudadania
sobre cuestiones que requieren una reforma constitucional. Finalmente, se
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defiende que el articulo 87.2 de la Constitucién es la clave para legitimar
juridicamente la competencia de la Generalitat para formular una consulta
popular para un nuevo pacto fiscal o una consulta de tipo soberanista.

Palabras clave: consultas populares; referéndums; competencias de la Gene-
ralitat; democracia participativa; pacto fiscal; soberania.

ABSTRACT

This paper analyses the powers of the Catalan Government to regulate and
call popular consultations. Firstly, theoretical, historical and comparative ar-
guments are given to explain why the Constitutional Court should make a
broad interpretation of the Constitution and let the the Autonomous Com-
munities move forward to a more participatory democracy. A doctrine of
concurrent powers between the central government and the Catalan Govern-
ment is outlined with regards to the regulation of referendary consultations
(reserving their authorisation for the State) and the exclusive power of the
Catalan Government to regulate and call non-referendary consultations.
Thus, Catalan Law 4/2010 of “Consultes Populars per via de Referendum” is
defended as being constitutional. The authorisation of referendums by the
central government is also discussed. It is highlighted the paradoxical situa-
tion of there being no material limits to the reform of the Spanish Constitu-
tion according to the Constitutional Court itself (even regarding the bound-
aries of the State or the recognition of a hypothetical right of secession) and
the impossibility of consulting the people about questions requiring consti-
tutional reform. Finally, the paper points out that the Article 87.2 of the
Constitution is the key to legitimate the juridical power of the Catalan
governement to conduct a popular consultation regarding a new fiscal pact
or sovereignty.

Key words: popular consultations; referendums; powers of the Generalitat;
participatory democracy; fiscal pact, sovereignty.
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