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CONSELL DE GARANTIES ESTATUTARIES

DE CATALUNYA

Nota en relaci6 amb el Dictamen del Consell de Garanties Estatutaries 7/2017, de 6 de
juliol, sobre la Proposta de reforma parcial del Reglament

Conclusio del Dictamen:

Unica. L’apartat 2 de larticle 135 de la Proposta de reforma parcial del Reglament del
Parlament, sobre els requisits de la tramitacio de les iniciatives legislatives en lectura Unica:

a) En la mesura que omet el requisit de «si la naturalesa de la proposicié ho aconsella o la
simplicitat de la formulacié ho permet» vulnera els articles 23 CE i 29.1 EAC.

b) La seva aplicacié exigeix ineludiblement el compliment dels requisits d’admissié i de
qualificacié de la Mesa, per mandat de l'article 111.1 RPC; de publicaci6 de la iniciativa
legislativa, també segons els termes dels articles 106.3 i 112 RPC; de tramesa al Govern en el
suposit d’afectacions pressupostaries, d’acord amb l'article 111.2 RPC i l'article 26.f de la Llei
13/2008, de 5 de novembre, de la presidéncia de la Generalitat i del Govern; i de I'obertura
subseguent del termini de sol-licitud de dictamen al Consell de Garanties Estatutaries, tal com
prescriuen els articles 76.2.b i 77.3 EAC i els articles 16.1.b i 26 bis de la Llei 2/2009, de 12 de
febrer, del Consell de Garanties Estatutaries.

c) Considerem convenient mantenir en el seu redactat la simetria amb I'apartat 1 del mateix
article 135, de manera que la iniciativa de proposta de tramitacid de les proposicions de llei en
lectura Unica, a banda del grup parlamentari promotor, també pugui ser exercida per la Mesa i
la Junta de Portaveus. Aixi mateix, també valorem que caldria, com a garantia dels drets dels
diputats, que larticle 135, en el seu conjunt, preveiés explicitament la facultat de presentar
esmenes i els termes en qué se substanciaria aquest tramit.

Adoptada per unanimitat.

1. L’article 135 de la Proposta de reforma parcial del Reglament del Parlament de Catalunya
regula els requisits de la tramitacié en lectura Unica de les iniciatives legislatives, ja sigui dels
projectes de llei o de les proposicions de llei. En concret, el seu apartat 2, que és I'objecte del
Dictamen, conté les especialitats d’aquest procediment per a les proposicions de llei.

Configurada com una especialitat del procediment legislatiu ordinari o comu, aquest tipus de
tramitacid, que es troba present en els reglaments de totes les cambres legislatives arreu de
I'Estat, es caracteritza per una doble nota: d’'una banda, la reduccié dels tramits parlamentaris
amb la finalitat d’obtenir una major celeritat, cosa que, de l'altra i com a contrapunt, significa la
limitacié del debat, en suprimir-se la fase de compareixences, ponéncia i comissié, aixi com la
limitacié6 del dret de presentar esmenes, atés que amb caracter general s’impedeixen,
habitualment, les parcials i, en alguns casos, a la totalitat.

El Tribunal Constitucional s’ha pronunciat reiteradament sobre la constitucionalitat d’aquest
procediment, entenent que és una alternativa valida que poden arbitrar els reglaments de les
cambres, pel fet que permet als parlamentaris continuar exercint els seus drets de participacio
ex article 23.2 CE. No obstant aix0, en la mesura que es redueixen notablement alguns
d’aquests drets (dret d’esmena), ha exigit que la decisié d’adoptar la tramitacié en lectura Unica
respecti integrament les condicions reglamentariament establertes i que, en definitiva, se’n faci
una aplicacioé de caracter excepcional.

Igualment, el Consell considera que la lectura Unica, des del moment que no permet el nivell de
participacio politica que, per contra, si que garanteix la via ordinaria, ha de ser utilitzada en
suposits excepcionals, per a I'aprovacio d’iniciatives legislatives que no requereixin d’'un extens
procés deliberatiu i de treball parlamentari per radé de I'escassa rellevancia politica o social del
seu objecte o per la poca complexitat técnica de la seva regulacio.
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A) Quant a la iniciativa de proposta de I'especialitat de lectura Unica per un unic grup
parlamentari, en aquest cas el promotor, no se’'n deriva del bloc de la constitucionalitat ni de la
jurisprudéncia que linterpreta I'exigéncia d’'un dret de veto inicial de les minories, basat en la
unanimitat dels grups parlamentaris per iniciar la tramitacié parlamentaria d’una iniciativa
legislativa. Aixi, correspon al legislador optar pel model d’'impuls o de proposta que consideri
més adient mitjancant el Reglament parlamentari. De fet, la condicio de I'acord de tots els grups
parlamentaris ni tan sols s’exigeix per formular la proposta de reforma de I'Estatut o per iniciar
I'elaboracio de les normes de desenvolupament basic d’aquest (art. 126 i 127 RPC).

En tot cas, el que ha esdevingut irrefutable és que la lectura Unica es regeix, igual que la resta
de procediments legislatius, per la regla de la majoria, amb el Ple com a organ parlamentari
central i sobira en la seva decisi6. La legitimitat més restrictiva o més flexible per exercir la
potestat de proposar-li que una iniciativa es tramiti en lectura Unica, per si sola no suposa un
perjudici per a les minories. La garantia envers d’aquestes s’ha de desprendre del conjunt de la
regulacié que articula aquesta especialitat abreujada i no Unicament sobre la base de I'acte
inicial de proposta, el qual, segons com s’interpreti, també pot atorgar a una minoria 0 a un
grup parlamentari una capacitat d’iniciativa que d’'una altra manera no tindria. Aixo és, la
possibilitat d’obrir I'agenda de la discussié institucional a temes que, amb independéncia que
s’acabin transformant en normes, compten amb un interés parlamentari pel sol fet de ser
sotmesos a I'escrutini public de la Cambra.

Ultra aixo, els requisits d’habilitacié, per raé de la naturalesa i/o la simplicitat, també operen i
troben la seva rad de ser en l'establiment d’'una condicié d’accés a la tramitacié en lectura
Unica, que contribueix a articular un model amb garanties suficients envers les minories pero
que al mateix temps permet actuar a la majoria sense restar sotmesa a un dret de veto.

En conclusio, la legitimacié per proposar la tramitacié en lectura Unica per un grup parlamentari
i no pel conjunt dels grups de la Cambra és una opcié normativa que, amb independéncia que
pugui ser valorada com a més o menys afavoridora dels consensos, no presenta en si mateixa
problemes juridics de constitucionalitat.

B) Seguidament, per a una millor consignacié del dret dels diputats i de les funcions propies
dels drgans parlamentaris, es formulen dues consideracions addicionals:

La primera, en el sentit que seria desitjable que I'article 135 RPC preveiés de manera explicita
el tramit i les condicions d’exercici relatius a la potestat de presentar esmenes totals i/o parcials
a les proposicions de llei, aixi com als projectes de llei, per part dels grups parlamentaris, una
vegada el Ple aprova la proposta de la tramitacié en lectura unica d’'una iniciativa legislativa.
D’aquesta manera, oferiria una major garantia del ius in officium dels diputats i, de forma
general, reforgaria la posicio de les minories a I'hora de participar en el procés legislatiu. A més,
a favor d’aquest suggeriment, també cal tenir en compte que el Parlament, al llarg del temps i a
diferéncia d’altres cambres legislatives de I'Estat que tampoc tenen previst ni prohibeixen
explicitament el tramit d’'esmenes en les seves normes, no ha fet Us d’aquesta possibilitat.

La segona, per coheréncia amb el model de regulacié vigent, que I'apartat 2 preveiés la facultat
d’iniciativa també per a la Mesa i la Junta de Portaveus. La capacitat de proposta que s’atorga
al Govern en els projectes de llei, i que troba el seu paral-lelisme en el grup parlamentari
promotor en el suposit de les proposicions de llei, s’hauria d’estendre als dos organs
parlamentaris esmentats. A més, com a part de I'argumentacio, cal afegir que la Mesa és
I'érgan de govern tecnicojuridic per excel-léncia de la Cambra i, en la mesura que és el
competent amb caracter exclusiu per qualificar i admetre les iniciatives parlamentaries (art. 37.3
i, especificament, art. 111.1 RPC), no s’entén que no compti amb aquesta facultat de proposta
quant a la via o el procés de tramitacié en lectura Unica.
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2. Al servei de I'escrutini de I'excepcionalitat de la lectura unica concorren principalment els dos
requisits de la simplicitat del text o de la naturalesa de la proposta, establerts per la practica
totalitat de les regulacions parlamentaries, que sén els que condicionen el recurs a aquesta
especialitat procedimental.

El Tribunal Constitucional ha fet una interpretaci6 amplia de I'abast dels requisits esmentats,
fins al punt que ha entés que no esta vedada cap matéria a la lectura Unica, per molta
rellevancia o transcendéncia constitucional que tingui. Per contra, el Consell manté un criteri
significativament més restrictiu (DCGE 19/2015, FJ 2) i considera que, atés que aquest tipus de
tramitacio es defineix en esséncia pel seu Us restrictiu i excepcional, els requisits d’habilitacié
comporten uns limits materials. D’acord amb aix0, entén que no resulta una especialitat
procedent per a la tramitacié de lleis de contingut substantiu complex ni per a la innovacio
significativa en un sector de 'ordenament juridic o per a la reforma estructural del sistema
institucional; d’altra part, tampoc seria una opcié gaire adequada en casos d’elevada sensibilitat
social o politica de la mateéria en els quals es déna una evident manca de consens minim entre
les forces parlamentaries.

Malgrat les diferéncies en la interpretacio dels dos requisits, el que resulta indubtable és que la
concurréncia d’un o altre o d’ambdoés, apreciada pel Ple de la Cambra i sotmesa al control
formal previ prima facie de la Mesa, com a organ de qualificacié i d’admissié del Parlament, és
una exigéncia inquiestionable per tal que es pugui activar I'especialitat de la lectura unica.

El Reglament del Parlament de Catalunya, en la seva redaccié actual, regula les dues
iniciatives legislatives en dos epigrafs diferenciats, si bé en tots dos fa referéncia als precitats
requisits d’habilitacié. En l'apartat 1 de l'article 135 amb I'expressio literal «si la naturalesa del
projecte ho aconsella o la simplicitat de la formulacié ho permet», i en el 2, per remissié a
I'anterior, «d’acord amb el que estableix I'apartat 1».

En la Proposta de reforma de I'apartat 2 de l'article 135 ha estat suprimit qualsevol esment
directe o indirecte, és a dir, per remissid, als requisits de la simplicitat i/o naturalesa. Aquesta
eliminacié no és susceptible de ser salvada per una interpretacié sistematica i integrada de la
norma, en relaciéo amb I'apartat primer, entenent I'article com un tot i segons la seva posicié en
el Reglament.

D’una banda, perqué l'article 135 RPC és I'inic precepte especific del Reglament dedicat a la
lectura Unica i, per tant, la norma en la qual hi han de constar de manera expressa i clara els
requisits exclusius i caracteristics d’aquesta especialitat del procediment ordinari. | de I'altra,
perque la supressio en I'apartat 2 de la remissié que conté I'encara vigent norma («d’acord amb
el que estableix I'apartat 1»), impossibilita qualsevol tipus d’interpretacié sistematica que
pogués estalviar la seva insercié explicita, en la mesura que aquest precedent, ara suprimit,
indica la voluntat del legislador, en la reforma en curs, de no preveure aquests requisits per al
cas de les proposicions de llei.

En conclusid, I'apartat 2 de I'article 135 de la Proposta de reforma parcial del Reglament del
Parlament, sobre els requisits de I'especialitat de la tramitacié en lectura Unica, atés que no
inclou I'esment directe o per remissié a l'exigéncia de «si la naturalesa del projecte ho
aconsella o la simplicitat de la formulaci6 ho permet» referit a les proposicions de llei, és
contrari al marc constitucional i estatutari sobre la naturalesa del procediment legislatiu ex
articles 23 CE i 29.1 EAC.

3. La Proposta de reforma suprimeix l'incis que preveu la darrera part de I'epigraf segon de
l'article 135: «Un cop exercida la iniciativa i plantejada la peticid perqué sigui tramitada en la
lectura Unica, la Mesa del Parlament ordena de publicar la proposicié de llei i trametre-la al
Govern, d’acord amb el que disposa l'article 111.2».
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A) El requisit de la publicacié no cal que consti de manera expressa en el literal de Il'article
135.2 RPC per tal que sigui exigible i aplicable. A diferéncia dels requisits d’habilitacid, en el
sentit que aquests si que han de constar explicitament en l'article 135, pel fet que és I'iinic
precepte regulador dels aspectes exclusius de la lectura Unica, la resta d’elements que
completen el seu régim juridic no cal que figurin en el redactat del precepte. | és aixi perque la
lectura Unica és una especialitat del procediment legislatiu ordinari i, per tant, en tot alld que no
sigui especific de la seva singularitat s’ha de regir per la resta de normes i de preceptes
aplicables que estableixen el Reglament (art. 106.3 i 112) i la legislacié institucional per a la
totalitat d’iniciatives legislatives i tramits parlamentaris que son susceptibles de ser aprovats pel
Parlament. La supressié de la referéncia a la publicaci6 no constitueix, doncs, una tatxa
d’'inconstitucionalitat sind que és una mera opcié de técnica legislativa que no inhibeix ni
exceptua la ineludible obligacié del seu compliment.

En consequéncia, el fet que 'apartat 2 de I'article 135 proposi un redactat de reforma que no
faci referéncia expressa al tramit de publicacié de les proposicions de llei, a diferencia del text
vigent, no implica que pugui ser aplicat ignorant-lo. Ans al contrari, €és una condicié essencial
inexcusable per a la seva validesa. | de la mateixa manera que aquesta és I'Unica interpretacio
possible, també és igualment cert que la técnica legislativa consistent en modificar la literalitat
del text del Reglament de 2005 en els termes d’omissié que es proposen és una opcid correcta
i ajustada a la Constitucio i a I'Estatut.

B) El Consell es pronuncia en termes molt similars amb relacié a la supressio en la reforma de
lincis preexistent relatiu a la tramesa de la proposicio de llei al Govern, a fi de sol-licitar-li la
seva conformitat en el suposit d’afectacions pressupostaries, d’acord amb l'article 111.2 RPC.
En aquest cas, I'esmentat requisit no tan sols deriva de I'articulat del Reglament siné també de
la Llei 13/2008, de la presidéncia de la Generalitat i del Govern (art. 26.f), de desenvolupament
basic de I'Estatut en vigor i directament aplicable a les proposicions de llei, incloses les de
lectura Unica. A més, com succeeix en el tramit relatiu a la sol-licitud de dictamen al Consell de
Garanties, el Reglament del Parlament no pot afectar i, per tant, tampoc modificar o deixar
sense efecte la reserva material de llei que es deriva de la regulacié continguda en les lleis de
desenvolupament basic de I'Estatut.

Per tant, en el mateix sentit conclos per al tramit de la publicacio, el redactat proposat per la
reforma de l'apartat 2 de I'article 135, quant a la tramesa de la proposicio de llei al Govern per
raons de possible afectacié pressupostaria s’adequa a la Constitucio i a 'Estatut.

C) En darrer lloc, pel que fa a la facultat dels subjectes legitimats, en especial dels diputats i els
grups parlamentaris, de sol-licitar dictamen al Consell de Garanties respecte de les
proposicions de llei tramitades en lectura Unica, l'article 76 EAC opera com a parametre
d’estatutarietat i, per extensio, de constitucionalitat. Aixi, aquest precepte preveu que els
projectes i les proposicions de llei poden ser objecte de dictamen. |, més especificament, per
remissio de l'article 77.3 EAC, la Llei 2/2009, del Consell de Garanties Estatutaries, que, a més,
compta amb la naturalesa de norma de desenvolupament basic i de reserva material de llei,
prescriu que totes les iniciatives legislatives tramitades en lectura Unica sén susceptibles de ser
sotmeses al parer d’aquest Consell (art. 26 bis). En consequéncia, 'ordenament assegura al
més alt nivell la garantia a les minories quant a la facultat d’activar el mecanisme consultiu i
alhora de control d’aquesta institucio estatutaria en tots els suposits i sense excepcié de totes
les lleis que es pretenguin aprovar per part del Parlament, incloses, per descomptat, les
tramitades en lectura Unica.

Dit aixo, l'apartat 2 de l'article 135, en els termes en qué el redacta la Proposta de reforma, no

comporta cap impediment per a I'exercici de la garantia de peticid de dictamen al Consell. |
aquesta conclusié respon, com se’'n desprén sense cap dificultat, al mateix raonament aplicat
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en l'analisi de les dues questions precedents relatives a altres tramits essencials del
procediment legislatiu.

4. Finalment, s’efectuen algunes consideracions sobre I'abast i I'aplicacio de I'article 81.3 RPC
que, tot i que no resulta afectat per la reforma en tramitacié ni és objecte del Dictamen, suscita
dubtes en la seva aplicaci6 als diputats sol-licitants. En aquest sentit, cal dir que, si bé permet
la inclusié de nous punts de l'ordre del dia respecte de l'inicialment «fixat pel president del
Parlament, d’acord amb la Junta de Portaveus» (art. 81.2 RPC), aquesta possible modificacio
té uns limits que ha de respectar. L’incis «[s]i s’hi ha d’incloure un assumpte, aquest ha d’haver
complert els tramits reglamentaris [...], llevat d’'un acord explicit en sentit contrari, per majoria
absoluta», ha de ser interpretat tenint en compte que hi ha determinats elements essencials del
procediment legislatiu que s6n manifestacié directa del dret fonamental a la participacio politica
ex articles 23 CE i 29.1 EAC i que, per tant, no poden ser ignorats en l'aplicacié de 'esmentat
precepte del Reglament.

Cal tenir present, a més, que la realitzacié de la democracia parlamentaria rau en bona mesura
en les garanties del procediment, el qual, a banda d’actuar amb caracter instrumental, també és
recipient i alhora reflex dels principis i dels drets que estructuren i doten de contingut substantiu
I'estat democratic i de dret.



