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Dictamen 14/2014, de 17 de juny,
sobre la Llei 2/2014, de 25 de marc, de I'accio
i del servei exterior de I'Estat

El Consell de Garanties Estatutaries, amb Ilassisténcia del
president Joan Egea Fernandez, del vicepresident Pere Jover
Presa, dels consellers Eliseo Aja, Marc Carrillo i Jaume Vernet
Llobet, del conseller secretari Alex Bas Vilafranca, i dels
consellers Francesc de Paula Caminal Badia, Joan Ridao
Martin i Carles Jaume Fernandez, ha acordat emetre el seglient

DICTAMEN

Sol'licitat pel Govern de la Generalitat, sobre la Llei 2/2014,
de 25 de marg, de I'acci6 i del servei exterior de I’Estat (BOE
nam. 74, de 26 de mar¢ de 2014; correccié d’errades: BOE
nam. 117, de 14 de maig de 2014).

ANTECEDENTS

1. El dia 21 de maig de 2014 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries un escrit del conseller
de la Presideéncia, de 20 de maig de 2014 (Reg. num. 4033),
pel qual, en compliment del que preveuen els articles 16.2.a
i 31.1 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de
Garanties Estatutaries, es comunicava al Consell Acord del
Govern de la Generalitat, de 21 de maig de 2014, de sollicitud
d’emissi6 de dictamen sobre la conformitat amb la Constitucid

Ponent: Marc Carrillo
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espanyola i I'Estatut d’autonomia de Catalunya dels articles
1.2.b; 3.1 i .2.a; 5.2; 11.1, .2 i .3; 12.1, .2 i .3; 13.1; 34.1; 35.1
i .3, i 38.2, i de les disposicions addicional sisena i final
quarta de la Llei 2/2014, de 25 de marg, de l'acci6 i del servei
exterior de I'Estat.

L'organ sollicitant demana d’aquest Consell el dictamen,
que té caracter preceptiu segons l'article 76.3 EAC, per al cas
que s’acordés interposar un recurs d’inconstitucionalitat.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessi6 del dia
22 de maig de 2014, després d’examinar la legitimacio i el
contingut de la sollicitud, la va admetre a tramit i es va
declarar competent per emetre el dictamen corresponent,
d’acord amb larticle 24.2 de la seva Llei reguladora. Se’'n va
designar ponent el conseller senyor Marc Carrillo.

3. En la mateixa sessi6, d’acord amb larticle 25, apartat 5,
de la Llei 2/2009, el Consell va acordar adrecar-se al Govern
a fi de sollicitar-li la informacié i la documentacio
complementaries de que disposés amb relacié a la materia
sotmesa a dictamen.

4. Finalment, després de les corresponents sessions de
deliberacio, es va fixar com a data per a la votacié i per a
l'aprovacié del Dictamen el dia 17 de juny de 2014.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L'objecte del Dictamen

1. Tal com s’ha posat de manifest en els antecedents, el
Govern de la Generalitat demana el dictamen d’aquest Consell
sobre la conformitat amb la Constitucié espanyola i I’Estatut
d’autonomia de Catalunya dels articles 1.2.b; 3.1 i .2.a; 5.2;
11.1, .2 i .3; 12.1, .2 i .3; 13.1; 34.1; 35.1 i .3, i 38.2, i de les
disposicions addicional sisena i final quarta de la Llei 2/2014,
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de 25 de marg, de l'acci6 i del servei exterior de I’Estat (en
endavant, la Llei o LASEE).

2. Per comprendre més bé els preceptes sollicitats,
descriurem de manera molt sintetica el context normatiu en el
qual s’insereixen, tant pel que fa a la regulaci6 normativa
existent com al contingut de la Llei en que s’integren.

A) En el marc dels precedents de dret internacional, dels
quals son expressio destacada, entre d’altres, les convencions
de Viena sobre relacions diplomatiques, de 18 d’abril de 1961,
sobre relacions consulars, de 24 d’abril de 1963; o sobre el
dret dels tractats, de 23 de maig de 1969, a les quals es va
adherir PEstat espanyol, la Constitucié6 de 1978 va obrir un
camp en l'ambit de la regulaci6 de les relacions internacionals.
No obstant aixo, al llarg dels anys transcorreguts des de la
seva promulgacié, es pot constatar la manca d’un
desenvolupament normatiu general en la materia, que, per
contra, s’efectua fragmentariament i en ambits sectorials
concrets, com ara l'ajut al desenvolupament, a través de la
Llei 23/1998, de 7 de juliol, de cooperacié internacional per
al desenvolupament, o, en el vessant organitzatiu, el Reial
decret 1412/2000, de 21 de juliol, de creaci6 del Consell de
Politica Exterior. Ambdues normes sén modificades per la Llei
objecte de dictamen.

Aixi mateix, en la mesura que també s’estableix una
regulacié especifica del servei exterior de IEstat, cal fer
esment com a norma general de referéncia en aquest ambit a
la Llei 6/1997, de 14 d’abril, d’organitzacié i funcionament de
PAdministracié general de I’Estat (LOFAGE), en especial en
allo referent a PAdministracié6 general de I’Estat a lexterior
(art. 36 i 37).

Pel que fa a la Generalitat, sens perjudici d’'una serie
d’antecedents normatius previs, arran de la previsié expressa
de la competencia en materia d’accié exterior en I'Estatut de
2000, cal destacar el Decret 42/2008, de 4 de marg, pel qual
es regula la coordinaci6é executiva de l'accié exterior del
Govern de la Generalitat, que conté, entre d’altres, les funcions
que configuren l'esmentada competencia de coordinacio, els
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organs i les entitats relacionats amb l'acci6 exterior o les
oficines de la Generalitat a I'exterior. Aquesta norma ha estat,
a la vegada, complementada per diversos decrets de creacio
de les corresponents delegacions a l'exterior. Posteriorment,
el Pla d’acci6 exterior del Govern per als anys 2010-2015
conté, per a aquest periode, els objectius estrategics, els de
caracter operatiu i les actuacions prioritaries que orienten
l'acci6 exterior de Catalunya, entre les quals es troba el foment
de la cooperacié al desenvolupament. Aquest ambit concret
de la projecci6 exterior ja es va regular primerencament a
través de la Llei 26/2001, de 31 de desembre, de cooperacio
al desenvolupament. Els organs de coordinaci6 i col-laboracio,
com també els consultius previstos per la Llei esmentada, han
estat desenvolupats en el Decret 139/2012, de 30 d’octubre.

B) Quant a 'examen de la Llei 2/2014, cal dir, en primer
lloc, que el seu contingut i abast general constitueixen una
novetat en el panorama normatiu existent, en consonancia
amb la definici6 omnicomprensiva de l'accié exterior de I'Estat
de la qual parteix la norma mateixa, excloent tot alldb que es
refereixi a la regulaci6 dels tractats i altres acords
internacionals. L'acci6é exterior és concebuda com un «conjunt
ordenat de les actuacions que els organs constitucionals, les
administracions publiques i els organismes, les entitats i les
institucions que en depenen porten a terme a l'exterior, en
lexercici de les seves respectives competencies», que, a més,
hauran de ser «exercides d’acord amb els principis que
estableix aquesta Llei i amb observanca i adequaci6é a les
directrius, fins i objectius que estableix el Govern en l'exercici
de la seva competencia de direcci6 de la politica exterior»
(art. 1.2.b), per tal com l'accié exterior és un element essencial
de l'execuci6 d’aquesta politica (art. 3.1).

D’acord amb el preambul, la Llei presta atencié a cinc
exigencies fonamentals: promoure els valors i interessos
d’Espanya i enfortir la seva presencia internacional; consolidar
i enfortir la seva credibilitat a 'exterior; enfortir la participacio
en el procés d’integracié europea; coordinar l'accié exterior
amb els estats de la comunitat iberoamericana, i garantir una
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assisténcia i proteccié adequades dels espanyols i de les
empreses a l'exterior (apt. II, paragrafs 2 a 0).

Per assolir els objectius esmentats, articula l'accié exterior
de I’Estat sobre set principis rectors: unitat d’accié a l'exterior;
lleialtat institucional, coordinacié i cooperacio; planificacio;
eficiencia; eficacia i especialitzacio; transparencia i servei a
linteres general (apt. II, 7¢ paragraf del preambul), i reconeix
la necessitat d’'un acord basic entre les forces politiques, les
comunitats autonomes, les organitzacions empresarials i
sindicals i altres actors de la vida social i politica (apt. IV,
altim paragraf del preambul).

A aquest efecte, la Llei dictaminada, que es dicta a 'empara
dels articles 149.1.3, 97 i 149.1.18 CE (disposicio final quarta),
conté seixanta articles estructurats en quatre titols, setze
disposicions addicionals, una de derogatoria i sis de finals.
Per a l'objecte del dictamen, interessen particularment el titol
preliminar, dedicat a I'objecte i les definicions i als principis i
objectius de la politica exterior, aixi com als principis rectors
de l'acci6 exterior, entre els quals destaca el d’unitat d’accio;
i els titols I i II, rubricats, respectivament, «Subjectes i ambits
de l'acci6é exterior» i Planificaci6, seguiment i coordinacié de
laccié exterior». No ens estendrem respecte del titol III, ates
que se circumscriu a l'ambit de I'Administracié general de
PEstat en regular el servei exterior de I’Estat.

En concret, la planificacio i el seguiment de l'acci6é exterior
es preveu que es portin a terme a través de I'Estrategia d’accio
exterior i de l'Informe d’accié exterior (art. 34), que sén
aprovats pel Govern i elaborats pels departaments ministerials
amb la participaci6 dels organs constitucionals, les
administracions publiques i els organismes, entitats i
institucions que en depenguin, en els termes que preveu la
mateixa Llei (art. 35 i 37). Pel que fa a la coordinacio, destaca
el paper del Consell de Politica Exterior, com a organ col-legiat
de suport i assessorament al president del Govern en l'exercici
de la seva funci6é de direccié i coordinacié de la politica
exterior (art. 38) i que «es configura com el principal garant
de la coherencia interna de I’Acci6 Exterior de I'Estat i la
coordinacié plena entre PAcci6 Exterior i la politica exterior»
(apt. III, 6e paragraf del preambul).
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3. Com s’ha dit, el Govern sollicita especificament
dictamen sobre els articles 1.2.b; 3.1 i .2.a; 5.2; 11.1, .2 i .3;
12.1, .2 i .3; 13.1; 34.1; 35.1 i .3, i 38.2, i les disposicions
addicional sisena i final quarta LASEE. A continuacio,
analitzarem breument el contingut dels preceptes esmentats i
les raons que, a parer del Govern, fonamenten la sol-licitud
de dictamen, i diferirem al fonament juridic tercer un examen
més detallat en abordar I'analisi de la seva adequaci6 a la
Constituci6 i a I’Estatut.

Per ra6 del seu contingut i dels motius en que es fonamenta
la sol-licitud, els preceptes esmentats es poden dividir en dos
grups. D’una banda, els articles 1.2.b; 3.1 i .2.a; 5.2; 11.1, .2 i
3; 12,1, .2 1 .3; 13.1; 34.1; 35.1 i .3, i 38.2 LASEE, que es
refereixen propiament a l'accié exterior de I'Estat en relacio
amb l'adequaci6 i la subjecci6 de les actuacions de totes les
administracions publiques a les directrius, les finalitats i els
objectius establerts pel Govern de I'Estat en materia de
politica exterior i als instruments de planificacié6 en aquesta
materia. De l'altra, la disposicié addicional sisena, relativa als
principis sobre eficiencia i estalvi en el servei exterior de
PEstat, d’acord amb les previsions establertes per l'article 7.2
de la Llei organica 2/2012, d’estabilitat pressupostaria i
sostenibilitat financera.

Per connexi6 amb els preceptes anteriors també se sol-licita
la disposicié final quarta, relativa als titols competencials
invocats per I'Estat (art. 149.1.3 i .18 CE), a més del relatiu a
la funci6 atribuida al Govern de direccié de la politica exterior
(art. 97 CE).

El contingut del primer grup de preceptes és el segiient:

Larticle 1.2.6 defineix l'accié exterior de I’Estat, amb I’abast
que hem exposat anteriorment en aquest fonament juridic.
Larticle 3.1 subjecta l'accié exterior als principis, les directrius,
les finalitats i els objectius de la politica exterior, i, en concret,
al principi d’unitat d’accié (art. 3.2.a). Larticle 5.2, pel que ara
interessa, fixa l'obligaci6 d’informacié per part de les
comunitats autonomes al Ministeri d’Afers Exteriors i de
Cooperaci6 sobre els viatges, visites, intercanvis i actuacions
dels seus presidents i els membres dels seus consells de
govern (amb l'excepcio de les actuacions en l'ambit de la Unio
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Europea), per tal que 'esmentat Ministeri pugui informar i, si
escau, emetre recomanacions motivades sobre I'adequacié de
la proposta d’actuacié a les directrius, les finalitats i els
objectius de la politica exterior. L'article 11, en els apartats 1,
2 i 3, reitera l'obligaci6 de les comunitats autonomes de
respectar els principis, i adequar-se als instruments de
planificaci6 i a les directrius, les finalitats i els objectius de la
politica exterior fixats pel Govern. Aquesta obligaci6 s’estén a
qualsevol altra entitat vinculada o dependent de les
administracions publiques (art. 13.1). Per la seva banda,
Particle 12 (apts. 1, 2 i 3) preveu l'obligaci6 d’informaci6 al
Govern de l'establiment d’oficines de les comunitats i ciutats
autonomes a l'exterior i els correlatius informes de la proposta
d’acord de diversos departaments ministerials, entre els quals
destaca linforme d’acord amb els principis d’eficiencia en la
gestio dels recursos publics (apt. 2). Aixi mateix, l'article 34.1
preveu I'Estrategia d’accié exterior i I'Informe d’accié exterior
com a instruments de planificacié i seguiment de I’accio
exterior, i larticle 35.1 fixa el contingut de I’Estrategia i I'abast
de la participacio dels organs constitucionals, de les comunitats
i ciutats autonomes i de les entitats locals. Finalment, I’article
38.2 regula el Consell de Politica Exterior i li atribueix la
competencia d’assessorar el president del Govern en l'exercici
de la seva competencia de vetllar perque l'acci6 exterior de
IEstat es dugui a terme de conformitat amb els principis, els
instruments de planificaci6 i les directrius, les finalitats i els
objectius de la politica exterior.

Sobre aquests preceptes, amb caracter general, el Govern
de la Generalitat objecta el «econeixement de la capacitat de
IEstat per sotmetre les accions amb projeccié exterior de les
Comunitats autonomes a l'observanca i adequacié a unes
directrius, finalitats i objectius», la qual cosa —segons la
sollicitud— no s’adequaria a la jurisprudencia constitucional
(STC 165/1994, de 26 de maig, i 31/2010, de 28 de juny), que,
si bé ha reconegut a I’Estat unes potestats coordinadores
adrecades a posar remei als perjudicis que es puguin causar
a la politica exterior, també ha fixat que pertoca a les
comunitats autonomes dur a terme les activitats de projeccio
exterior en les materies de les seves competencies. I en cap
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cas aquesta jurisprudencia «s’ha referit ni ha reconegut, en
aquest ambit, la capacitat de I'’Estat per fixar, en un sentit
positiu, les orientacions, directrius, fins i objectius a les quals
ha de servir i als que necessariament s’ha de subjectar
l'actuaci6 autonomica».

A parer del Govern de la Generalitat, el canvi de criteri
que du a terme la regulaci6 en la determinacié de les
actuacions de coordinaci6é de la politica exterior de I’Estat
«podria negar el mateix fonament de les actuacions amb
projecci6 exterior de la Generalitat», que és una manifestacio
més de la titularitat de les seves competencies sectorials i en
lexercici de les quals gaudeix d’'una «autonomia per a la
gestio dels seus propis interessos que és de caracter politic».
Aquesta autonomia, segons l'opinié del Govern, es projecta,
fins i tot, sobre l'exercici de competencies executives, la qual
cosa é€s incompatible amb els controls jerarquics, aliens als
que preveu larticle 153 CE.

Finalment, ens referirem al segon bloc de preceptes
sol-licitats, constituit per la disposicié addicional sisena, que
porta per rubrica «Eficiencia i estalvi en el Servei Exterior de
IEstat». Aquesta disposicié6 conté una serie de mesures en
relaci6 amb el principi d’eficiencia en lassignacio i la
utilitzaci6 dels recursos publics a que fa referéncia larticle 7.2
de la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat
pressupostaria i sostenibilitat financera, entre les quals, pel
que ara interessa, es troba la menci6é generica al fet que la
gestio de les unitats administratives i institucions de les
administracions publiques a lexterior esta orientada per
Peficacia, leficiencia, 'economia i la qualitat, i amb aquesta
finalitat s’apliquen politiques de racionalitzaci6 de la despesa
i de millora de la gesti6 del sector public (apt. 1), i la
referéencia al fet que, en compliment del que disposa aquest
apartat, es promou la integracié de les unitats o serveis a
Pexterior de les comunitats autonomes en els immobles de
PEstat, aixi com la seva adhesi6 als esquemes de centralitzacio
de contractacio i despesa a l'exterior (apt. 4).

El Govern de la Generalitat, en l'escrit de peticio, efectua
un retret al contingut de lapartat 4 d’aquesta disposicio, en
relaci6 amb la previsio de «promoure» la integraciéo en els
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immobles de I'Estat dels serveis a l'exterior de les comunitats
autonomes, perdO sense motivacié especifica, més enlla
d’afirmar que estaria incidint sobre el principi d’autonomia
politica de la Generalitat.

A Ialtim, com hem vist, la disposicié final quarta, relativa
al T'itol competencial», és quiestionada pel Govern de la
Generalitat per la seva connexié amb els preceptes anteriors.

4. Per tal de donar resposta als dubtes plantejats per la
sol-licitud del Govern, l'estructura del nostre Dictamen sera la
segliient: en el fonament juridic segon tractarem el marc
constitucional i estatutari de les relacions internacionals i el
principi d’estabilitat pressupostaria. A continuacio, en el
fonament juridic tercer, efectuarem I’examen de la
constitucionalitat i 'estatutarietat dels preceptes objecte de la
sol-licitud.

Segon. El marc constitucional i estatutari de les relacions
internacionals, l'accio exterior i el principi d’estabilitat
pressupostaria

1. D’acord amb lapartat 1 de larticle 1, la Llei 2/2014 té
per objecte regular l'accié exterior de I'Estat, enumerar-ne els
principis rectors, identificar-ne els subjectes i els ambits,
establir els instruments per fer-ne la planificacio, el seguiment
i la coordinacid, i ordenar el servei exterior de I'Estat.

Per donar suport a aquesta regulaci6, segons el que
prescriu la disposicié final quarta, la Llei troba fonament en
els titols competencials de l'article 149.1.3 i .18 CE, que
atribueix a I'Estat la competeéncia exclusiva en materia de
relacions internacionals i les bases del regim juridic de les
administracions publiques i del regim estatutari dels
funcionaris. Aixi mateix, també invoca 'empara de l'article 97
CE, que reconeix al Govern de I’Estat la funcié de direccié de
la politica exterior.

Ates el contingut de la sol-licitud, als efectes del dictamen,
hem de descartar, d’entrada, que els preceptes que seran
objecte del nostre examen posterior trobin suport competencial
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en l'article 149.1.18 CE, ja que, amb una simple lectura, es pot
constatar la manca de connexi6 entre el seu objecte i 'ambit
material al qual es refereix el titol competencial esmentat.
També cal que precisem, quant a la referencia a l'article 97
CE, que aquest no constitueix en si mateix un titol
competencial, siné que el que estableix aquest precepte és
una funcié constitucional atribuida al Govern de I'Estat, en el
marc de la seva competeéencia en materia de relacions
internacionals, ex article 149.1.3 CE; aixi ho interpreta la
jurisprudencia constitucional quan, en relaci6 amb aquest i
altres preceptes constitucionals connexos, estableix que dos
arts. 93, 94 y 97 CE, aunque no constituyen ningun titulo
atributivo de competencias, contribuyen a perfilar el titulo
competencial que contiene el art. 149.1.3 CE» (STC 198/2013,
de 5 de desembre, FJ 3, que cita la STC 137/1989, de 20 de
julioD).

Draltra banda, convé subratllar que 'accié exterior tampoc
no constitueix un titol competencial per si mateix, siné que
és la manifestacié d’'una activitat supraestatal de les
administracions publiques vinculada a l'exercici de les seves
competencies i, en general, a la gesti6é dels interessos que els
s6n propis.

Dit aix0, com hem assenyalat, en la definicié que l'apartat
1.2.b LASEE fa d’<acci6 exterior de I'Estat», per aquesta s’entén
«el conjunt ordenat de les actuacions que els organs
constitucionals, les administracions publiques i els organismes,
les entitats i les institucions que en depenen porten a terme
a lexterior, en l'exercici de les seves respectives competencies,
exercides d’acord amb els principis que estableix aquesta Llei
i amb observanca i adequaci6 a les directrius, fins i objectius
que estableix el Govern en l'exercici de la seva competéncia
de direcci6 de la politica exterior».

Entre les dites administracions publiques es troben les
comunitats autonomes, que, en exercici de les competencies
reconegudes per la Constitucié i els estatuts d’autonomia
respectius, poden desenvolupar activitats d’accié exterior per
a la plena gestié6 d’aquestes competencies. Aixi, en efecte, pel
que fa a la Generalitat de Catalunya, el capitol III del titol V
de TDEstatut regula especificament l'accié exterior i, més
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concretament, larticle 193, partint del reconeixement de les
facultats d’impuls a la projeccié exterior de Catalunya i de
promocio dels seus interessos en aquest ambit (apt. 1),
prescriu en el seu apartat 2 que l]Ja Generalitat té capacitat
per a portar a terme accions amb projeccié exterior que
derivin directament de les seves competencies, sia de manera
directa» —és a dir, mitjancant l’actuacié internacional de les
seves autoritats i els serveis de la seva Administracio— «sia
per mitja dels organs de ’Administracié6 general de I'Estat>. A
més d’aquesta previsioé general, altres disposicions estatutaries
es refereixen especificament a la projeccié exterior en ambits
materials concrets, com ara la cultura (art. 127.1.d EAC), la
llengua (art. 6.4 i 50.3 EAC) o el turisme (171.6b EAQ).

Per tant, i d’acord amb les previsions establertes pel bloc
de la constitucionalitat integrat pel binomi Constituci6 i
Estatut d’autonomia, cal des d’ara destacar que, si bé d’'una
banda les relacions internacionals sén una materia atribuida a
la competencia exclusiva de I'Estat ex article 149.1.3 CE, que
habilita el Govern per dirigir la politica exterior (art. 97 CE),
de laltra, les activitats d’accié exterior vinculades a la
projecciéo supraestatal de les competéncies respectives
corresponen tant a 'Estat com a les comunitats autonomes en
general, i a la Generalitat en particular, ex article 193.2 EAC.

A més, a fi d’articular l'exercici ad extra de les seves
competencies, Pesmentat capitol III del titol V EAC proporciona
a la Generalitat instruments de naturalesa diversa per dur-lo
a terme, com és el cas, entre d’altres, de I'establiment d’oficines
a lexterior per promocionar els interessos de Catalunya (art.
194 EAC); la subscripcié d’acords de collaboracié amb la
mateixa finalitat i amb el suport dels organs de representacio
exterior de I'Estat (art. 195 EAC); o bé la recepcié d’informacio
previa del Govern de I’Estat sobre els actes relatius a la
subscripcié dels tractats que afectin d’'una manera directa i
singular les seves competencies (art. 196 EAQ).

2. Un cop delimitats els trets generals de l'objecte i el
marc competencial de la Llei, cal que, primerament, fixem el
canon interpretatiu que sobre els ambits materials relatius a
les relacions internacionals i l'accié exterior ha establert la
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doctrina jurisprudencial i consultiva, a fi d’avaluar
posteriorment 'adequacié a la Constitucié i a I'Estatut dels
preceptes de la LASEE que son l'objecte de la sollicitud.

En el moment de l'aprovacio de la Constitucié de 1978 i en
els anys immediatament posteriors a la seva entrada en vigor,
la competencia de Estat en materia de relacions internacionals
es concebia de tal manera que era aquest qui assumia la
responsabilitat sobre qualsevol activitat que tingués
transcendencia exterior. Aquesta tendéncia interpretativa
adrecada a atribuir una wvis expansiva a les relacions
internacionals permeté una omnimoda intervenci6 de I'Estat,
que va voler trobar cobertura en els preceptes constitucionals
relatius als tractats internacionals (art. 93 a 96 CE) i en l'article
97 CE, referent a la funci6é atribuida al Govern de dirigir la
politica exterior.

Doncs bé, resultava evident que, si tot allo relacionat amb
lexterior implicava l'aplicaci6é del titol competencial sobre les
relacions internacionals ex article 149.1.3 CE, no hauria tingut
sentit que la Constituciéo preveiés la dimensié exterior en
altres titols competencials relatius a ambits sectorials concrets,
com ara el comer¢ i la sanitat (ex art. 149.1.10 i .16 CE,
respectivament), perque s’hauria tractat d’una reiteracio
normativa superflua.

En tot cas, ja en els primers anys del regim constitucional,
aquesta concepcié no va trigar gaire a ser superada per la
nova logica que, sobretot, imposa la incorporacié d’Espanya a
lantiga Comunitat Econdmica Europea al 1986, i aixi mateix
també les previsions d’alguns dels primers estatuts
d’autonomia, com ara I'Estatut de Catalunya de 1979 (art. 27.2
EAC) o I’Estatut del Pais Basc (art. 20.3 EAPB), referents a
Patribucié de facultats a ambdues comunitats autonomes per
executar els tractats i convenis en tot allo que afectés les
materies de la seva competeéncia, i que la STC 252/1988, de
20 de desembre (FJ 2 a 4), va reconeixer de manera especifica
per a lambit del dret comunitari. O també el dret a ser
informat de l'’elaboraci6 dels tractats i convenis, aixi com dels
projectes de legislaci6 duanera, en la mesura que aixo també
afectés materies del seu interes especific (art. 27.5 EAC).
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3. Pero, més enlla d’aquests inicis dubitatius sobre I'abast
que havien de tenir els efectes de les relacions internacionals
i l'acci6 exterior en un model d’estat compost com el dissenyat
per la Constituci6, fou la STC 165/1994, de 26 de maig, la que
comporta 'adopcié d’un criteri interpretatiu que després s’ha
anat reiterant sobre la delimitacié entre la competencia de
IEstat en materia de relacions internacionals i I'accié exterior
de les comunitats autonomes com a part integrant de l'exercici
de llurs competencies.

La interpretacio del Tribunal en aquesta Senténcia reconeix
nitidament l’activitat d’accié exterior, i es fonamenta en el
criteri segons el qual les comunitats autonomes, en l'exercici
de les seves competencies respectives, disposen de la
possibilitat de dur a terme una activitat amb projeccioé externa.
Ara bé, aquesta activitat no podra ser plena, sindé que tindra
com a limit ineludible la reserva establerta per l'article 149.1.3
CE en favor de I'Estat en materia de relacions internacionals.
D’acord amb aquesta premissa, el Tribunal:

«no acepta que cualquier relacion, por lejana que sea, con
temas en que estén involucrados otros paises o ciudadanos
extranjeros, implique por si sola o necesariamente que la
competencia resulte atribuida a la regla “relaciones
internacionales” (STC 153/1989, fundamento juridico 8).»
(FJ 5)

Aixi mateix, afegeix que:

da dimensién externa de un asunto no puede servir para
realizar una interpretaciéon expansiva del art. 149.1.3 CE, [...]
ya que si asi fuera se produciria una reordenacién del propio
orden constitucional de distribucion de competencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomas.» (FJ 5)

Ara bé, un cop subratllada la necessitat d’evitar una
concepcié maximalista o omnimoda de la competéncia de
IEstat sobre relacions internacionals, el Tribunal du a terme
una operacié de delimitacié material d’aquesta competencia, a
partir d’'una doble perspectiva, negativa i positiva, d’acord
amb la qual les relacions internacionals:
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«no se identifican en modo alguno con el contenido mas
amplio que posee dicha expresion en sentido sociolégico, ni
con cualquier actividad exterior. Ni tampoco, obvio es, con la
“politica exterior” en cuanto accion politica del Gobierno. De
otro lado, en sentido positivo, que el objeto de aquella
reserva [...] son las relaciones de Espafia con otros Estados
independientes y soberanos [...], y con las Organizaciones
internacionales gubernamentales. Relaciones que, en todo
caso, estan regidas por el “Derecho internacional general” a
que se refiere el art. 96.1 CE.» (FJ 5)

La conseqiiencia d’aquesta acotacié que fa el Tribunal en
la STC 165/1994 és l'establiment d’'una serie de limits que no
poden ultrapassar les comunitats autonomes en la seva acci6
exterior. Aixi, el Tribunal determina que és el que aquestes
poden fer en l'exercici de les seves competencies i el que se’ls
impedeix fer, en establir que:

da posibilidad de las Comunidades Auténomas de llevar a
cabo actividades que tengan una proyeccion exterior debe
entenderse limitada a aquellas que, siendo necesarias, o al
menos convenientes, para el ejercicio de sus competencias,
no impliquen el ejercicio de un ius contrahendi, no originen
obligaciones inmediatas y actuales frente a poderes publicos
extranjeros, no incidan en la politica exterior del Estado y no
generen responsabilidad de éste frente a Estados extranjeros
u organizaciones inter o supranacionales.» (FJ 6)

Aquesta interpretacié s’ha mantingut, sense variacions,
fins a lactualitat (entre d’altres, STC 198/2013, de 5 de
desembre, FJ 3).

Seguidament, en aquesta exposicié del canon interpretatiu
de constitucionalitat que posteriorment haurem d’emprar per
emetre el nostre parer consultiu, té especial interés que també
destaquem el criteri sostingut pel Tribunal quan vincula
lacci6é exterior desenvolupada per les comunitats autbnomes
amb la naturalesa de les competencies de les quals son
titulars:

«alli donde las Comunidades Autéonomas sean titulares de
competencias exclusivas es constitucional la actividad
internacional (proyeccion exterior) siempre que no se afecte
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a materias propias del ordenamiento internacional, ni se
enerve el ejercicio de otras competencias que correspondan
al Estado.» (STC 80/2012, de 18 d’abril, FJ 7.b)

Per tant, és evident que el marge de que disposen les
comunitats autonomes i, en particular, la Generalitat per
desenvolupar la seva acci6 exterior, a més de per garantir la
defensa dels seus interessos generals, restara fonamentalment
vinculat a la naturalesa material i funcional de la competéncia
que estigui en disposicié d’exercir, segons com la predeterminin
la Constitucié i I'Estatut. Altrament dit, I'accié exterior de
PEstat i la respectiva que hagi de dur a terme la Generalitat
no poden ser enteses extramurs del sistema de distribuci6
competencial previst a la Constituci6 i a I’Estatut.

Dit aixo, hem de fer avinent que, en aquest mateix leading
case que constitueix la STC 165/1994, el Tribunal ha precisat
també que en els suposits en que l'accié exterior de les
comunitats autonomes és legitima tampoc queda exclos un
cert nivell d’intervenci6é de I'Estat a través dels instruments de
col-laboraci6é que son propis d’'un estat compost. En efecte, en
el marc de la competencia de DI'Estat ex article 149.1.3 CE,
segons aquesta resolucio:

«dentro de esa competencia exclusiva estatal se situa la
posibilidad de establecer medidas que regulen y coordinen
las actividades con proyeccion externa de las Comunidades
Auténomas, para evitar o remediar eventuales perjuicios
sobre la direccion y puesta en ejecucion de la politica exterior
que, en exclusiva, corresponde a las autoridades estatales.»

(FJ 6)

Aquesta és una interpretaciéo favorable a la coordinaci6
estatal que ha estat reproduida en els mateixos termes per les
més recents STC 31/2010, de 28 de juny (FJ 125), i 110/2012,
de 23 de maig (FJ 3).

Pero, logicament, aquesta precisié interpretativa de la
jurisprudencia constitucional que habilita Estat per establir
mesures de regulacié i coordinacié no ha estat incompatible
amb la doctrina general establerta en la mateixa Sentencia de
1994, i seguida en decisions posteriors, en que el Tribunal ha
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considerat necessari subratllar que I’Estat no es pot emparar,
per principi, en la seva competencia exclusiva sobre relacions
internacionals, ex article 149.1.3 CE, per intervenir en
qualsevol activitat d’accié exterior de les comunitats autbnomes
(STC 138/2011, de 14 de setembre, FJ 4; STC 118/2011, de 5
de juliol, FJ 10).

En el marc d’aquesta jurisprudencia constitucional, aquest
Consell també s’ha pronunciat en el mateix sentit sobre el
caracter materialment delimitat que ha de tenir el titol
competencial de l'article 149.1.3 CE, entre d’altres, en el DCGE
5/2011, de 28 d’abril (FJ 2), i en el DCGE 6/2014, de 14 de
febrer (FJ 3.10).

4. Atesa la rellevancia que li atribueix la jurisprudencia
constitucional que hem exposat, seguidament escau que
tractem l'abast que linstrument de la coordinacié presenta
sobre el sistema de distribuci6 de competencies. Perque, com
acabem de veure, el Tribunal Constitucional no exclou que,
en materia de relacions internacionals, les institucions estatals
puguin regular i coordinar les activitats amb rellevancia
externa de les comunitats autonomes. Tanmateix, el que es
deriva del contingut d’aquesta doctrina jurisprudencial no ha
estat una conclusié clara, en la mesura que empra dos
conceptes que no tenen el mateix significat, com és la funci6
de «egular» i de «coordinar», questi6 que es planteja en
I'examen dels preceptes objecte de la sollicitud i que tractarem
en el proper fonament juridic.

Quant a la coordinacid, el referent jurisprudencial que
encara és emprat com a precedent interpretatiu pel Tribunal
Constitucional en les seves resolucions posteriors continua
essent la STC 32/1983, de 28 d’abril, a partir de la qual el
Tribunal ha elaborat la seva doctrina sobre I'abast d’aquesta
competencia estatal, i que ha sintetitzat en la STC 45/1991, de
28 de febrer (FJ 4), en els termes que tot seguit exposem.

La coordinaci6é persegueix la integracié de la diversitat de
les parts en el conjunt o sistema evitant contradiccions o
reduint disfuncions (STC 32/1983, FJ 2); aquest instrument
pressuposa, aixi, lexistencia de competeéncies autonomiques
que I’Estat ha de respectar, evitant que la coordinaci6 arribi a
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un grau de desenvolupament que deixi buides de contingut
les corresponents competencies de les comunitats autonomes
(STC 32/1983, FJ 2); en aquest sentit, la coordinaci6é ha de ser
entesa com la fixaci6 de mitjans i sistemes de relaci6 que
facin possible la informaci6é reciproca, 'homogeneitat tecnica
de determinats aspectes i l'accié conjunta de les autoritats
estatals i comunitaries en l'exercici de llurs competencies (STC
32/1983, FJ 2; STC 144/1985, de 25 d’octubre, FJ 4); a més,
exigeix l'adopcié de mesures necessaries i suficients per
aconseguir la integraciéo de les parts en un conjunt unitari
(STC 111/1984, de 28 de novembre, FJ 6); i, finalment, precisa
que no es pot negar, amb caracter general, el recurs a mesures
estatals de coordinacié preventiva que estableixin sistemes de
relacié entre les diverses administracions (STC 133/1990, de
19 de julioD).

Més recentment, ha recollit aquesta doctrina, entre d’altres,
la STC 223/2012, de 29 de novembre (FJ 9).

Sobre aquest aspecte recurrent en les relacions
interterritorials en el marc d’un estat compost, aquest Consell,
amb el fonament de la jurisprudencia constitucional dictada
sobre aquesta questio, s’ha pronunciat manta vegada. Aixi, en
el nostre Dictamen 10/2013, de 3 de setembre (FJ 2), al
contingut del qual ens remetem, s’establi una sintesi de la
jurisprudencia constitucional sobre l'abast de l'instrument de
la coordinaci6. Destaquem dos aspectes definitoris de les
facultats de coordinacio. El primer, citant la STC 108/1998, de
19 de maig (FJ 13), posa en relleu que aquestes facultats
comporten una posicio de superioritat que es tradueix en un
cert poder de direcci6, de manera que la imposicié és una de
les notes distintives de la coordinacié davant la voluntarietat
que caracteritza les féormules cooperatives.

El segon aspecte, que modula notoriament I'abast del
primer, vol fer avinent que la competeéncia estatal de
coordinacié no €s una atribuci6 omnimoda a qui coordina, en
el sentit que, invocant en aquest cas la STC 90/1992, d’11 de
juny, no pot arribar a tal grau de concreci6 i desenvolupament
que deixi buides de contingut les corresponents competencies
de les comunitats autonomes.
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Dit aix0, i aquesta seria una tercera consideracié que
convé recuperar aqui, ja hem vist que, a més, la citada STC
165/1994 (FJ 6) determina que dins de la competéncia ex
article 149.1.3 CE se situa també la possibilitat d’establir
mesures que regulin i coordinin les activitats amb projeccio
externa de les comunitats autonomes, amb l'objectiu d’evitar
els perjudicis sobre la direcci6 o l'execucié de la politica
exterior, que en exclusiva pertany a les autoritats estatals. En
conseqliencia, aquest objectiu es configura com un limit a
l'acci6é exterior de les comunitats autonomes.

5. Finalment, ates que la sollicitud també inclou la
disposiciéo addicional sisena LASEE, relativa a leficiencia i
lestalvi en el servei exterior de I'Estat, que remet a la Llei
organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria i
sostenibilitat financera, escau ara exposar breument allo que
la doctrina jurisdiccional i consultiva ha destacat respecte de
lautonomia financera de les comunitats autonomes, en la
mesura que, de la dita sollicitud, se’n pugui derivar una
eventual vulneracié d’aquesta autonomia a causa de les
mesures que s’hi contenen.

El Tribunal Constitucional ha interpretat respecte d’aquesta
qiestié que:

«La definicion de “estabilidad presupuestaria” se configura
como una orientacién de politica econémica general que el
Estado puede dictar ex art. 149.1.13, aunque su ejercicio haya
de respetar la autonomia politica y financiera de las
Comunidades Auténomas. A este respecto, debemos
considerar que la autonomia politica de las Comunidades
Auténomas establecida en los arts. 2 y 137 de la Constitucién
no es sino la “capacidad de autogobierno que se manifiesta,
sobre todo, en la capacidad para elaborar sus propias politicas
publicas en las materias de su competencia” (STC 13/1992, de
6 de febrero, FJ 7) autonomia que también ofrece una
vertiente economica importantisima.» (STC 134/2011, de 20
de juliol, FJ 8)

D’altra banda, en la nostra doctrina recent (Dictamen
8/2012, de 2 de juliol, FJ 2.1.B), reprenent la diccié de la STC
13/1992, de 6 de febrer, quan va establir que [lJas comunidades
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autonomas gozaran de autonomia financiera (de gasto) en la
medida en que puedan elegir sus propios objetivos politicos,
administrativos, sociales o econémicos (FJ 7)», concloiem, en
la mateixa linia interpretativa, que el principi d’autonomia
financera implica la disponibilitat de la despesa publica pel
que fa a la fixaci6 de la seva destinaci6é i orientacio, pero
també la seva quantificacio i distribucié dins del marc de les
seves competencies (en el mateix sentit, DCGE 7/2012, de 8
de juny, FJ 4).

Per tant, un cop fixat el marc competencial i el canon
interpretatiu que hem d’aplicar als preceptes de la Llei que
son objecte de dictamen, passem a examinar-ne I'adequaci6 al
bloc de la constitucionalitat.

Tercer. L'examen de constitucionalitat i d’estatutarietat dels
preceptes objecte de la sol-licitud

1. Abans d’efectuar I'analisi especifica dels preceptes de la
Llei 2/2014, respecte dels quals se’ns demana el parer,
estimem procedent fer una consideracié general sobre el seu
objecte i la seva finalitat. D’acord amb el contingut de la
sol-licitud formulada pel Govern, centrarem Iatencio
exclusivament en la regulaci6 que ha establert de I’accio
exterior i deixarem de banda tot allo relatiu al servei exterior
de I’Estat, que no ha suscitat retrets d’una eventual
inconstitucionalitat en la sol-licitud.

El legislador estatal ha concebut la Llei com un instrument
per regular l'accié exterior de I'Estat a partir d’'un conjunt de
cinc exigeéncies fonamentals, les quals hem sintetitzat al
fonament juridic primer. Amb aquesta finalitat, la Llei 2/2014
ha enteés el concepte de politica exterior com a element
complementari de les relacions internacionals d’'una forma
especialment amplia. D’'una banda, perque projecta el conjunt
de decisions i accions del Govern de I’Estat sobre des seves
relacions amb altres actors de l'escena internacional> (art.
1.2.a), i, per tant, amplia l'ambit subjectiu de la politica
exterior. De l'altra, en la mesura que no el concep com a limit
negatiu sin6 com a funcié habilitadora per establir mesures
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d’ordenaci6 i delimitacié de l'accié exterior de les comunitats
autonomes. Aquest nou abast atorgat a la funcié de direccio
de la politica exterior per donar cobertura a laccié exterior
de I’Estat podria suposar, simultaniament, un constrenyiment
de l'acci6 exterior de les comunitats autonomes.

Perque, efectivament, si en vista de la reiterada doctrina
jurisprudencial continguda en la STC 165/1994, la competeéncia
de I’Estat en matéria de relacions internacionals I’habilitava,
com ja hem assenyalat, per prendre «medidas que regulen y
coordinen las actividades con proyeccion externa de las
Comunidades Auténomas para evitar o remediar eventuales
perjuicios sobre la direccion y puesta en ejecucion de la
politica exterior que, en exclusiva, corresponde a las
autoridades estatales» (FJ 6), ara la Llei 2/2014 permet al
Govern de I'Estat establir directrius, finalitats i objectius sobre
les actuacions que les comunitats autonomes duguin a terme
a l'exterior en exercici de llurs competéncies. Es a dir, de
forma més sintetica podem afirmar que alldo que fins ara
corresponia al Govern de I'’Estat, que consistia en la facultat
per «coordinar» 'accié exterior de totes les administracions
publiques, amb la Llei 2/2014 ha esdevingut una atribucio
legal per intervenir d’'una manera que podria resultar més
intensa i extensa sobre la seva capacitat de decisi6 sobre tot
el que pugui tenir efectes supraestatals, especialment en
aquelles administracions que disposen d’autonomia politica,
com és el cas de la Generalitat, a través de la fixacié de les
dites «directrius, fins i objectius» per part del Govern de
PEstat. Unes expressions de contingut generic que, d’entrada,
no permeten determinar quin sera I'abast d’aquestes mesures
estatals, la qual cosa posa de manifest una técnica normativa
imprecisa, que requereix un ulterior establiment, el qual
podra ser impugnat si es considera que excedeix la
competencia estatal.

La Llei 2/2014 traspua una concepcio de l'accié exterior de
les comunitats autonomes en l'exercici de llurs competencies
que les podria conduir a quedar en una posicié excessivament
subordinada a la projeccié exterior de I'’Estat derivada de la
seva politica exterior, mentre que, per contra, la jurisprudencia
constitucional fixada en la STC 165/1994 havia establert uns
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criteris que impedien la identificacié de tota accié exterior de
les administracions publiques amb la competencia exclusiva
de I’Estat en materia de relacions internacionals (art. 149.1.3
CE).

En aquest mateix sentit, cal subratllar també el tractament
d’igualtat inadequat que la Llei atribueix, quan defineix els
subjectes de l'acci6 exterior de I’Estat, a totes les
administracions publiques, independentment de la seva
naturalesa; és el cas, sobretot, de les comunitats autonomes,
amb relaci6 a les ciutats autonomes i les entitats locals.
Entenem que l'autonomia politica de les primeres no pot ser
equiparada de cap manera a 'autonomia administrativa de les
altres a I’hora de regular la dimensi6é exterior en l'exercici de
les seves competencies, ra6 per la qual la norma podria
menystenir la rellevancia competencial de l'acci6 exterior de
les comunitats autonomes.

Una bona prova d’aquest fet, i que també hem de posar
en relleu, és que en la definici6 de l'accié exterior de I'Estat i
dels instruments per dur-la a terme (art. 1.2.b, 34, 35 i 38
LASEE) la Llei no fa cap distincié segons la naturalesa de la
competencia (material i funcional) sobre la qual s’hagi de
projectar l'accié exterior de les comunitats autonomes. Es a
dir, la Llei fa abstracci6 de quelcom que no hauria de ser
ignorat: que l'accié exterior de I'Estat no pot ser entesa al
marge del sistema de distribucié de competencies establert
per la Constitucié i els estatuts d’autonomia; aixo és, que
l'accié exterior —tot i que no sempre— €és una manifestacio
més de l'exercici de la competencia corresponent, també
autonomica, per part de PAdministracié publica que en té la
titularitat. En conseqiiencia, si aquella és menystinguda a
través d’una concepcié universalista de laccié exterior de
I'Estat, el resultat podria ser la mateixa negacié de l'exercici
efectiu de la competencia, entes com la potestat juridica
d’actuaci6 —legislativa, reglamentaria i executiva— sobre el
sector de la vida social i econOmica de que es tracti.

Feta aquesta valoracié general dels aspectes de la Llei
2/2014 relacionats amb l'objecte de la sollicitud, passem a
examinar els preceptes sobre els quals el Govern de la
Generalitat planteja dubtes relatius a la seva adequacio a la
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Constitucié i a PEstatut. En primer lloc, ho farem respecte
dels preceptes continguts als articles 1.2.5; 3.1 i .2.a; 11.1, .2
i.3; 13.1; 34.1; 35.1 i .3, i 38.2 LASEE, que es refereixen a
l'acci6 exterior de I’Estat en relaci6 amb l'adequaci6 i la
subjecci6 de les actuacions de totes les administracions
publiques a les directrius, les finalitats i els objectius establerts
pel Govern de I'Estat en materia de politica exterior i als
instruments de planificacié en aquesta materia.

En segon lloc, tractarem els preceptes que contenen els
articles 5.2 i 12.1, .2 i .3, que, si bé també es refereixen al
deure de subjeccié dels ens administratius a les directrius, les
finalitats i els objectius esmentats, presenten l'especificitat
d’establir l'obligaci6 de les comunitats autonomes d’informar
el Govern de I'Estat sobre les seves activitats relacionades
amb l'acci6 exterior, aixi com la reciproca facultat dels
ministeris respectius d’emetre recomanacions motivades en
aquest ambit.

Finalment, centrarem l'atencié en la disposicié addicional
sisena, relativa a l’eficiéncia i l'estalvi en el servei exterior de
IEstat, per cloure amb la disposici6é final quarta, relativa als
titols competencials habilitadors de la norma.

2. En aquest apartat ens ocuparem del primer grup de
preceptes esmentats, és a dir, dels articles 1.2.b; 3.1 i .2.a;
11.1, .2 i .3; 13.1; 34.1; 35.1 i .3, i 38.2 LASEE, que, com ja
hem dit, tenen l'element comu de referir-se a l'acci6 exterior
de PEstat i a la subjecci6 de les actuacions de totes les
administracions publiques a les directrius, les finalitats i els
objectius establerts pel Govern de I’Estat en materia de
politica exterior. Pel que fa al seu contingut, que s’ha descrit
en el fonament juridic primer, en destacarem els trets que ens
siguin d’utilitat per a la nostra analisi.

A) Sobre aquest primer grup de preceptes, centrarem
primerament i especificament l’atencié en els que contenen
els articles 1.2.b, 3.1 i .2.a i 13.1 LASEE, en la mesura que,
pel seu contingut, poden admetre un tractament conjunt.

Partint de l’argumentacié general que hem exposat
breument en el fonament juridic primer, el Govern de la
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Generalitat sosté, respecte de l'article 1, que sembla que s’esta
estenent la concepci6 de l'objecte de la direccié politica
exterior (art. 97 CE) no ja com la determinacié d’'un marc
dins el qual la Generalitat podra participar voluntariament i
que en tot cas haura d’observar i respectar, sin6 que haura
d’actuar dins d’unes directrius, finalitats i objectius que
determinen, en sentit positiu, l'orientacié i I'objecte al qual
s’ha d’ajustar l'actuaci6 de projeccio exterior de la Generalitat.
Aquest argument es projecta també sobre larticle 3, que
explicita el principi rector de la unitat d’accié exterior
mitjancant el qual, i d’acord amb els instruments de
planificacio, el Govern entén que s’impedira que la Generalitat
defineixi els objectius i les finalitats propies de la seva accio
exterior.

Larticle 1.2.6 LASEE conté una definicié de I'acci6é exterior
de I'Estat que, com ja hem descrit, consisteix en «el conjunt
ordenat de les actuacions» que les administracions publiques,
entre altres subjectes publics, porten a terme a l'exterior «en
l'exercici de les seves respectives competencies», «amb
observanca i adequaci6 a les directrius, fins i objectius que
estableix el Govern en l'exercici de la seva competéncia de
direccié de la politica exterior».

D’acord amb la valoraci6 de la Llei 2/2014 que acabem
d’exposar, aquesta concepcié de l'accié exterior de I'Estat, que
engloba les actuacions de totes les administracions publiques
i, per tant, de la Generalitat de Catalunya, amplia la capacitat
d’intervencié de I’Estat. Aixi, com hem indicat, allo que
segons la doctrina de la STC 165/1994 permetia a I’Estat
«coordinar» 'acci6é exterior, en el que no era reserva atribuida
a la seva exclusiva competéncia en materia de relacions
internacionals ex article 149.1.3 CE, ara el pot habilitar per
disposar d’'un grau més alt d’intervencié sobre l'acci6é exterior
de les comunitats autonomes perque pot fixar directrius, fins
i objectius als quals aquelles s’han de subjectar. I, a més,
segons com aquests ultims es concretin, 'Estat pot disposar
d’'una capacitat superior de decisio sobre allo que les
comunitats autonomes poden o no poden fer en aquest ambit
de l'exercici de les seves competencies.
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Aquesta és una consideracié que també podem aplicar a
I'is excessiu que la Llei fa de conceptes que, en ocasions, son
ambigus i, en d’altres, massa generics per delimitar 'accio
exterior dels altres subjectes publics, i que es concreten en la
reiterada i generica féormula «amb observanca i adequaci6 a
les directrius, fins i objectius» establerts pel Govern de I'Estat
en la direccié de la politica exterior i que la Llei incorpora de
forma reiterada en diversos preceptes. Es tracta, al capdavall,
d’'una teécnica normativa poc precisa que podria conduir
Pacci6 exterior de les comunitats autonomes en general i de
la Generalitat en particular a romandre en una posici6 molt
subordinada a les decisions de I'Estat. I no solament a causa
d’aquesta concepcié expansiva i universalista de la seva accio
exterior, sin6é també perque en cap moment la norma
examinada estableix diferencies de tractament, en funcié de
quin sigui 'ambit material de competencies sobre el qual es
projecta l'acci6é exterior. Ans al contrari, en els articles 15 a 33
LASEE, en que es defineixen diferents ambits de l'accio
exterior de I'Estat, s’inclouen indistintament sectors materials
que son competeéncia exclusiva de I’Estat i d’altres que soén
objecte de competencies compartides o fins i tot exclusives de
les comunitats autonomes.

Ara bé, dit aixo, també hem de constatar que de 'examen
de larticle 1.2.b es deriva que la intervencié6 de I’Estat en
laccié exterior de les institucions i entitats que s’hi relacionen
es troba limitada a 'adopci6 de mesures de politica exterior,
que és un concepte més restringit que el d’acci6é exterior que
la Llei introdueix ex novo.

Recordem, en aquest sentit, que la mateixa Llei defineix la
politica exterior com <«el conjunt de decisions i accions del
Govern en les seves relacions amb altres actors de l'’escena
internacional, amb l'objecte de definir, promoure, desenvolupar
i defensar els valors i els interessos d’Espanya a l'exterior»
(art. 1.2.a); mentre que l'accié exterior es refereix al «conjunt
ordenat de les actuacions», entre altres subjectes, de les
mateixes comunitats autonomes, «en l'exercici de les seves
respectives competencies, exercides d’acord amb el principis
que estableix aquesta Llei i amb observanca i adequaci6 a les
directrius, fins i objectius que estableix el Govern en l'exercici



Dicramen 14/2014 35

de la seva competencia de direcci6 de la politica exterior»
(art. 1.2.0).

Per tant, l'accié exterior de I'Estat s’ha d’entendre limitada
per la direccié de la politica exterior (art. 97 CE), que és un
complement de la competencia estatal sobre relacions
internacionals (art. 149.1.3 CE) i que, per tant, no pot anar
més enlla i s’ha de situar necessariament en aquest ambit
material. D’acord amb aix0, hem de subratllar que la referencia
reiterada que fa la Llei al fet que els diversos subjectes de
lacci6 exterior han d’exercir les seves competencies «amb
observanca i adequaci6 a les directrius» s’ha d’entendre com
un conjunt d’instruccions o normes generals d’ordenaci6 i
coordinacié que han de permetre, perd, un marge suficient
per a l'acci6é exterior de les comunitats autonomes.

Aquestes consideracions respecte de l'article 1.2.b, les fem
també extensives integrament als preceptes que contenen els
articles 3.1 i .2.a i 13.1 LASEE, el contingut dels quals hem
descrit en el fonament juridic primer.

Per tant, amb relaci6 a aquest primer grup d’articles, hem
de concloure que, de l'examen dels preceptes analitzats que
s’hi contenen, no es desprén una conseqieéncia expressa
d’inconstitucionalitat, en la mesura que l’accié exterior que
hagi de dur a terme I’Estat s’ha de limitar a la seva funci6 de
direccié de la politica exterior, ex article 97 CE. D’acord amb
aquesta premissa, la valoraci6 que acabem de fer sobre les
consequencies que eventualment es podrien produir de
laplicacié d’aquest primer grup de preceptes, respecte a des
accions amb projeccié exterior que derivin directament de les
seves competencies», ex article 193.2 EAC, no deixa de tenir
un caracter preventiu i cautelar en el sentit exposat per la
jurisprudencia constitucional (per totes, STC 184/2012, de 17
d’octubre, FJ 7). Per tant, sera en la concrecié de l'abast i el
detall que puguin tenir les directrius, les finalitats i els
objectius que fixi el Govern que, si escau, es podra avaluar si,
en aquest cas, s’han excedit les facultats coordinadores que
pot tenir I'Estat ex article 149.1.3 CE en relacié amb larticle
97 CE, respecte de les competencies autonomiques. En
consequencia, hem de concloure que, d’acord amb el que
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hem exposat, els articles 1.2.b, 3.1 i .2.a i 13.1 LASEE no s6n
contraris a la Constitucié ni a I’Estatut.

B) Encara dins del primer bloc de preceptes, tot seguit ens
pertoca examinar el contingut de l'article 11.1, .2 i .3 LASEE.

Larticle 11, que forma part del capitol I del titol T de la
Llei 2/2014, relatiu als subjectes de l'acci6 exterior de I’Estat,
es refereix a les comunitats autonomes i les entitats que
integren ’Administracié local. El contingut dels seus apartats
1, 2 i 3, que son els que han estat objecte de la sol-licitud, ja
s’ha descrit al fonament juridic primer. Per la seva banda, pel
que fa a la motivaci6é argiiida pel Govern, cal recordar que, a
parer seu, sembla que la politica exterior de I’Estat pot
constituir un marc i un limit extern a l'exercici i que, per
contra, la Generalitat hauria de poder determinar per si
mateixa els principis, les directrius, les finalitats i els objectius
de la projecci6 exterior de les seves propies competencies.

Lapartat 1 de larticle 11 estableix que, en l'exercici de les
seves competencies a I'exterior, les comunitats autonomes, les
ciutats autonomes i les entitats que integren I’Administracio
local <han de respectar els principis que estableix aquesta Llei
i s’han d’adequar a les directrius, fins i objectius de la politica
exterior fixats pel Govern».

D’acord amb aquest precepte, la «politica exterior» esdevé
un limit a l'accié exterior de la Generalitat. Doncs bé, amb
motiu de l'exposicié del canon de constitucionalitat que hem
fixat anteriorment, hem assenyalat dues caracteristiques sobre
el concepte de politica exterior, d’acord amb la jurisprudencia
constitucional ja citada anteriorment (STC 137/1989). La
primera parteix del principi segons el qual la politica exterior
no constitueix un titol atributiu de competeéncies siné que és
una funcié constitucional atribuida al Govern de I'’Estat (art.
97 CE); i la segona prescriu que aquest mateix precepte
constitucional contribueix a perfilar el titol competencial de
larticle 149.1.3 CE, de manera que amplia la capacitat
d’intervencié de I’Estat amb facultats coordinadores de I’accio
exterior de les comunitats autonomes per evitar eventuals
perjudicis a la direccio i 'execucioé de la politica esmentada.
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Dit aix0, tot seguit cal precisar que la primera part de
Papartat 1 de l'article 11 LASEE prescriu que l'accié exterior
de les comunitats autonomes i altres administracions publiques
territorials ha de respectar els principis determinats per la
Llei (art. 2 i 3). Aquests principis estan basicament vinculats
amb la politica exterior i, amb les precisions que hem fet
respecte de larticle 3.2.a, relatiu a la unitat d’acci6, podem
dir que tenen l'objectiu de garantir els interessos generals de
I'Estat en la seva projeccié exterior, per la qual cosa poden
trobar empara en larticle 149.1.3 CE en relaci6 amb larticle
97 CE, raé per la qual ens remetem a la interpretacié que
hem exposat respecte del grup d’articles que ja hem examinat.
La segona part de I'apartat 1 repeteix la necessaria adequacio
de les comunitats autonomes a les directrius, les finalitats i
els objectius de la politica exterior fixats pel Govern, questio
sobre la qual ja ens hem pronunciat anteriorment, per la qual
cosa donem per reproduits els arguments critics que alla hem
exposat, que, no obstant aixd, no ens condueixen a una
declaracié d’inconstitucionalitat o d’antiestatutarietat.

Per tant, i per les raons exposades, el que prescriu aquest
precepte es mou dins de l'ambit competencial referit a la
direccié de la politica exterior i en el marc de les relacions
internacionals ex article 149.1.3 CE, que correspon a I’Estat.
En conseqiiencia, I'apartat 1 de l'article 11 LASEE no vulnera
la Constitucié ni I’Estatut.

Per la seva banda, el paragraf primer de l'apartat 2 de
l'article 11 estableix que en les seves actuacions exteriors les
comunitats autonomes i les ciutats autonomes «s’han d’adequar
als instruments de planificacié de I’Accié Exterior, elaborats i
aprovats de conformitat amb el que disposa aquesta Llei i
establerts per I’Estat en lexercici de les seves facultats de
coordinaci6é en aquest ambit, quan defineixin directrius
d’actuacié propies de la politica exterior de I’Estat o
s’insereixin en l'ambit de les relacions internacionals
d’Espanya».

Els referits instruments de planificacié es regulen al titol
IT de la Llei, relatiu a la planificaci6, el seguiment i la
coordinacié de laccié exterior. Entre aquests es troben:
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I'Estrategia d’accié exterior (art. 35), I'Informe anual d’acci6
exterior (art. 37) i el Consell de Politica Exterior (art. 38).

Amb relaci6é a 'examen d’aquest precepte, que es refereix
especificament a les activitats a l'exterior de les comunitats
autonomes, ens remetem a les consideracions que acabem de
fer respecte de l'apartat 1, en el sentit que les dites activitats
exteriors de les dues administracions publiques esmentades
s’han d’adequar als instruments de planificaci6 de l'accio
exterior, especificament en relacié6 amb les actuacions que
siguin propies de la politica exterior de 'Estat o bé s’insereixin
en I'ambit de les relacions internacionals. Per tant, «politica
exterior» i «relacions internacionals», son dos ambits materials
que, a banda de ser complementaris, troben empara en els
articles 97 i 149.1.3 CE, amb la qual cosa l'actuacié exterior
de les comunitats autbnomes té com a limit la competencia de
IPEstat ex article 149.1.3 CE, pero en el marc de les seves
competencies la intervencié d’aquest ultim no podra anar més
enlla de les atribucions que li confereixen els esmentats
preceptes constitucionals, que acabem d’analitzar.

En consequencia, lapartat 2 de larticle 11 LASEE no
vulnera la Constitucié ni IEstatut.

A la mateixa conclusi6 hem d’arribar també respecte de
Papartat 3 de l'article 11 LASEE. El contingut d’aquest precepte
es limita a sintetitzar la doctrina jurisprudencial establerta pel
Tribunal Constitucional en la citada STC 165/1994, sobre els
limits que no poden superar les comunitats autonomes en la
seva accio exterior, i que ara son incorporats a una llei de les
Corts Generals: que les actuacions que es portin a terme en
Pexercici de l'accié exterior no poden comportar en cap cas
Passumpcié de la representacié de I’Estat a Dexterior;
Pimpediment de la formalitzacié de tractats internacionals
amb altres estats o organitzacions internacionals; 'impediment
de la generaci6, directa o indirecta, d’obligacions o
responsabilitats internacionalment exigibles a [I’Estat, ni
tampoc incidir o perjudicar la politica exterior que dirigeix el
Govern; i, aixi mateix, que correspon en tot cas al Govern de
IEstat establir les mesures i les directrius que regulin i
coordinin les activitats a 'exterior de les comunitats autonomes
amb l'objecte de garantir el compliment del que disposa la
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Llei. Entenem, per tant, en el mateix sentit que aquesta
jurisprudencia i sens perjudici de la concrecié de I'abast i el
detall que puguin presentar en el futur les esmentades
mesures i les directrius que el Govern estableixi, que tots
aquests ambits tenen cabuda en la competencia estatal ex
article 149.1.3 CE en relacié amb larticle 97 EAC, i que, en
conseqiiencia, apartat 3 de l'article 11 LASEE no és contrari
a la Constitucié ni a IEstatut. Entenem, doncs, que una
vegada s’hagin aprovat aquestes directrius, s’haura d’estar
amatent al seu desenvolupament per veure llavors si es
produeix una infraccié de constitucionalitat.

O) Seguidament, passem a examinar els articles 34.1 i 35.1
i .3 LASEE, en tant que pel seu contingut també permeten
una analisi conjunta.

Lapartat primer de l'article 34, sobre la planificacio i el
seguiment de l'accié exterior, estableix que <[l]a planificaci6 i
el seguiment de I’Acci6 Exterior de I'Estat es porta a terme a
través de I'Estrategia d’Acci6é Exterior i de I'Informe d’Acci6
Exterior».

Per la seva banda, I'apartat 1 de l'article 35, que es refereix
ja més especificament a la regulaci6 del regim juridic de
PEstrategia d’accié exterior, preveu que d’estrategia d’Accio
Exterior conté l'expressio ordenada, sectorial i geografica de
les prioritats i els objectius a mitja termini de I’Accié Exterior,
i recull el conjunt d’actuacions dels organs, organismes i
entitats publiques a l’exterior, les quals dota de coherencia
interna». I lapartat 3 estableix que «aixi mateix, el Ministeri
d’Afers Exteriors i de Cooperacié sollicita i integra, si escau,
les propostes d’actuacié exterior [...] de les comunitats i
ciutats autonomes [...]. La no-integracié de les propostes dels
organs [...] que s’esmenten en el paragraf anterior ha de ser
motivada i s’ha de fundar en I'adequacié a les directrius, fins
i objectius de la politica exterior fixats pel Govern».

Amb relaci6 a aquests preceptes, hem de recordar que el
Govern de la Generalitat considera que aquest instrument de
planificacié6 pot comportar un obstacle a la capacitat de la
Generalitat per dur a terme accions amb projeccié exterior
(titol V EAC), en la mesura que I’Estrategia no només ha
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d’incorporar totes les actuacions exteriors de la Generalitat
sin6 que determina quines son les prioritats i els objectius als
quals s’han d’ajustar aquestes actuacions, i, a més, tot i que
preveu la participacié de les comunitats autonomes en el seu
disseny, no la concreta. Ens correspon, doncs, determinar si
efectivament aquesta és una conseqiiencia ineludible del text
de la Llei o bé admet una interpretacié que no resulti lesiva
per a les competencies de la Generalitat.

En la valoracié general que hem efectuat a l'inici d’aquest
fonament juridic, hem fet pales que la constant referencia de
la Llei a l'acci6é exterior de les comunitats autonomes i d’altres
administracions publiques, condicionada a la seva adequacio
a les «directrius, fins i objectius» de la politica exterior fixats
pel Govern, constitueix una técnica normativa poc precisa. A
més, hem remarcat que el caracter generic i l'ambigiiitat
d’aquests conceptes juridics podien impedir la garantia de
l'exercici efectiu, amb efectes supraestatals, de les competencies
de les comunitats autonomes. No obstant aixo, hem considerat
que, malgrat que aquesta utilitzacié era censurable, no es
podia arribar a concloure la inconstitucionalitat dels preceptes
de la Llei examinats. En aquest mateix sentit, el Tribunal
Constitucional ha considerat que les deficiencies de tecnica
normativa, per si mateixes, no poden conduir a una conclusio
d’inconstitucionalitat (entre d’altres, STC 189/2013, de 7 de
novembre, FJ 4).

Certament, aquesta censura la podem tornar a reiterar
amb els mateixos efectes, perque ara els articles 34.1 i 35.1 i
.3 LASEE preveuen un grau més ampli d’intervenci6 estatal en
el marc de la politica exterior de I’Estat, atés que el deure de
les comunitats autonomes d’adequar-se a les directrius, les
finalitats i els objectius es formalitza en quelcom més concret
i tangible: I’Estrategia d’accié exterior, que és un dels
instruments per a la planificacio, el seguiment i la coordinaci6
de laccio exterior previstos per la Llei 2/2014, i que s’aprova
per acord del Consell de Ministres (art. 35.4). Es a dir, aquests
preceptes no es limiten a formular uns principis als quals s’ha
d’adequar lacci6é exterior de les comunitats autonomes, sind
que ara es concreten a través d’un instrument de planificacio
de I’Estat —I’Estrategia—, que, com hem dit, estableix les
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prioritats i els objectius a mitja termini de l'acci6 exterior i
que reuneix, de forma ordenada i coherent, I'accié exterior de
tots els organs, organismes i entitats publiques descrits a
larticle 1.2.6 LASEE (art. 35.1 de la mateixa Llei). En aquest
sentit, com es veura i pel que ara interessa, no es podran
integrar en IEstrategia les propostes d’actuacié exterior de les
comunitats autonomes que no s’adeqiin a les directrius, les
finalitats i els objectius que fixi el Govern en materia de
politica exterior (art. 35.3 LASEE).

A aquests efectes, cal recordar, respecte d’aquesta qiiestio,
que la jurisprudencia constitucional que ens ha de servir com
a parametre de referencia ha entés que la coordinacio
persegueix la integracié de la diversitat de les parts en el
conjunt o sistema per evitar contradiccions o reduir disfuncions
(STC 32/1983, FJ 2) i que, en conseqiieéncia, aquest instrument
pressuposa, inevitablement, l'existencia de competencies
autonomiques que I’Estat ha de respectar, evitant que la
coordinaci6 arribi a un grau de desenvolupament que deixi
buides de contingut les corresponents competencies de les
comunitats autonomes (STC 32/1983, FJ 2).

Aquesta doctrina constitucional ens permet fer, d’entrada,
una valoraci6 critica que s’incentiva sobretot pel fet que, com
hem exposat a l'inici d’aquest fonament juridic, la Llei no té
en compte que l'acci6é exterior de ’Estat no pot ser concebuda
extramurs del sistema de distribuciéo de competencies establert
per la Constitucio6 i els estatuts d’autonomia. Altrament dit, la
Llei 2/2014 obvia la naturalesa material i funcional de la
competencia sobre la qual es projecta l'accié exterior de
I’Estat. D’aquesta manera, fa abstracci6 de la doctrina
jurisprudencial que, com hem vist anteriorment, vincula
lacci6 exterior desenvolupada per les comunitats autonomes
amb la naturalesa de les competencies de les quals son
titulars: «siempre que no se afecte a materias propias del
ordenamiento internacional, ni se enerve el ejercicio de otras
competencias que correspondan al Estado» (STC 80/2012, de
18 d’abril, FJ 7.b).

Aixi mateix, si ens atenem al contingut descrit de l’article
34.1, posat en relaci6 amb larticle 35.1 i .3 LASEE, el sentit
que ha de tenir la funcié de coordinaci6é atribuida a I’Estat es
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dilueix en favor d’'una actuaci6é estatal més intensa sobre
laccié exterior de les comunitats autonomes, ja que, d’'una
banda, es faculta I’Estat per establir «prioritats i objectius» en
Pambit material de l'accié exterior» i, de laltra, es preveu
com a limit per a la integraci6 de l'acci6 exterior de les
comunitats a I'Estrategia la subjeccié a les «directrius, fins i
objectius» de la politica exterior.

La conclusié a la qual ens portaria aquest raonament
podria ser favorable a afirmar que, tal com és concebuda
lacci6 exterior de I'Estat a través de la seva formulacio
mitjancant linstrument de I’Estrategia d’accié exterior, deixa
un marge notoriament incert d’actuacié a la Generalitat
perque pugui desenvolupar la seva accié exterior en exercici
de les seves competéncies. I, per tant, podria enervar
lefectivitat i impedir materialment I’aplicacié6 del que
preceptua l'article 193.2 EAC, segons el qual la Generalitat «té
capacitat per portar a terme accions amb projeccié exterior
que derivin directament de les seves competencies». I, en
conseqiiencia, vulnerar les competeéncies autonomiques.

D’entrada, cal fer avinent, pero, que el Govern pot aprovar
PEstrategia d’accié exterior amb el suport que li atribueix la
funcié que li correspon de dirigir la politica exterior, d’acord
amb el que prescriu l'article 97 CE i en el marc de la seva
competencia en materia de relacions internacionals ex article
149.1.3 CE. I que els limits que mitjancant aquest instrument
pot imposar a laccié exterior de les comunitats autonomes
s’han de cenyir, doncs, a aquest ambit material.

L'apartat 1 de l'article 35 LASEE fa esment a uns objectius
i unes prioritats a mitja termini que semblen situar-se en un
nou ambit material de l'acci6 exterior de I’Estat (art. 1.2.b
LASEE), que hem vist que crea la Llei 2/2014 i que no és
coincident amb el de la politica exterior de IEstat i les
relacions internacionals. No obstant aix0, si efectuem una
lectura conjunta d’aquest precepte i del que disposa l'article
11.2 LASEE, es pot interpretar que l'activitat de les comunitats
autonomes en aquest ambit Unicament s’haura d’adequar als
instruments de planificaci6 de l'acci6 exterior elaborats per
PEstat en exercici de les seves facultats de coordinacié quan
«defineixin directrius d’actuaci6é propies de la politica exterior
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de I’Estat o s’insereixin en l'ambit de les relacions
internacionals d’Espanya». I, per tant, el deure d’adequaci6é no
haura d’anar més enlla d’aquest ambit material ni de la
facultat de coordinacié que correspon a I'Estat per garantir la
seva indemnitat.

Dr’altra banda, reiterem que l'apartat 3 de l'article 35 LASEE
prescriu que el Ministeri d’Afers Exteriors i de Cooperacié pot
integrar les propostes d’actuacié exterior presentades, entre
altres subjectes publics, per les comunitats autonomes; i, aixi
mateix, també pot no fer-ho, amb la condicié que la negativa
es faci de forma motivada i que aquesta decisi6é es fonamenti
en l'examen d’adequaci6é de la proposta a les directrius, les
finalitats i els objectius de la politica exterior que el Govern
hagi fixat. Tot i aixi, en cas que el Ministeri d’Afers Exteriors
i de Cooperaci6 decideixi no integrar la proposta autonomica
en la dita Estrateégia, interpretem que no se’n deriva,
formalment, un impediment exprés perque la comunitat
autonoma pugui desenvolupar la seva accidé exterior en
Pexercici de les seves competencies.

Doncs bé, al llarg de l'examen d’aquest conjunt de
preceptes de la Llei, hem subratllat moltes vegades la poca
precisio de la tecnica normativa emprada pel legislador estatal
respecte d’aquesta qiiestio, en especial a causa de la profusa
utilitzacié de conceptes generics o excessivament oberts.
Aquesta és una radé per la qual no es pot excloure una
interpretacié de la Llei 2/2014 que, materialment, pogués
barrar el pas a l'exercici efectiu de l'accié6 exterior de les
comunitats autonomes, com a part integrant de l'exercici de
les seves competencies. I, per tant, impedir-lo.

Tanmateix, aquesta no és l'inica interpretacié possible i,
com acabem de veure, també n’hi pot haver una altra que, si
més no, formalment, no impedeixi l'acci6 exterior de les
comunitats autonomes. Perque, en tot cas, dels defectes de
técnica normativa, no se’n pot derivar una conclusié tan
traumatica com és l'expulsié de l'ordenament de la norma
aprovada pel legislador, si abans no s’han esgotat totes les
vies per poder permetre una interpretacié de la llei conforme
a la Constitucié. Es a dir, essent possibles dues interpretacions
d’una llei, com és el cas que ens ocupa, una de no ajustada a
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la Constitucié i una altra que si que ho és, s’ha d’admetre
aquesta ultima si permet la seva compatibilitat amb la norma
suprema.

En aquest sentit, cal recordar el que sobre aquesta qiiestio
ha establert tant la doctrina jurisprudencial com també la
nostra doctrina consultiva:

“‘es doctrina reiterada de este Tribunal Constitucional que,
en un proceso abstracto como resulta ser el recurso de
inconstitucionalidad, es necesario apurar todas las
posibilidades de interpretar los preceptos de conformidad
con la Constituciéon y declarar tan solo la derogacién de
aquellos cuya incompatibilidad con ella resulte indudable por
ser imposible llevar a cabo dicha interpretaciéon (STC
101/2008, de 24 de julio, FJ 9, y doctrina alli citada”» (STC
5/2013, de 17 de gener, FJ 3)

En el mateix sentit es va expressar el nostre Dictamen
1/2013, de 17 de gener (FJ 2).

En conseqiiencia, els articles 34.1 i 35.1 i .3 LASEE,
interpretats en els termes que s’expressen en aquest fonament
juridic, no sén contraris a la Constitucié ni a I'Estatut.

D) Finalment, examinarem breument l'apartat 2 de l’article
38, referent al Consell de Politica Exterior. Es tracta d’un altre
instrument per a la coordinacié de l'accié exterior de I’Estat.
Des de la perspectiva organica, és un organ col-legiat de
suport i assessorament del president del Govern en aquest
ambit.

El Govern de la Generalitat considera que la previsi6
d’aquest organ, conjuntament amb la definici6 que la Llei
2/2014 fa de ’acci6 exterior de I'’Estat» i de ’Estrategia
d’Acci6 Exterior», comporta una vulneracié competencial, en
tant que se li atribueix la funcié de vetllar perque les
actuacions de les comunitats autonomes en la seva accio
exterior s’ajustin a les directrius, les finalitats i els objectius
que fixi el Govern.

D’acord amb els arguments que hem exposat anteriorment,
considerem un cop més que, més enlla de les deficiencies
derivades de la tecnica normativa emprada reiteradament
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assenyalades, l'article 38.2 LASEE no vulnera la Constitucio ni
PEstatut.

3. A continuacié, examinarem els preceptes de la Llei
2/2014 que estableixen l'obligaci6 de les comunitats autonomes
d’informar el Govern de I’Estat sobre les activitats relacionades
amb la seva acci6 exterior i les correlatives facultats
ministerials d’emetre recomanacions motivades. Amb aquesta
finalitat, i d’acord amb el contingut de la sol-licitud formulada
pel Govern, centrarem ara l’atencié en l'article 5.2 LASEE,
referent als subjectes de l'accié exterior de I’Estat, i en els
apartats 1 a 3 de larticle 12 LASEE, relatiu a les oficines de
les comunitats i ciutats autonomes a l'exterior.

El contingut d’aquests preceptes ha estat sumariament
descrit en el fonament juridic primer i ara Unicament escau
precisar que aquest deure d’informacié a I’Estat s’ha
d’instrumentar organicament, en el cas de <des propostes
sobre viatges, visites, intercanvis i actuacions amb projeccio
exterior», a través del Ministeri d’Afers Exteriors i de
Cooperacio, perque aquest «pugui informar i, si s’escau,
emetre recomanacions motivades sobre l'adequaciéo de la
proposta d’actuacié a les directrius, fins, objectius de la
politica exterior fixats pel Govern i els instruments de
planificacié establerts per aquesta Llei» (art. 5.2 LASEE).

Pel que fa a l'establiment de les oficines per a la seva
projeccié exterior, I'informe al Govern «amb caracter previ a
la seva obertura», també es dura a terme a través del Ministeri
d’Afers Exteriors i de Cooperacio, el qual <ha d’informar de la
proposta, d’acord amb les directrius, els fins i els objectius de
la politica exterior, ’Estrategia d’Accié Exterior i, en particular,
amb el principi d’unitat d’accié a lexterior» (art. 12.1 LASEE).
Per la seva banda, «el Ministeri d’Hisenda i Administracions
Publiques ha d’informar d’aquesta proposta d’acord amb el
principi d’eficiencia en la gestié dels recursos publics aixi
com des de la perspectiva de la seva adequacié a l'ordre
competencial> (art. 12.2 LASEE); i, aixi mateix, <qJuan es
tracti d’oficines dedicades a la promocié comercial, s’ha de
sol-licitar a més linforme del Ministeri d’Economia i
Competitivitat» (art. 12.3 LASEE).
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Amb relacioé als articles 5 i 12 LASEE, a més dels articles
11 i 13, que també inclou en aquesta part de la motivacio, el
Govern alllega en la seva sollicitud que «sembla que la politica
exterior de I'Estat pot constituir un marc, un limit extern a
lexercici que la Generalitat i els organismes i les entitats
vinculants o dependents [...] han de respectar quan emprenen
accions per a la seva propia projeccié exterior per tal de no
pertorbar, condicionar o perjudicar la politica exterior de
IEstat. Pero la Generalitat en exercici de la seva autonomia
politica ha de poder determinar els principis, directrius, fins
i objectius de la seva propia projeccié exterior sense sotmetre’s
a la planificacié de la politica exterior que el Govern de I’Estat
determini».

De manera més concreta, el Govern no «qiiestiona el deure
d’informar de les actuacions que es volen dur a terme ni de
la decisi6 de l’establiment d’oficines a l’exterior»; pero, tot
seguit, afegeix que «malgrat que l'article 5, apartat 2 i 12,
apartat 1, 2 i 3 i la disposicié addicional sisena [relativa al
leficiencia i l'estalvi en el Servei Exterior de I’Estat] no
indiquen de manera clara quines son les conseqliencies per a
les actuacions de la Generalitat que es deriven d’aquestes
recomanacions motivades i dels informes emesos» pels
diversos ministeris esmentats, i considera que <a relaci6 de
les previsions d’aquests preceptes amb les que recull l'article
35.3 referides a la no integracié en la “Estrategia d’Accio
Exterior” de les propostes que de manera motivada es
considerin com no adequades a les directrius, finalitats i
objectius de la Politica Exterior, planteja dubtes sobre l'abast
del control i els seus efectes sobre les actuacions de la
Generalitat».

Un cop fixada la posicié sobre aquest tema del Govern de
la Generalitat, que, com acabem de constatar, en si mateix no
questiona el deure de proporcionar informacié sobre les
activitats de projeccié exterior de les competencies, cal
subratllar que el deure o obligacié ex ante d’informar ha de
ser entes com un instrument habitual entre els que formen
part de la collaboraci6 i de la consegilient aplicaci6 del
principi de lleialtat institucional entre les diverses
administracions en un Estat d’estructura composta, que
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comporta el deure de respecte de les competencies mutues
(STC 64/1990, de 5 d’abril, FJ 7).

Sobre la transcendencia del principi general de collaboraci6
en el sistema constitucional de distribucié de competencies,
hem tingut ocasi6 de pronunciar-nos en diverses ocasions,
«tot assenyalant que no pot alterar o desplacar la seva
titularitatr (DCGE num. 11/2012, de 22 d’agost, FJ 3.4.D). 1
aquesta conseqiiencia ha estat posada en relleu de manera
reiterada per la jurisprudencia constitucional: «este deber [de
colaboracion] no implica extension alguna de las competencias
estatales, el Estado no puede tratar de imponerlo mediante la
adopcion de medidas coercitivas» (STC 80/1985, de 4 de juliol,
FJ 2).

En el mateix dictamen que acabem de citar varem destacar
que «en una linia argumental similar d’impedir que les
diverses formules de col-laboracié puguin ser emprades com
una via per neutralitzar o esvair la titularitat de les
competencies, el Tribunal recorda que “la proyeccion sobre
un mismo espacio fisico [...] de titulos competenciales distintos
en favor del Estado o de las Comunidades Autbnomas impone
[...] la cooperacion entre las Administraciones publicas
implicadas mediante la busqueda o creacién de instrumentos
que permitan articular su actuacién, aunque sin alterar la
titularidad y el ejercicio de competencias propias de los entes
en relacion” (STC 118/1998, de 4 de juny, FJ 12)» (FJ 3.4.D).

Doncs bé, de l'examen del contingut de lapartat 2 de
larticle 5 i dels apartats 1 a 3 de l'article 12 de la Llei 2/2014
no és estrany que materialment es pugui derivar un fumus
fiscalitzador o de control de lactivitat exterior de les
comunitats autonomes en l'exercici de les seves competencies;
aixi mateix, el deure d’informacié sobre aquest tipus
d’activitats, com a instrument especific de colllaboracio, és
previst practicament en una sola direccié: de les comunitats
autonomes cap a I'Estat, malgrat la previsié general de l'article
14.3 LASEE sobre la informacié del Govern de I'Estat a les
comunitats autdbnomes sobre iniciatives i propostes que
puguin afectar-les. Perd també é€s cert que aquesta mena de
supervisié previa que es podria derivar d’una certa
interpretacié del deure d’informacié no es tradueix en la
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configuracié d’un instrument de control juridic que de forma
clara i efectiva comporti una alteracié de la titularitat de la
competencia de la Generalitat.

Es a dir, de l'obligaci6 d’informar no es deriva un control
previ que condueixi a una sancio juridica. En aquest sentit, i
en relaci6 amb l'esmentada obligacio, la Llei dictaminada no
prescriu ni infraccions ni sancions en supoOsits que
eventualment puguin tenir lloc d’incompliment del deure
d’informar per part de la Generalitat, com ara sobre 'obertura
d’'una oficina a lexterior, o amb relaci6 a visites, viatges,
intercanvis i altres activitats a l'exterior.

En conseqiiencia, considerem que l'apartat 2 de l'article 5
i els apartats 1 a 3 de larticle 12 LASEE no vulneren la
Constitucioé ni I’Estatut.

4. Seguidament, el Govern també manifesta dubtes sobre
la constitucionalitat i Pestatutarietat de la disposicié addicional
sisena. El seu contingut, que porta per rubrica <Eficiencia i
estalvi en el Servei Exterior de I’Estat», s’ha descrit en el
fonament juridic primer. El fonament normatiu d’aquest
precepte és tributari del principi d’eficiencia en l'assignacio
de recursos publics previst a l'article 7.2 de la Llei organica
2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat
financera. El Govern de la Generalitat concentra els seus
dubtes sobre l'adequacié al bloc de la constitucionalitat de
Pesmentada disposicié en lapartat 4, relatiu a la previsio de
«promoure» la integracié en els immobles de I’Estat dels
serveis a l'exterior de les comunitats autonomes. Tanmateix,
aquests dubtes no van acompanyats d’'una motivacié especifica.

Iniciant, doncs, 'examen d’aquest precepte, considerem
que la férmula emprada —«es promou— és de caracter
generic i que, com a tal, es mou en el terreny de l'establiment
d’'un objectiu global destinat a la gesti6 de les unitats
administratives de les administracions publiques a l'exterior;
per tant, des d’aquesta perspectiva, no constitueix la
prescripcié de cap mandat o obligacié per a la Generalitat pel
qual quedi obligada a integrar, en els immobles de
PAdministracié de IEstat, els que formen part dels seus
serveis a l'exterior.
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Tal com esta formulada la via de promoure la integracio»,
s’ha d’entendre que, en el futur més immediat, s’hauria de
concretar en l'acord bilateral o multilateral a través de
convenis de collaboracié entre ’Administracié6 de I'Estat i la
de la Generalitat. I, per tant, aquesta eventual integracio
hauria de dependre, si escau, de expressa voluntat d’ambdues
parts en el sentit indicat en la Llei 2/2014 i d’acord amb les
condicions acordades.

En aquest context, el fet de promoure la integracié» a la
qual es refereix el precepte examinat i la necessaria
collaboracié que se’n deriva entre I'Estat i la Generalitat, per
mitja dels instruments que permetin articular-la, no condueix
a una alteraci6 o suplantaci6 de la competencia de la
Generalitat. Ni tampoc a posar en questié la seva capacitat
per elaborar politiques publiques propies en l'ambit de la
gestio de les unitats administratives vinculades a l’acci6
exterior.

En conseqiiencia, hem de concloure que la disposicio
addicional sisena LASEE no vulnera la Constitucié ni I’Estatut.

5. Finalment, en la mesura que hem declarat com a no
contraris a la Constituci6 i a I'Estatut els preceptes examinats,
tampoc no ho és la disposicié final quarta LASEE, que conté
el titol competencial en el qual s'emparen.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les segiients

CONCLUSIONS

Primera. Els articles 34.1 i 35.1 i .3 de la Llei 2/2014, de
25 de marg, de l'acci6 i del servei exterior de I’Estat, no sé6n
contraris a la Constitucié ni a PEstatut si s’interpreten d’acord
amb allo exposat en l'apartat 2.C del fonament juridic tercer
d’aquest Dictamen.

Adoptada per unanimiitat.
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Segona. La resta de preceptes examinats de la Llei 2/2014,
de 25 de marg, no son contraris a la Constitucié ni a IEstatut.
Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i
signem al Palau Centelles en la data indicada a 'encapc¢alament.



Dictamen 15/2014, de 3 de juliol,
sobre el Decret llei 2/2014, de 10 de juny, de
modificacio de la Llei 31/2010, de 3 d’agost, de
’Area Metropolitana de Barcelona

El Consell de Garanties Estatutaries, amb Iassisténcia del
president Joan Egea Fernandez, del vicepresident Pere Jover
Presa, dels consellers Eliseo Aja, Marc Carrillo i Jaume Vernet
Llobet, del conseller secretari Alex Bas Vilafranca, i dels
consellers Francesc de Paula Caminal Badia, Joan Ridao
Martin i Carles Jaume Fernandez, ha acordat emetre el seglient

DICTAMEN

Sol-licitat per més d’'una desena part dels diputats del
Parlament de Catalunya, sobre el Decret llei 2/2014, de 10 de
juny, de modificacié de la Llei 31/2010, de 3 d’agost, de I'Area
Metropolitana de Barcelona (DOGC nim. 6642, de 12 de juny
de 2014).

ANTECEDENTS

1. El dia 17 de juny de 2014 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries un escrit de la presidenta
del Parlament de Catalunya (Reg. num. 4082) en que es
comunicava al Consell PAcord de la Mesa del Parlament, del
dia 17 de juny, en el qual, segons el que preveuen els articles
16.1.c i 23.c de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de

Ponent: Francesc de Paula Caminal Badia
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Garanties Estatutaries, es va admetre a tramit la sol-licitud de
dictamen presentada el 17 de juny de 2014 pels diputats del
Grup Parlamentari d’Iniciativa per Catalunya Verds-Esquerra
Unida i Alternativa i pels del Grup Parlamentari Mixt, en
relaci6 amb l’adequacié a la Constituci6 i a IEstatut
d’autonomia del Decret llei 2/2014, de 10 de juny, de
modificacié6 de la Llei 31/2010, de 3 d’agost, de I'Area
Metropolitana de Barcelona.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessio del dia
19 de juny de 2014, després d’examinar la legitimacio i el
contingut de la sol-licitud de dictamen, segons el que preveuen
els articles 24 i 25.1 de la seva Llei, la va admetre a tramit i
es va declarar competent per emetre el dictamen corresponent.
En aquest punt, hem de deixar constancia que l’escrit de
tramesa del certificat de I'’Acord de la Mesa del Parlament
d’admissié a tramit de la sollicitud de dictamen, rebut per
aquest Consell, indica que ha estat demanat pel Grup
Parlamentari d’Iniciativa Verds-Esquerra Unida i Alternativa i
pel Grup Mixt, per bé que l'escrit de sollicitud en qiiestio
esta encapcalat per l'expressiéo «els diputats sotasignats» i
rubricat a titol de «portaveu del GP d’ICV-EUIA», «portaveu
adjunt del Grup Mixt» i Diputat del GP d’ICV-EUIA». Aixi,
malgrat 'esmentada imprecisié a I'hora d’identificar la via de
la legitimacié a la qual s’acull la sollicitud, d’acord amb els
requisits establerts pels articles 16.1.c i 23.c de la nostra Llei
2/2009 i els articles 19 i 22 del Reglament del Parlament, si
tenim en consideracié l'acte de conformitat emes per 1'0organ
de qualificacié competent, és a dir, la Mesa del Parlament,
podem entendre que els sol-licitants, en la mesura que sumen
més d'una desena dels diputats de la cambra catalana,
compleixen les condicions exigides legalment per a la seva
admissi6 per part d’aquesta institucié. En la mateixa sessio,
es va designar ponent el conseller senyor Francesc de Paula
Caminal Badia.

3. En la mateixa sessio, d’acord amb l'article 25, apartats 4
i 5, de la seva Llei reguladora, va acordar adrecar-se als
sol-licitants, al Parlament, a tots els grups parlamentaris i
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també al Govern, a fi de sollicitar-los la informaci6é i la
documentaci6 complementaries de que disposessin amb
relacié a la norma sotmesa a dictamen.

4. En data 17 de juny de 2014, juntament amb l'escrit de
sollicitud de dictamen, i amb el mateix nimero de Registre,
s’ha adjuntat la documentacié facilitada per la Secretaria del
Govern i presentada al Parlament, relativa a l'expedient del
Decret llei de modificacié de la Llei 31/2010, de 3 d’agost, de
I'’Area Metropolitana de Barcelona, que conté: I'Informe
justificatiu previst a l'article 38.3 de la Llei 13/2008, de 5 de
novembre, de la presidencia de la Generalitat i del Govern;
una Memoria economica; un Informe de la Direccié General
de Politica Financera, Assegurances i Tresor; un Informe de la
Direccié General de Pressupostos; un Informe de la Intervencio
General; i un Informe juridic elaborat pel Departament de
Territori i Sostenibilitat i el Departament d’Economia i
Coneixement.

El dia 20 de juny de 2014 (Reg. nim. 4093), s’ha rebut en
aquest Consell una carta del secretari general del Departament
de Governaci6 i Relacions Institucionals a la qual s’annexa un
dnforme referit a l'estudi de la modificacié introduida pel
Decret llei 2/2014, del 10 de juny, de modificaci6 de la Llei
3/2013, del 3 d’agost, de ’Area Metropolitana de Barcelona en
relaci6 amb el que disposa l'article 93 de I'EAC», de 18 de
juny de 2014, elaborat per I'assessoria juridica del Departament
d’Economia i Coneixement.

Aixi mateix, en data 25 de juny de 2014 (Reg. nam. 4097)
s’ha rebut una carta de la vicepresidenta del Govern i
consellera del Departament de Governacié i Relacions
Institucionals, que remet un segon «Informe en relacié6 amb la
peticié de dictamen al Consell de Garanties Estatutaries en
relaci6 amb el Decret llei 2/2014, de 10 de juny, de modificacio
de la Llei 31/2010, de 3 d’agost, de creaci6 de I'Area
Metropolitana de Barcelona», elaborat pel Departament
d’Economia i Coneixement de la Generalitat de Catalunya.

A l'tltim, en data 1 de juliol de 2014, s’ha rebut una altra
carta de la vicepresidenta del Govern (Reg. nim. 41006), que
acompanya un escrit del Departament d’Economia i
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Coneixement amb la relacié de les «Reunions mantingudes
amb I’Area Metropolitana de Barcelona i Ens representatius
d’Entitats Locals, amb motiu de l’elaboracié de I'Avantprojecte
del Decret Llei 2/2014, de 10 de juny, de modificacié de la
Llei 31/2010, de 3 d’agost, de I’Area Metropolitana de
Barcelona.

5. Finalment, després de les corresponents sessions de
deliberaci6, es va fixar com a data per a la votacié i per a
l'aprovacié del Dictamen el dia 3 de juliol de 2014.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L'objecte del Dictamen

D’acord amb el que s’ha posat de manifest en els
antecedents, els grups parlamentaris d’Iniciativa per Catalunya
Verds—-Esquerra Unida i Alternativa i Mixt, a l'empara del que
disposen els articles 16.1.c, 23.c i 27 de la Llei 2/2009, de 12
de febrer, han sollicitat el parer d’aquest Consell en relacio
amb l'adequaci6é a I'’Estatut d’autonomia i a la Constituci6é del
Decret llei 2/2014, de 10 de juny, de modificaci6 de la Llei
31/2010, de 3 d’agost, de I'’Area Metropolitana de Barcelona.

Dit aixo, i a fi de delimitar amb precisi6 l'objecte del
present Dictamen, cal que fem referencia primerament a la
finalitat i el contingut de l'esmentat Decret llei, aixi com al
context normatiu en el qual s’insereix i, en segon lloc,
exposarem els dubtes dels sollicitants i els fonaments en que
es basen.

1. Aixi, segons diu l'exposici6 de motius, el Decret llei
2/2014 constitueix una de les actuacions necessaries que du a
terme PAdministracié de la Generalitat «per tal d’aconseguir,
amb garanties i abans de la fi del present exercici
pressupostari», el compliment dels requeriments derivats de la
normativa en materia d’estabilitat pressupostaria, facilitant
que es «pugui assolir el nivell el qual per imperatiu legal esta
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obligada a complir en aquest exercici, com un ingrés per a la
seva tresoreria». En concret, l’objectiu d’estabilitat
pressupostaria per a l'exercici 2014, fixat pel Consell de
Ministres per a les comunitats autonomes, en la seva reunio
de 28 de juny de 2013 (-1%, en percentatge del PIB), d’acord
amb el que disposen els articles 15 i 16 de la Llei organica
2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat
financera.

Per la raé exposada, la norma que s’analitza persegueix la
materialitzacié6 d’un ingrés patrimonial no financer, que es
pugui computar en l'execucio del pressupost de la Generalitat
de 2014, dins del capitol d’ingressos, i més especificament en
les partides pressupostaries dels capitols 5 i 6, denominades,
respectivament, «concessions administratives» i «alienacio
d’edificis i altres construccions». I, segons expressa el seu
preambul, en cas que aquesta operacié econOmica no es
pogués dur a terme, tenint en compte l'actual sotmetiment de
la Generalitat als requeriments imposats pel Fons de liquiditat
autonomic, «<no es podria fer front al pagament de capitols de
despesa pressupostaria amb una forta incidencia social, és a
dir, els de caracter sanitari, social o lligats a la funcié publica,
i obligaria a prendre noves mesures pressupostaries de
caracter restrictiu amb els efectes negatius que tindrien».

Amb aquesta finalitat, doncs, el Decret llei opta per
articular una determinada solucié6 mitjancant la formalitzacio
i habilitaci6 d’'un nou model de sanejament de les aigiies
residuals entre I’Ageéncia Catalana de 1’Aigua (en endavant,
ACA) i '’Area Metropolitana de Barcelona (en endavant, AMB),
«sense alterar el marc juridic general de relacié previst al
vigent text refés de la legislaci6 en materia d’aigiies de
Catalunya, aprovat pel Decret legislatiu 3/2003, de 4 de
novembre», que incloura una operacié de segregacié d’actius,
que es tradueix en la valoraci6 i la compensacio, mitjancant
un pagament unic de PAMB, de les inversions efectuades en
sanejament d’aiglies residuals en l'ambit territorial de
Pesmentada entitat local, financades per I'’Administracio
hidraulica de la Generalitat.

D’acord amb l'anterior, i sens perjudici de l'analisi que
efectuarem més endavant sobre les raons que allega el Decret



56 CONSELL DE (GARANTIES ESTATUTARIES

llei per justificar la concurrencia dels requisits estatutaris que,
a parer seu, permeten dictar aquesta norma d’origen
governamental, a continuacié descriurem el contingut concret
de la regulacié que s’hi conté.

D’una banda, larticle unic del Decret llei modifica la
disposicié addicional segona de la Llei 31/2010, de 3 d’agost,
de I’Area Metropolitana de Barcelona, afegint-hi un nou
apartat segon. Aixi, es manté l'originaria redaccié de l'apartat
1 d’aquesta disposicio, que atribueix a PAMB da condici6
d’entitat local d’aigua basica de subministrament d’aigua en
baixa i de sanejament» als efectes del Decret legislatiu 3/2003,
de 4 de novembre, pel qual s’aprova el Text refos de la
legislacié en materia d’aigiies de Catalunya; és a dir, com a
ens de caracter territorial i funcional, que es constitueix per
a la gestio més eficient dels recursos hidrics i de les obres i
actuacions hidrauliques i per a la prestacié dels serveis
relacionats (art. 14 del Decret legislatiu). Igualment, 'AMB
manté la condici6 d’ens supramunicipal que compleix els
requisits per a l'abastament d’aigiies a diverses poblacions
prescrits a l'article 89 del Reial decret 1/2001, de 20 de juliol,
pel qual s’aprova el Text refés de la Llei d’aigiies estatal i,
també, la categoria d’ens representatiu dels municipis que
integren l'aglomeracié urbana que correspon al seu ambit
territorial, exigida pel Reial decret llei 11/1995, de 28 de
desembre, pel qual s’estableixen les normes aplicables al
tractament de les aiglies residuals urbanes.

Malgrat que tractarem la naturalesa i les funcions de TAMB
amb més detall en el proper fonament juridic, cal recordar
ara que ¢és un antecedent de l’esmentada entitat local
supramunicipal 'anomenada Entitat Metropolitana dels Serveis
Hidraulics i del Tractament de Residus, creada per la Llei
7/1987, de 4 d’abril, i qualificada com a entitat local de l'aigua
(ELA) per la ja derogada Llei 6/1999, de 12 de juliol,
d’ordenaci6, gesti6 i tributacié de l'aigua.

Actualment, larticle 14.C de la Llei 31/2010 atribueix a
I’AMB, sens perjudici de les competencies de I’Administracio
hidraulica de Catalunya en aquest ambit, i de les competencies
municipals que no regula aquesta Llei, i d’acord amb la
planificacié aprovada per la Generalitat i el regim
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economicofinancer establert, les competéncies i la titularitat
dels serveis segiuients: a) el subministrament domiciliari
d’aigua potable o l'abastament d’aigua en baixa; la gestio
directa o indirecta de l'aigua, i la regulacié dels preus de les
tarifes d’aigua; b) el sistema public de sanejament en alta i la
depuraci6 d’aigiies residuals, i també la regeneracié d’aquestes
aiglies per a altres usos, sens perjudici de les competencies
de 'ACA, i ¢ la coordinaci6é dels sistemes municipals de
sanejament en baixa i, en particular, la planificaci6 i la gestio
integrada de l'evacuacio d’aigiies pluvials i residuals i de les
xarxes de clavegueram.

En aquest sentit, hem d’entendre per «sistemes publics de
sanejament> el conjunt de béns de domini public
interrelacionats en un tot organic, compost per una o més
xarxes locals de clavegueram, col-lectors, estacions de
bombament, emissaris submarins, estacié6 depuradora d’aigiies
residuals i altres instal-lacions de sanejament associades, amb
l'objecte de recollir, conduir fins a l'estacié i sanejar, de
manera integrada, les aiglies residuals generades en un o més
municipis (art. 2.9 i .13 del Decret legislatiu 3/2003). Aixi
mateix, 'expressio «sanejament en alta» es refereix al tram de
sanejament que va des de la xarxa de collectors (a la qual
connecta el clavegueram municipal, que recull les aigiies en
els diferents punts d’is, o sanejament en baixa) fins a
I'abocament al medi o la reutilitzaci6 d’aigiies depurades.

A continuacio, i pel que ara interessa, atenent a la titularitat
dels serveis abans esmentats, prestats per 'AMB, el nou
apartat dos de la disposicié addicional segona de la Llei
31/2010 preveu la subscripcié d’'un conveni de col-laboracio
entre ’ACA i ’AMB per atribuir a aquesta entitat local, per un
periode no superior a trenta anys, la competencia exercida
per PACA, prevista a l'article 8.2.c del Decret legislatiu 2/2003,
consistent en l'explotaci6, la reposicié i la inversiéo de les
obres hidrauliques de la Generalitat corresponents als sistemes
de sanejament en alta, aixi com de les instal-lacions associades,
incloent-hi les d’aigiies pluvials, i altres tipus d’actuacions en
el medi que siguin d’interés metropolita i que es concretaran
en I'esmentat conveni. D’acord amb la delegacié competencial
anterior, en el conveni es concretara un nou regim de
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financament per fer front a les despeses que generi, a partir
de latribucié de recursos procedents del canon de laigua,
que és lingrés especific del regim economicofinancer de
IACA, i que té la naturalesa juridica d’impost amb finalitat
ecologica (art. 62 i seg. del Decret legislatiu 3/2003).

A banda d’aix0, aquest conveni, que, en darrer terme, ha
d’aprovar el Govern, a més de l'esmentat regim juridic de
Patribuci6é dels recursos provinents del canon de laigua
(trams, regims de pagament especific, garanties i cessions de
Patribucio, etc.), haura de contenir els mecanismes de control,
coordinaci6é i collaboraci6é entre les parts atorgants per a
lexercici adequat de llurs competencies, i la durada del
conveni i el regim especific de responsabilitats i penalitzacions,
en cas d’extincié anticipada.

Aixi mateix, afegeix un nou apartat tercer a la citada
disposici6 addicional segona de la Llei 31/2010, que, partint
del «desplegament competencial> previst a 'anterior apartat 2,
preveu que I'AMB faci un pagament uUnic a PACA en
compensacié per 'import de les inversions realitzades amb
contribucions de I'’Administraci6 hidraulica de Catalunya per
a la construcci6é de les infraestructures de sanejament en alta
de l'ambit territorial de ’AMB, derivades, entre d’altres, de
Pexecuci6 del Programa de sanejament d’aiglies residuals
urbanes, aprovat per 'Acord del Govern de 20 de juny de
2006 (Resoluci6 MAH/2370/2006, de 3 juliol). La quantia
d’aquest pagament Unic no es concreta en el Decret llei sin6
que s’haura de determinar en el conveni esmentat abans o en
un conveni especific que puguin subscriure amb aquesta
finalitat ’ACA i 'TAMB, que també haura d’aprovar el Govern.

A més, el Decret llei incorpora dues disposicions
addicionals que, un cop se subscrigui el conveni o convenis
anteriors, detallen com s’ha d’articular 'operaci6 pressupostaria
resultant del pagament uUnic per assolir l'objectiu abans
descrit. Aixi, en la primera disposicié es prescriu que aquest
pagament unic no pot generar despesa no financera
extraordinaria de I'ACA. Es tractara, doncs, d’'un ingrés de
tresoreria de caracter no financer de I'ACA, que, ates que
aquesta entitat forma part del sector «administracié publica»
d’acord amb el sistema europeu de comptes nacionals i
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regionals (SEC), permetra compensar pel mateix import els
ingressos previstos en concepte de concessions administratives
en el pressupost de '’Administraciéo de la Generalitat a la Llei
1/2014, de 27 de gener, de pressupostos de la Generalitat de
Catalunya per al 2014, i permetra reduir el seu deficit
pressupostari en termes del SEC.

La segona disposicié addicional del Decret llei autoritza
PACA i els organs competents del Departament d’Economia i
Coneixement a efectuar totes les operacions que siguin
necessaries per tal de donar compliment a la previsio
normativa anterior i, especialment, als requeriments que es
derivin del conveni regulat al nou apartat 2 de la disposicio
addicional segona de la Llei 31/2010, abans exposat.

La disposicio final primera declara que l'apartat 2 afegit a
la disposici6 addicional segona de la Llei 31/2010 i el nou
model d’atribucions que se’'n deriva «s6n d’aplicacié preferent
a la resta de la normativa d’igual o inferior rang en l'ambit a
que fan referencia». En relaci6 amb aquesta previsio, hem de
posar de manifest que resultaria sobrer explicitar-la, ateses
les regles de jerarquia normativa, principi d’especialitat i de
derogaci6 que regeixen el sistema de fonts en l'aplicaci6 de la
norma.

Per acabar, la disposicio final segona preveu que l'entrada
en vigor del Decret llei sigui 'endema de la seva publicacio
(el 13 de juny de 2014).

2. Un cop exposat el contingut de la norma objecte de
dictamen, explicitarem quins son els preceptes objecte de la
sollicitud presentada per ambdoés grups parlamentaris i quins
son els motius principals que susciten els seus dubtes
d’estatutarietat i de constitucionalitat.

Comencant per la primera questio, cal assenyalar que,
llevat de la disposicio final del Decret llei, la peticié compren
tot larticulat d’aquesta norma; per tant, l'article Gnic, que
hem vist que afegeix dos apartats a la disposicié addicional
segona de la Llei 31/2010, i les disposicions addicionals
primera i segona del Decret llei.

Quant a la segona, la fonamentacié de l'escrit de petici6 es
divideix en tres grans apartats. En primer lloc, s’alllega una
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possible infraccié6 de l'article 64 EAC en relaci6 amb l'article
86.1 CE. En concret, es considera que no hi ha motius
d’extraordinaria i urgent necessitat que justifiquin l'aplicacio
de la figura excepcional del decret llei per adoptar la
modificaci6 legislativa que conté el seu article unic. I aixo
perque lafegit de I'apartat 2 a la disposicié addicional segona
de la Llei 31/2010 «¢s el simple desenvolupament i concrecio
quasi-reglamentaria d’'unes competéncies —en materia de
sanejament— i d’'unes facultats —convencionals— de '’AMB
que ja estan previstes en la Llei vigent i que no sols no
revesteix cap indici d’urgencia i excepcionalitat, siné que ni
tan sols requereixen desplegament de rang normatiu». Aquesta
manca de substantivitat i el caracter instrumental, en referir-
se al contingut del {utur» conveni a establir entre el Govern
de la Generalitat i 'AMB, comporten que la disposicio
legislativa «no pugui ser considerada de necessitat
extraordinaria i urgent, sota cap concepte, quan ni tan sols
requereix habilitaci6 legislativa per assolir la finalitat buscada».

En segon lloc, es considera que el nou apartat 3 de la
disposici6 addicional segona de la Llei 31/2010 i, molt
especialment, da imposicié que fa la Llei d'un pagament Unic
a satisfer per TAMB al Govern de la Generalitat “atenent a les
inversions realitzades amb contribucions de PAdministracio
Hidraulica de Catalunya per a la construccié de les
infraestructures de sanejament en alta” estan totalment
mancats de fonamentacié competencial de base estatutaria o
constitucional i infringeixen els principis d’autonomia local i
capacitat normativa de les entitats locals, en aquest cas, TAMB,
en l'ordenaci6 i execuci6é de les seves competencies». Entre
altres arguments, entenen que la disposicié addicional segona,
apartat 2, de la Llei 31/2010, té un objectiu merament
economic que pretén cobrir el deute public de la Generalitat,
raé per la qual conté la previsié imperativa que «—si o si—
PAMB fara “un pagament unic” a I’Agencia Catalana de
PAigua», si bé ho fa «paradoxalment per via aparentment d’'un
“conveni”™ amb I’AMB. Aixi mateix, fent referéncia a una
expressié que no es troba en el cos del Decret llei (i es
tracta “d’obrir la porta” a que les parts puguin establir el
regim d’atribucié de recursos per al financament del
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sanejament i la compensaci6é de les obres efectuades»), es diu
que no hi ha cap urgencia ni excepcionalitat. A D'dltim,
s’afirma que la imposicié del conveni i del pagament uUnic
constitueixen una «manifesta invasié competencial i intromissio
pressupostaria» en les competencies de ’AMB. I, per aquesta
rad, es denuncia la possible infraccié dels articles 84.1, .2, i
.3, 88 1 93 EAC; 137, 140, 141.3 i 142 CE, i de la Carta europea
d’autonomia local, en relacié amb larticle 14.C.b de la Llei
31/2010.

En tercer i darrer lloc, s’invoca una possible infraccié del
principi de contribucio justa a les carregues publiques (art. 31
CE) pel que fa a la prohibicié de la doble imposicio, ja que
entenen que el Decret llei imposa a ’Area Metropolitana de
Barcelona (AMB) un pagament uUnic que ha de satisfer per
contribuir de forma retroactiva «al pagament d’inversions fetes
anteriorment per I'Administraci6 Hidraulica de Catalunya
(ACA) en materia d’infraestructures de sanejament d’alta,
quan els ciutadans i ciutadanes usuaris del servei de
subministrament d’aigua del territori de ’AMB ja han estat
contribuint a les mateixes finalitats amb el pagament del
canon des de la seva vigencia». S’afegeix a l'anterior que es
tracta d’infraestructures i d’installacions indeterminades, ja
executades, pagades també per fons de cohesié de la Unio
Europea, que no so6n de la titularitat de TAMB i que aquesta
no té l'obligaci6 d’assumir-ne el pagament ¢a que el DL no
introdueix cap modificacié normativa en dites disposicions
del Text refos de la Llei d’aigiies de Catalunya».

3. Finalment, per tal de respondre adequadament a les
questions plantejades, en el fonament juridic segon d’aquest
Dictamen exposarem el canon d’estatutarietat aplicable al
decret llei, d’acord amb el que disposa larticle 64.1 EAC, per
tal de determinar si el contingut del Decret llei 2/2014
respecta els limits materials que enumera I'esmentat precepte
estatutari i si es dona el pressuposit habilitant per dictar
legitimament aquesta norma excepcional. I, en el fonament
juridic tercer, tractarem el canon de constitucionalitat i
d’estatutarietat referent a l’autonomia local de les arees
metropolitanes i la prohibicié6 de la doble imposici6 respecte
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de les actuacions economiques i financeres que estableix el
Decret llei, per tal de projectar-los tot seguit als preceptes
objecte de dictamen que susciten els dubtes sobre aquestes
questions.

Segon. El compliment dels requisits estatutaris del decret llei

Com hem tingut ocasi6 d’avancar en el fonament juridic
anterior, els sollicitants consideren que el Decret llei objecte
de dictamen podria infringir larticle 64 EAC en relaci6 amb
l'article 86.1 CE, ja que de la capacitat del Govern per dictar
normes amb valor i rang de llei només se’n pot fer us en
situacions de necessitat extraordinaria i urgent i sense envair
els limits materials que el mateix Estatut estableix.

1. Aixi doncs, la primera qiiestié que cal examinar sén els
requisits que estableix l'article 64.1 EAC respecte de la figura
dels decrets llei. En aquest sentit, cal recordar, encara que
sigui de manera breu, que el decret llei, en la mesura que és
una norma amb rang legal aprovada pel Govern en lloc del
Parlament, constitueix una excepcio a l'exercici ordinari de la
potestat legislativa d’aquest.

A tall de sintesi, cal tenir present que el decret llei, per a
la correcta adequacié estatutaria, requereix l'observanca
curosa de dos elements essencials: un de formal, és a dir,
l'existencia del pressuposit habilitant; i un altre de material,
que implica el respecte de les materies que actuen com a
limit i, en conseqiiéncia, son vedades al seu contingut. Sobre
la interpretacio i 'abast de les esmentades condicions, aquest
Consell s’ha pronunciat en diverses ocasions mitjancant els
corresponents dictamens, als quals ens remetem per completar
la doctrina referent a aquesta questié (aixi, sobre decrets llei
en els quals preval el vessant economic de les mesures
adoptades, els DCGE 1/2012, de 10 de gener, FJ 2, i 17/2013,
de 15 de novembre, FJ 2; i quant a aquells que contenen
mesures més aviat de caire organitzatiu, els DCGE 7/2010, de
22 drabril, FJ 2 i seg., i 16/2013, de 15 de novembre, FJ 2 i 3).
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A continuacio, examinarem la concurréncia d’ambdoés
elements en el Decret llei que és objecte del present Dictamen.
Primerament, abordarem el limit material al seu objecte i, tot
seguit, examinarem el pressuposit habilitant. En tots dos
casos, ho farem de manera integrada, exposant el canon
d’estatutarietat, el qual sera projectat sobre els preceptes
questionats amb la finalitat de concloure sobre la seva
adequacio a les exigencies de la norma institucional basica de
Pautogovern catala.

2. Quant al requisit dels limits per raé del seu objecte,
l'article 64 EAC exclou de l'ambit regulador d’aquest tipus de
norma da reforma de I’Estatut, les materies que sén objecte
de lleis de desenvolupament basic, la regulacié essencial i el
desenvolupament directe dels drets reconeguts per IEstatut i
per la Carta dels drets i els deures dels ciutadans de Catalunya
i el pressupost de la Generalitat~. Amb relaci6 a les materies
que sé6n de desenvolupament basic, cal precisar que sén les
contingudes, d’acord amb Dlarticle 62.2 EAC, als articles
seglients: 2.3 (Entitats locals del sistema institucional de la
Generalitat»), 6 (Llengua propia i llenglies oficials»), 37.2
(«Carta dels drets i els deures dels ciutadans de Catalunya»),
56.2 (Sistema electoral»), 67.5 (Estatut personal del president
o presidenta de la Generalitat»), 68.3 («Organitzacio,
funcionament i atribucions del Govern»), 77.3 («Consell de
Garanties Estatutaries»), 79.3 («Sindic de Greuges»), 81.2
(«Sindicatura de Comptes») i 94.1 (Regim juridic [d’Aran]»).

Aixi mateix, a efectes de I'examen del Decret llei 2/2014,
hem d’esmentar l'article 93 EAC, que prescriu que la creacio,
la modificaci6 i la supressio dels ens locals supramunicipals,
com és el cas de les arees metropolitanes, aixi com
lestabliment del seu regim juridic, han de ser regulats per
una llei del Parlament, fet que implicitament exclou aquestes
materies de la regulacié per decret llei.

Doncs bé, d’acord amb el parametre d’estatutarietat que
acabem de descriure, l'objecte del Decret llei 2/2014 no
vulneraria els precitats limits materials de larticle 64.1 EAC.
Aixi, pel que ara interessa especialment, la remissié d’aquest
precepte a l'article 62.2 EAC ens porta a examinar quin seria
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el contingut de la llei de desenvolupament basic que hauria
de regular les materies descrites a l'article 2.3 EAC. De fet,
aquest precepte declara que la Generalitat s’organitza
territorialment en municipis, vegueries, comarques i altres ens
locals que les lleis determinin i que aquests ens locals, als
quals s’ha de respectar l'autonomia, integren el sistema
institucional de la Generalitat. Per tant, d’entrada, podem dir
que correspon a aquesta tipologia de lleis la regulaci6 dels
ens locals esmentats com a elements integrants del sistema
institucional de la Generalitat i de l'organitzaci6é territorial,
aixi com de la seva autonomia local. En absencia d’ulteriors
explicitacions estatutaries, hem d’entendre que lespecial
naturalesa d’aquestes lleis aconsella efectuar una interpretacio
restrictiva del seu abast, de manera que podem dir que
correspondria a la llei o les lleis de desenvolupament basic de
Particle 2.3 EAC la regulaci6 dels elements essencials o
cabdals de les tres quiestions que s’hi contenen, abans
indicades. Altra cosa seria a quins ens locals s’aplicaria
lanterior conclusié, ja que, a banda dels municipis, les
vegueries i les comarques, citats expressament, l'expressio
«altres ens locals que les lleis determinin» permet plantejar-se
si podria incloure també les arees metropolitanes, les quals,
d’acord amb larticle 83.3 EAC, formen part de l'organitzacio
del govern local de Catalunya. En qualsevol cas, i sens
perjudici dels raonaments que efectuarem més endavant quant
a l'abast de la reserva formal de llei de l'article 93 EAC, és
evident que els preceptes que integren el Decret llei dictaminat
no aborden aspectes essencials de la regulaci6 d’aquests ens
supramunicipals com a entitats integrants del sistema
institucional de la Generalitat ni de la seva organitzacio
territorial ni, tampoc, com més endavant posarem de manifest,
de la configuraci6 de la seva autonomia local. En definitiva,
no afecten cap materia propia de la figura de les lleis de
desenvolupament basic de IEstatut. D’altra banda, ultra aixo,
la Llei 31/2010, que ara es modifica, no esta qualificada
formalment com a llei de desenvolupament basic de I'Estatut.

Quant a altres possibles limits materials que podrien
resultar afectats pel Decret llei 2/2014, de manera Obvia,
aquest tampoc aborda la regulaci6 essencial ni el
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desenvolupament directe dels drets reconeguts per IEstatut i
per la Carta dels drets i els deures dels ciutadans de Catalunya,
inexistent o inedita, aquesta darrera, en l'actual ordenament
catala.

Pel que fa a la materia pressupostaria, que podria generar
algun dubte més consistent, hem de fer constar que la
regulaciéo que conté el Decret llei, malgrat que pot tenir una
finalitat i, fins i tot, un contingut economic amb possible
incidencia pressupostaria, cal distingir-la clarament del que
s’entén estrictament i de manera precisa com el «pressupost
de la Generalitat». Sobre I'abast d’aquest darrer concepte, ens
remetem al DCGE 2/2012, de 16 de gener (FJ 2).

En aquest sentit, encara que sigui molt breument, hem de
recordar que el contingut de la llei de pressupostos consisteix
en la previsié d’ingressos i l'autoritzacio a les institucions per
a lexecucié de la seva despesa, amb independencia del fet
que un cop extingit l’exercici hagi estat efectivament
materialitzada o no, tal com s’acaba determinant en la
liquidaci6 final d’aquests. En aquesta linia s’ha manifestat de
manera reiterada la jurisprudencia constitucional quan ha
sostingut que <[e]s evidente que en la Ley de presupuestos
deben figurar, en todo caso, tanto los ingresos como los
gastos, como hemos dicho en reiteradas ocasiones. Pero,
mientras que, respecto de los ingresos, en virtud de la
existencia de normas de vigencia permanente que autorizan
su exaccion, se produce una mera estimacion, respecto de los
gastos, la Ley de presupuestos constituye una verdadera
autorizacion de su cuantia y destino» (vegeu, per totes, la STC
3/2003, de 16 de gener, FJ 4).

Aixi, seguint aquest fil argumental, es fa també pales que
el Decret llei que estem examinant no afecta normativament
el pressupost de la Generalitat, ates que el seu objecte no
modifica l'autoritzacié per a la despesa, és a dir, ni la quantia
ni la destinacié de la partida pressupostaria. D’aquesta
manera, Unicament manifesta una connexié pel que fa a
Pactuaci6 de lexecucié pressupostaria, en la mesura que
contribuira a donar compliment, encara que sigui parcialment,
a la previsio d’ingressos previstos en concepte de «concessions
administratives» en la Llei 1/2004. En conseqiiencia, el Decret
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llei 2/2014 no desborda el limit previst a larticle 64.1 EAC
quan recull la materia del «pressupost de la Generalitat».

En darrer lloc, sobre la condicié material, hem d’assenyalar
també que els limits derivats de l'article 93 EAC tampoc no es
veuen afectats. La reforma de la Llei 31/2010, de 3 d’agost, de
I'’Area Metropolitana de Barcelona, que opera el Decret llei
2/2014 no es pot tampoc subsumir en els suposits de creacio,
modificacié o dissolucié de 'esmentat ens local supramunicipal
per llei del Parlament. Sobre el limit de la creacié o supressio
de lens, no cal fer cap altre esment que aquell estrictament
formal per descartar-los. I, amb relaci6 al suposit de la
«modificacié», ’hem d’interpretar com una restriccioé estatutaria
per prevenir la modificacié del seu abast territorial mitjancant
la figura del decret llei.

Finalment, ens hem de referir a una possible afectacio del
seu regim juridic. Larticle 93 EAC, com hem indicat, tracta el
concepte ampli, en un sentit de determinant o de rellevant,
de J’establiment del regim juridic> que faria referéncia a la
regulaci6 que configura l’ens, és a dir, les normes de
funcionament i d’organitzacié, aixi com les competeéncies
propies. D’acord amb la legislaci6 i la doctrina resultant de la
jurisprudencia constitucional, que ha abordat l’esmentat
concepte aplicat a les persones juridicopubliques (STC
32/1981, FJ 6; 35/1982, FJ 2; 76/1983, FJ 38; 214/1989, FJ 1, i
50/1999, FJ 3), podem sostenir que necessariament s’identifica
amb els aspectes essencials o estructurals de tipus funcional
i organitzatiu com ara: I'atribuci6é de potestats administratives,
l’assignacié de competencies i la regulacié del seu exercici; la
determinaci6é de l'estructura organica, i la regulaci6é del regim
patrimonial, pressupostari, del personal al seu servei i de
control.

En el cas de 'AMB, la seva Llei estableix, en l'article 14.C,
que lens ha d’exercir «competeéncies generals» en materia
d’aigiies. D’aquesta manera, el regim juridic de creaci6 de
PAMB ja preveia aquesta atribucié competencial que, ara,
mitjancant el Decret llei sTamplia en els termes que aquest
darrer preveu. D’altra banda, l'article 13.5 de la seva Llei
reguladora preveu també que I'AMB ««pot collaborar en
I’exercici d’activitats propies de D'Administracié de Ila
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Generalitat, dels altres ens supramunicipals i dels municipis,
per mitja d’informacio, convenis, encarrecs de gestio, delegacio
de competencies i qualsevol altre instrument que sigui
adequat».

Aixi doncs, la regulacié que s’incorpora, consistent en
larticulacié6 d’'un marc normatiu en el qual s’haura d’enquadrar
la signatura d’'un conveni amb la Generalitat, per tal d’assumir
determinades competencies sobre I"Administracié hidraulica
de Catalunya, que fins al moment exerceix ’ACA, dificilment
es pot considerar que afecti el regim juridic de 'AMB i, per
tant, que resti inclosa en alguns dels suposits de l'article 93
EAC. No hi ha dubte que el possible abast competencial i
I'impacte del conveni que empara el Decret llei és significatiu,
tant pel que fa a la seva potencial durada com pel previsible
volum economic del nou marc de collaboraci6
interadministrativa, pero entenem que, des del punt de vista
d’interpretacié juridica, no pot ser subsumit en l'incis de
J’establiment del regim juridic»> que prescriu I'Estatut com a
limit previst a l'article 93 EAC.

I aix0 considerem que és aixi perque, malgrat que 'AMB
assumeixi durant el periode de vigencia del conveni noves
capacitats executives, com son el sanejament en alta i la
depuraci6 d’aigiies que fins ara exercia ’ACA mitjancant les
corresponents instal-lacions i infraestructures, aquesta
assumpcié no modifica substancialment, segons les
competencies generals descrites anteriorment, el sistema de
prestacio de serveis que es preveu en la norma constitutiva
de l'ens, sin6 que, més aviat, consistiria en un desenvolupament
o aprofundiment del model previst inicialment.

En conseqiiencia, hem de concloure que la regulacié
continguda en el Decret llei 2/2014 no vulnera els limits
materials que estableix l'article 64.1 EAC per al decret llei, i
tampoc no és contrari a la garantia estatutaria que preveu
larticle 93 EAC per a les arees metropolitanes com a ens
supramunicipals.

3. A continuacio, abordarem la questié de si el Decret llei
2/2014 compleix el requisit del pressuposit habilitant
consistent en lexistencia d’una situacié6 d’extraordinaria i
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urgent necessitat que empari la seva aprovacié segons les
exigencies estatutaries.

La doctrina d’aquest Consell, aixi com la jurisprudencia
constitucional en aquells aspectes en que és traslladable, han
precisat la distincié entre l'element de la urgencia i el del
caracter extraordinari.

Amb referencia a la naturalesa extraordinaria de la
necessitat, tant el Tribunal Constitucional com nosaltres 'hem
interpretada com el suposit excepcional en el qual una
situaciéo conjuntural de dificil previsié6 requereix una
intervencié normativa immediata per part del poder executiu
per fer front als objectius de governabilitat. Generalment, la
jurisprudencia constitucional ha acceptat el caracter
extraordinari quan esta raonablement i explicitament motivat
per situacions factiques amb una especial transcendencia o
repercussié en l'ambit econdomic o social, i, per contra,
Pescrutini ha estat més estricte en supoOsits de normativa
orientada a reformes estrictament organitzatives o
instrumentals minimament previsibles i que no exigeixen una
acciéo normativa immediata.

Si bé és cert que el Tribunal Constitucional I'any 2007 va
semblar que adoptava un test de valoraci6 més estricte que
en etapes anteriors (STC 68/2007, de 28 de marg; 31/2011, de
17 de marg, i 137/2011, de 14 de setembre), el conjunt de la
seva doctrina —i, de manera especial, la més recent— s’ha
manifestat indubtablement favorable a la validaci6é envers la
normativa que s’aprova en circumstancies d’especial conjuntura
economica que requereixen una accidé normativa urgent,
sempre que, aix0O si, aquestes hagin estat degudament —és a
dir, suficientment— exposades i justificades en el text de la
norma. A tall d’exemple il-lustratiu d’aquesta posicio, n’hi
haura prou que reproduim la darrera resolucié dictada amb
motiu de l'enjudiciament del Decret llei 3/2012, de 10 de
febrer, de mesures urgents per a la reforma del mercat laboral,
quan sosté:

<hemos de concluir que la apreciacion por el Gobierno de la
situacion de extraordinaria y urgente necesidad en este caso
no resulta abusiva o arbitraria, sino que encaja dentro de los
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supuestos en que este Tribunal ha considerado legitima la
utilizacion del Real Decreto-ley, esto es, “todos aquellos casos
en que hay que alcanzar los objetivos marcados para la
gobernacion del pais, que, por circunstancias dificiles o
imposibles de prever, requieren una accién normativa
inmediata o en que las coyunturas economicas exigen una
rapida respuesta” (STC 6/1983, de 4 de febrero, FJ 5; o SSTC
225/1993, de 8 de julio, FJ 4; 137/2011, de 14 de septiembre,
FJ 4).» (ITC 43/2014, de 12 de febrer, FJ 4)

En aquesta mateixa linia, malgrat que no totes les
condicions dels decrets llei estatals i catalans s6n coincidents
(la configuracié de la urgencia variaria sensiblement per la
naturalesa unicameral del legislador ordinari catala) perod si
molt similars, la nostra posicio, tot i que és partidaria d’'un
escrutini exigent de les condicions formals del decret llei,
també s’ha manifestat deferent amb la legislacié governamental
en situacions vinculades a les circumstancies economiques
excepcionals o problematiques, sempre que siguin
suficientment justificades (DCGE 1/2012, de 10 de gener, FJ 2,
i 11/2012, de 22 d’agost, FJ 5). Aixi, hem coincidit amb el
Tribunal Constitucional, entenent que: <ha establert una
doctrina jurisprudencial molt consolidada en la qual afirma
que el pes de la seva apreciaci6 —de la necessitat
extraordinaria i urgent—, amb un raonable marge de
discrecionalitat, correspon a l'0rgan que exerceix la direccio
politica. Aquesta rellevancia o pes politic ’ha considerat més
determinant sobretot en materies socials i economiques (la
majoria de decrets llei), tal com resulta de la Sentencia
68/2007, de 28 de mar¢» (FJ 3).

Seguidament, pel que fa al canon d’estatutarietat del
pressuposit habilitant, segons l'article 64.1 EAC, ens hem de
referir a l'element de la urgencia. Aquest es vincula a la
impossibilitat d’implementar el contingut de la regulaci6é o, en
altres paraules, d’assolir la finalitat desitjada o cercada,
mitjancant el procediment parlamentari comu previst per a la
resta d’iniciatives legislatives. Aixi, i d’acord amb aquestes
condicions, el Govern Unicament estaria legitimat per exercir
la seva potestat normativa mitjancant decret llei quan per la
via de la tramitacié parlamentaria de naturalesa més urgent
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no fos raonablement viable o possible assolir els objectius
perseguits per l'accié normativa (en aquest sentit, vegeu les
STC 137/2011, de 14 de setembre, FJ 4; 68/2007, de 28 de
mar¢, FJ 6; 137/2003, de 3 de juliol, FJ 3; 11/2002, de 17 de
gener, FJ 4, i 6/1983, de 4 de febrer, FJ 6). Sobre aquesta
questio concreta ens remetem, per tots, al DCGE 7/2010, de
22 d’abril, on varem posar de manifest que en el nostre
sistema institucional, d’assemblea legislativa unicameral, es
preveuen procediments legislatius especifics que faciliten la
celeritat en la tramitacié d’iniciatives legislatives d’origen
governamental, com seria el cas del procediment d’urgencia i
del de lectura unica, aquest darrer per a projectes de
formulaci6 i contingut simple (FJ 3 i 4).

Per finalitzar, hem de fer esment a la connexi6é de sentit o
la congruencia entre les mesures adoptades per la norma i la
finalitat perseguida per aquesta. En altres paraules, a la
idoneitat de la regulacié que s’adopta mitjancant la legislacio
provisional per fer front a la situacié extraordinaria i urgent
que motiva l'aprovacié del decret llei. La doctrina emanada
amb relacié a aquest element es pot trobar recollida, a tall
d’exemple, en el DCGE 6/2012, d’1 de juny (FJ 2), on recordem
que el pressuposit habilitant també exigeix una
“correspondencia” de congruencia amb la regulacié que
incorpora el decret llei». Aixi, amb citaci6 de doctrina
constitucional (STC 1/2012, de 13 de gener, FJ 6, 7 i 11), es
diu que «wna adequada connexi6 de sentit [...] no s’ha
d’identificar amb un control sobre l'oportunitat, ’eficacia o la
bondat tecnica de les mesures adoptades, sin6 Unicament com
Pexistencia d’'un vincle raonable entre aquestes i la situacio
que exigeix l'acci6 normativa reformadora».

Un cop exposat succintament el parametre d’estatutarietat
dels requisits de larticle 64.1 EAC, ens pertoca projectar-los
sobre el Decret llei 2/2014. I per verificar-ne el compliment,
haurem de tenir en compte essencialment el preambul de la
norma, aixi com els documents que integren 'expedient de
tramitacié i elaboracié del projecte de decret llei (art. 38.2 i
.3 de la Llei 13/2008, de 5 de novembre, de la presidencia de
la Generalitat i del Govern).
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De manera més residual i no determinant, d’acord amb la
metodologia d’escrutini que imposa la doctrina de P'examen
dels decrets llei, també recorrerem, en cas que resulti util per
a la interpretacié del sentit de la norma, a la documentaci6
complementaria remesa pel Govern amb posterioritat a la
sollicitud del present dictamen.

Pel que fa a la situacié d’extraordinaria necessitat, el
Govern, mitjangant el preambul del Decret llei 2/2014, allega
com a principal motiu la necessitat d’aprovar una regulacio
amb rang de llei que introdueixi una modificacié en la Llei
31/2010, de I’Area Metropolitana de Barcelona, per tal
d’articular el marc normatiu que faciliti la signatura d’un
conveni de colllaboraci6 entre la Generalitat i DI’ens
supramunicipal. Aquest instrument ha de permetre I'assumpcio
per part de PAMB de l'exercici, mentre duri la seva vigencia,
de determinades competencies en materia d’infraestructures
hidrauliques (art. 8.2.c del Text refés de la legislaci6 en
materia d’aigiies) a canvi d’'una compensacié economica que
s’ha de fer efectiva mitjancant un pagament Gnic abans del 31
de desembre de 2014. D’aquesta manera, l'objecte en sentit
estricte del Decret llei s’insereix en una finalitat economica
més amplia, que consisteix en l'obtenci6 dels recursos
economics necessaris que facin possible al Govern de la
Generalitat el compliment dels objectius d’estabilitat
pressupostaria marcats per la Llei 1/2014, de 27 de gener, de
pressupostos de la Generalitat per a 'any 2014, d’acord amb
la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria
i sostenibilitat financera.

Sobre el caracter extraordinari i sobrevingut de la situacio,
el preambul i la memoria addueixen principalment I’evolucio
de lescenari pressupostari que, en la data d’aprovacié del
Decret llei, exigeix amb caracter immediat la concreci6 de
determinades operacions financeres que permetin complir
amb la previsi6 d’ingressos de la partida d’ingressos
patrimonials (amb una estimaci6 de més de 1.400 milions
d’euros), que han de contribuir de manera determinant i
decisiva al compliment dels objectius d’estabilitat
pressupostaria prescrits tant per la llei autondomica com per la
legislacié i el Govern estatals. En aquest sentit, del mateix



72 CONSELL DE (GARANTIES ESTATUTARIES

preambul de la norma i també de la documentacié aportada
(Informe justificatiu de 'ACA, de 6 de juny de 2014), se’n
dedueix raonablement que altres vies explorades no han
donat resultat, i que l'instrument del conveni de collaboraci6
amb I'AMB, un cop establerts els corresponents contactes
entre ambdues administracions, es manifesta com l'opcié més
idonia i viable per fer front als esmentats compromisos de
compliment de la reduccié del deficit.

D’acord amb aquest context, de necessitat imperiosa a
mesura que avancga, pel fet que s’esgota I'exercici pressupostari
que va entrar en vigor el 19 de gener d’enguany, 'aprovacio
de la modificaci6 de la Llei 31/2010 mitjancant el Decret llei
2/2014 esdevé el primer requeriment d’un conjunt d’operacions
que han de dur a una eventual signatura del conveni de
col-laboracio, i a 'execucié de les subsegilients operacions i
tramits juridics i economics que s’han de cloure abans del 31
de desembre de 2014 amb la concrecié de la compensacio, en
pagament Unic, prevista per fer front als precitats objectius
pressupostaris. En aquests termes s’expressa el preambul
quan diu:

«Aixi, des de la vessant de I’Administracié financera de la
Generalitat de Catalunya, s’ha de tenir en compte que les
negociacions amb les entitats financeres titulars de drets de
credit o de garantia envers I’Agencia Catalana de l’Aigua,
I’endeutament de la qual s’ha de veure afectat per la
implementacié de la norma, s6n complexes, de llarga durada,
per raé dels tramits interns de les referides entitats, i no es
poden iniciar fins a l'aprovacioé del present Decret llei. De la
mateixa manera, l'obtencié6 per I’Area Metropolitana de
Barcelona dels ingressos corresponents per efectuar el
pagament del pagament Unic i que han de provenir de l'actual
entitat gestora del servei de sanejament, requereix l'aprovacié
previa de la norma amb temps suficient perque aquesta pugui
concertar, en els mercats financers, en especial, els
internacionals, les operacions adients, incloent-hi les de
qualificacié crediticia, les quals, ates I'import del pagament
Unic, requereixen negociacions molt teécniques i de dilatada
tramitacio.»

I, aixi mateix:
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«assolir la compensacié exposada requereix la implementacio
del nou mecanisme de relacié entre ’Agencia Catalana de
I'Aigua i ’Area Metropolitana de Barcelona, que s’ha de
concretar en la signatura d'un conveni entre les dues parts,
sens perjudici de la possible signatura d’altres documents
entre aquesta i 'eventual cessionari. Tenint en compte que el
contingut i leficacia dels documents esmentats condiciona
I'inici de les negociacions financeres abans descrites, resulta
igualment necessari disposar d’'un termini minim per a la
seva redaccio, la posterior aprovacié per part dels organs
competents, d’acord amb els tramits legalment previstos i,
finalment, la seva formalitzaci6, moment a partir del qual
s’han d’iniciar les negociacions financeres esmentades.»

Certament, d’acord amb el que és raonablement deduible
del context, no hi ha dubte que els objectius d’estabilitat
pressupostaria no son sobrevinguts sindé que ja eren coneguts
a l'inici de l'any. Aquesta circumstancia podria generar dubtes
sobre la concurréncia del requisit del canon d’estatutarietat
relatiu a la dificil o impossible previsibilitat, perd una aplicacio
ajustada d’aquest parametre d’enjudiciament ens du
necessariament a una interpretacié6 més amplia o flexible. Es
a dir, tal com també ho ha reconegut la jurisprudencia
constitucional, els contextos i les situacions sén canviants, i
allo que en un moment podia semblar una variable assolible
per coneguda, amb l'evolucié dels esdeveniments —sobretot
en la materialitzaci6 de l'estimacié dels ingressos— pot acabar
confluint en un escenari pressupostari i economic de gestio
molt complexa i dificil.

Per aix0, s’ha d’entendre que el Govern, especialment en
un marc d’accés extremadament restringit de financament de
la seva hisenda i de liquiditat de la seva tresoreria, en un
moment determinat de I'any es trobi immers en una situacio
de necessitat imperiosa d’actuacié normativa per donar
compliment als objectius de governabilitat que son prioritaris.
Es més, com també ha assenyalat el Tribunal Constitucional,
fins i tot la impericia o ineficacia mateixa del Govern a I’hora
d’anticipar-se o preveure un resultat probable o previsible
tampoc seria suficient per desactivar la capacitat d’aquest de
recorrer al decret llei amb la finalitat de prevenir mals majors
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a linteres public o general (STC 39/2013, de 14 de febrer,
FJ 8, i 1/2012, de 13 de gener, FJ 6).

Dit aixo0, I'escrutini per part d’aquest Consell, tal com vam
dir en els DCGE 6/2012 (FJ 2) i 11/2012 (FJ 5), s’ha de limitar
a un test formal de raonabilitat de les causes al-legades de la
situacié d’extraordinaria necessitat. Aquesta revisio exigeix
una exposicié motivada i fonamentada de la justificacié per la
qual es recorre a la via del decret llei, per tal de descartar el
seu us abusiu o arbitrari. Doncs bé, d’acord amb els arguments
precitats, i deixant de banda les legitimes critiques
d’oportunitat que han de ser circumscrites al debat
parlamentari i politic, hem d’arribar a la conclusié que, del
preambul i dels documents que acompanyen el Projecte de
decret llei, se’n desprenen motius suficients per apreciar la
concurrencia d’una situacié de necessitat extraordinaria i de
dificil previsio, que pot emparar I'adopcié de les mesures
immediates del Decret llei 2/2014, amb la finalitat d’assolir un
objectiu de governabilitat tan rellevant com és el compliment
de les condicions de la legislaci6 d’estabilitat pressupostaria
per a 'any 2014.

Un cop apreciada l'extraordinaria necessitat, cal avaluar la
urgencia des de la perspectiva que el procediment legislatiu
ordinari no possibilitava cap via que facilités 1'adopcio de les
mesures sense haver de recorrer a la figura del decret llei. El
preambul d’aquest assenyala, tot i que de manera no motivada,
que les vies de la lectura Unica i del procediment d’urgencia
no haurien permes assegurar l'eficacia de la norma per «aons
temporals».

Quant a la justificacié exposada en la norma, considerem
que la férmula adoptada en el preambul és excessivament
minsa o escarida, especialment si tenim en compte que és en
el text del decret llei on s’ha d’explicitar la motivacio
clarament, més que no pas en la memoria, la qual, atesa la
seva naturalesa, esta mancada de publicitat. I, en aquest
sentit, reiterem, com hem dit en altres ocasions, que el Govern
hauria de ser més precis en el text de la regulaci6 mateixa
quant a Pargumentaci6é dels motius que impedeixen l'accés en
primera instancia a l'iter parlamentari.
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Pel que fa a la descripcié precisa dels esmentats fets que
configuren la urgencia que impossibilita l'accés a la via
legislativa ordinaria —en la seva modalitat d’'urgent amb
Pescurcament dels terminis parlamentaris a la meitat—, en
aquest punt hem de donar per reproduits els arguments que
hem exposat amb motiu de l’element de l'extraordinaria
necessitat. Si bé doctrinalment, a efectes del seu examen, el
caracter imprevisible o extraordinari és tractat separadament
de la urgencia, des d’'un punt de vista factic comparteixen les
circumstancies i motivacions que duen a valorar la situacio
com a extraordinaria, en un cas, i urgent, pel que fa a la via
legislativa descartada.

Ara bé, a efectes de l'enjudiciament del Decret llei 2/2014
en conjunt i a titol illustratiu, resulta adient reproduir
parcialment els arguments aportats en l'informe juridic
(consideraci6é juridica quarta, punt 2) que forma part de
I'expedient del Projecte, on es diu que:

«<En relaci6 amb la possibilitat d’emprar la via d’un projecte
de llei ordinari tramitat pels procediments d’urgencia o de
lectura unica com a alternativa al decret llei, resulta cabdal
ressenyar l'informe que s’adjunta a l'expedient de la Direccid
General de Politica Financera, Assegurances i Tresor. En
aquest sentit, en el citat informe es fa palesa la complexitat
que, des de la perspectiva tecnicofinancera, comporta la
implementacié de la mesura que ens ocupa amb caracter
previ a la percepcié de la compensacié. A titol de resum del
que consta en el referit informe, s’acredita que el compliment
de determinats calendaris és essencial per tal d’assegurar que
la implementacié del nou model de relacié, que el decret
preveu i al qual ens referirem en el seglient apartat, es porti
a terme amb temps suficient per la seva negociacio, aprovacio
i aplicacié. Aixi, l'informe destaca dos ambits d’actuacio [...].
El primer respecte de 'endeutament de ’Agencia Catalana de
IAigua, sera necessaria I'oportuna negociacié amb les entitats
financeres creditores de l'entitat, en total segons consta, 20
bancs nacionals i 9 estrangers, sent el passiu afectat d'un
import de 911 milions d’euros. [...] El segon ambit [...] és el
que afectara ’Area Metropolitana de Barcelona en ordre a
obtenir els fons necessaris per fer el pagament de la
compensaci6 prevista en la norma [...] un dels mecanismes a
emprar sera el de titulitzaci6 d’actius, el que requereix
diverses fases, en total 4, que inclouen algunes d’elles que no
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depenen estrictament de la voluntat dels sol-licitants, com
seria el de la qualificacio crediticia o els informes d’auditors.»

En vista de de lanterior, arribem a la conclusié que la
seqliiencia d’operacions i tramits que requereix l’assoliment de
la finalitat de la norma necessitara un significatiu periode de
temps que si que podria evidenciar la incompatibilitat amb el
ritme habitual del procés legislatiu ordinari, fins i tot en el
cas del d’urgencia. I més encara si valorem el recés
parlamentari entre el primer i el segon periode de sessions.

Quant a la tecnica de la lectura unica, ens limitarem a
assenyalar, perque ho considerem suficient, que la naturalesa
complexa de la regulaci6 que conté el Decret llei 2/2014
dificilment seria la idonia per satisfer els requisits de
simplicitat que exigeix aquest tipus de procediment, que se
substancia directament en el Ple de la cambra sense els
corresponents tramits d’esmenes, de comissi6 o de
compareixences.

En consequiencia, i a tall de conclusi6é de l'examen del
pressuposit habilitant, considerem que el Decret llei 2/2014
compleix amb els requisits de la necessitat extraordinaria i la
urgéncia que estableix larticle 64.1 EAC per habilitar el
Govern per aprovar aquest tipus de normes provisionals amb
rang de llei.

En darrer terme, pel que fa a la congruencia, segons el
canon exposat en aquest fonament juridic mateix, no observem
tampoc cap retret d’estatutarietat, en la mesura que es despren
de manera immediata i raonable la connexi6é de sentit entre
la regulaci6 adoptada en la norma amb rang de llei i I'objectiu
perseguit per aquesta. Aixi, podem concloure que es manifesta
una correspondencia suficient entre el marc normatiu que ha
de permetre la signatura del conveni i el subseglient impacte
pressupostari, en el cas que efectivament es materialitzi el
pagament Unic que s’estableix com a compensaci6 (art. Unic i
disposicions addicionals primera i segona del Decret llei
2/2014), i la finalitat d’assolir els objectius d’estabilitat
pressupostaria per part de PAdministracié de la Generalitat.
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4. Finalment, atés que la sollicitud fa referéencia explicita
al caracter «quasi-reglamentari» de la disposicié addicional
segona, apartat 2, de la Llei 31/2010, afegida per l'article unic
del Decret llei, com a motivacié per rebutjar I'extraordinaria i
la urgent necessitat de la norma, cal recordar que de la
potestat reglamentaria atribuida al Govern per larticle 68.1
EAC no es deriva que la llei no pugui regular materies
atribuides previament al poder reglamentari. Tot aixo partint,
a més, del fet que la fixacié del marc normatiu en el qual s’ha
d’enquadrar el conveni, en especial I'assumpcié per part de
PAMB d’unes competencies que la llei atribueix a la Generalitat
(art. 8.2.c del Text refos d’aigiies), justifica que la norma tingui
rang legal.

En qualsevol cas, el Tribunal Constitucional ha sostingut
que la regulaci6 mitjancant el decret llei d’'una materia
susceptible de ser abordada reglamentariament pot «constituir
un indicio de la inexistencia de un supuesto de extraordinaria

y urgente necesidad»; d’aquesta manera:

«desde una perspectiva constitucional debe partirse [...] de
que nuestro sistema de fuentes no contempla reservas de
reglamento, lo cual implica que a la ley no le esta vedada la
regulacion de materias atribuidas al poder reglamentario (por
todas, SSTC 5/1981, de 13 de febrero, FJ 21.b; 73/2000, de 14
de marzo, FJ 15; y 104/2000, de 13 de abril, FJ 9). Aunque en
la mayoria de supuestos nos hemos referido a leyes formales,
esta doctrina también nos ha llevado en el pasado a aceptar
la posibilidad de que los decretos-leyes eleven y congelen el
rango normativo de materias que anteriormente estaban
deslegalizadas (STC 60/1986, de 20 de mayo, FJ 2).» (STC
332/2005, de 15 de desembre, FJ 7)

En consequiéncia, considerem que el Decret llei 2/2014
tampoc no presenta cap tatxa d’inconstitucionalitat per aquest
darrer motiu allegat pels sollicitants, ates que es doéna la
situacié6 d’extraordinaria i urgent necessitat, tal com hem

argumentat en l'apartat anterior del present fonament juridic.
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Tercer. El marc constitucional i estatutari sobre l'autonomia
local de les arees metropolitanes, les relacions de col-laboracio
i la prohibicio de doble imposicio

En aquest fonament juridic tractarem els altres aspectes
del Decret llei 2/2014 que susciten els dubtes dels diputats
sol-licitants. En particular, d’acord amb el que s’ha exposat en
el primer fonament juridic del Dictamen, I'eventual vulneraci6
de l'autonomia local de 'AMB i de la prohibicié de doble
imposicio.

1. Pel que fa a la primera qiiestio, els retrets referits a la
vulneraci6é de l'autonomia local de PAMB, que ja hem exposat
en el fonament juridic primer, se centren basicament en la
dmposicié del pagament tnic a ’AMB, el termini per realitzar-
lo, la forma de computar-lo a efectes d’'impacte pressupostari
i comptable, i els demés condicionants i limitacions que
s'imposen a '’AMB».

Per aquest motiu, el nostre examen ha de partir de I'abast
constitucional i estatutari de l'autonomia local que correspon
a aquesta entitat local supramunicipal, per tal de determinar
en quina mesura es pot veure afectada per l'articulacié6 dun
conveni que fara possible aquest pagament unic i les seves
condicions, la regulaci6 del qual esta prevista als nous
apartats 2 i 3 de la disposiciéo addicional segona de la Llei
31/2010, modificada per l'article unic del Decret llei 2/2014.

D’entrada, pero, hem de descartar que els efectes
pressupostaris i comptables d’aquest pagament tinguin relacio
amb I'AMB, ja que les disposicions addicionals primera i
segona del Decret llei son normes ad intra que tenen com a
destinataria PAdministracié de la Generalitat i que determinen
com es comptabilitzara en el pressupost d’aquesta darrera i
en quines condicions lingrés patrimonial que derivi de
l'esmentat pagament de ’AMB, per tal que pugui coadjuvar al
compliment dels objectius d’estabilitat pressupostaria, tal com
els preveu la Llei organica 2/2012, de 27 d’abril.

Aixi, com ja hem avancat al principi d’aquest Dictamen,
Papartat 2 de la disposicié addicional segona de la Llei
31/2010, de forma coherent amb altres competencies que ja té



Dictamen 15/2014 79

assumides PAMB en materia de sanejament d’aigiies residuals,
preveu latribuci6 a aquesta entitat local d’'una nova funci6
que exercia I’Administracié6 de la Generalitat sobre la
«promocio, la construccio, 'explotacio i el manteniment de les
obres hidrauliques de la seva competencia» (art. 8.2.c del
Decret legislatiu 3/2003).

Com a conseqiiencia d’aquesta ampliacié de I'ambit
d’actuaci6 de PTAMB com a entitat local de l'aigua, s’articulara,
mitjancant un conveni, un nou marc d’atribucié de recursos
procedents del canon de l'aigua per fer front a les subsegilients
despeses que comporti, aixi com de les instal-lacions
associades, incloent-hi les d’aigiies pluvials, i d’aquells tipus
d’actuacions en el medi que siguin d’intereés metropolita i que
també es concretin en l'esmentat conveni. En aquest mateix
apartat es descriu el contingut minim d’aquest darrer
instrument paccionat, com ara que haura de determinar els
mecanismes de control, coordinaci6 i collaboracié que s’hagin
de desenvolupar entre les parts atorgants per a l'exercici
adequat de llurs respectives competeéncies; el regim de
recursos provinents del canon de l'aigua i els regims especifics
de pagament, garanties i cessions de latribucié d’aquests
recursos, incloent-hi els que comprenguin els drets i les
obligacions derivats del conveni; la durada d’aquest (respecte
al topall maxim de trenta anys), i el regim especific de
responsabilitats, en cas d’extinci6é anticipada.

Quant a l'apartat 3 de la mateixa disposicio, preveu que,
tenint en compte aquest nou regim competencial i econdomic,
PAMB compensara PAdministracié hidraulica de Catalunya per
un import equivalent a les inversions en infraestructures de
sanejament en alta que aquesta darrera ha efectuat en 'ambit
territorial metropolita, el qual es determinara en el conveni
referit anteriorment o en un altre conveni o convenis especifics
que es puguin subscriure per acordar aquesta qiiestio.

A) Quant al regim juridic de les arees metropolitanes i els
seus antecedents més destacats, ens remetem al que varem
dir en el DCGE 14/2010, de 6 de juliol (FJ 2), amb ocasi6 de
l'examen del Projecte de llei de I'’Area Metropolitana de
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Barcelona, que, finalment, va esdevenir la Llei 31/2010, de 3
d’agost, modificada ara puntualment.

No obstant aix0, per tal de situar el nostre examen, i pel
que fa a la naturalesa constitucional d’aquestes entitats locals
supramunicipals i a I'autonomia local de que gaudeixen, hem
de recordar que la Constitucié només reconeix expressament
aquesta garantia institucional als municipis (art. 140 CE) i a
les provincies (art. 141 CE) i no a altres ens locals, si bé no
exclou la possibilitat de la seva existencia quan, en el seu
article 141.3, disposa que «es podran crear agrupacions de
municipis diferents de la provincia», de manera que «entre les
altres entitats locals no esmentades en la Constituci6 tindrien
cabuda les entitats metropolitanes, perd0 també ho és que
aquestes tenen constitucionalment un caracter contingent, de
manera que la seva propia existencia queda en mans del
legislador ordinari [...]. No existeix, doncs, un model
constitucional d’area metropolitana, que queda a la lliure
disponibilitat del legislador, si bé la Constitucié imposa en tot
cas el respecte a l'autonomia local constitucionalment
garantida als municipis» (DCGE 14/2010, FJ 3).

D’acord, doncs, amb aquesta «nterioritzacié» autonomica
de la regulacié del fenomen metropolita, posada de manifest
pel Tribunal Constitucional (STC 103/2013, de 25 d’abril, FJ 5),
correspon a les comunitats autonomes determinar i fixar les
competencies de les entitats locals supramunicipals que
decideixin crear en els ambits territorials respectius.

En aquesta tasca cal, pero, respectar les previsions de
larticle 43 LBRL, que defineix les arees metropolitanes com a
entitats locals integrades pels municipis de grans aglomeracions
urbanes, els nuclis de poblaci6 de les quals tinguin
vinculacions economiques i socials especifiques. Aixi mateix,
aquest precepte basic exigeix que la seva creaci6 es faci
mitjancant llei; que els organs de govern i administracio
representin tots els municipis integrats en 'area i que el regim
economic i de funcionament garanteixi la participacié dels
municipis en I'adopcié de decisions i una distribucio justa de
les carregues entre aquests. Precisament, a aquesta qlestio es
va referir el ja citat DCGE 14/2010, en el qual, des de la
perspectiva de la participaciéo dels municipis que havien de



Dicramen 15/2014 81

formar part d’aquesta entitat local, es va considerar que la
tramitacié de la iniciativa legislativa sobre el Projecte de llei
per a la creaci6 de ’AMB vulnerava la seva autonomia local
pel fet que no havia previst el tramit d’audiéncia exigit a
l'article 43 LBRL.

En el marc del titol II de I'Estatut d’autonomia de 20006,
relatiu a les institucions de Catalunya, i en el si del capitol VI
sobre el govern local, l'article 83, inserit en la regulacié sobre
Porganitzacio territorial local, preveu que la Generalitat pugui
crear ens supramunicipals. Més especificament, la seccio
quarta inclou larticle 93, que estableix que <e]ls altres ens
locals supramunicipals es fonamenten en la voluntat de
col-laboraci6 i d’associaci6 dels municipis i en el reconeixement
de les arees metropolitanes». A continuacid, aquest mateix
precepte exigeix una reserva formal de llei per a la creacio,
modificaci6 i supressié6 d’aquests ens i, per tant, de les arees
metropolitanes, com també per a l'establiment del seu regim
juridic. Sobre l'abast de reserva formal de llei prevista a
larticle 93 EAC, com a limit implicit a les materies susceptibles
de ser regulades per decret llei, ens remetem al que hem
exposat en el fonament juridic anterior, en que concloem que
el Decret llei 2/2014, que ara ens ocupa, no l'afecta.

En qualsevol cas, I’Estatut no disposa res sobre quin
hauria de ser 'ambit competencial de les arees metropolitanes
ni tampoc sobre els principis que haurien de presidir la seva
organitzacié. En aquest sentit, per la seva ubicacio sistematica,
podem dir, perd, que es reconeix expressament el fenomen
metropolita, al qual s’atorga una dimensio institucional i que,
com varem dir en el DCGE 14/2010, (m]és enlla de l'encert
en la redacci6 i sistematica dels preceptes transcrits, la seva
lectura posa de manifest que el legislador estatuent va voler
donar un tractament diferenciat a les arees metropolitanes, a
les quals confereix la condici6 d’ens locals supramunicipals,
pero d’'una naturalesa especial amb relacié als altres ens
supramunicipals, atesa 'especificitat del fet metropolita». Aixi,
«es tracta d’institucions que han de ser exponents duns
interessos publics metropolitans de referencia, en el
“reconeixement” dels quals es fonamenta la seva existéncia»

(FJ 2).
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Un cop constituides, les arees metropolitanes tenen, doncs,
la consideraci6 d’ens locals, distints dels municipis que les
integren, i estan dotades d’'un feix de competencies lligades a
les peculiaritats de la col-lectivitat del territori que representen.
En definitiva, compten amb una capacitat de direccié politica
i administrativa dels assumptes que els incumbeixen, per a la
gestié dels interessos respectius.

De fet, el legislador catala ha triat configurar les entitats
metropolitanes com a entitats locals integrades pels municipis
compresos en el territori corresponent, amb personalitat
juridica propia i amb plena capacitat per a l'exercici de llurs
competencies, a les quals pot correspondre la planificacio, la
coordinacié o la gestié6 d’aquells serveis municipals que, per
les caracteristiques economiques, socials i urbanes concurrents
en els ambits territorials respectius, facin necessaria una
actuacio d’abast supramunicipal (art. 95 del Decret legislatiu
2/2003, de 28 d’abril, pel qual s’aprova el Text ref6s de la Llei
municipal i de regim local de Catalunya).

Per la seva banda, la Llei 31/2010 atribueix també
expressament a ’AMB la naturalesa d’ens local supramunicipal
de caracter territorial, amb personalitat juridica propia i plena
capacitat i autonomia, integrat pels municipis de la conurbaci6
de Barcelona, entre els quals hi ha vinculacions economiques
i socials que fan necessaria la planificacié de politiques
publiques i la implantacié6 de serveis d’'una manera conjunta
(art. 1.2).

En alldo que ara interessa, 'esmentada Llei de creaci6 de
PAMB, com ja hem avancat, li atribueix a més la condicio
d’entitat local de l'aigua basica de subministrament d’aigua en
baixa i de sanejament (disposici6 addicional segona). Per tant,
d’acord amb larticle 2.9 del Text refos d’aigiies, té personalitat
juridica propia i capacitat per gestionar un o més sistemes
publics de sanejament d’aigiies residuals i el sistema o
sistemes d’abastament d’aigua en alta i de subministrament
d’aigua en baixa dels municipis que la componen. I, aixi
mateix, segons el que preveu l'article 14 de 'esmentada Llei,
es constitueix per a la gesti6 més eficient dels recursos hidrics
i de les obres i les actuacions hidrauliques i per a la prestacio
dels serveis relacionats.
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En consonancia amb aixo anterior, com ja hem indicat en
els fonaments juridics precedents, l'article 14.C de la Llei
31/2010 atribueix a '’AMB un conjunt de competencies en
materia d’aigiies, que ha d’exercir sens perjudici de les que
corresponen a PAdministracié hidraulica catalana (art. 8 del
Text refos d’aiglies), d’acord amb la planificacié aprovada per
la Generalitat i amb el regim economicofinancer que
s’estableixi (art. 62 i seg. del Text refos d’aigies).
Complementariament, larticle 13.5 preveu també que '’AMB
«pot collaborar en Jlexercici d’activitats propies de
PAdministraci6 de la Generalitat, dels altres ens
supramunicipals i dels municipis, per mitja d’informacio,
convenis, encarrecs de gestio, delegaci6 de competencies i
qualsevol altre instrument que sigui adequat.

B) Arribats a aquest punt expositiu, i segons la peticié de
dictamen, cal examinar si la fixaci6é via conveni d’'un pagament
unic de PAMB (disposicié addicional segona, nou apt. 3, de la
Llei 31/2010) vulnera 'autonomia administrativa de ’AMB, en
la seva condicié d’ens local, en els termes exposats en el punt
anterior. Ara bé, per donar resposta a aquesta questio, cal
afegir algunes consideracions sobre la naturalesa dels convenis
interadministratius des de la perspectiva del principi
constitucional de col-laboracié6 i els trets que el caracteritzen.

Aquest Consell, partint d’una reiterada doctrina
constitucional, principalment elaborada arran de les relacions
entre I’Estat i les comunitats autonomes, pero traslladable
amb els matisos corresponents al cas que ens ocupa, ha
insistit en la necessitat de fer as de tecniques de col-laboraci6
per articular eficagcment i per optimitzar l'exercici de les
competencies de les diverses administracions publiques que,
com en el cas que ara tractem, es projecten sobre una mateixa
materia. Aquestes relacions de colllaboracié, que poden
adoptar férmules diverses, es troben implicites en la mateixa
essencia de la forma d’organitzacié territorial de I'Estat que
implanta la Constitucié i es caracteritzen essencialment pel
seu caracter voluntari i no obligatori. Aixi, alguns dels seus
trets principals serien els seglients: son el resultat de l'acord i
fruit de la lliure concurrencia de voluntat de les parts
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implicades; obeeixen als principis de bilateralitat o de
multilateralitat; s’articulen a I'entorn del deure de suport i de
la mutua lleialtat institucional; impliquen una posicié d’igualtat
entre les parts, i s’adopten amb el respecte degut a les arees
de competencia dels ens publics implicats (DCGE 14/2014, de
17 de juny, FJ 3.3; 15/2012, de 20 de novembre, FJ 2.3;
12/2012, de 22 d’agost, FJ 2.4; 3/2012, de 8 de febrer, FJ 3.3;
10/2011, de 22 de novembre, FJ 3.1, i 4/2011, de 14 d’abril,
FJ 3.1).

Pel que ara interessa, I’Estatut d’autonomia conté
nombroses referencies a les relacions entre les administracions
i a l'aplicacié del principi de lleialtat institucional (per tots,
art. 3.1), i també fa esment al dret dels municipis a «cooperar
entre ells i amb altres ens publics» (art. 87.2), i a la competencia
exclusiva de la Generalitat en materia de reégim local, que
inclou, entre d’altres, des relacions entre les institucions de la
Generalitat i els ens locals, i també les tecniques d’organitzacio
i de relaci6 per a la cooperaci6 i la colllaboraci6 entre els ens
locals i entre aquests i P’Administraci6 de la Generalitat,
incloent-hi les diverses formes associatives, mancomunades,
convencionals i consorcials» (art. 160.1.a).

Aixi mateix, es poden trobar diverses referéncies a aquest
instrument de collaboracié6 en la normativa estatal i
autonomica de caracter administratiu (art. 6 LRJAPC; art. 108
a 112 de la Llei 26/2010, de 3 d’agost, de reégim juridic i de
procediment de les administracions publiques de Catalunya).
I, pel que ara interessa, preveuen expressament el seu
establiment com a forma voluntaria de col-laboracié de I’Estat
i les comunitats autonomes amb els ens locals: l'article 57
LBRL; els articles 150 i 191 del 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, i larticle 303 del Reglament
d’obres, activitats i serveis dels ens locals, aprovat pel Decret
179/1995, de 13 de juny. Aixi mateix, com ja hem indicat,
larticle 13.5 de la Llei de creaci6 de TAMB preveu que aquesta
entitat pugui colllaborar en l'’exercici d’activitats propies de
I’Administraci6é de la Generalitat mitjancant la subscripcié dels
convenis corresponents.
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Del conjunt d’aquesta regulacié i segons la doctrina
constitucional abans citada sobre la naturalesa de les relacions
de collaboracié, es pot dir que els convenis entre
administracions publiques han de reunir els elements
essencials segiients: l'existencia d’'un lliure acord de voluntats
que produeixi efectes juridics atribuibles a tots els signataris
de l'acord, de manera que tingui caracter voluntari i base
negocial; l'estipulacié en termes d’igualtat de les parts; la
preservacié d'un comportament funcional basat en la lleialtat
institucional, cosa que implica respectar les competencies
respectives, col-laborar i facilitar la informacié rellevant; i la
previsié de mecanismes adients per al compliment del principi
de coordinaci6 (art. 103.1 CE), assegurant la participacié dels
poders publics i les administracions implicats en els processos
de decisio; coherencia en l'actuacié de les administracions, en
els suposits d’interessos comuns, que es pot garantir per mitja
de lleis sectorials, en virtut de les quals es podra atribuir als
executius (central o autonomic) la facultat de coordinar
lactivitat de ’Administracié local; i, finalment, sotmetiment
amb caracter general a l'ordre jurisdiccional contencios
administratiu dels conflictes juridics que es plantegin.

D’aquesta manera, persegueixen objectius comuns en que
esdevé cabdal la cooperacié entre les parts per tal d’assolir-
los. Daltra banda, en relacié amb el procés d’adopcio de les
decisions, una de les virtuts dels convenis quant a la formaci6
del consens inicial i el seu manteniment al llarg de la
negociacié entre les administracions rau en l'abséncia de
constrenyiments formals. Aixi, les entitats gaudeixen d’un
marge de llibertat per accelerar o alentir el procés en funci6
del que sigui més adient. Com és obvi, el resultat final sempre
dependra de la capacitat més o menys gran dels actors per
establir les bases de la concertacié i els seus aspectes o
resultats operatius.

Un cop exposat aquest parametre, i abans de tractar la
previsio relativa a la determinaci6é del pagament tnic a 'TAMB,
hem de fer esment al nou apartat 2 de la disposicié addicional
segona de la Llei 31/2010, que preveu lestabliment, via
conveni, d'un nou marc de relacions en lexercici de les
competencies i llur financament per als sistemes de sanejament
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draigiies residuals en alta, tot incidint, d’aquesta manera, en
altres previsions legals com ara els articles 8.2.c, 55, 62 i
seglents del Text refos d’aigiies.

Per dur a terme aquesta analisi cal partir de la premissa
que, si no s’acorda l'existencia d’un intereés comu real per a
les parts quant a la delegacié de competencies i el seu regim
financer, res no impedeix la no-signatura del conveni. En
aquest sentit, la regulacié dictaminada no prescriu que els
signants hagin de perfeccionar-lo en qualsevol cas. Aixi, si
tenim en compte la literalitat de la disposicio i el temps verbal
adoptat —«establiran»—, referint-se a les parts amb relacié a
la subscripcié6 del conveni, 'hem d’interpretar com una
possibilitat de futur i en cap cas de forma imperativa. I aixo
no pot ser d’'una altra manera, no uUnicament per raons
formals i linglistiques de la técnica legislativa en catala, que
reserva el caracter prescriptiu al verb haver, sind i
fonamentalment perque qualsevol lectura que no sigui la de
la lliure concurréncia de la voluntat de les parts esdevé
incompatible amb la configuracié constitucional i estatutaria
dels instruments de col-laboracié, com el cas dels convenis,
entre administracions.

D’aquesta manera, I'autonomia de les parts, element cabdal
en el conveni, com ja s’ha vist, és respectada des del moment
en que no hi ha coaccié administrativa ni jerarquia que
impliqui la seva signatura obligatoria. D’altra banda, aquesta
llibertat de signar queda reflectida i reforcada per I'abséncia
de mecanismes de sanci6 en el suposit que no es perfeccioni
la seva signatura. En efecte, si una de les parts implicades
finalment no exerceix la seva autonomia signant el conveni
proposat, no es preveu cap mena de conseqiiencia juridica
que pugui alterar i modificar la llibertat de les parts. Aixi, a
titol indicatiu, es pot esmentar l'article 13.1 de la Llei 31/2010,
que preveu la delegaci6 de competencies a '’AMB amb
lacceptacié previa d’aquesta, com també larticle 8.1.0 de la
Llei 31/2010, que atribueix al Consell Metropolita la facultat
per acceptar «ransferencies o delegacions fetes per altres
administracions».

En segon lloc, en relaci6 amb l'objecte i el procés de
negociacié del conveni, l'existéncia d’'un interés public comu
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es demostra també tant en les previsions del mateix Decret
llei com en els actes previs i concomitants a aquest, que posa
de manifest la documentacié complementaria aportada pel
Departament d’Economia i Coneixement, en la qual es
relacionen les reunions mantingudes entre ’AMB, I’ACA i el
mateix Departament, que fan efectiva la natura concertada i
paccionada d’aquesta activitat de collaboraci6, que garanteix
lexisténcia d’'un acord de voluntats sobre un objecte de
competencies comunes amb vista a produir efectes juridics.

En tercer lloc, les previsions especifiques en relacié amb
el contingut material que ha de contenir el conveni que
potencialment sigui signat sén prou amplies per no
predeterminar-ne el contingut ni manifestar evidencies de
control o sotmetiment de cap de les parts, respectant aixi el
principi d’igualtat i de voluntarietat que regeix aquests
instruments. De fet, les previsions del Decret llei tenen
caracter minim i no preconfiguren siné que deixen oberta la
concreci6é de la majoria dels aspectes sobre els quals s’ha de
projectar el futur acord, com ara els mecanismes de control,
de coordinaci6 i de col-laboraci6, el regim juridic que tindran
els recursos provinents del canon de laigua, els regims
especifics de pagament, garanties i cessions dels recursos, el
tipus de responsabilitats, les causes de l’extincié anticipada
del conveni, i les corresponents penalitzacions. Per tant, la
configuracié del contingut del conveni, tal com esta redactada
al Decret llei, permet en tota la seva extensio el joc del lliure
acord de les parts, i presenta una ductilitat suficient en totes
les seves clausules.

Unicament en la mesura que es tracta de la modificaci6
d’unes competencies previstes legalment, resulta adient que la
Llei sectorial que la preveu estableixi les condicions essencials
d’aquesta modificaci6, com ara que concreti de quina
competencia es tracta, de quina manera es modifica el seu
regim financer i quina és la durada maxima de la delegacio.
Insistim, pero, que el Decret llei no preestableix ni el sentit
ni el contingut dels pactes ja que també es difereix a la
voluntat de les parts la concrecié final d’aquests elements
d’existencia obligatoria. I que, en cas de no-acceptacio
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d’aquestes condicions, la part no esta obligada tampoc a
subscriure el conveni que s’hi refereix.

Les anteriors consideracions son igualment aplicables a la
principal objeccié dels sollicitants, relativa a la imposicio
obligatoria d’'un pagament unic a 'TAMB. Efectivament, d'una
banda, cal aclarir un cop més que la signatura del conveni on
es materialitzi el pagament sera, com s’acaba d’exposar, el
resultat de l'acord mutu i de la lliure decisi6 de les parts
implicades, tal com exigeix el principi constitucional de
col-laboraci6 inherent a les relacions entre entitats publiques
i el respecte a l'autonomia de I'AMB en la gestié dels
assumptes que li incumbeixen.

I, de l'altra, es remet igualment a 'autonomia de la voluntat
de les parts l'ulterior concrecié de l'import i altres aspectes
necessaris que permetin efectuar el pagament i, per tant, es
preveu la possibilitat de subscriure tants actes i convenis
adjacents com siguin necessaris per tal de poder arribar a un
acord satisfactori per a les parts, en forma d’extensi6é dels
pactes.

En conclusi6, la regulacié dels nous apartats 2 i 3 de la
disposici6é addicional segona de la Llei 31/2010, en la redaccio
donada per larticle Unic del Decret llei 2/2014, s’adequa al
principi constitucional de col-laboracié i no vulnera I'autonomia
de 'AMB per a la gestié dels assumptes del seu interes.

2. Quant a la segona i darrera quiesti6 que tractarem en
aquest fonament juridic, es correspon amb l'al-legacié que fan
els sollicitants en el sentit que el pagament uUnic previst al
nou apartat 3 de la disposici6 addicional segona de la Llei
31/2010, d’acord amb larticle unic del Decret llei 2/2014, al
qual ja ens hem referit en apartat anterior, vulnera també la
prohibicié de doble imposicio. El precepte esmentat estableix
que:

«Atenent el desplegament competencial previst a l'apartat 2 i
les inversions realitzades amb contribucions de PAdministracié
Hidraulica de Catalunya per a la construccié de les
infraestructures de sanejament en alta de 'ambit territorial
que estableix l'article 2, I'Area Metropolitana de Barcelona
realitzara un pagament Unic a I’Agencia Catalana de l'Aigua
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que compensara l'import de les inversions esmentades.
Limport d’aquest pagament Unic es determinara en el conveni
de col-laboraci6 a que fa referéncia 'apartat 2, o en el conveni
especific que puguin subscriure a tal efecte ’Agencia Catalana
de I'Aigua i 'Area Metropolitana de Barcelona, que haura
d’ésser aprovat pel Govern.»

Aquest «pagament uUnic», segons el preambul del Decret
llei (i també del precepte transcrit), «compensara les inversions
en sanejament efectuades al llarg de la seva existencia per
part de DI'Administracié6 Hidraulica de la Generalitat de
Catalunya, materialitzades en les installacions de I’Area
Metropolitana de Barcelona i que estan gestionades per una
entitat aliena».

D’acord amb la sollicitud de dictamen, resumida en el
fonament juridic primer, els arguments dels sollicitants sobre
aquest precepte se centren a posar en relleu la «possible»
infraccié del «principi de contribuci6 justa» de l'article 31 CE,
la prohibicié de la doble imposici6 i 'obligacié6 de pagament
de 'AMB per tal de rescabalar unes obres ja realitzades,
questions totes interrelacionades.

En la sollicitud no s’indica cap mena de vulneracié
estatutaria, per la qual cosa dedicarem la nostra atencié a
examinar la incompatibilitat del precepte objecte de la peticio
amb el bloc de la constitucionalitat, relatiu a la materia que
estem dictaminant, concretament amb la Constitucié i la
LOFCA.

A) Els principis constitucionals de l'article 31 CE ja han
estat examinats per aquest Consell en el DCGE 2/2013, de 21
de febrer (FJ 2.1), i prima facie no s’observa cap vulneracio
més enlla de la seva possible relacié amb la interdicci6é de la
doble imposicio, que analitzarem més endavant. Aixi mateix,
ens hem pronunciat sobre l'autonomia financera de les
comunitats autonomes (CGE 4/2012, de 6 de marg, FJ 3.1;
7/2012, de 8 de juny, FJ 4.2; 8/2012, de 2 de juliol, FJ 2; i el
citat 2/2013, FJ 2.2.A), sintetitzada en la STC 96/2013, de 23
d’abril (FJ 5); i la prohibici6 de la doble imposicié prescrita
per larticle 6 LOFCA (DCGE 2/2013, FJ 2.2.4, i 9/2014, de 27
de febrer, FJ 2.2), que ha estat desenvolupada per la
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jurisprudeéncia constitucional (STC 37/1987, de 26 de marg,
FJ 14; 186/1993, de 7 de juny, FJ 4, i 210/2012, de 14 de
novembre, FJ 4).

Amb referencia a la creaci6 d’impostos propis de les
comunitats autonomes, la LOFCA (a partir de la remissié de
larticle 157.3 CE) inclou diverses previsions especifiques, tot i
que el nostre interés es projecta especialment sobre larticle 6
LOFCA, que afirma que els tributs establerts per les comunitats
autonomes no podran recaure sobre els fets imposables
gravats per tributs estatals o locals (art. 6.2 i .3 LOFCA,
respectivament). Aquesta prohibicié no té, pero, com a finalitat
impedir la generacié6 o l'establiment de tributs autonomics
(STC 37/1987, de 26 de marg, FJ 14; reiterat en altres
sentencies, com ara en la STC 122/2012, de 5 de juny, FJ 3),
sin6 que l'objectiu principal és que no es produeixi una doble
imposicié sobre els ciutadans. Aixi, el Tribunal Constitucional
ha indicat que:

da prohibicion de doble imposicion en materia tributaria
Unicamente “garantiza que sobre los ciudadanos no pueda
recaer la obligaciéon material de pagar doblemente por un
mismo hecho imponible”.» (STC 233/1999, de 16 de desembre,
FJ 23)

D’aix0 anterior, n’hem de subratllar la relacié existent
entre els apartats 2 i 3 de larticle 6 LOFCA, que el Tribunal
ha assimilat en interpretar-los, d’acord amb la seva actual
literalitat (STC 122/2012, de 5 de juny, FJ 3).

En concret, sobre la doble imposici6 vedada per larticle
6.3 LOFCA, aquesta constitueix una limitacié a la potestat
tributaria de les comunitats autonomes, segons la qual els
tributs autonomics no poden «ecaer sobre hechos gravados
por los tributos locales». La LOFCA condiciona la capacitat de
les comunitats autonomes per establir un sistema de tributs
propis, com a conseqiencia de l'ocupacié de la riquesa
gravable, tant per als tributs estatals com per als locals (STC
289/2000, de 30 de novembre, FJ 4).

El Tribunal, en la STC 96/2013, de 23 d’abril, que
reprodueix doctrina anterior, afirma que:
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«Para determinar si se ha producido una duplicidad de hechos
imponibles [...], es necesario partir de la redacciéon que los
legisladores autonémico y estatal hayan dado a este elemento
del tributo (STC 122/2012, de 5 de junio, FJ 3), si bien “el
examen de los tributos que se reputan coincidentes no puede
cenirse a la mera comparacion de la definicion legal de sus
hechos imponibles [...], ‘[...] ya que sera preciso atender a las
circunstancias que ha seleccionado el legislador para dar
lugar a los hechos imponibles de ambos impuestos” (STC
122/2012, FJ 4). Por tanto, el método de comparacion debera
tomar el examen del hecho imponible como punto de partida,
pero abarcando también ‘los restantes elementos del tributo
que se encuentran conectados con el hecho imponible’ [...]".»

(FJ 11)

En qualsevol cas, la relaci6 excloent entre tributs
autonomics i locals de larticle 6.3 LOFCA i la consegilient
prohibicié de doble imposicié per als ciutadans pressuposa
I'existencia juridica i real de dos tributs, un de la Generalitat
i un altre de local, que graven el mateix fet imposable. Per
tant, abans de comparar els dos fets imposables i els altres
elements principals dels tributs cal assegurar-se que les
obligacions tributaries efectivament han nascut i que es poden
meritar, la qual cosa consisteix en el pressuposit de la
prohibicié esmentada.

B) Segons es dedueix de la petici6 de dictamen, els
contribuents han pagat part de les infraestructures hidrauliques
i de sanejament amb l'aplicacié del canon de l'aigua (art. 62.1
del Decret legislatiu 3/2003), que no és modificat per aquest
Decret llei 2/2014. Tanmateix, el canon és un impost i no una
taxa (DCGE 2/2014, de 10 de gener, FJ 2), per la qual cosa es
paga amb independeéncia que s’hagin dut a terme unes
determinades infraestructures hidrauliques o no.

Conseguientment, per examinar la constitucionalitat del
precepte sol-licitat, cal escatir si aquest preveu la creacié d’'un
nou tribut local o no, que s’afegiria al de la Generalitat,
circumstancia que ensems podria provocar la vedada doble
imposicio, considerada injusta pels sollicitants, atesos els
principis de l'article 31.1 CE.
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Una simple lectura de la norma que modifica la Llei 31/2010
ens permet afirmar que no crea un nou impost, sindé que
solament preveu el pagament Unic» d’'una quantitat per part de
’AMB, la qual cosa té naturalesa econdmica compensatoria per
la cessi6 d’'uns serveis. No hi ha en el precepte sollicitat una
estructura tributaria minima que permeti establir el naixement
d’'una obligaci6é tributaria local. No es constata en la norma
lexistencia de cap dels elements essencials d’un tribut, com ara
el fet imposable, els subjectes tributaris o la base imposable. Es
més, enlloc es diu que l'import que 'AMB satisfara a 'ACA
hagi de repercutir en els contribuents.

En conclusi6, no hi pot haver doble imposicié6 en el nou
apartat 3 de la disposicié addicional segona de la Llei 31/2010,
en la versi6 donada per larticle dnic del Decret llei 2/2014,
que estem dictaminant, pel fet que no es crea ni s’afegeix cap
altre impost al preexistent canon de l'aigua. Per tant, no
produeix una infraccié6 de l'article 6.3 LOFCA i no afecta
l'article 157.3 CE.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les segiients

CONCLUSIONS

Primera. El Decret llei 2/2014, de 10 de juny, de
modificaci6 de la Llei 31/2010, de 3 d’agost, de I’Area
Metropolitana de Barcelona, no vulnera larticle 64.1 EAC,
quant als limits materials i el pressuposit habilitant exigits
per a la figura del decret llei.

Adoptada per majoria.

Segona. Els apartats 2 i 3 de la disposicié6 addicional
segona de la Llei 31/2010, de 3 d’agost, de ’Area Metropolitana
de Barcelona, afegits per l'article unic del Decret llei 2/2014,
de 10 de juny, no vulneren els articles 137 i 140 CE ni l'article
93 EAC, d’acord amb els termes expressats en el fonament
juridic tercer.

Adoptada per unanimitat.



Dicramen 15/2014 93

Tercera. Els altres preceptes sol-licitats del Decret llei
2/2014, de 10 de juny, no vulneren la Constitucié ni I'Estatut.
Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i
signem al Palau Centelles en la data indicada a 'encapc¢alament.

VOT PARTICULAR

Vot particular que formula el conseller senyor Marc
Carrillo al Dictamen 15/2014, emes en data 3 de juliol
de 2014, a Pempara de l'article 20.2 de la Llei 2/2009, de
12 de febrer, i de Dlarticle 38.2 del Reglament
d’organitzacio i funcionament del Consell de Garanties
Estatutaries

Mitjancant aquest vot particular expresso el meu
dissentiment respecte de la conclusié primera del Dictamen,
en la qual la majoria ha considerat que el Decret llei
2/2014, de 10 de juny, de modificaci6é de la Llei 31/2010, de
3 d’agost, de ’Area Metropolitana de Barcelona, no vulnera
larticle 64.1 EAC, quant al compliment dels limits formals
relatius al requisit estatutari d’'una necessitat extraordinaria
i urgent.

1. Entenc, per contra, que del preceptiu examen de la
memoria que acompanya la documentacié referent al procés
d’elaboracié d’aquesta disposiciéo del Govern, aixi com del
seu preambul, no se’n deriva la justificacié suficient que
acrediti l'existéncia d’un suposit propi d’una situacio
caracteritzada per una necessitat extraordinaria i urgent, que
habiliti el Govern per emprar la potestat legislativa material
que amb caracter extraordinari li atribueix I’Estatut. Els
arguments del meu dissentiment sén els que seguidament
s’expressen.

En primer lloc, escau recordar que la institucié del decret
llei incorporada a l'ordenament juridic catala per I’Estatut de
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2006 (art. 64) és una norma amb rang de llei emanada per la
via d’excepcié del Govern, que no disposa de la funcié
legislativa. Es tracta, per tant, d’'una excepcié del monopoli
legislatiu que correspon al Parlament. En conseqiiencia, quan
el Govern pren la decisi6 d’emprar I'instrument del decret llei
per fer front a una situacié caracteritzada per lexistencia
d’una situacié de necessitat extraordinaria i urgent, el primer
que pertoca examinar és si aquest pressuposit de fet habilitant
invocat pel Govern per actuar normativament ha estat adequat
al requisit formal exigit per I'Estatut. Aixi ha de ser perque
Pactuacié de l'organ executiu de la Generalitat, en haver de
respondre a unes circumstancies de fet sobrevingudes, ha
ocupat per la via d’excepcio el lloc que correspon de manera
ordinaria al Parlament. Per tant, la primera tasca que
correspon dur a terme és examinar si, en efecte, la situacio
de necessitat extraordinaria i urgent esta justificada. Aixi ha
de ser també perque el que esta en joc és la garantia del
principi de divisié de poders, el qual podria quedar greument
questionat si el Govern, amb I"inica finalitat d’evitar el debat
parlamentari sobre el contingut de la seva decisio, utilitza el
decret llei de manera injustificada o abusiva.

D’acord amb l'enunciat de l'article 64 EAC, no es tracta de
preveure una situaci6 factica que pugui quedar automaticament
legitimada per PEstatut; és a dir, no és una inicial actuacio
il-legal del Govern que pugui quedar exonerada per un acte
parlamentari posterior, sin6 que és el mateix Estatut el que
atribueix de forma extraordinaria al Govern la potestat de
dictar normes amb rang de llei. En aquest sentit, la qiiestio
prioritaria que cal dilucidar s’ha de centrar a examinar si el
Govern ha fet un us estatutariament adequat de I’habilitacio
que li dona DIEstatut.

En aquest sentit, cal subratllar que la provisionalitat que
presenta la institucié del decret llei, tal com va recordar la
jurisprudencia constitucional en les seves primeres resolucions
(per totes, STC 11/1983, de 2 de desembre), només afecta la
forma a través de la qual es concreta la disposicié del Govern,
i aix0 fins que no es produeixi l'eventual convalidacio
parlamentaria, perd en cap cas el contingut, que produeix
efectes juridics des de la publicacié en el Diari Oficial de la
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Generalitat de Catalunya. 1 tot i que les relacions juridiques
produides pel decret llei no tenen vocacié de perpetuitat sin6
que I’habitual és que la seva projeccio sigui temporal fins que
el Parlament, com a titular ordinari de la potestat legislativa,
els atribueixi un caracter més permanent, el que en cap cas
pot resultar indiferent és que durant un determinat periode
de temps el Govern ha aprovat una norma amb rang de llei.
Per tant, si aquest s’ha excedit en la valoraci6é del pressuposit
habilitant, les conseqiiéncies per al principi de separacié de
poders i el valor constitucional i estatutari del pluralisme
poden ser especialment greus.

Larticle 64.1 EAC es refereix a una situacié de necessitat
extraordinaria i urgent com a primera premissa per aprovar
un decret llei. Un suposit d’extraordinaria necessitat ha de ser
inusual, imprevisible i no susceptible de resolucié per altres
procediments previstos en el Reglament del Parlament
(urgencia o lectura Unica). Aixi mateix, el caracter extraordinari
i la urgencia no sén termes sinonims: el primer es refereix a
la valoraci6 qualitativa de la necessitat, mentre que el segon
al-ludeix directament als aspectes temporals de la decisio
normativa del Govern. Pero ambdés es compatibilitzen fins al
punt de provocar les circumstancies imprevistes que operen
com a causa de l'acci6 governamental que li ha de permetre
aprovar per la via d’excepcié una norma amb rang de llei.

Els conceptes estatutaris que integren el pressuposit de fet
habilitant —el caracter extraordinari i la urgencia— que el
Govern ha de provar per justificar I'excepcionalitat de la
norma que dicta, més enlla de 'ampli marge de decisi6 que
la jurisprudencia constitucional atribueix a l'executiu (vegeu,
per totes, la inicial STC 29/1982, de 31 de maig, i la més
recent STC 68/2007, FJ 5 a 12), no hi pot haver cap dubte
que, en tot cas, exclouen una apreciacié discrecional d’aquests
que pugui comportar l'existéencia de marges d’actuacio
governamental no subjectes a control. No es tracta de simples
predicats politics i, en conseqiiencia, el control juridic de
l'aplicacio del pressuposit habilitant no pot ser obviat, malgrat
la dificultat que en aquest sentit ofereix en el dret comparat
lexistencia cada vegada més rellevant d’'un parlamentarisme
majoritari poc predisposat al control del poder executiu.
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Finalment, una qiiestié6 vinculada a la invocacié per part
del Govern d’una situacié de necessitat extraordinaria i urgent
és el requisit segons el qual també ha de justificar la
imprescindible connexi6é de sentit entre la dita situacio i el
contingut especific del decret llei (entres d’altres, les STC
11/1983, 68/2007 i 237/2012). Per tant, la valoraci6é del
pressuposit habilitant ha de suposar no solament I'apreciacio
de les circumstancies que ’han generat, siné també de les
mesures adoptades a fi de demostrar que sén les adequades
a les necessitats que sobtadament s’han plantejat. I, en
Pexamen d’aquesta connexié de sentit, que és una nova regla
interpretativa establerta pel Tribunal Constitucional, la carrega
de la prova correspon en una part molt rellevant al mateix
Govern a través de la memoria que acompanya la disposicio
aprovada i del preambul d’aquesta.

2. D’acord, doncs, amb les consideracions que acabo
d’exposar sobre la naturalesa juridica de l'institut del decret
llei, necessariament aplicables al cas sobre el qual hem emes
el nostre parer, discrepo de la posicié sostinguda per la
majoria del Consell, que ha conclos que el Decret llei 2/2014,
de 10 de juny, de modificaci6é de la Llei 31/2010, de 3 d’agost,
de 'Area Metropolitana de Barcelona, no vulnera l'article 64.1
EAC, quant al compliment dels limits formals relatius al
requisit estatutari d’'una necessitat extraordinaria i urgent.

El preambul del Decret llei 2/2014 justifica la seva
aprovacio per part del Govern en el fet que la «Llei 1/2014,
del 27 de gener, de pressupostos de la Generalitat de
Catalunya per al 2014, dins del capitol d’ingressos, conté dues
partides en els capitols 5 i 6, respectivament, denominades
“concessions administratives” i “alienacié d’edificis i altres
construccions™, i tot seguit afegeix que ’assoliment dels
ingressos que s’hi preveuen es constitueix com un element
essencial per tal de complir, per aquest exercici pressupostari,
els requeriments derivats de la normativa en materia
d’estabilitat pressupostaria».

Considero que aquesta motivacié del Govern no és
sostenible. L'argument basat en el compliment del principi
d’estabilitat pressupostaria derivat del dret europeu i, més
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especificament, del que prescriu el nou article 135 de la
Constitucio, després de la reforma de 2011 i de la subseglient
Llei organica 2/2012, de 27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria
i sostenibilitat financera (LOEP), no es pot entendre en cap
cas com un element sobrevingut que habiliti el Govern de la
Generalitat per recorrer a l'instrument normatiu del decret
llei.

Aquest mandat constitucional i estatutari segons el qual
clorrespon a la Generalitat I'establiment dels limits i les
condicions per assolir els objectius d’estabilitat pressupostaria
dins els principis i la normativa de DI’Estat i de la Unio
Europea» (art. 214 EAC) és un referent normatiu permanent i
indeclinable per als poders publics de la Generalitat des de
Ientrada en vigor de I'Estatut i que ha estat reforcat per la
posterior reforma constitucional de 2011. Es evident que el
compliment dels principis d’estabilitat pressupostaria dels
articles 15 i 16 LOEP no és un factor desconegut ni que s’hagi
de tenir en compte de manera sobtada. La mateixa majoria
del Consell aixi ho reconeix: «<no hi ha dubte que els objectius
d’estabilitat pressupostaria no sén sobrevinguts sindé que ja
eren coneguts a l'inici de I'any»; adhuc afegeix que <[a]questa
circumstancia podria generar dubtes sobre la concurrencia
del requisit del canon d’estatutarietat relatiu a la dificil
previsibilitat». Ara bé, tot seguit afegeix un argument que ja
no puc compartir segons el qual «una aplicacié6 ajustada
d’aquest parametre d’enjudiciament ens du necessariament a
una interpretacié més amplia o flexible», i per sostenir-lo diu,
fonamentant-se en una diversa jurisprudencia constitucional,
que «els contextos i les situacions son canviants, i allo que en
un moment podia semblar una variable assolible per coneguda,
amb l'evoluci6 dels esdeveniments —sobretot en la
materialitzacié de l’estimacié dels ingressos— pot acabar
confluint en un escenari economic i de gesti6 molt complex i
dificil».

No puc compartir aquest argument perque, tot i reconeixer
el caracter voluble dels contextos economics —que no
negaré—, el que no és, a parer meu, acceptable és que la
conseqiiencia d’'una incidéncia econoOmica i pressupostaria
sigui causa suficient per obviar el debat parlamentari a través
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de l'aprovaci6 d’una llei, encara que sigui pel tramit d'urgencia.
No es pot oblidar que el compliment dels objectius d’estabilitat
pressupostaria s’ha d’assegurar al llarg de I'any i no en un
moment precis i concret de I'exercici pressupostari. En aquest
sentit, em remeto al caracter extraordinari i, en tot cas, no
habitual de I'us del decret llei com a instrument normatiu
posat a disposicié del Govern per I'Estatut.

Aixi mateix, tampoc entenc que en aquest cas sigui
acceptable que el caracter economic i financer de la mesura
presa pel Govern es pugui encabir en la deferent jurisprudencia
constitucional sobre el decret llei que presenta aquest
contingut. El contingut economic no pot exonerar del control
consultiu que ens correspon. La qiiesti6 és molt diferent: es
tracta de discernir si el Govern, amb la manifesta finalitat
economica de la disposici6 que ha aprovat, ha respectat els
requisits formals de larticle 64.1 EAC.

En aquest sentit, tampoc puc compartir que, a I’hora de
definir l'escrutini que ha de fer el Consell sobre el test formal
de raonabilitat i que varem fixar en els DCGE 6/2012 (FJ 2) i
11/2012 (FJ 5), s’afirmi que «deixant de banda les legitimes
critiques d’oportunitat que han de ser circumscrites al debat
parlamentari i politic, hem d’arribar a la conclusié que, del
preambul i dels documents que acompanyen el projecte de
decret llei, se’n desprenen motius suficients per apreciar la
concurrencia d’una situacié de necessitat extraordinaria i de
dificil previsi6». Entenc, per contra, que la qlesti6 que el
Decret llei 2/2014 planteja no és de simple oportunitat, sind
de caracter institucional, que és tributaria d’'un Us inadequat
per part del Govern d’aquest instrument normatiu de caracter
extraordinari. Perque, al capdavall, 'objectiu essencial d’aquest
no és un altre que l'economic i recaptatori amb caracter
retroactiu, que, com prescriu l'apartat 3 de larticle unic que
modifica la disposicié addicional segona («Entitat local de
l'aigua») de la Llei 31/2010, de 3 d’agost, de ’Area Metropolitana
de Barcelona: {’Area Metropolitana de Barcelona realitzara un
pagament Unic a PAgencia Catalana de I'’Aigua que compensara
Pimport de les inversions realitzades».

No és una questi6 de simple oportunitat perque, aixi
mateix, a través d’aquesta finalitat econdmica s’articula un
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nou model d’atribucions i de relacions entre ’Agencia Catalana
de I'Aigua i ’Area Metropolitana de Barcelona, és a dir, entre
el Govern i un ens local que agrupa els municipis de la
conurbacié de Barcelona, la qual cosa hauria d’exigir un debat
parlamentari en el qual les diverses opcions dels grups
parlamentaris s’expressessin sobre la via escollida pel Govern
destinada a obtenir nous ingressos, aixi com sobre la seva
eventual incidéncia en 'autonomia de I'ens local afectat per la
decisi6. Pel que fa a aquest particular, a causa del caracter
perfectament previsible de l'objectiu d’estabilitat pressupostaria
que s’ha descrit anteriorment, discrepo que siguin suficients
els arguments exposats pel Govern en la consideracié quarta,
punt 2, de 'Informe juridic inclos en la Memoria del projecte.

Per tant, entenc que 1'us del decret llei en aquest cas
obliga, no a una valoracié6 d’oportunitat, sin6 a un control
sobre el marge de decisio politica que el Govern ha fet i que,
a parer meu, hauria hagut de conduir a una conclusio
d’antiestatutarietat.

Barcelona, 4 de juliol de 2014






Dictamen 16/2014, d’11 de juliol,
sobre el Decret llei 3/2014, de 17 de juny, pel qual
s’estableixen mesures urgents per a l'aplicacio a
Catalunya de la Llei 27/2013, de 27 de desembre,
de racionalitzacio i sostenibilitat
de ’Administracio local

El Consell de Garanties Estatutaries, amb I’assistéencia del
president Joan Egea Fernandez, del vicepresident Pere Jover
Presa, dels consellers Eliseo Aja, Marc Carrillo i Jaume Vernet
Llobet, del conseller secretari Alex Bas Vilafranca, i dels
consellers Francesc de Paula Caminal Badia, Joan Ridao
Martin i Carles Jaume Fernandez, ha acordat emetre el segiient

DICTAMEN

Sol-licitat per més d’'una desena part dels diputats del
Parlament de Catalunya, sobre el Decret llei 3/2014, de 17 de
juny, pel qual s’estableixen mesures urgents per a l'aplicacio
a Catalunya de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de
racionalitzacio i sostenibilitat de '’Administraciéo local (DOGC
nim. 6647, de 19 de juny de 2014; correccié d’errades: DOGC
nim. 6651, de 26 de juny de 2014).

ANTECEDENTS

1. El dia 26 de juny de 2014 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries un escrit de la presidenta

Ponent: Carles Jaume Ferndndez
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del Parlament de Catalunya, de la mateixa data (Reg. num.
4099), en queé es comunicava al Consell, per Resolucié de la
presidencia del Parlament de 25 de juny de 2014, i de
conformitat amb els articles 16.1.c i 23.c de la Llei 2/2009, de
12 de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries, I'admissio
de la sollicitud de dictamen presentada el 25 de juny de 2014
per més d’'una desena part dels diputats del Parlament de
Catalunya, del Grup Parlamentari del Partit Popular de
Catalunya, en relaci6 amb l’adequaci6 a la Constitucié i a
IEstatut d’autonomia del Decret llei 3/2014, de 17 de juny, pel
qual s’estableixen mesures urgents per a I’aplicacié a Catalunya
de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacio i
sostenibilitat de ’Administraci6 local.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessio del dia
1 de juliol de 2014, després d’examinar la legitimacié i el
contingut de la sol-licitud de dictamen, segons el que preveuen
els articles 24 i 25.1 de la seva Llei, la va admetre a tramit, es
va declarar competent per emetre el dictamen corresponent i
en va designar ponent el conseller senyor Carles Jaume
Fernandez.

3. En la mateixa sessi6, d’acord amb l'article 25, apartats 4
i 5, de la seva Llei reguladora, va acordar adrecar-se als
sollicitants, al Parlament, a tots els grups parlamentaris i
també al Govern, a fi de sollicitar-los la informaci6 i la
documentacié6 complementaries de que disposessin amb
relacié a la norma sotmesa a dictamen.

4. En data 26 de juny de 2014, adjunta a lescrit de
sol-licitud de dictamen, s’ha trames la documentacié facilitada
per la Secretaria del Govern i presentada al Parlament, relativa
a l'expedient del Decret llei pel qual s’estableixen mesures
urgents per a I'aplicacié de la Llei 27/2013, de 27 de desembre,
de racionalitzacié i sostenibilitat de ’Administracié local de
Catalunya, que conté: I'Informe justificatiu del Decret llei
elaborat per la Secretaria de Cooperaci6é i Coordinacioé de les
Administracions Locals; un informe de la Direcci6 General de
Pressupostos del Departament d’Economia i Coneixement; un
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informe complementari en relacié amb I'impacte pressupostari
del Projecte de decret llei de la Secretaria de Cooperacio i
Coordinacié de les Administracions Locals, i un informe de
I’Assessoria Juridica del Departament de Governacio i
Relacions Institucionals.

5. Finalment, després de les corresponents sessions de
deliberacio, es va fixar com a data per a la votacioé i per a
I'aprovacié del Dictamen el dia 11 de juliol de 2014.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L'objecte del Dictamen

Com s’ha exposat en els antecedents, més d’'una desena
part dels diputats del Parlament de Catalunya, del Grup
Parlamentari del Partit Popular de Catalunya, de conformitat
amb els articles 16.1.c i 23.c de la Llei 2/2009, de 12 de febrer,
del Consell de Garanties Estatutaries, han sollicitat d’aquest
Consell que emeti dictamen sobre el Decret llei 3/2014, de 17
de juny, pel qual s’estableixen mesures urgents per a l'aplicacio
a Catalunya de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de
racionalitzacié i sostenibilitat de I’Administracié local (en
endavant, DL 3/2014).

Per tal d’abordar adequadament l'objecte del Dictamen,
ens referirem, en primer lloc, a la finalitat i el contingut del
Decret llei esmentat i al context normatiu en el qual s’insereix,
i, seguidament, exposarem els dubtes que expressen els
sollicitants i els motius que els fonamenten.

1. El Decret llei, que es dicta a Pempara dels articles 64.1
i 160 EAC, d’acord amb el seu preambul, pretén donar
resposta a la «dncertesa juridica» i «a una situaci6 factica que
afecta els serveis publics i les activitats que desenvolupen els
ens locals en benefici dels ciutadans»> (apt. III, cinque
paragraf), creada arran de l’entrada en vigor, el 31 de
desembre de 2013, de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, de
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racionalitzaci6 i sostenibilitat de I’Administracié local (en
endavant, Llei 27/2013 o LRSAL), la qual <ha generat la
successio de nombroses i contradictories interpretacions per
part dels ens locals» que <han evidenciat la necessitat de
disposar d’'una norma que ofereixi seguretat juridica i
garanties del manteniment de l'autonomia local en els termes
previstos en DI'Estatut d’autonomia de Catalunya» (apt. III,
segon paragraf).

Aixi doncs, i més especificament, el Decret llei porta causa
de les modificacions efectuades per la Llei 27/2013, sobre la
Llei 7/1985, de 2 d’abril, reguladora de les bases de regim
local (en endavant, LRBRL), i, en concret, la nova redaccio
donada a l'article 7 LRBRL, amb relacié a les competencies
propies de les entitats locals, les atribuides per delegacio i les
que lapartat quatre d’aquest precepte anomena com a distintes
de les anteriors; aixi com als articles 25, 26 i 27 LRBRL,
referits a les materies objecte de les competencies anteriors
en I'ambit municipal. Aixi mateix, el Decret llei respon a la
previsioé de la disposicioé addicional novena LRSAL pel que fa
a la necessitat d’adaptacié dels convenis, els acords i altres
instruments de cooperacioé entre la Generalitat i els ens locals
per a lexercici de competencies delegades i de les distintes
de les propies i delegades, que impliquin financament i
subscrits en el moment d’entrada en vigor de la Llei.

En consonancia amb lanterior, l'article 1 DL 3/2014
determina que aquesta norma té per objecte: «aclarir»
Paplicacié a Catalunya de les competencies locals (lletra a);
regular el procediment per a lobtencié per part dels ens
locals dels informes previstos a l'article 7.4 LRBRL (lletra b),
i, finalment, regular el procediment per adaptar els convenis,
els acords i els instruments de cooperacié subscrits en data
31 de desembre de 2013 a la disposicié addicional novena
LRSAL (lletra o).

A aquest efecte, el Decret llei 3/2014 s’estructura en vuit
articles, vuit disposicions addicionals i una de final, que,
excloent-ne aquesta ultima, relativa a l'entrada en vigor, i
d’acord amb I’homogeneitat del seu contingut, com també en
linia amb la diferenciacié que efectua el mateix article 1
esmentat, podem subdividir en tres grups.
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El primer bloc de preceptes el constitueixen els articles
l.a, 2, 3, 4 i 5 i les disposicions addicionals primera, segona,
tercera, quarta i vuitena DL 3/2014, que es refereixen amb
caracter general a 'ambit competencial dels ens locals.

Quant al contingut concret d’aquest bloc normatiu, a més
del que hem dit sobre l'article 1.a, l'article 2 es dedica a les
competencies propies dels ens locals, i en defineix I'atribucio
per norma legal estatal o catalana i el seu exercici en regim
d’autonomia i responsabilitat (apt. 1); en fixa com a titulars
els municipis, les vegueries i les arees metropolitanes (apt. 2);
preveu la necessaria garantia de la inexistencia d’'una doble
atribucié de la competencia i el respecte als principis de
descentralitzacio, eficiéncia, estabilitat i sostenibilitat, i
determina el contingut de la memoria d’impacte en relacio
amb el compliment dels principis esmentats i 'assegurament
de la suficiencia financera (apt. 3).

Larticle 3 DL 3/2014 es refereix a la delegacié de
competencies de I’Administracié de la Generalitat als ens
locals de Catalunya, i estableix la tipologia d’ens als quals es
pot fer la delegacio i els limits d’aquesta (apt. 1), aixi com les
finalitats de la delegacio (apt. 2) i el regim juridic aplicable
(apt. 3). Per la seva banda, l'article 5 fixa les condicions de
lexercici d’aquestes competeéncies delegades i preveu els
aspectes que ha de contenir la delegaci6 (apt. 1); la memoria
d’avaluaci6 de I'impacte i el financament que ha d’acompanyar-
la (apt. 2) i les causes de la revocacié o rendncia (apt. 3), com
també l'exigencia d’acceptacié de l'ens local per tal que la
delegacio tingui efectivitat (apt. 4).

Larticle 4 conté les previsions relatives a les competencies
dels ens locals distintes de les propies i de les atribuides per
delegacio, les defineix (apt. 1) i determina els requisits que
han de complir els ens locals per poder-les assumir (apt. 2).
Aixi mateix, s‘exigeix que no es comprometi I'exercici de les
competencies propies de l'ens local i que es garanteixi la
sostenibilitat financera i el compliment del principi d’eficiencia
(apt. 3); amb la interpretacié6 de que cal entendre per
«duplicitat> en la prestaci6 del servei public (apt. 4) i per
«garantia de la sostenibilitat financera» (apt. 5).
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La disposicié addicional primera estableix les previsions
en relacié amb l'exercici de les competencies propies dels ens
locals abans de l'entrada en vigor de la Llei 27/2013, i fixa la
continuitat i el manteniment de la prestacié6 dels serveis
publics. El mateix es disposa respecte de les competéncies
delegades, que s’hauran d’exercir en els termes fixats en la
delegacio (disposicié addicional segona). Per la seva banda,
quant a les competencies distintes de les propies i les
delegades, objecte de la disposicié addicional tercera, es
preceptua que també es poden continuar exercint, sempre
que no s’incorri en prestacié simultania del mateix servei
public, tinguin suficient financament i quedi garantida la
sostenibilitat financera.

El Decret llei 3/2014, en la disposicié addicional quarta, fa
mencié especifica a l'exercici de les competencies en materia
de serveis socials, ensenyament, salut i inspeccié sanitaria
abans de l'entrada en vigor de la Llei 27/2013, i determina
que, en el cas de ser atribuides com a competencies propies
o delegades, els ens locals les continuaran exercint en els
mateixos termes i condicions. En el cas que no siguin
atribuides com a propies, han de ser assumides per la
Generalitat, i els ens locals les continuaran exercint mentre
no entrin en vigor les normes reguladores del sistema de
financament i no es compleixin els terminis previstos en les
disposicions transitories primera, segona i tercera de la Llei
27/2013.

Finalment, la disposicié addicional vuitena es refereix al
regim especial d’Aran i fixa la garantia del respecte i
manteniment de la gestiéo de les competencies i els serveis
que han estat assumits en desenvolupament del reégim
d’autogovern recollit a ’Estatut d’autonomia.

El segon bloc de preceptes conté la tipologia i el
procediment per a l'elaboracié dels informes als quals es
refereix l'apartat 4 de l'article 7 LRBRL, introduit per l'article
primer, apartat tres, LRSAL, i compren els articles 1., 6, 7 i
8 DL 3/2014.

Larticle 6 exigeix que, per exercir competéncies distintes
de les propies i de les delegades, I'ens local ha de sollicitar
dos informes de caracter preceptiu i vinculant (apt. 3). Un
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sobre la inexisteéncia de duplicitats o d’execucié simultania del
mateix servei public amb una altra administracié, que ha
d’emetre el departament de la Generalitat competent en
materia d’Administracié local (apt. 1.a), i un altre sobre la
sostenibilitat financera de les noves competencies, que ha
d’emetre el departament de la Generalitat competent en
materia de tutela financera dels ens locals (apt. 1.b). Aquests
informes també s’exigeixen en el suposit d'una modificacio
substancial d’'una activitat o servei que estigui prestant l'’ens
local, com a conseqiiencia d’'una competencia distinta (apt. 2).

Larticle 7 conté el procediment de sollicitud d’ambdés
informes, que es canalitza a través del departament de la
Generalitat competent en materia d’Administracié local (apt.
D. I detalla la documentacié que s’ha d’annexar a la sollicitud,
que es concreta en una memoria que valori la inexisténcia de
duplicitats o d’execucié simultania (apt. 2.4) i una memoria
que valori la sostenibilitat financera (apt. 2.b). Aquesta dltima,
a la vegada ha d’anar acompanyada de tres informes de la
intervencio local referits als costos i ingressos i a les dades de
liquidacié de l'exercici immediatament anterior, amb el
contingut exhaustiu que aquest article detalla.

Larticle 8 determina les fases que segueix el procediment
per a 'emissio dels informes previs, que es concreta a grans
trets en la tramesa de la sollicitud i la possibilitat d’esmena
si fos incompleta, amb el resultat de desistiment si no és
completa (apt. 1); Pemissié d’informe sobre la inexistéencia de
duplicitats o d’execucié simultania (apt. 2), que exclou el de
sostenibilitat financera, en cas de ser desfavorable el primer
(apt. 3); 'emissio d’informe sobre sostenibilitat financera (apt.
4) i notificacio dels informes en el termini maxim de dos
mesos des de la recepci6 de la sol'licitud (apt. 6). Els informes
han de ser motivats i han d’establir, si escau, les condicions
necessaries per possibilitar les activitats i els serveis en
exercici de la competencia distinta de la propia o de la
delegada sol-licitada (apt. 8).

El tercer i ultim bloc de preceptes el constitueixen els
articles 1.c i les disposicions addicionals cinquena, sisena i
setena, referits a I'adaptacio a la disposicié addicional novena
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de la Llei 27/2013 dels convenis, els acords i els instruments
de cooperaci6 subscrits entre la Generalitat i els ens locals.

A més del que hem dit sobre l'article 1.c, la disposicio
addicional cinquena imposa l'obligacié que, en execuci6 de la
disposicié addicional novena LRSAL, els convenis, els acords
i la resta d’instruments de cooperacié subscrits entre la
Generalitat de Catalunya i els ens locals de Catalunya que
portin aparellat qualsevol tipus de financament s’hauran
d’adaptar a la Llei 7/1985 de la manera que estableixen les
disposicions addicionals sisena i setena DL 3/2014.

La disposici6é addicional sisena regula I’'adaptacié en el cas
que es financin competeéncies delegades. En aquest suposit,
d’acord amb l’article 57 bis LRBRL, els convenis han d’afegir,
mitjancant addenda, una clausula de garantia del compliment
de les obligacions financeres o de compromisos de pagament
de la Generalitat, consistent en l'autoritzacié a PAdministracio
general de I'Estat per aplicar retencions en les transferéncies
que corresponen a Catalunya per aplicacio del seu sistema de
financament en els termes que s’estableixin en la clausula
esmentada (apt. 1). Laprovacié de l'addenda haura d’anar
precedida de linforme preceptiu del Departament de la
Generalitat competent en materia de tutela financera dels ens
locals (apt. 2). L'adaptacié esmentada no es requereix quan la
delegaci6 s’hagi instrumentat mitjancant norma amb rang de
llei o reglament (apt. 3).

La disposicié addicional setena es refereix a l'adaptaci6 en
el suposit que es financin competencies distintes de les
propies i de les delegades. Igual que en el supoOsit anterior, es
requerira una addenda al conveni, que, a més d’incorporar la
clausula de garantia esmentada anteriorment (apt. 1.5), haura
de contenir una valoracié favorable sobre la necessitat de
continuar col-laborant en els serveis o activitats que es presten
i la justificacié de la inexistencia de duplicitats o no-execucio
simultania dels serveis o activitats (apt. 1.a). Préviament a
Paprovaci6 de l'addenda, sera preceptiu l'informe de l'ens
local en que es ponderi que els serveis o les activitats no
posen en risc la sostenibilitat financera del conjunt de la
hisenda municipal (apt. 2) i, si I'ens local n’aprecia el risc,
sera preceptiu linforme del departament de la Generalitat
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competent en materia de tutela financera dels ens locals a
sollicitud del departament competent en la materia objecte
del conveni (apt. 2). En cas que la valoracié o l'informe siguin
negatius o desfavorables, es fixa que el conveni quedara sense
efectes el 31 de desembre de 2014 (apt. 3).

Per finalitzar, hem d’insistir en el fet que el marc normatiu
estatal en que cal incardinar directament el Decret llei 3/2014
és la Llei 27/2013, sobretot pel que fa a la modificaci6 que
efectua de la Llei 7/1985, i, per tant, la innovacié substancial
en materia de regim local que introdueix, la qual cosa ha
motivat, a més de la interposicié d’'un recurs en defensa de
’autonomia local, la de nombrosos recursos
d’inconstitucionalitat entre els quals podem esmentar el nam.
2006/2014 per part de la Generalitat de Catalunya, que va
comptar amb el Dictamen preceptiu previ d’aquest Consell
8/2014, de 27 de febrer.

Paral-lelament a la conflictivitat constitucional posada de
manifest, 'entrada en vigor de la Llei 27/2013 i la seva
necessaria aplicaci6 han generat, a més, una nombrosa
activitat normativa en l'ambit autonomic, de la qual sén
manifestacié, a més de la norma objecte de dictamen, el
Decret llei 7/2014, de 20 de maig, d’Andalusia; el Decret llei
1/2014, de 27 de marg, de Castella i Lleo; el Decret llei 1/2014,
de 27 de juny, de la Regi6 de Murcia, o la Llei 5/2014, de 27
de maig, de Galicia, a més d’altres normes interpretatives de
rang inferior, com ara la Circular 1/2014, de 28 d’abril, de la
Direccié General d’Administracié Local del Govern d’Arago, o
bé la Circular de 18 de juny de 2014 de la Direcci6 General
d’Administracié Local de la Comunitat Valenciana.

Pel que fa a 'ambit de Catalunya, el Decret llei s’insereix
en la materia de regim local, 'exponent maxim de la qual és
el Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, pel qual s’aprova el
Text refos de la Llei municipal i de régim local de Catalunya.

A T'altim, hem d’afegir que, quant al regim especial de la
ciutat de Barcelona, tot i que no s’hi fa cap referencia en el
Decret llei objecte de dictamen, la seva regulacié es conté,
pel que fa a la normativa estatal, en la Llei 1/2006, de 13 de
mar¢, per la qual es regula el regim especial del municipi de
Barcelona, i, quant a la normativa catalana, en la Llei 22/1998,
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de 30 de desembre, de la Carta Municipal de Barcelona,
modificada per les lleis 11/20006, de 19 de juliol, i 7/2010, de
21 d’abril.

2. Una vegada exposats el contingut i la finalitat del Decret
llei i el marc normatiu en el qual s’incardina, a continuaci6
explicitarem breument quins son els dubtes de constitucionalitat
i d’estatutarietat que se susciten en la sollicitud i la seva
fonamentacio.

Els sollicitants del Dictamen plantegen un qlestionament
general sobre la totalitat del Decret llei perque entenen que
no es compleix el pressuposit habilitant que exigeix larticle
64.1 EAC per a aquest tipus de norma, és a dir, lexistencia
d’una necessitat extraordinaria i urgent, i tampoc no es
respecta la reserva material fixada al mateix precepte
estatutari.

Quant a la necessitat extraordinaria, els sol-licitants
entenen que la unificacié dels criteris d’interpretacié de la
Llei 27/2013 no pot ser considerada, d’acord amb la
jurisprudencia constitucional i la doctrina consultiva, una
exigencia social imprevista i imprevisible i encara menys una
situaci6 dificilment previsible, sobretot quan l'objectiu és
modificar aspectes substancials de la regulacié sectorial com
és el cas de les competencies propies dels ens locals, entre
altres aspectes. Pel que fa a la urgencia, amb citacié de la
doctrina consultiva, sostenen que aquesta ha d’operar no
només en el moment inicial de 'aprovacié de la norma, sin6
que ha d’actuar com a element de validesa del decret llei. Per
contra, entenen que la urgencia del Govern a dictar el Decret
llei 3/2014 no es troba en l'adopcié de les mesures que conté,
siné en la urgencia en l'entrada en vigor de les mesures, és a
dir, en el moment inicial d’aprovaci6é de la norma.

Amb referencia a la reserva material establerta en l'article
64.1 EAC, en relacié6 amb les lleis de desenvolupament basic,
en l'escrit de sol-licitud s’indica que, d’acord amb l’article 62.2
EAC en relaci6 amb larticle 2.3 EAC, la regulacié que tingui
per objectiu els municipis, les vegueries i les comarques i els
altres ens locals que les lleis determinin té el caracter de
desenvolupament basic de I'’Estatut, per la qual cosa, en la
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mesura que el Decret llei 3/2014 regula un aspecte essencial
de la configuraci6 juridica dels ens locals, com sén les seves
competencies propies, i, per tant, efectua una regulacio
essencial i directa dels ens locals a Catalunya, incorre en una
vulneracié6 d’'una de les reserves materials de larticle 64.1
EAC.

3. Finalment, per tal de respondre adequadament a la
sol-licitud de dictamen, en el fonament juridic segon
exposarem de forma succinta el canon d’estatutarietat del
pressuposit habilitant i dels limits materials del decret llei ex
article 64.1 EAC, per tal d’aplicar-lo, a continuacio, en el
fonament juridic tercer, als preceptes del Decret llei 3/2014,
d’acord amb la divisié en tres blocs que hem efectuat en
aquest fonament juridic.

Segon. El pressuposit habilitant i els limits materials del
decret llei ex article 64.1 EAC

Una vegada delimitat l'objecte del Dictamen, ens pertoca
en aquest fonament juridic determinar el contingut i I'abast
dels limits materials i formals als quals se subjecta el decret
llei d’acord amb l'article 64.1 EAC.

1. Com és sabut, el decret llei es configura com una norma
juridica amb rang de llei, dictada pel Govern amb caracter
extraordinari, atés que suposa la sostraccio inicial de 'objecte
de la disposici6 a lexercici de la potestat legislativa del
Parlament, que és qui té en termes generals el monopoli de
la potestat legislativa. Per aquesta rad, el seu Us per part del
poder executiu ha de ser entes de forma restrictiva i, en
aquest sentit, ha de respectar els limits formals i materials
que conté l'article 64.1 EAC. Aquest Consell ja ha tingut ocasio
d’explicar a bastament les particularitats que conté la regulacio
del decret llei a Estatut d’autonomia respecte de les previsions
constitucionals contingudes en l'article 86.1 CE (DCGE 7/2010,
de 22 d’abril, FJ 2); unes particularitats que permeten modular
laplicaci6 del parametre que ens ofereix la jurisprudencia
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constitucional sobre larticle 86.1 CE «en la mesura que ens
pugui permetre interpretar l'abast de l'article 64.1 EAC> (DCGE
16/2013, de 15 de novembre, FJ 2.1).

2. Amb relacié als requisits que estableix larticle 64.1
EAC, tant pel que fa al pressuposit habilitant com als limits
per ra6 del seu objecte, aquest Consell ja s’hi ha pronunciat
en multiples ocasions (DCGE 7/2010, de 22 d’abril, FJ 3;
1/2012, de 10 de gener, FJ 2; 2/2012, de 16 de gener, FJ 2;
16/2013, de 15 de novembre, FJ 2, i 17/2013, de 15 de
novembre, FJ 2).

En aquest sentit, i pel que fa al pressuposit habilitant, és
a dir, la concurréncia d’'una situacié d’extraordinaria i urgent
necessitat, en nom de la brevetat i la simplificacié6 en tractar-
se d’'una doctrina consultiva consolidada, ens remetem a allo
que expressa el darrer dictamen que l'aborda, el DCGE
15/2014, de 3 de juliol (FJ 2.3).

A tall exclusivament de resum, cal recordar que la
naturalesa extraordinaria de la necessitat ha estat interpretada
pel Tribunal Constitucional i per la doctrina consultiva com el
suposit extraordinari en el qual una situacié conjuntural de
dificil previsié requereix una intervencié normativa immediata
per part del Govern per fer front als objectius de governabilitat
(per tots, ITC 43/2014, de 12 de febrer, FJ 4, i DCGE 15/2014,
FJ 2.3), i és suficient, pel que fa a I'abast de la necessitat, que
es tracti de necessitats que s’originen en les tasques concretes
i habituals del Govern i que no cal que siguin necessitats
extremes o absolutes (STC 6/1983, de 4 de febrer, FJ 5). A
més, la doctrina jurisprudencial, malgrat que adopta en alguns
casos un test de valoraci6 més estricte, s’Tha mostrat, en
conjunt, deferent amb l'acceptacié de I'is del decret llei,
especialment quan es tracta «de las actuaciones desarrolladas
en los ambitos de la politica social y econémica» (STC 68/2007,
de 28 de mar¢, FJ 12) o en circumstancies d’especial
conjuntura economica, que exigeixen una resposta normativa
urgent, sempre que aquestes hagin estat degudament
exposades i justificades en el text de la disposicio.

Amb referencia a I'element de la urgencia, la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional (STC 137/2011, de 14 de setembre,
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FJ 4, i 68/2007, de 28 de mar¢, FJ 6) ha interpretat que «el
Govern Unicament estaria legitimat per exercir la seva potestat
normativa mitjancant decret llei quan per la via de la
tramitacié parlamentaria de naturalesa més urgent no fos
raonablement viable o possible assolir els objectius perseguits
per l'accié normativa» (DCGE 15/2014, FJ 2.3, que es remet al
DCGE 7/2010, de 22 d’abril).

Pel que fa a la connexi6 de sentit o la congruencia entre
les mesures adoptades per la disposiciéo i la finalitat que
persegueix, el DCGE 6/2012, d’1 de juny (FJ 2), ho sintetitza
en el sentit que s’ha d’identificar com l'existencia d’un vincle
raonable entre les mesures adoptades i la situacié que exigeix
Pacci6 normativa (en aquest sentit, STC 1/2012, de 13 de
gener, FJ 6, 7 i 11). A aix0 anterior, cal afegir-hi que les
mesures han de tenir efectes immediats (STC 332/2005, de 15
de desembre, FJ 7, i STC 96/2014, de 12 de juny, FJ 7), és a
dir, han de modificar de manera instantania la situacié
juridica existent (STC 39/2013, de 14 de febrer, FJ 9, i 1/2012,
FJ 11, entre d’altres).

Finalment, com també varem sostenir en el Dictamen
6/2012, esmentat, la jurisprudeéncia constitucional ha exigit
que el pressuposit habilitant sigui verificable i, per tant, els
motius de la seva justificaci6 han de constar de manera
expressa. Una evideéncia que s’ha de desprendre en tot cas de
I'analisi conjunta del preambul de la norma i dels documents
que s’adjunten al seu expedient de tramitacié (FJ 2).

3. Quant als limits materials, cal dir que l'article 64.1 EAC
exclou de la possible regulacié mitjancant el decret llei <da
reforma de I’Estatut, les materies que son objecte de lleis de
desenvolupament basic, la regulaci6 essencial i el
desenvolupament directe dels drets reconeguts per I'Estatut i
per la Carta dels drets i els deures dels ciutadans de Catalunya
i el pressupost de la Generalitat».

Dit aixo, i als efectes de l'analisi dels limits materials és
clar que, atés el contingut del Decret llei a dictaminar,
Pexamen s’ha de referir exclusivament a si s’afecta 'ambit de
les materies que son objecte de desenvolupament basic de
IEstatut. Amb relacié a aquestes materies, cal precisar que,
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d’acord amb larticle 62.2 EAC, i pel que ara especificament
afecta el nostre pronunciament, sén les contingudes en
larticle 2.3 (Ens locals [...] [d]el sistema institucional de la
Generalitat») i l'article 94.1 (Regim juridic [d’Aran]») de la
norma estatutaria.

Sobre I'abast i el contingut que s’ha de donar a les lleis de
desenvolupament basic en les esmentades materies, ens hi
referirem de manera més extensa seguidament, quan abordem
Padequacié concreta del Decret llei objecte de dictamen als
limits materials de l'article 64.1 EAC.

Tercer. L'examen de l'adequacio del Decret llei 3/2014, de 17
de juny, als requisits estatutaris del decret llei

En aquest fonament juridic procedirem a l’aplicacié del
canon d’estatutarietat, que hem exposat, al Decret llei 3/2014.
Per dur-ho a terme, i d’acord amb la descripcié de la norma
que s’ha efectuat en el fonament juridic primer, apartat 1,
s’agrupen els preceptes i disposicions del Decret llei examinat
en tres blocs per ra6é de la identitat i I’'homogeneitat de les
materies que regulen, en concret: els aspectes referents a les
competencies dels ens locals (art. 1.a, 2, 3, 4 i 5 i disposicions
addicionals primera, segona, tercera, quarta i vuitena); els
articles que regulen els informes a que es refereix l'article 7.4
LRBRL en la redaccié donada per l'article primer, apartat tres,
LRSAL, que inclou els articles 1.5, 6, 7 i 8 del Decret llei; i,
finalment, l'article 1.c i les disposicions addicionals cinquena,
sisena i setena, referides als convenis de col-laboracié subscrits
entre la Generalitat i els ens locals, per a lexercici de
competencies delegades i de les distintes de les propies i
delegades.

1. Ens correspon, doncs, en aquest apartat, 'analisi del
primer bloc de preceptes i disposicions en que hem agrupat
el contingut del Decret llei 3/2014, i que son els relatius a la
regulaci6 de les competeéncies dels ens locals. Segons la
literalitat de la disposicio analitzada, la seva finalitat en aquest
ambit és «aclarir l'aplicacié a Catalunya de les competencies
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locals» (art. 1.a), i per aquest motiu, tal com s’ha exposat en
el fonament juridic primer, regula les competencies propies
dels ens locals (art. 2), la delegaci6 de competéncies de
PAdministracié de la Generalitat als ens locals de Catalunya,
aixi com l'exercici de les competencies delegades (art. 3 i 5),
i les competencies dels ens locals distintes de les propies i de
les atribuides per delegaci6 (art. 4). Finalment, la regulacio
competencial es completa amb les disposicions addicionals
primera, segona, tercera i quarta, que determinen que els ens
locals continuaran exercint les competencies propies, les
delegades i les distintes de les propies i de les atribuides per
delegacié que exerceixin en el moment de l'entrada en vigor
de la LRSAL, i, de manera especial, en 'ambit dels serveis
socials, 'ensenyament, la salut i la inspeccié sanitaria, incloent
també en la garantia d’aquesta continuitat l'exercici de les
competencies corresponents al regim especial d’Aran
(disposici6 addicional vuitena).

Ates que els diputats i les diputades sollicitants del
dictamen vinculen de manera especifica la regulacié de les
competencies propies, que formen part dels preceptes que
integren aquest primer bloc, amb la possible vulneraci6 dels
limits materials del decret llei establerts per l'article 64.1 EAC,
examinarem seguidament aquesta allegaci6, invertint aixi
Pordre que efectua aquest Consell en suposits semblants, en
que analitza, en primer lloc, la concurréncia del pressuposit
habilitant.

Com hem dit, l'article 64.1 EAC disposa que <No poden
ésser objecte de decret llei [...] les materies que soén objecte
de lleis de desenvolupament basic». En aquest sentit, cal fer
de forma sintetica una breu mencié a les caracteristiques de
les anomenades dleis de desenvolupament basic» (art. 62.2
EAC). En termes generals, conformement al que preveu
IPEstatut d’autonomia, aquest tipus de lleis catalanes es
caracteritzen per les notes segiients: a) tenen reservada la
regulaci6 de determinades materies; b) exigeixen per a la
seva aprovacio, modificaci6 i derogacié una majoria reforcada
del Parlament, que és la majoria absoluta en votaci6 final
sobre el conjunt del text; ¢) es prohibeix que el Ple del
Parlament delegui en les comissions la seva aprovacio; i,
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finalment, d) es prohibeix expressament que la cambra
delegui en el Govern la seva aprovacio, tret que es delegui
Pestabliment d’un text refés, de la mateixa manera que no
poden ser objecte de decret llei les materies a aquestes
reservades. Quant a aquest darrer element, el de les materies
reservades, l'article 62.2 EAC efectua una enumeracio taxativa,
que s’ha d’interpretar de forma restrictiva en tant que llista
tancada, quan expressa que «2. Son lleis de desenvolupament
basic de I'Estatut les que regulen directament les materies
esmentades pels articles 2.3, 6, 37.2, 56.2, 67.5, 68.3, 77.3,
79.3, 81.2 i 94.1».

Doncs bé, als efectes del nostre Dictamen, l'article 2.3 EAC
estableix que <e]ls municipis, les vegueries, les comarques i
els altres ens locals que les lleis determinin integren també el
sistema institucional de la Generalitat, com a ens en els quals
aquesta s’organitza territorialment, sens perjudici de llur
autonomia». En aquest sentit, tal com expressa el DCGE
15/2014, de 3 de juliol, en referir-se a l'esmentat article,
correspon a aquesta tipologia de lleis: da regulacié dels ens
locals esmentats com a elements integrants del sistema
institucional de la Generalitat i de l'organitzaci6é territorial,
aixi com de la seva autonomia local> (FJ 2.2).

Per tant, el sistema institucional de la Generalitat esta
integrat pels organs propis d’autogovern (Parlament,
Presidencia de la Generalitat, Govern i organs previstos en el
titol II, capitol V, EAC) i pels ens locals esmentats a l'article
2.3 EAC, en que s’organitza territorialment la Generalitat. I el
mateix Dictamen afegeix:

«En abseéncia d’ulteriors explicitacions estatutaries, hem
d’entendre que l'especial naturalesa d’aquestes lleis aconsella
efectuar una interpretacio restrictiva del seu abast, de manera
que podem dir que correspondria a la llei o les lleis de
desenvolupament basic de l'article 2.3 EAC la regulacié dels
elements essencials o cabdals de les tres qiiestions que s’hi
contenen, abans indicades» (FJ 2.2).

Les competencies dels ens locals constitueixen el nucli
central de l'anomenat régim local. Per tant, sembla logic
concloure que la regulaci6 i ’'abast de les competencies locals,



Dictamen 16/2014 117

en les seves distintes tipologies, aixi com la concreci6 de les
materies sobre les quals es projecten, forma part d’allo que
constitueix el «nucli essencial> de la regulacié del regim local,
en la mesura que l'exercici de les esmentades competencies
és manifestacié de la seva capacitat de regular i gestionar els
afers del seu interes, i, per tant, dota de contingut i efectivitat
Pautonomia local constitucionalment garantida. En aquest
sentit, el mateix Tribunal Constitucional ha sostingut que el
regim local, per imperatiu de la garantia institucional de
lautonomia local, és una materia que «contempla [...] lo
relativo a las competencias de los Entes locales» (STC 214/1989,
de 21 de desembre, FJ 1).

Aquest nucli essencial del regim local s’integra en I'ambit
de regulaci6 dels governs locals, en tant que aquests formen
part del sistema institucional de la Generalitat i conformen la
seva organitzacio territorial.

A aix0 anterior, hi hem d’afegir que hi ha una reserva
material i formal de llei pel que fa a la determinaci6 i la
regulacié de les materies sobre les quals es projecten les
competencies propies dels ens locals, tal com es despren de
l'article 84.2 EAC quan expressa que 2. Els governs locals de
Catalunya tenen en tot cas les competencies propies sobre les
materies segiients, en els termes que determinin les lleis:».

Dit aixo, i pel que fa al contingut concret del Decret llei
3/2014, aquest regula les diferents tipologies de competencies
dels ens locals, que va més enlla da]clarir l'aplicaci6 a
Catalunya de les competencies locals», tal com expressa el seu
article l.a.

Efectivament, larticle 2 defineix les competéncies propies
com les «atribuides com a tals per les lleis estatals i catalanes»,
tot afegint que s’exerceixen en regim d’autonomia i sota la
seva responsabilitat. A continuacio, determina la titularitat
d’aquest tipus de competencies, i les atribueix als municipis i
a les vegueries, en els termes previstos en les lleis, i a les
arees metropolitanes, en els termes fixats en les seves
respectives lleis de creaci6. Delimita el seu exercici, en
establir que la llei que determini competencies propies ha de
garantir que no es produeixi un exercici simultani de la
mateixa competéncia en una altra administracio, i exigeix la
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conveniencia de la implantacié de serveis locals sobre la base
dels principis de «descentralitzacio, eficiencia, estabilitat i
sostenibilitat financera». 1, finalment, conté una regulacio
concreta i especifica respecte de la memoria de contingut
economic i financer que ha de contenir la llei d’atribuci6é de
la respectiva competencia.

Pel que fa a la delegaci6 de competencies, l'article 3 del
Decret llei delimita el seu abast en fixar els limits de la
delegacio, en preveure que I'’Administracié de la Generalitat
pugui delegar en els municipis, en les comarques, en les
vegueries i en les arees metropolitanes lexercici de
competencies que, «per la seva naturalesa o caracteristiques,
no requereixin el seu exercici directe per part de
PAdministracié de la Generalitat i no comportin Pexercici de
potestats de planificacié o coordinaciéo que excedeixin 'ambit
territorial de l'ens a que es delegui». A continuacid, concreta
quins han de ser els objectius de la delegacié, en concret
«apropar la gestié publica a la ciutadania, millorar l'eficacia
en la prestacio dels serveis i simplificar les estructures
administratives», tot determinant, finalment, el régim aplicable
i exigint que la delegaci6 no afecti la sostenibilitat financera
de lens local i es garanteixi la suficiencia financera del seu
€xercici.

En connexié amb aquest article, el Decret llei destina
larticle 5 a la regulaci6 de l'exercici de les competencies
delegades, en establir que la delegaci6 competencial de
Administracié de la Generalitat en favor dels ens locals ha
d’especificar ’abast, el contingut, les condicions i la durada
d’aquesta [...], les tecniques de direcci6 i control d’oportunitat
i d’eficiencia que es reserva ’Administracié de la Generalitat,
i els mitjans personals, materials i economics que aquesta
assigni», i preveu, finalment, que la disposici6 o l'acord de
delegacié ha d’especificar les causes de revocacié o renincia
de la delegaci6, tot concretant algunes d’aquestes causes, com
per exemple I'incompliment de les obligacions financeres per
part de I’Administracié delegant.

Larticle 4 regula les competencies distintes de les propies
i de les atribuides per delegacio, que defineix com <aquelles
que no els han estat expressament atribuides com a tals per
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PEstatut d’autonomia ni per les lleis sectorials estatals i
catalanes». L'apartat 2 del precepte és prou indicatiu de la
voluntat reguladora i innovadora de la norma dictaminada,
quan estableix la llista dels requisits que han de concoérrer
per tal que l’ens local pugui exercir aquest tipus de
competencies, com per exemple satisfer una necessitat veinal,
tenir garantida la prestacié dels serveis minims obligatoris o
disposar de suficiencia financera. La regulacié es completa,
en els apartats 3, 4 i 5, amb lestabliment de normes
especifiques relatives a la implantacio del servei o de l'activitat
que es vol desenvolupar, vinculades fonamentalment al
compliment del principi de sostenibilitat financera i eficiencia.

Finalment, les disposicions addicionals primera, segona,
tercera, quarta i vuitena determinen que els ens locals i el
territori d’Aran continuaran exercint les distintes tipologies de
competencies anteriorment descrites en els mateixos termes
en que ho feien en el moment de l'entrada en vigor de la
LRSAL.

Aixi doncs, segons el contingut que acabem d’exposar, no
hi ha dubte que la regulacié que aborden aquests preceptes
incideix en I'ambit competencial de les entitats locals. T aixo
és aixi perque, tant formalment com materialment, tenen per
finalitat delimitar I'exercici de les seves competencies d’acord
amb la recent reforma de la legislacié estatal (LRSAL), aixi
com les seves relacions amb la Generalitat. Si bé és cert que
la seva afectacié substantiva no manifesta la mateixa intensitat
ni tampoc una homogeneitat en les conseqiiencies dels distints
elements que preveu, el cert és que en conjunt té per objecte
una ordenacié amb vocacié estructural o integral del regim
local catala en la seva dimensié competencial.

En conseqiiencia, aquesta analisi ens remet necessariament
a la materia de larticle 2.3 EAC, la qual resta vedada a la
regulaciéo mitjancant la figura del decret llei, per la qual cosa
hem de concloure que, en aquests preceptes, el Decret llei
3/2014, de 17 de juny, vulnera els limits materials de la figura
del decret llei de larticle 64.1 EAC.

Cal afegir, aixi mateix, que la Llei 8/1987, de 15 d’abril,
municipal i de regim local de Catalunya, integrada actualment
en el Decret legislatiu 2/2003, de 28 d’abril, pel qual s’aprova
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el Text ref6s de la Llei municipal i de regim local de Catalunya,
i que es configura actualment com la norma principal en
materia de regim local, va ser aprovada amb el caracter de
llei de desenvolupament basic de I'Estatut, referida a ’EAC de
1979, tal com s’expressa en el paragraf sise de la seva
exposiciéo de motius. I tampoc no podem obviar el fet que el
Projecte de llei de governs locals de Catalunya (BOPC num.
141, de 9 de setembre de 2013), actualment en tramitacio
parlamentaria, expressa clarament en la seva exposiciéo de
motius que, «per rad de la materia que regula, aquesta Llei té
la condici6 de llei de desenvolupament de I'Estatut, d’acord
amb els articles 2.3 i 62.2 de I'Estatut», tot destinant en la
seva part dispositiva un conjunt important dels seus preceptes
a la regulacié dels aspectes competencials (per exemple, els
art. 27, 28, 29, 36, 44, 65 i 60).

En darrer terme, amb referencia al regim especial d’Aran
(disposicio addicional vuitena), la seva previsio vulnera també
el limit material del decret llei establert per l'article 62.2 EAC,
ja que aquest precepte inclou expressament com a llei de
desenvolupament basic la materia esmentada per l'article 94.1
EAC (1. Aran disposa d’un regim juridic especial establert per
llei del Parlament»), i, en connexié amb aquest, i pel que fa
especificament a les competencies, l'article 94.4 EAC estableix
que «4. El Conselh Generau té competencia en les materies
que determinin la llei reguladora del regim especial d’Aran i
la resta de lleis aprovades pel Parlament». Aquest regim juridic
especial deriva de la singularitat que li reconeix I'Estatut en
Particle 11.2, en atencié a la seva identitat cultural, historica,
geografica i linguistica.

En conseqiiencia, d’acord amb el que hem exposat, els
articles 1.a, 2, 3, 4 i 5, i les disposicions addicionals primera,
segona, tercera, quarta i vuitena del Decret llei 3/2014, de 17
de juny, vulneren larticle 64.1 EAC, pel que fa als limits
materials.

Arribats a aquesta conclusié d’antiestatutarietat, segons
Pargumentacié expressada, es fa innecessari que analitzem
ulteriorment si els preceptes examinats poden ser contraris al
pressuposit habilitant de 'extraordinaria i urgent necessitat.
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2. En aquest apartat ens referirem al segon bloc de
preceptes del Decret llei 3/2014, que engloba els articles 1.b,
6, 7 i 8, i analitzarem, primerament, si té lloc el pressuposit
habilitant exigible en els decrets llei.

Aquests preceptes regulen, tal com s’ha exposat a
bastament en el fonament juridic primer del Dictamen, el
contingut de les sol-licituds (art. 7) i el procediment d’emissio
(art. 8) dels dos informes que introdueix com a preceptius i
vinculants l'article 7.4 LRBRL en la redaccié efectuada per
l'article primer, apartat tres, LRSAL. Es tracta de dos informes
justificatius per als casos d’exercici per part dels ens locals de
competencies distintes de les propies o de les atribuides per
delegacio, un sobre la inexistencia de duplicitats o d’execucio
simultania del mateix servei public amb wuna altra
Administracio, i l'altre sobre la sostenibilitat financera de les
noves competencies. A aquests efectes, només cal afegir que
l'article mencionat de la Llei 27/2013 concreta que el primer
dels dits informes, el relatiu a la inexistencia de duplicitats,
correspon emetre’l a ’Administracié competent per raé de la
materia, i laltre li correspon a I’Administracié que tingui
atribuida la tutela financera sobre la sostenibilitat financera
de les noves competencies.

Doncs bé, en relacié6 amb el caracter extraordinari de la
necessitat, cal dir que en el mateix preambul del Decret llei
s'expressa que el que es pretén és «establir les normes
necessaries per unificar criteris a I’hora d’aplicar la Llei
27/2013, de 27 de desembre, en allo relatiu a l'exercici de
determinades competencies per part dels ens locals, regulant
el procediment per a l'obtencié dels informes previstos a
larticle 7.4 de la Llei 7/1985, de 2 d’abril>. Aix0, a parer del
Govern, justifica disposar d’'una previsié normativa especifica
que li permeti, en I'ambit de les seves competencies, I'aplicacio
del que estableix l'article primer, apartat tres, LRSAL, ja que
Pesmentat precepte preveu que els ens locals només puguin
exercir competencies distintes de les propies i de les atribuides
per delegaci6 quan «no es posi en risc la sostenibilitat
financera del conjunt de la hisenda municipal, d’acord amb
els requeriments de la legislacié6 d’estabilitat pressupostaria i
sostenibilitat financera i no s’incorri en un suposit d’execucio
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simultania del mateix servei public amb una altra administracio
publica», aspectes que hauria d’acreditar i verificar de manera
precisa, fidedigna i agil la Generalitat de Catalunya, mitjancant
els dits informes.

Es tracta, per tant, de donar compliment a un requisit
essencial i inexcusable, legalment establert, encaminat a evitar
disfuncions que afectin tant lexercici de les competeéncies
com la seva viabilitat i sostenibilitat financera, fins a 'extrem
que el mateix apartat tres de larticle primer LRSAL afegeix
que <[a] aquests efectes, son necessaris i vinculants els
informes previs de I'Administracié competent», és a dir,
exceptua el regim general aplicable als informes en seu
administrativa, que per definici6 so6n facultatius i no
vinculants, i els configura com a preceptius i vinculants.

En aquest sentit, entenem que el Decret llei va més enlla
«d’interpretar una normativa basica estatal>, tal com
argumenten els sollicitants, ja que considerem que el que fa
es desenvolupar, en I'ambit competencial de la Generalitat, el
que preveu la Llei 27/2013 en regular, tal com hem dit, el
procediment complet per a 'emissié dels informes exigits per
la llei estatal, atés que aquesta no conté cap previsio respecte
a aquesta quiestio.

Ens trobem davant d’'una auteéntica novetat normativa
derivada de la concurreéncia de la legislacié sobre estabilitat
pressupostaria i sostenibilitat financera i la nova Llei 27/2013,
que no té cap precedent en el nostre ordenament juridic i
que, per tant, justifica disposar d'una regulaci6é detallada que
concreti el contingut de les corresponents sollicituds
d’informe, la regulacié del procediment administratiu per a la
seva emissio, els organs competents per tramitar-los i emetre’ls
i el seu contingut. Aix0, per tal d’evitar un buit normatiu que
afecta lexercici de competencies, algunes de vinculades a
«serveis publics de naturalesa basica prestacional [...] com ara
els serveis socials, ensenyament, politiques d’immigracio,
d’ocupaci6 i de defensa dels consumidors».

Quant a I'abast que hagi de tenir la necessitat que justifica
la concurrencia del pressuposit habilitant, cal recordar que el
Tribunal Constitucional considera que és suficient que la
necessitat s’origini en les tasques concretes i habituals del
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Govern, en determinades circumstancies, sense que sigui del
tot imprescindible que es tracti de necessitats extremes o
absolutes (STC 6/1983, de 4 de febrer, FJ 5). Doncs bé, és
obvi que en el suposit que ens ocupa ens trobem davant de
la regulacié d’'una funci6 ordinaria que correspon desenvolupar
al Govern, i de manera especial als organs de ’Administracio
que dirigeix, i que és la d’instruir, tramitar i emetre els
informes previstos (perd0 no regulats de forma expressa) per
la LRSAL.

Amb relacié a la concurréncia de la urgencia, cal portar a
col-laci6 I'Informe de la Secretaria de Cooperaci6é i Coordinacio
de les Administracions Locals, del Departament de Governacio
i Relacions Institucionals, de 4 de juny de 2014, que forma
part de la memoria de la disposicio objecte de dictamen, que
expressa de forma taxativa que <da norma aborda altres
questions com la determinacié dels organs competents de
PAdministracié de la Comunitat Autonoma per a ’emissié dels
informes que exigeix la llei estatal i que actualment ja se
sol-liciten per part de les entitats locals per complir les
exigencies previstes per la norma basica», tot afegint que el
que es pretén és «dnstrumentar les mesures perque s’emetin
aquests informes i que d’aquesta manera, les entitats locals
puguin adoptar la decisi6 que correspongui, sobre la
continuitat en la prestacié de determinats serveis, alguns dels
quals tenen una gran incideéncia des del punt de vista dels
seus beneficiaris».

La situacié d’urgencia podria sorgir per la confluéncia de
dos factors. D’una banda, que, segons s’ha dit, les mateixes
entitats locals ja estan sollicitant els preceptius informes a
PAdministracié de la Generalitat, sense saber de forma exacta
quins organs d’aquesta Administracié intervenen en el
procediment d’elaboraci6 i emissi6é dels dits informes, la qual
cosa podria generar en els ens sollicitants una situacio
d’incertesa i d’inseguretat juridica. Aquesta situacio, perd, no
queda suficientment acreditada, tal com hem dit que exigeixen
la jurisprudencia constitucional i la doctrina consultiva (DCGE
6/2012, FJ 2), ni en l'expedient, que només en fa esment de
manera generica, ni en el preambul de la disposicio
dictaminada. I, de l'altra, pel fet que els mateixos ens locals,
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per prendre una decisié6 en relacié amb la continuitat en la
prestacié de determinats serveis publics, puguin disposar
previament de les dades necessaries que conformen el
contingut dels informes esmentats, per tal d’evitar I'adopcio
de decisions que puguin ser perjudicials per als ciutadans, en
la mesura que es podrien veure privats de la prestacié d’uns
determinats serveis que, fins a l’entrada en vigor de la Llei
27/2013, es prestaven de forma ordinaria. Tot i aix0, no queda
acreditat ni el volum ni la tipologia dels serveis publics que
es podrien veure afectats i que requeririen una regulacio
urgent i immediata dels esmentats informes.

En consequieéncia, els articles 1.b, 6, 7 i 8 del Decret llei
3/2014, de 17 de juny, vulneren larticle 64.1 EAC perqué no
queda suficientment acreditat '’element de la urgencia exigit
pel pressuposit habilitant.

Arribats a aquesta conclusio, no és necessari que procedim
a lanalisi de l'afectaci6, pels preceptes esmentats, dels limits
materials del decret llei.

3. En aquest apartat del Dictamen, aplicarem el canon
d’estatutarietat ex article 64.1 EAC, comencant per 'examen,
com en lapartat anterior, de si es dona el pressuposit
habilitant al tercer bloc de preceptes del Decret llei 3/2014,
de 17 de juny, que engloba larticle 1.c i les disposicions
addicionals cinquena, sisena i setena. Tal com expressa
l'article 1.c del Decret llei, I'objectiu de les disposicions es «[t]
egular el procediment per adaptar els convenis, els acords i la
resta d’'instruments de cooperacio ja subscrits, en data 31 de
desembre de 2013, entre PAdministracié de la Generalitat i els
ens locals de Catalunya, que portin aparellat qualsevol tipus
de financament destinat a satisfer l'exercici de competéncies
delegades o competencies distintes de les propies i de les
delegades, que preveu la disposicié addicional novena de la
Llei 27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacié i
sostenibilitat de ’Administraci6é local».

En aquest sentit, les disposicions més rellevants, als efectes
del nostre Dictamen, son la sisena i la setena. La primera,
referida al procediment i a les exigencies documentals per tal
de dur a terme ladaptacié dels convenis, els acords i la resta
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d’instruments de cooperacié amb que es financin competencies
delegades, i la segona, referida a l'adaptaci6 dels mateixos
instruments amb que es financin competencies distintes de
les propies i de les delegades, sempre que en ambdds suposits
els convenis o instruments ja estiguin subscrits en el moment
de l'entrada en vigor de la Llei 27/2013 i portin aparellat
qualsevol tipus de financament de I'Administracié de la
Generalitat.

La finalitat del Decret llei deriva del fet que la Llei
anteriorment esmentada exigeix que aquestes adaptacions es
facin abans del 31 de desembre de 2014 perque, si no fos
aixi, els convenis i altres instruments de cooperacié «queden
sense efecte». I pel que fa a les mancomunitats de municipis,
que constitueixen una forma de cooperaci6 local estesa arreu
de Catalunya, la Llei 27/2013 exigeix que l'adaptacié dels seus
estatuts es faci en el «termini de sis mesos des de l'entrada en
vigor d’aquesta Llei», és a dir, abans del 30 de juny de 2014,
perque, en cas contrari, les dites mancomunitats poden
incorrer en causa de dissolucio.

Doncs bé, en relacié amb el caracter extraordinari de la
situacié de necessitat, cal dir que el preambul del mateix
Decret llei expressa que:

entrada en vigor de la Llei 27/2013, de 27 de desembre, el
passat 31 de desembre de 2013, i els mesos transcorreguts
des de llavors, en que la incertesa juridica ha generat la
successié6 de nombroses i contradictories interpretacions per
part dels ens locals, han evidenciat la necessitat de disposar
d’'una norma que ofereixi seguretat juridica i garanties del
manteniment de l'autonomia local.»

Aquesta situacié d’incertesa, derivada en gran manera de
la modificacié del regim competencial que efectua la Llei
27/2013, com consta en l'Informe de la Secretaria de
Cooperaci6 i Coordinacié de les Administracions Locals, ha
provocat que els ens locals hagin adrecat des de l'entrada en
vigor de la llei multiples consultes i questions referents a
laplicaci6 de la Llei de I'Estat que afecten, no només a la
gesti6é diaria de lens respectiu, sin6 a d’altres que tenen un
impacte més directe sobre determinats serveis o prestacions
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publiques, per la qual cosa, tal com expressa l'informe
esmentat, s’ha fet necessari disposar d’'una «normativa d’obligat
compliment, que no siguin recomanacions o interpretacions».
Precisament, aquesta situacié d’incertesa s’accentua, d’acord
amb el mateix preambul del Decret llei, pel fet que
laplicabilitat d’algunes de les previsions legals esta diferida
en el temps, com els casos que preveuen la disposicio
addicional novena LRSAL, relativa als convenis i altres
instruments de cooperacio, i la disposicioé transitoria onzena
LRSAL, referent a les mancomunitats de municipis.

Convé destacar que, precisament, els convenis i els acords
de cooperaci6, aixi com altres instruments analegs, son,
juntament amb els corresponents instruments normatius de
diferent rang, la forma juridica que utilitzen ’Administracio
de la Generalitat i els ens locals per articular 'exercici de les
competencies delegades o de les distintes de les propies i de
les delegades, amb l'objectiu final de garantir la prestaci6 de
determinats serveis publics destinats als ciutadans. Aquests
convenis o acords solen regular 'objecte (I'obra o el servei
public per al qual es fa el conveni), la seva durada (poden ser
plurianuals), el regim de financament, les formes de prestacio
del servei o de realitzaci6 de l'obra, entre d’altres, la qual
cosa fa que, en el cas concret de la prestacié de determinats
serveis publics, s’hagin de prendre mesures concretes per
garantir el manteniment del servei, 'adequada prestacio tal
com s’havia fet fins al moment i el seu financament, amb
Padvertiment legal que, en cas que aix0 no fos aixi, es pot
deixar de prestar el servei. Aquesta situacié pot afectar, com
expressa I'Informe de la Secretaria de Cooperaci6 i Coordinacio
de les Administracions Locals, da prestaciéo de serveis publics
en ambits especialment sensibles i significats, com sén
I'educacio, la salut i els serveis socials».

Quant a la necessaria connexio entre la situacié definida
que constitueix el pressuposit habilitant i les mesures
adoptades, cal dir que, en el cas que ens ocupa, les mateixes
disposicions addicionals sisena i setena articulen uns
mecanismes concrets i determinats encaminats a afrontar,
dins el termini establert per la Llei 27/2013, la preceptiva
adaptaci6 dels convenis, els acords i la resta d’instruments de
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cooperacio, com son la incorporacio, mitjancant una addenda,
d’'una clausula de garantia de compliment de les obligacions
financeres o de compromisos de pagament de la Generalitat,
que consisteix en lautoritzacié a ’'Administracié general de
PEstat per aplicar les retencions en les transferéncies que li
corresponen; en 'emissi6 d’'un informe previ a aprovacié de
laddenda per part del departament competent en materia de
tutela financera dels ens locals, o les dades concretes que han
de figurar en la dita addenda esmentades en les lletres a i b
de l'apartat 1 de la disposicié addicional setena, entre d’altres.

La situacié extraordinaria troba el seu fonament, també,
en el fet que les previsions de les disposicions addicionals
que examinem afecten directament 'ambit de les finances de
la Generalitat, en la mesura que l'objectiu principal de
l'addenda, citada anteriorment, és contenir una clausula de
garantia de compliment d’obligacions financeres o de
compromisos de pagament que consisteix a autoritzar
I’Administracié general de I’Estat «per aplicar retencions en les
transferéncies que li corresponen a Catalunya per aplicaci6
del seu sistema de financament» (disposicions addicionals
sisena.l i setena.l.b).

Finalment, ens queda efectuar l'analisi de la urgencia en
aquest bloc normatiu. En aquest sentit, la jurisprudencia
constitucional expressa de forma reiterada que aquest element
es vincula a la impossibilitat d’implementar el contingut de la
regulacié mitjancant el procediment parlamentari ordinari
previst per a la resta d’iniciatives legislatives, de manera que
el Govern només esta legitimitat per recorrer al decret llei
quan per la via de la tramitacié parlamentaria de naturalesa
més urgent no fos raonablement viable o possible assolir els
objectius perseguits per l'acci6 normativa (STC 137/2011, de
14 de setembre, FJ 4; 68/2007, de 28 de mar¢, FJ 6, entre
daltres), i, pel que fa a la nostra doctrina consultiva, el DCGE
7/2010, de 22 d’abril (FJ 3 i 4).

En el suposit que ens ocupa, l'element temporal es
constitueix en un factor clau que justifica el recurs al decret
llei com a norma reguladora. En aquest sentit, la necessaria
adaptaci6é dels convenis i acords de cooperacio signats entre
PAdministracié de la Generalitat i els ens locals, que s’hagin
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subscrit amb anterioritat a 'entrada en vigor de la Llei 27/2013
(31 de desembre de 2013), ve donada per les mateixes
previsions de la nova legislaci6 local, que exigeix que
Padaptacié d’aquests instruments es faci abans del 31 de
desembre de 2014; previsions que fan que sigui encara més
estricte i curt el termini per adequar els estatuts de les
mancomunitats de municipis, que s’ha de fer en sis mesos, és
a dir, abans del proppassat 30 de juny de 2014; i, sobretot,
pels efectes immediats i greus que es preveuen en tots dos
suposits si no es compleixen les previsions legals, que son la
possible incursi6é en causa de dissolucié de les mancomunitats
i la perdua d’eficacia juridica dels convenis i els acords.

Precisament, la necessitat de disposar d’'una norma que
doni resposta a situacions critiques i no desitjables, sobretot
per la possible afectaci6 negativa que pot tenir sobre la
prestacié de serveis publics, alguns de caracter rellevant (salut
o educacid), provocades, pel que ara interessa, per la perdua
immediata d’eficacia dels convenis o dels acords de cooperacio,
justifica que el Govern dicti les disposicions esmentades.

Aixi mateix, amb relacié a la regulacié continguda en el
Decret llei que hem analitzat, entenem que no es produeix
tampoc una afectacié dels limits materials del decret llei
establerts per larticle 64.1 EAC, en la mesura que, pel seu
contingut, els preceptes analitzats no es refereixen al nucli
essencial de la regulacio del regim local, en el sentit i 'abast
que s’ha exposat en el primer apartat d’aquest fonament juridic.

En consequeéncia, larticle 1.c i les disposicions addicionals
cinquena, sisena i setena del Decret llei 3/2014, de 17 de
juny, no vulneren larticle 64.1 EAC.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les segiients

CONCLUSIONS

Primera. Els articles l.a, 2, 3, 4 i 5, i les disposicions
addicionals primera, segona, tercera, quarta i vuitena del
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Decret llei 3/2014, de 17 de juny, pel qual s’estableixen
mesures urgents per a laplicacié6 a Catalunya de la Llei
27/2013, de 27 de desembre, de racionalitzacio i sostenibilitat
de '’Administracié local, vulneren I’Estatut d’autonomia perque
afecten el limit material de l'article 64.1 EAC, amb relaci6 a
larticle 2.3 EAC.

Adoptada per unanimiitat.

Segona. Els articles 1.b, 6, 7 i 8 del Decret llei 3/2014, de
17 de juny, vulneren l'article 64.1 EAC perque no compleixen
el requisit de l'extraordinaria i urgent necessitat.

Adoptada per unanimiiat.

Tercera. La resta de preceptes examinats del Decret llei
3/2014, de 17 de juny, no vulneren larticle 64.1 EAC.
Adoptada per unanimiiat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i
signem al Palau Centelles en la data indicada a I'encapc¢alament.






Dictamen 17/2014, de 14 d’agost,
sobre la Proposicio de llei per a garantir els drets de
lesbianes, gais, bisexuals, transsexuals i intersexuals
i per a eradicar 'homofobia i la transfobia

El Consell de Garanties Estatutaries, amb Iassisténcia del
president Joan Egea Fernandez, del vicepresident Pere Jover
Presa, dels consellers Eliseo Aja, Marc Carrillo i Jaume Vernet
Llobet, del conseller secretari Alex Bas Vilafranca, i dels
consellers Francesc de Paula Caminal Badia, Joan Ridao
Martin i Carles Jaume Fernandez, ha acordat emetre el seglient

DICTAMEN

Sol:licitat per més d’una desena part dels diputats del
Parlament de Catalunya, respecte al Dictamen de la Comissio
de Benestar, Familia i Immigracié sobre la Proposicié de llei
per a garantir els drets de lesbianes, gais, bisexuals,
transsexuals i intersexuals i per a eradicar I’homofobia i la
transfobia (BOPC nim. 363, de 15 de juliol de 2014).

ANTECEDENTS

1. El dia 18 de juliol de 2014 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries (Reg. nim. 4162) un
escrit de la presidenta del Parlament de Catalunya, de la
mateixa data, en que es comunicava al Consell, per Resolucio

Ponent: Joan Egea Fernandez
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de la presidencia del Parlament de 18 de juliol de 2014, i de
conformitat amb els articles 16.1.b i 23.b de la Llei 2/2009, de
12 de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries, 'admissio
de la sollicitud de dictamen presentada el 18 de juliol de
2014 per més d’'una desena part dels diputats del Parlament
de Catalunya, del Grup Parlamentari del Partit Popular de
Catalunya, en relacié6 amb l’adequacié a la Constitucio i a
IEstatut d’autonomia del Dictamen de la Comissié de Benestar,
Familia i Immigraci6 sobre la Proposici6 de llei per a garantir
els drets de lesbianes, gais, bisexuals, transsexuals i
intersexuals i per a eradicar '’homofobia i la transfobia, i
d’'una manera especial sobre l'article 26 bis i el capitol IV del
titol 1V, sobre el regim d’infraccions i sancions, en general, i,
més concretament, dels articles 30, 31 i 32.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessio del dia
23 de juliol de 2014, després d’examinar la legitimaci6 i el
contingut de la sollicitud, la va admetre a tramit i es va
declarar competent per emetre el dictamen corresponent,
d’acord amb larticle 24.2 de la seva Llei reguladora. Se’'n va
designar ponent el president senyor Joan Egea Fernandez.

3. En la mateixa sessiO, en aplicacio de l'article 25, apartats
4 i 5, de la seva Llei reguladora, va acordar adrecar-se als
sol-licitants, al Parlament, a tots els grups parlamentaris i
també al Govern, a fi de sollicitar-los la informaci6é i la
documentacié6 complementaries de que disposessin amb
relacié a la norma sotmesa a dictamen.

4. En data 28 de juliol de 2014 es va rebre en el Registre
del Consell (Reg. num. 4181) un escrit de documentacio
complementaria trames pel Grup Parlamentari d’Esquerra
Republicana de Catalunya amb comentaris respecte de les
alllegacions formulades en la petici6 de dictamen.

5. En data 4 d’agost de 2014 es va rebre en el Registre del
Consell (Reg. 4195) un escrit de la vicepresidenta del Govern
de la Generalitat, que adjuntava com a documentacio
complementaria una nota sobre l'adequaci6é a I'Estatut i a la
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Constitucié de la Proposicié de llei objecte de dictamen,
elaborada, en data 30 de juliol de 2014, per I’Assessoria
Juridica del Departament de Benestar Social i Familia.

6. Finalment, després de les corresponents sessions de
deliberacio, es va fixar com a data per a la votaci6é i per a
laprovacio del Dictamen el dia 14 d’agost de 2014.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L'objecte del Dictamen

Tal com s’ha posat de manifest en els antecedents, més
d’'una desena part de diputats del Parlament de Catalunya
sol-liciten d’aquest Consell dictamen sobre l'adequacié a
PEstatut i a la Constitucié de la Proposicié de llei per a
garantir els drets de lesbianes, gais, bisexuals, transsexuals i
intersexuals i per a eradicar 'homofobia i la transfobia (en
endavant, Proposicié de llei), a 'empara del que preveuen
larticle 76.2.b de I'Estatut i l'article 23.b6 de la Llei 2/2009, de
12 de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries.

Per tal de delimitar l'objecte del nostre Dictamen, escau,
en primer lloc, descriure breument el contingut de la
Proposicié de llei sollicitada i indicar el context normatiu del
qual forma part, per exposar, seguidament, els dubtes concrets
de constitucionalitat que susciten determinats preceptes de la
Proposicio de llei en els diputats sollicitants. Finalment,
indicarem lestructura que adoptara el Dictamen per tal de
donar resposta a la sol-licitud.

1. El Dictamen de la Comissi6 de Benestar, Familia i
Immigracié sobre la Proposicié de llei, que és l'objecte de la
sol-licitud, consta de trenta-nou articles, dividits en cinc titols,
i de quatre disposicions addicionals, dues de transitories i
dues de finals.

Lobjecte de la Proposicié de llei, d’acord amb larticle 1,
és «establir i regular els mitjans i les mesures per a fer efectiu
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el dret a la igualtat i a la no-discriminaci6 per raé d’orientacio
sexual, d’identitat de genere o d’expressié de genere, en els
ambits, tant publics com privats, sobre els quals la Generalitat
i els ens locals tenen competencies».

En el titol preliminar, integrat pels articles 1 a 6, sota la
rubrica {Disposicions generals», es regula també la finalitat de
la Llei (art. 2), que consisteix en «establir les condicions per
les quals els drets de lesbianes, gais, bisexuals, transsexuals i
intersexuals [...] siguin reals i efectius; facilitar-los la
participacié i la representacié en tots els ambits de la vida
social; i contribuir a la superacié dels estereotips que afecten
negativament la percepcié social d’aquestes persones». La llei
s’aplica, d’acord amb larticle 3, a «qualsevol persona, fisica o
juridica, de dret public o privat> i la Generalitat i els ens
locals, en els ambits competencials respectius, han de garantir
el seu compliment. Larticle 4 formula, als efectes d’aquesta
llei, les definicions de diferents tipus de discriminaci6, com
ara la directa, la indirecta, la multiple, la discriminacié per
associacio i per error, aixi com de lordre de discriminar, de
lassetjament per raé de lorientacié sexual, la identitat de
genere o l'expressio de genere, de la represalia discriminatoria
i de la victimitzacié secundaria. L'article 5 conté una clausula
general antidiscriminatoria, tot establint que el dret a la no-
discriminacié constitueix un principi informador de
lordenament juridic catala i vincula tant els poders publics
com els particulars. Clou aquest titol preliminar l'article 6,
que enumera un conjunt de principis orientadors de l'actuacio
dels poders publics amb relaci6 a les persones lesbianes, gais,
bisexuals, transsexuals i intersexuals (en endavant, LGBTI).

El titol I (art. 7 a 9) conté diverses previsions organitzatives
en relacié amb I'aplicaci6 de la llei. Es crea el Consell Nacional
de Lesbianes, Gais, Bisexuals, Transsexuals i Intersexuals
com a espai de participacié ciutadana i organ consultiu de les
administracions catalanes (art. 7). Es preveu lexistencia dins
el Govern d’'un organ coordinador de les politiques en relacio
amb les persones LGBTI desplegades pels diversos
departaments (art. 8), al qual s’assigna, a més, la responsabilitat
d’oferir un servei d’atencié integral per atendre aquestes
persones (art. 9).
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El titol IT (art. 10 a 21) regula les politiques publiques per
promoure la igualtat efectiva de les persones LGBTI. Els
preceptes continguts en aquest titol tenen per objecte diferents
accions, mesures i activitats dels poders publics en tot un
ventall d’ambits sectorials, com ara leducacio, la cultura i
lesport, els mitjans de comunicacio, la salut, I'accié social,
l'ordre public, la participacio, el mercat de treball i la proteccio
de les families.

El titol III, integrat exclusivament per larticle 22, es
refereix a les obligacions de les administracions publiques de
Catalunya en relaci6 amb les persones transsexuals. En
particular, s’estableix que poden acollir-se a les mesures i
accions previstes en la llei «sense que calgui cap diagnostic
de disforia de genere ni cap tractament medic».

El titol IV (art. 22 bis a 34) esta dedicat als mecanismes
per garantir el dret a la igualtat i la no-discriminacié de les
persones LGBTI, tot articulant la regulacié en quatre capitols.
El capitol I, relatiu a les disposicions generals, inclou, d'una
banda, el contingut de la tutela judicial i administrativa davant
les vulneracions del dret a la igualtat de les persones LGBTI
(art. 22 bis), i, d’altra banda, la legitimacié collectiva
corresponent a les entitats, associacions i organitzacions
legalment constituides que tinguin entre llurs finalitats la
defensa i la promocié dels drets humans, sempre amb
Pautoritzacié de la persona o persones afectades, per tal de
defensar els seus drets en els procediments administratius o
judicials, d’acord amb els termes establerts, en aquest darrer
cas, per les lleis processals (art. 22 ter). En el capitol II (art.
23) es regula el dret d’admissié en relacié amb la discriminacio
per ra6 d’orientacié sexual, identitat de genere i expressio de
genere. El capitol TII conté diferents especificacions del dret a
l'atenci6é i a la reparacié de les persones LGBTI, com ara el
dret a una protecci6 integral, real i efectiva de les persones
que pateixen o es troben en risc de patir discriminacié o
violencia (art. 24), la previsié6 de nullitat de ple dret de les
disposicions, actes o clausules dels negocis juridics que
provoquen discriminacié (art. 25), el dret a latenci6é i a
l'assistencia juridica (art. 26) i la inversié de la carrega de la
prova <dJ'acord amb el que estableixen les lleis processals i
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reguladores dels procediments administratius» (art. 26 bis).
Finalment, el capitol IV (art. 28 a 34) prescriu el regim
d’infraccions i sancions, el contingut del qual es descriura
més endavant, en ser, especificament, l'objecte de la peticio
de dictamen.

2. Una vegada descrit sumariament el contingut de la
Proposicié de llei, per tal d’escatir-ne millor l'objecte i la
significacio, €és necessari tenir en compte el context normatiu
en el qual s’insereix.

La interdicci6 de la discriminacié per radé d’orientacio
sexual i 'adopci6é de mesures de tutela antidiscriminatoria en
aquest ambit constitueix una realitat normativa relativament
nova, que té el seu origen en I'impuls, principalment, del dret
europeu. En aquest sentit, cal recordar que la Carta de drets
fonamentals de la Unié Europea, proclamada pel Parlament
Europeu, el Consell de la Uni6é Europea i la Comissié Europea
el 7 de desembre de 2000 a Nica, conté a larticle 21 una
especifica prohibicié de la discriminacié exercida per rad
d’orientaci6é sexual. Aquell mateix any es va aprovar la
Directiva 2000/78/CE del Consell, de 27 de novembre, relativa
a l’establiment d’'un marc general per a la igualtat de
tractament en el treball i 'ocupacio, la qual té per objecte
Padopcié de mesures per lluitar contra la discriminaci6, entre
altres motius, per radé d’orientacié sexual (art. 1). Aixi mateix,
cal fer esment que l'article 19 del Tractat de funcionament de
la Uni6é Europea atribueix competencies a la Uniéo per a
adoptar actes legislatius per lluitar contra determinades
formes de discriminacio, entre les quals se cita la basada en
Porientaci6 sexual. Posteriorment, aquesta tendencia s’ha
recollit també en I'ambit del Consell d’Europa, tant pel Comite
de Ministres com pel Tribunal Europeu de Drets Humans,
com veurem més endavant (FJ 3.2.0).

Pel que fa a la Constitucié espanyola, l'article 14 CE no
inclou lorientacié sexual com a motiu de discriminaci6
expressament prohibit. Ara bé, el Tribunal Constitucional, des
de la STC 41/2006, de 13 de febrer (FJ 3) i amb posterioritat
(per exemple, a la STC 92/2014, de 10 de juny, FJ 4), ha
interpretat que aquest tipus de discriminaci6 s’ha d’entendre
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compres a la clausula «qualsevol altra condicié o circumstancia
personal o social> a la qual es refereix, com a motiu o ra6 de
caracter obert, la interdicci6 de discriminacié proclamada en
el precepte constitucional. Juntament amb aquest mandat
constitucional, la legislacié estatal ha incorporat determinades
mesures d’equiparacié d’aquestes persones i de lluita contra
la discriminaci6é de que son objecte. Aixi, d'una banda, la Llei
62/2003, de 30 de desembre, de mesures fiscals, administratives
i de l'ordre social (art. 34 a 43) va incorporar al nostre
ordenament la Directiva 2000/78/CE, citada, tot introduint
diferents mesures de tutela antidiscriminatoria en 'ambit del
treball i 'ocupacio, mitjancant la modificacio, entre d’altres,
de DEstatut dels treballadors i el Text refés de la Llei
d’infraccions i sancions en l'ordre social, aprovat pel Reial
decret legislatiu 5/2000, de 4 d’agost. D’altra banda, durant la
VIII legislatura es van aprovar una serie de normes
d’equiparacié dels drets de les persones integrants d’aquests
collectius, com ara la Llei 13/2005, d’1 de juliol, per la qual
es modifica el Codi civil en materia de dret a contreure
matrimoni, que va estendre aquest dret a les persones del
mateix sexe; la Llei 14/20006, de 26 de maig, sobre técniques
de reproduccié humana assistida, que permet que la dona
casada amb una altra dona pugui autoritzar a favor d’aquesta
dltima la determinacié de la filiaci6 dels fills nascuts
mitjancant aquestes tecniques, i la Llei 3/2007, de 15 marg,
reguladora de la rectificacié registral de la menci6 relativa al
sexe de les persones, que permet l'accés al Registre Civil dels
canvis de sexe, aixi com del nom, a les persones transsexuals.

Més enlla d’aquestes normes de caracter sectorial, a Estat
no s’ha aprovat una norma antidiscriminatoria amb caracter
general i transversal en favor de les persones els drets de les
quals son regulats per aquesta Proposicié de llei. Des de
Paprovacio del Codi penal de 1995 (en endavant, CP)
existeixen, pero, tot un seguit de preceptes que ofereixen
tutela penal davant determinats tipus d’actes discriminatoris
per rad, entre altres motius, d’orientacié sexual. Aixi, amb
caracter general, es preveu un agreujant generic per la
comissi6 de fets tipificats com a delicte per motius
discriminatoris, entre els quals s’inclouen expressament els
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relatius a lorientacié sexual de la victima (art. 22.4 CP) i,
especificament, es tipifiquen els delictes de provocacié a la
discriminacio, 1'odi o la violéncia contra grups o associacions
(art. 510.1 CP), de difusié6 d’informacions injurioses sobre
grups o associacions (art. 510.2 CP) i de denegaci6 de
prestacions a les quals es té dret, tant si aquestes son
publiques (art. 511 CP) com si es tracta d’activitats professionals
o empresarials (art. 512 CP), quan aquestes conductes estan
originades per lorientacié sexual o altres circumstancies
susceptibles de generar discriminacié de la victima. Per a la
persecucio d’aquest tipus de delictes existeix des del 2009 a
la Fiscalia Provincial de Barcelona, de manera pionera, un
Servei de Delictes d’Odi i Discriminacio.

En 'ambit de Catalunya, PEstatut, en el marc dels principis
rectors que han d’orientar les politiques publiques dels poders
publics de Catalunya, estableix en l'article 40.7 el mandat que
«[el]ls poders publics han de promoure la igualtat de les
diferents unions estables de parella [...], amb independeéncia
de lorientacié sexual de llurs membres», i en l'article 40.8 el
deure dels poders publics de promoure la igualtat de totes les
persones amb independencia, entre altres motius, de
lorientaciéo sexual, i de promoure leradicacio, entre altres
manifestacions discriminatories, «de ’'homofobia i de qualsevol
altra expressio que atempti contra la igualtat i la dignitat de
les persones». En aquest sentit cal esmentar la Llei 10/1998,
de 15 de juliol, d’'unions estables de parella, que va formular
de manera precursora el regim juridic de da unié estable
homosexual» (art. 19 a 35), regulacié que actualment es troba
en els articles 234-1 a 234-14 del Codi civil de Catalunya, els
quals tenen per objecte l'establiment del regim de la «parella
estable», que és aquella integrada per <dJues persones que
conviuen en una comunitat de vida analoga a la matrimonial»
i compleixen algun dels requisits previstos en l'article 234-1.
En el pla de la participacié ciutadana, mitjancant el Decret
141/2007, de 26 de juny, es va crear el Consell Nacional de
Lesbianes, Gais i Homes i Dones Bisexuals i Transsexuals,
com a organ de participacié en l’elaboracié de les politiques
publiques que afectin les persones d’aquest col-lectiu.
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Finalment, cal destacar D’'aprovacié d’algunes lleis
autonomiques que tenen per objecte, en linia amb el contingut
de la Proposicié de llei examinada, I'adopci6 de mesures
integrals o transversals per tal de combatre la discriminaci6 i
promoure la igualtat de les persones per radé de la seva
orientacié o expressio sexual. Es tracta de les segiients normes
legislatives: la Llei foral 12/2009, de 19 de novembre, de no-
discriminaci6 per motius d’identitat de genere i de
reconeixement dels drets de les persones transsexuals; la Llei
del Parlament Basc 14/2012, de 28 de juny, de no discriminacio
per motius d’identitat de genere i de reconeixement dels drets
de les persones transsexuals; la Llei del Parlament de Galicia
2/2014, de 14 d’abril, per la igualtat de tractament i la no-
discriminaci6é de lesbianes, gais, transsexuals, bisexuals i
intersexuals a Galicia, i la recent Llei d’Andalusia 2/2014, de
8 de juliol, integral per a la no-discriminacié per motius
d’identitat de genere i reconeixement dels drets de les
persones transsexuals d’Andalusia.

3. La sollicitud de dictamen formulada per més d’una
desena part dels diputats del Parlament de Catalunya planteja
dubtes de constitucionalitat respecte dels articles 26 bis, 30 i
31 —als quals s’afegeix l'art. 32 en la fonamentaci6o—, i del
capitol IV del titol IV en general, de la Proposici6 de llei.

Al capitol IV del titol IV de la Proposicioé de llei, relatiu al
regim d’infraccions i sancions, l’escrit de sollicitud li retreu
que conté la tipificacié6 com a infraccions administratives de
conductes que ja son objecte de prohibicié per part del Codi
penal. Aquesta coincidencia suposara, a parer dels sollicitants,
la introducci6 d’«an element de confusi6, i per tant, de
desproteccié de les persones a que es vol afavorir, en admetre
la possibilitat que un acte que el Codi penal tipifica com a
delicte o com a falta sigui considerat una infraccio
administrativa i quedi exclos de 'ambit protector general dels
drets fonamentals de les persones». A partir d’aquesta
consideracio, la sollicitud planteja un doble reprotxe al regim
d’infraccions i sancions previst en la Proposicio de llei perque
implica, d’una banda, la invasi6 de la competéncia de I’Estat
en materia de legislacié penal, en la mesura que des previsions
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de la norma suposen la despenalitzacié6 d’actes que la
legislaci6é vigent fa creditors de repulsa penal», i, de laltra,
«una infraccié de la reserva competencial de I’Estat en materia
de regulaci6 de les condicions basiques que garanteixen la
igualtat de tots els espanyols en Dexercici dels drets
constitucionals establerta en l'article 149.1.1 CE».

Fent allusi6 expressa dels articles 30, 31 i 32 de la
Proposicié de llei, relatius a la competencia per declarar les
infraccions i imposar les sancions administratives
corresponents i al procediment sancionador aplicable, els
sol-licitants consideren, a banda dels retrets anteriors, que
aquesta atribucié de funcions a ’Administraci6 incideix sobre
la reserva jurisdiccional per a enjudiciar els fets constitutius
de delicte o falta, «contravenint els articles 117.3 i 124 de la
CE» (referits, respectivament, a les funcions dels jutjats i
tribunals i del Ministeri Fiscal), i envaeix, al mateix temps, la
competencia de I’Estat en materia de legislacié processal (art.
149.1.6 CE).

Finalment, pel que fa a larticle 26 bis, que esta contingut
en el capitol IIT del titol IV i regula la inversi6 de la carrega
de la prova respecte de les allegacions de discriminacié per
ra6 d’orientacié sexual, identitat de geénere o expressiéo de
genere, l'escrit de sollicitud considera que la projeccié de la
regulaci6 d’aquesta inversié de lonus probandi sobre el
procediment administratiu sancionador «és una subversi6 del
sistema general vigent, basat en l'equilibri entre els principis
consagrats en larticle 24.2 CE, entre els quals la presumpcio
d’innocencia».

4. Una vegada exposats el contingut de la Proposicié de
llei objecte de la sollicitud, el context normatiu del qual
forma part i els dubtes de constitucionalitat que suscita als
diputats del Parlament sol-licitants, ens resta indicar
Pestructura que adoptara el nostre Dictamen per donar
resposta a aquests dubtes. Aixi, en el fonament juridic segon
exposarem el marc constitucional i estatutari del regim
administratiu sancionador, per passar després, en el fonament
juridic tercer, a examinar l'adequacié a aquest marc dels
preceptes objecte de dictamen.
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Segon. El marc constitucional i estatutari del regim
administratiu sancionador

1. Segons ha quedat exposat en el fonament juridic primer,
els diputats sollicitants qiiestionen la constitucionalitat de
l'article 26 bis, relatiu a la inversié de la carrega de la prova,
i tot el capitol IV del titol 1V, referit al régim d’infraccions i
sancions, i en especial els articles 30, 31 i 32 de la Proposicio
de llei. En esseéncia, critiquen, d’'una banda, la coexisténcia
d’aquest regim sancionador amb el Codi penal, de la qual es
podria derivar tant la vulneracié de les competencies estatals
sobre legislaci6 penal, sobre legislacié processal i sobre
regulacié6 de les condicions basiques que garanteixin la
igualtat, com la sostraccié6 de funcions propies dels organs
jurisdiccionals i de la fiscalia. I, de l'altra, plantegen l'afectacio
a la presumpcié d’innoceéncia que podria resultar de la
inversié de la carrega de la prova prevista en l'article 26 bis.

2. Centrat aixi 'objecte de la sollicitud i els motius que la
justifiquen (tots ells referits al regim administratiu sancionador
regulat per la Proposicié de llei), hem d’iniciar el seu examen
recordant que el nostre ordenament constitucional es
caracteritza per admetre una dualitat de sistemes sancionadors
(penal i administratiu) que, com ha afirmat la STC 77/1983,
de 3 de octubre (FJ 4), troba el seu fonament en larticle 25
CE. Dit aix0, pero, la Constitucié no determina cap criteri de
distribucié entre alld que pugui correspondre a la potestat
administrativa sancionadora i el que pertoca a la legislacio
penal, que, com és sabut, actua exclusivament a través dels
procediments judicials. Aixo vol dir que resta en mans del
legislador efectuar l'avantdita distribucio, tenint en compte,
pero, d’'una banda, que corresponen a la legislacié6 penal les
sancions que consisteixen en la perdua de drets civils i
politics o en una pena privativa de llibertat (art. 25.3 CE) i,
d’altra banda, que son propis del dret penal els principis de
fragmentarietat i ultima ratio.

A partir d’aqui, es pot afirmar, doncs, que, amb l'excepcio
que acabem d’assenyalar, la tipificacié de les infraccions i la
corresponent imposicié de sancions es pot vehicular tant a
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través de la jurisdicci6 penal com en via administrativa. En la
lluita contra la discriminacié6 regeix també aquesta
ambivalencia, partint, obviament, del fet que, abans d’acudir
als remeis sancionadors, el millor per aconseguir eliminar-la
¢és l'establiment de politiques socials, economiques i culturals
de promoci6 de la igualtat (art. 40.8 EAC), aixi com programes
de formacio, conscienciaci6 i sensibilitzaci6. En qualsevol cas,
ha de quedar clar, perque aixi ho ha establert el Tribunal
Constitucional, que el fet que la regulacié de les infraccions i
sancions afecti 'ambit dels drets fonamentals no implica que
tota la regulaci6 del dret administratiu sancionador sigui
competencia exclusiva de I’Estat i exclogui les comunitats
autonomes (STC 87/1985, de 16 de juliol, FJ 8, i STC 218/2013,
de 19 de desembre, FJ 5). D’aquesta qlesti0 competencial,
pero, en tornarem a tractar, més extensament, al final d’aquest
fonament juridic.

D’acord amb larticle 149.1.6 CE, la competéncia en materia
de legislaci6 penal correspon en exclusiva a I'Estat, fet que
impedeix, aqui si, que les comunitats autOnomes puguin
tipificar de manera efectiva i concreta cap suposit de
responsabilitat penal (STC 142/1988, de 12 de juliol, FJ 7).
Aquest raonament s’ha anat reproduint en totes les resolucions
posteriors que s’han ocupat d’aquesta materia, en les quals,
prenent per base aquella primerenca Sentencia, literalment
s’afirma que das normas emanadas de las Comunidades
Auténomas no pueden prever concretos delitos ni sus
correspondientes penas» (STC 120/1998, de 15 de juny, FJ 4).
A tot aixo lalt tribunal hi afegeix també l'argument, d’altra
banda obvi, que, com que en materia penal regeix una reserva
de llei organica, no és possible que les normes d’aquest rang
siguin modificades o derogades per una disposicié autonomica,
ates que les assemblees legislatives de les comunitats
autonomes no disposen d’aquest recurs normatiu.

3. Entrant ara a 'analisi del marc constitucional i estatutari
que regeix per a la potestat sancionadora de I'’Administracio
—sigui l'estatal o 'autonomica—, hem de comencar recordant
que constitueix doctrina constitucional completament
consolidada que, per tal de garantir els drets dels ciutadans,
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aquella resta sotmesa amb caracter general als mateixos limits
i principis que regeixen per a l'ordre penal i que estan fixats
pels articles 24 i 25 CE (STC 18/1981, de 8 de juny, FJ 2). I
també que aixo no es tradueix en una estricta aplicacio6 literal,
sin6 «en la medida necesaria para preservar los valores
esenciales que se encuentran en la base del precepto y la
seguridad juridica que garantiza el art. 9.3 CE» (STC 70/2008,
de 23 de juny, FJ 4).

En aquest sentit, el primer dels principis al qual ens hem
de referir com a incardinat també, de forma ineludible, en el
regim administratiu sancionador, és el principi de legalitat
penal (art. 25.1 CE), que incorpora la regla nullum crimen
nulla poena sine lege, i s’articula a través d’'una doble garantia:
material i formal.

Des de la perspectiva material, es tradueix en l'exigencia
de la predeterminacié normativa o, el que és el mateix, en el
principi de tipicitat o taxativitat, que implica que la llei ha de
descriure el suposit de fet delimitat de forma estricta (lex
certa), és a dir, ha de predeterminar les conductes illicites i
les sancions que els son aplicables amb un grau de certesa
suficient (STC 145/2013, d’11 de juliol, FJ 4, entre moltes
daltres). Aquesta exigencia de claredat i precisio, que, d’acord
amb aquesta mateixa jurisprudencia, opera amb més rigor en
les sancions penals que en les administratives, s’erigeix,
doncs, en un aspecte fonamental del principi de legalitat i
significa que constitucionalment no es poden admetre
formulacions tan obertes per la seva amplitud, vaguetat o
indefinicié que la seva efectivitat acabi depenent d’'una decisio
practicament lliure i arbitraria de l'aplicador de la norma.

La garantia formal, per la seva banda, es refereix, com ja
varem tenir ocasié d’assenyalar en el nostre Dictamen 17/2010,
de 15 de juliol (FJ 7), al rang normatiu dels preceptes que
tipifiquen les infraccions i sancions, «que ha de ser legal y no
reglamentario de conformidad con el término “legislacion
vigente” contenido en el art. 25.1 CE (por todas STC 77/2000,
de 13 de marzo, FJ unico y jurisprudencia alli citada)» (STC
145/2013, FJ 4).

Tot i aix0, el mateix Tribunal, ja des de l'’esmentada
Sentencia 77/1983, ha matisat (i aixi ho recull també l’art.
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129.3 de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, de regim juridic
de les administracions publiques i del procediment
administratiu comi —LRJPAC—) que l'abast d’aquesta reserva
de llei no és tan rigor6s en l'ambit del dret administratiu
sancionador com ho és en les sancions penals, sense excloure
da posibilidad de que las Leyes contengan remisiones a
normas reglamentarias, pero si que tales remisiones hagan
posible una regulacion independiente y no claramente
subordinada a la Ley» (STC 16/2004, de 23 de febrer, FJ 5).

Integrat en aquest mateix principi de legalitat, i malgrat
que larticle 25.1 CE no hi faci referéncia expressa, lalt
tribunal hi ha inclos també el principi non bis in idem.

En virtut d’aquest principi, resta vedada la imposicié6 d’'una
dualitat de sancions «en los casos en que se aprecie la
identidad del sujeto, hecho y fundamento» (STC 2/2003, de 16
de gener, FJ 3, entre moltes altres). Es a dir, la garantia que
representa la prohibicié del non bis in idem es configura com
un dret fonamental (STC 154/1990, de 15 d’octubre, FJ 3 i
2/2003, FJ 3), que, com deiem, impedeix sancionar una
persona en més d’'una ocasié pel mateix fet amb el mateix
fonament, a través de la substanciacié d’'una dualitat de
procediments sancionadors, i aix0 abstraccié feta de la seva
naturalesa penal o administrativa.

Allo que resta constitucionalment proscrit és, doncs,
laplicacié6 de dues normes sancionadores, aixi com també el
posterior enjudiciament, quan el mateix fet ha estat ja jutjat
en un primer procediment en el qual s’ha dictat una resolucio
amb efecte de cosa jutjada (STC 2/2003, FJ 3), pero no la
mera coexistencia normativa de procediments sancionadors.

En connexié amb l'anterior, el Tribunal Constitucional ha
afirmat que, en el nostre ordenament, regeix la regla de
preferencia o precedencia de la jurisdicci6 penal sobre
PAdministraci6é, en aquells casos en que els fets a sancionar
puguin ser no només constitutius d’infraccié administrativa,
sin6 també de delicte o falta d’acord amb el Codi penal.
D’aquesta regla el Tribunal n’ha derivat una triple exigencia:
«a) el necesario control a posteriori por la Autoridad judicial
de los actos administrativos mediante el oportuno recurso; b)
la imposibilidad de que los 6rganos de la Administracion



Dicramen 17/2014 145

lleven a cabo actuaciones o procedimientos sancionadores, en
aquellos casos en que los hechos puedan ser constitutivos de
delito o falta segin el Codigo penal o las leyes penales
especiales, mientras la Autoridad judicial no se haya
pronunciado sobre ellos; ¢) la necesidad de respetar la cosa
juzgada» (STC 2/2003, FJ 3.0.

Aixi, doncs, el legislador estatal, Gnic competent en
materia de legislacié penal, té llibertat per decidir quins fets
han de ser objecte de sancié penal, i, un cop ho ha fet, da
norma contenida en la disposicion administrativa deja de ser
aplicable y s6lo los 6rganos judiciales integrados en la
jurisdiccion penal son o6rganos constitucionalmente
determinados para conocer de dicha infraccion y ejercer la
potestad punitiva estatal> (STC 2/2003, FJ 9). En definitiva,
podem concloure que sempre ha de prevaler I'aplicaci6
preferent de la norma penal, de manera que en el cas que els
fets també reunissin els elements per ser qualificats de delicte
o falta i s’hagi iniciat un procés penal, ’Administracié6 no pot
imposar la sanci6 corresponent a la infracci6 administrativa,
sin6 que ha de suspendre preceptivament el procediment
préviament iniciat (art. 7.2 del Reial decret 1398/1993, de 4
d’agost, pel qual s’aprova el Reglament del procediment per a
lexercici de la potestat sancionadora, i art. 5.1 del Decret
278/1993, de 9 de novembre, sobre el procediment sancionador
d’aplicaci6 als ambits de competencia de la Generalitat).

En l'ambit de les sancions administratives, com en el de
les penals, regeix també el principi de culpabilitat, que suposa
la imputacié per dol o culpa de l'accié que se sanciona. Es a
dir, no hi caben criteris merament objectius o, el que és el
mateix, s’exclou da imposicion de sanciones por el mero
resultado y sin atender a la conducta diligente» (STC 76/1990,
de 26 d’abril, FJ 4.A4). Per aix0, aquesta mateixa Senténcia, en
relacié amb la sancié pel mer resultat, ha pogut afirmar també
que, en la mesura que la sancié6 de les infraccions
administratives és una de les manifestacions del ius puniendi
de I’Estat, «seria inadmisible en nuestro ordenamiento»
(ibidem).

Respecte d’aixo, cal recordar que larticle 130.1 LRJPAC
positivitza aquest principi en disposar que «(nJomés poden ser
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sancionades per fets constitutius d’infraccié6 administrativa les
persones fisiques o juridiques que en resultin responsables,
encara que només sigui per simple inobservanca». D’aquest
precepte es deriva que, sense que ara calgui entrar en una
analisi aprofundida del sentit de l'expressié «simple
inobservanca», es pot parlar d’una disminucié del nivell
d’exigencia de la culpabilitat en PI'ambit administratiu
sancionador (respecte del que regeix en dret penal), ja que
per imposar una sancio, en determinats casos, n’hi pot haver
prou amb un simple incompliment formal.

En referéncia a aquest element subjectiu, la STC 219/1988,
de 22 de novembre, conclou també que la culpabilitat
impedeix un «ndebido traslado de responsabilidad personal
(no de responsabilidad civil subsidiaria), a persona ajena al
hecho infractor, al modo de una exigencia de responsabilidad
objetiva sin intermediacion de dolo o culpa, sin practicarse la
prueba de descargo propuesta por el recurrente» (FJ 3).

4. En aquesta mateixa linia de trasllat de les garanties
penals al procediment administratiu sancionador, en allo que
resultin compatibles amb la seva naturalesa, el Tribunal
Constitucional ha remarcat que s’hi inclou el dret fonamental
a la presumpcié d’innocencia, «que implica que la carga de la
prueba de los hechos constitutivos de la infraccion recaiga
sobre la Administracion, con la prohibiciéon de la utilizacion
de pruebas obtenidas con vulneracion de derechos
fundamentales; el derecho a no declarar contra si mismo; v,
en fin, el derecho a utilizar los medios de prueba adecuados
para la defensa, del que se deriva que vulnera el art. 24.2 CE
la denegacion inmotivada de medios de prueba (por todas,
SSTC 7/1998, de 13 de enero, FJ 5, y 272/2006, de 25 de
septiembre, FJ 2)». Aix0 vol dir que les resolucions
sancionadores, siguin judicials o administratives, exigeixen la
certesa dels fets que s’imputen, obtinguda a través de la prova
de carrec, i la certesa sobre el judici de culpabilitat, al qual
tot just ens acabem de referir. En sintesi, en paraules del
mateix Tribunal, «el art. 24.2 de la Constitucion rechaza tanto
la responsabilidad presunta y objetiva como la inversion de la



Dictamen 17/2014 147

carga de prueba en relacion con el presupuesto factico de la
sancion» (STC 76/1990, FJ 8.B).

En l'ordenament juridic administratiu, aquest principi ha
quedat expressament positivitzat a larticle 137.1 LRJPAC, el
qual, sota la rdbrica «Presumpcié d’innocencia», disposa que
e]ls procediments sancionadors han de respectar la
presumpcié de no-existencia de responsabilitat administrativa
mentre no es demostri el contrari».

Finalment, convé tenir molt present que una de les
tecniques propies del que, comunament, se sol qualificar com
a dret antidiscriminatori és l'anomenada «inversi6 de la
carrega de la prova» respecte del caracter discriminatori d’'una
determinada conducta o actuaci6. Des de la seva primera
jurisprudencia, el Tribunal Constitucional ha admes aquesta
regla de distribuci6 de l'onus probandi en relaci6 amb les
actuacions empresarials lesives de drets fonamentals, en
particular les actuacions discriminatories, com a mecanisme
de tutela davant la dificultat probatoria dels motius contraris
al dret fonamental (STC 38/1981, de 23 de novembre, FJ 3;
doctrina reiterada posteriorment en moltes altres resolucions,
com ara la STC 151/2004, de 20 de setembre, FJ 2, o la STC
41/2000, FJ 4).

Per tal d’activar aquesta inversio, el Tribunal exigeix que
qui sofreix un acte lesiu aporti indicis raonables o versemblants
que posin de manifest els motius prima facie discriminatoris,
de manera que correspondra a la part demandada la carrega
de provar que la seva actuacié esta emparada en causes reals
i objectives, alienes a tota discriminacié. Aquesta tecnica de
tutela ha estat incorporada a la legislacié processal social (art.
96 Llei 36/2011, de 10 d’octubre, reguladora de la jurisdiccio
social —LJS—, que té el seu antecedent en larticle 96 del
Reial decret legislatiu 2/1995, de 7 d’abril, pel qual s’aprova el
Text refés de la Llei de procediment laboral) i s’ha estes a
altres sectors de 'ordenament com a conseqiiencia de I'impuls
del dret europeu.

En l'ambit de la lluita contra la discriminacié per ra6é de
sexe, la Directiva del Consell 2004/113/CE, de 13 de desembre,
per la qual s’aplica el principi d’igualtat de tracte entre homes
i dones en l'accés a béns i serveis i el seu subministrament,



148 CONSELL DE (GARANTIES ESTATUTARIES

insta els estats a adaptar les seves normes relatives a la
carrega de la prova quan hi hagi un cas de presumpta
discriminacié (art. 9.1), tot excloent-ne, pero, els
procediments penals (art. 9.3). La Directiva ha estat
incorporada, en aquest punt, per l'article 13 de la Llei
organica 3/2007, de 22 de marg, per a la igualtat efectiva
de dones i homes, aixi com en la llei processal civil i en la
contenciosa administrativa (art. 217.5 de la Llei 1/2000, de
7 de gener, d’enjudiciament civil —LEC— i art. 60.7 de la
Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdicci6
contenciosa administrativa —LJCA—). En relaci6 amb la
Directiva 2000/78/CE del Consell, de 27 de novembre, relativa
a lestabliment d’'un marc general per a la igualtat de
tractament en el treball i 'ocupacié, que, com indicavem en
el fonament juridic primer, conté una prohibicié especifica de
discriminacié per orientacié sexual en aquest ambit, l'article
10 també regula la inversi6 de la carrega de la prova, precepte
que ha estat incorporat en el nostre ordenament per l'article
36 de la Llei 62/2003, esmentada.

Aquesta inversio de la carrega probatoria, una vegada la
part actora ha aportat indicis fonamentats, es tradueix en una
mena de presumpcié iuris tantum d’existéencia del mobil o
motiu discriminatori, llevat que aquell a qui s’imputi la
situacié de discriminacié aporti «una justificacié objectiva i
raonable, prou provada, de les mesures adoptades i de la seva
proporcionalitat» (art. 36 Llei 62/2003).

Als efectes que ara ens interessen, hem de remarcar que
aquest tipus de presumpcié no és traslladable a I'ambit de
l'exercici del ius puniendi, bé de caracter penal bé de caracter
sancionador administratiu, perque la regla basica en materia
de prova en relacié6 amb l'exercici del poder de castigar és la
presumpcié d’innocencia (art. 24.2 CE), de la qual es deriva
que lonus probandi i l'acreditaci6 de l'existencia objectiva i
subjectiva del delicte, o de la infraccié, correspon a qui
imputa la seva comissio. Aixi doncs, en l'ambit sancionador
administratiu la carrega correspon a I’Administracié (STC
70/2008, FJ 4).
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5. En la valoraci6 de la constitucionalitat del regim
administratiu sancionador caldra tenir present, a més, el
principi de proporcionalitat; sempre partint, és clar, del fet
que, en el nostre ordenament constitucional, I'al-legacié de la
proporcionalitat no es pot fer de manera aillada respecte
daltres principis constitucionals. Es a dir, si es vol fer valer
lexistencia de desproporcio, s’ha d’allegar primer i enjudiciar
després en quina mesura afecta el contingut dels preceptes
invocats i «s6lo cuando la desproporcion suponga vulneracion
de estos preceptos cabra declarar la inconstitucionalidad (STC
55/1996, de 28 de marzo, FJ 3; en el mismo sentido, SSTC
161/1997, de 2 de octubre, FJ 1; 136/1999, de 20 de julio,
FJ 22; AATC 293/1997, de 22 de julio; 484/2000, de 30 de
noviembre)» (STC 300/2005, de 21 de novembre, FJ 2).

A partir d’aqui, la jurisprudencia constitucional ha
sostingut que el régim sancionador ha de procurar que hi
hagi proporcionalitat entre la gravetat dels comportaments
prohibits i les conseqiiencies sancionadores que preveu la llei
(STC 145/2013, FJ 6).

6. Per acabar, ens referirem al régim competencial en
Pambit de les infraccions i sancions administratives, comencant
per afirmar que da potestad sancionadora no constituye un
titulo competencial autéonomo» (STC 37/2002, de 14 de febrer,
FJ 13), sin6é que, com reprodueix una consolidada
jurisprudencia constitucional (entre d’altres, les STC 124/2003,
de 19 de juny, FJ 8; 157/2004, de 21 de setembre, FJ 15, i,
més recentment, 218/2013, FJ 5) i recull la nostra doctrina
consultiva (DCGE 25/2010, de 22 de desembre, FJ 3, i 13/2013,
de 10 d’octubre, FJ 3), la dita potestat sancionadora resta
vinculada a la competeéncia sobre la materia substantiva en
qiiesti6. Es a dir, es tracta d’'una competéncia connectada amb
la que tenen I'Estat o les comunitats autbnomes per regular el
regim substantiu d’una activitat o servei o, en paraules del
mateix Tribunal Constitucional, que té caracter instrumental
respecte de l'exercici de les competencies substantives (STC
48/1988, de 22 de marg, FJ 25; 227/1988, de 29 de novembre,
FJ 29, i 96/1996, de 30 de maig, FJ 7).
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Assentat que, amb el pressuposit de la previa competencia
substantiva, la Generalitat pot tipificar infraccions i imposar
sancions (art. 159.1.b EAC), no és necessari que tornem a
insistir, per obvi, en el fet que aquesta regulacié ha de
respectar els limits constitucionals abans referits (art. 24 i 25
CE) —i que per aix0 donem per exposats—, pero si que
haurem de tractar d’un altre requisit de constitucionalitat, el
que deriva de larticle 149.1.1 CE i que es tradueix en el fet
que els regims sancionadors autonomics no poden introduir
divergencies irraonables i desproporcionades al fi perseguit
respecte del regim aplicable a altres parts del territori de
IEstat (STC 87/1985, FJ 8). Tot aix0, tenint present, és clar,
que aquests limits no incideixen de la mateixa manera en
aquells ambits materials en que les comunitats autonomes
tenen competencia exclusiva que en aquells altres en els quals
PEstat té la competencia per dictar les bases.

D’aquesta mateixa doctrina jurisprudencial resulta que
perque pugui operar aquest limit excepcional de larticle
149.1.1 CE, en la seva funcié d’assegurar la igualtat en
Pexercici dels drets i el compliment dels deures constitucionals
en tot el territori de I'Estat, s’han de donar dues condicions:
«en primer lugar la existencia de un “esquema sancionatorio”
estatal, que afecte a esos derechos y deberes constitucionales,
y, en segundo lugar, que la normativa sancionadora autonémica
suponga una divergencia cualitativa sustancial respecto a esa
normativa sancionadora estatal que produzca una ruptura de
la unidad en lo fundamental del esquema sancionatorio que
pueda calificarse ademas de irrazonable y desproporcionada
al fin perseguido por la norma autonémica» (STC 136/1991, de
20 de juny, FJ D).

Amb tot, cal tenir present que la competencia estatal
basada en larticle 149.1.1 CE es projecta sobre els drets
constitucionals en sentit estricte i sobre els deures basics,
pero no sobre els sectors materials sobre els quals aquests
s'insereixen (STC 61/1997, de 20 de marc, FJ 7.b). Es a dir, el
titol competencial de l'article 149.1.1 CE do que contiene es
una habilitacion para que el Estado condicione —mediante,
precisamente, el establecimiento de unas “condiciones basicas”
uniformes— el ejercicio de esas competencias autonomicas
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con el objeto de garantizar la igualdad de todos los espafoles
en el ejercicio de sus derechos y en el cumplimiento de sus
deberes constitucionales» (STC 173/1998, de 23 de juliol, FJ 9).

D’acord amb el que s’ha dit, el mateix Tribunal
Constitucional ha matisat, precisament, que el principi
d’igualtat que es relaciona amb l'article 149.1.1 CE no imposa
que totes les comunitats autonomes tinguin les mateixes
competencies, ni, menys encara, que les hagin d’exercir d’'una
manera o amb un contingut i resultat identics o semblants, ja
que «[l]a autonomia significa precisamente la capacidad de
cada nacionalidad o regién para decidir cuando y cémo
ejercer sus propias competencias, en el marco de la
Constitucion y del Estatuto. Y si, como es légico, de dicho
ejercicio derivan desigualdades en la posicion juridica de los
ciudadanos residentes en cada una de las distintas
Comunidades Auténomas, no por ello resultan necesariamente
infringidos los arts. 1, 9.2, 14, 139.1 y 149.1.1 CE» (STC 37/1987,
de 26 de marg, FJ 10).

Pel que fa a la competencia per dictar normes reguladores
del procediment sancionador, n’hi haura prou de recordar
que la Generalitat la té per regular «el procediment
administratiu de les administracions publiques catalanes» (art.
159.2 EAQ) i que la Llei 26/2010, de 3 d’agost, de régim juridic
i de procediment de les administracions publiques de
Catalunya, regula en els articles 102 a 106 els elements
estructurals del procediment sancionador, que tenen el seu
desenvolupament a 'Administracié de la Generalitat en el
Decret 278/1993, de 9 de novembre, sobre el procediment
sancionador d’aplicacié als ambits de competencia de la
Generalitat.

Tal i com ha establert el Tribunal Constitucional des de la
STC 227/1988 (F]J 32), la regulaci6 del procediment
administratiu «es una competencia conexa a las que,
respectivamente, el Estado o las Comunidades Autonomas
ostentan para la regulacion del régimen sustantivo de cada
actividad o servicio de la Administracion. Asi lo impone la
l6gica de la accion administrativa, dado que el procedimiento
no es sino la forma de llevarla a cabo conforme a Derecho».
I a partir d’aqui ha conclos que «cuando la competencia
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legislativa sobre una materia ha sido atribuida a una
Comunidad Auténoma, a ésta cumple también la aprobacion
de las normas de procedimiento administrativo destinadas a
ejecutarla, si bien deberan respetarse en todo caso las reglas
del procedimiento establecidas en la legislacion del Estado
dentro del ambito de sus competencias» (ibidem).

Tercer. L'examen de l'adequacio dels preceptes objecte de
dictamen al marc constitucional i estatutari

Ja hem avancat que en aquest darrer fonament juridic
procedirem a examinar els articles de la Proposicio de llei
que susciten dubtes de constitucionalitat en vista dels
parametres exposats en l'anterior fonament juridic, on hem
exposat els principis i els limits constitucionals aplicables al
regim administratiu sancionador, aixi com el regim
competencial en materia de legislacié6 penal i de sancions
administratives.

1. Comencarem el nostre examen donant resposta al
questionament que la sol-licitud fa de tot el capitol IV del titol
IV, relatiu al regim d’infraccions i sancions, tot i que és dificil
aillar-lo dels articles del mateix capitol sobre els quals
demanen expressament el nostre pronunciament (art. 30, 31 i
32) perque, en determinar-ne el procediment, les infraccions
i les sancions, constitueixen el seu nucli central.

Lesmentat retret general es fonamenta, recordem-ho una
vegada més, en el fet que la tipificaci6 com a infracci6
administrativa d’actes que el Codi penal considera delicte o
falta suposa la seva despenalitzacio, argumentant que restarien
«sostrets a l'enjudiciament dels jutjats i tribunals als que
correspon en exclusiva la funcié jurisdiccional, contravenint
els articles 117.3 i 124 CE i envairia la reserva competencial
establerta a l'article 149.1.6 CE, tant pel que fa a la legislacio
penal com a la processal». Alleguen també la infraccié de
larticle 149.1.1 CE, que tractarem en examinar l'article 32 de
la Proposicio de llei.
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Sens perjudici del que es dira més endavant en relaci6
amb la possible vulneracié dels articles 117.3, 124 i 149.1.1
CE, ara ens centrarem en dilucidar préviament si I'establiment
d’un regim administratiu sancionador suposa la despenalitzacio
de les sancions que, sobre la mateixa materia, pugui preveure
la legislacié penal.

Sobre aixo, ja hem dit que l'ordenament constitucional
espanyol reconeix la dualitat de sistemes sancionadors —penal
i administratiu—, sense establir, pero, quin és el contingut
propi de cadascun, més enlla, és clar, de reservar en
exclusiva al sistema penal els il-licits que comporten
sancions de perdua de drets civils i politics o la privacio
de llibertat, i de circumscriure la capacitat normativa en
I'ambit del dret administratiu sancionador al fet de tenir
també la competeéncia substantiva relativa al sector material
que s’hi vincula.

Partint d’aquestes premisses, i tenint en compte que la
materia degislacié6 penal> és competencia exclusiva de I'Estat,
ens correspon determinar si, com sosté la sol-licitud, el capitol
IV del titol IV de la Proposicié de llei vulnera l'esmentada
competencia estatal pel fet de tipificar com a infraccions
administratives determinades conductes que ja estan
sancionades en el Codi penal.

Per tal de respondre adequadament els dubtes que sobre
aquest punt plantegen els sol-licitants, haurem d’al-ludir, tot i
que de forma molt sumaria, als preceptes del Codi penal que
regulen els delictes d’odi i discriminaci6, deixant constancia,
de passada, que, segons les dades disponibles, tenen una
aplicaci6 més aviat escassa, per l'elevat nombre de suposits
que es calcula que no es denuncien (vegeu la memoria,
corresponent a l'any 2012, del Servei de Delictes d’Odi i
Discriminacio de la Fiscalia Provincial de Barcelona).

En primer lloc, l'article 510 CP tipifica la provocacié a la
discriminacié, a l'odi o a la violencia contra grups o
associacions per motius de caracter discriminatori, entre els
quals, el sexe i l'orientaci6 sexual dels seus membres, i la
sanciona amb pena de pres6 d’'un a tres anys i multa de sis a
dotze mesos; aixi mateix, larticle 511 CP regula un delicte
d’omissiéo propia, consistent en la denegacio, per part d'un
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particular encarregat d’'un servei public o d’'un funcionari, per
ra6 del sexe o orientaci6 sexual de la victima, d’'una prestacio,
a la qual tingués dret, i hi preveu una sanci6é de pres6 de sis
mesos a dos anys i multa de dotze a vint-i-quatre mesos i
inhabilitacié especial per a ocupacié o carrec public; i,
finalment, l'article 512 CP sanciona amb pena d’inhabilitacio
per a lexercici de la professio, industria, ofici o comerg, per
un periode d’'un a quatre anys a qui, en 'exercici de les seves
activitats professionals o empresarials, denegui a una persona,
per les mateixes raons discriminatories, una prestacié a la
que tingui dret.

Deixant de banda altres tipus penals que, de forma més
tangencial, també hi poden tenir relaci6 (com ara lart. 173.1
CP relatiu al tracte degradant o els art. 515.5 i 518 CP referits
a l'associaci6 il-licita per promoure la discriminacio, l'odi o la
violéncia contra les persones, grups o associacions), aquesta
descripci6 la completarem amb l'article 22.4 CP, que considera
circumstancia que agreuja la responsabilitat criminal <[]
ometre el delicte per motius [...] de discriminacié referent a
[...] sexe, orientaci6 o identitat sexual».

Una senzilla confrontacié de la regulacié penal, que
acabem d’exposar molt resumidament, amb el regim
d’infraccions administratives que recull el capitol IV del titol
IV de la Proposicié de llei objecte del present dictamen
evidencia que hi podria haver algun punt de coincidéncia,
per bé que s’ha de descartar que es produeixi la completa
assimilacié que li atribueixen els sol-licitants quan afirmen
que <tlotes les conductes relacionades en el cataleg sén
susceptibles de ser incardinades en delictes o faltes tipificats
en el Codi penal vigent. Per exemple, en el cas de la incitacio
a la violéncia amb motiu de l'orientaci6 sexual de la victima,
la conducta sancionada per l'article 31.3.a de la Proposicié de
llei és l'exercida sobre «persones o llurs families», mentre que
el delicte tipificat per l'article 510.1 CP protegeix a «grupos o
asociaciones». Es més, el fet que, en el cas de prosperar el
Projecte de codi penal que actualment s’esta tramitant al
Congrés dels Diputats, s’arribi a modificar l'article 510 CP
(ampliant de forma substancial les conductes que fins ara s’hi
contenen), de manera que la nova norma arribés a comprendre
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bona part de l'espai de la regulacié de les infraccions que
conté la Proposicié de llei, tampoc no hauria de tenir efectes
sobre la constitucionalitat d’aquesta.

I aix0 és aixi perque, tal com ha quedat determinat en el
fonament juridic anterior, un cop garantida —com veurem
que ho esta en la mateixa Proposicio— la plena subordinacio
dels actes de I’Administraci6 en materia sancionadora a la
jurisdiccié penal, la major o menor proximitat entre ambdos
regims sancionadors o la seva hipotetica superposicié —tot i
que pugui constituir una tecnica legislativa clarament
defectuosa i, per tant, desaconsellable— resulta intranscendent
a I’hora d’efectuar el nostre examen de constitucionalitat.

En el cas present, és indubtable que el regim sancionador
regulat pel capitol IV del titol IV s’ubica nitidament en I'ambit
administratiu. Aixi resulta tant del fet que la mateixa proposta
de norma qualifica explicitament les infraccions i sancions
d’<administratives», com, sobretot, de la circumstancia que la
seva configuracié normativa és la propia d’aquest regim
sancionador: tant la fase d’instrucci6 (art. 30.2) com les d’inici
i tramitacié de l'expedient (art. 33) s’atribueixen a un organ
administratiu, i el procediment que se segueix és l'aplicable a
I'ambit sancionador de '’Administraci6 de la Generalitat (art.
30 i 31.2). Del procediment, pero, ens ocuparem més endavant,
en tractar larticle 30, atés que ha estat objecte de sollicitud
especifica.

D’altra banda, com sabem, només el legislador estatal pot
elegir quins son els fets que considera mereixedors de sanci6
penal i, en fer-ho, es produeix l'efecte reflex de desplacar,
iniciat un procés penal, la potestat de '’Administracié (sigui
de I’Estat o de les comunitats autonomes) per sancionar les
conductes que s’han incorporat com a tipus penal. Aix0 no
vol dir, pero, que, a excepcié del cas que la norma penal
estableixi causes de justificacio, la tipificaci6 penal fixi la
linia fronterera d’allo que s’ha de considerar illicit en altres
ambits de 'ordenament.

D’aquesta manera, per bé que es pot donar el cas que,
efectivament, algunes de les infraccions administratives que
es preveuen a larticle 31 vegin forca reduit, a la practica, el
seu camp d’aplicacié6 —sobretot si, com deiem, s’arriba a
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aprovar el Projecte de reforma del codi penal en els seus
termes actuals—, aquesta restriccié6 de l'efectivitat del regim
administratiu no afecta la seva constitucionalitat.

Dit aix0, és igualment notori que el regim d’infraccions i
sancions previst en la Proposicié de llei que estem examinant
respecta plenament el principi constitucional de preeminéncia
o preferencia de la jurisdiccié penal sobre l'administrativa
(STC 2/2003, FJ 9).

Aquest és un principi completament consolidat en el nostre
ordenament, fins al punt que hom podria considerar
innecessari que en la formulacié6 d’'un réegim administratiu de
sancions s’hi hagi de fer cap allusi6é expressa. En qualsevol
cas, cal recordar que l'article 28.1 de la Proposicié examinada
ha optat per referir-s’hi en excloure que es puguin conceptuar
infraccions administratives les que constitueixin delicte o
falta. I, en coheréncia amb aquest criteri, larticle 29.2 de la
Proposicié preveu també que en els casos en que l'organ
administratiu consideri que les infraccions poden ésser
constitutives de delicte o falta, <ho ha de comunicar al
Ministeri Fiscal o a l'0rgan judicial competent i suspendre el
procediment sancionador fins que l'autoritat judicial no dicti
sentencia ferma o resolucié que posi fi al procediment, o fins
que el Ministeri Fiscal no comuniqui la improcedencia d’iniciar
o de continuar les actuacions» En realitat, aquest darrer
precepte no fa res més que reproduir 'esmentat principi de
prevalenca de la jurisdiccié penal que deriva de l'article 25.1
CE i també les funcions que, en defensa de la legalitat i dels
drets dels ciutadans, l'article 124.1 CE atribueix al Ministeri
Fiscal.

Pel que fa a la possible vulneracié de larticle 117.3 CE,
que també denuncien els sollicitants, hem de dir que en res
es veu afectat per les previsions del tantes vegades esmentat
capitol IV, ja que el principi de reserva de jurisdiccid o, el
que és el mateix, d’exclusivitat dels jutjats i tribunals per
exercir la potestat jurisdiccional, es manté incolume. Sobre
aix0, no podem oblidar que sempre resta assegurada la
possibilitat d’ulterior control jurisdiccional de la resoluci6
administrativa sancionadora (art. 106.1 CE).
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Per tot el que s’acaba de dir, podem concloure que el
régim sancionador previst al capitol IV del titol IV de la
Proposicié de llei no sostreu el possible enjudiciament per
part de la jurisdicci6 penal dels fets que puguin constituir
delicte o falta i, consegiientment, no és contrari als articles
149.1.6, 117.3 i 124.1 CE.

2. Un cop hem establert que el capitol IV del titol IV no
envaeix la competencia de I'Estat en materia de legislacio
penal, i havent determinat també que la mateixa Proposicio
de llei, en cas de concurrencia de normes sancionadores,
atorga preferencia a la jurisdiccié penal, el pas seglient sera
examinar especificament els articles 30, 31 i 32.

A) Amb caracter previ, caldra, perd, que analitzem si el
capitol 1V, al capdavant del qual hem de situar ara els tres
preceptes esmentats, acompleix un pressuposit que és
determinant perque la Generalitat pugui, legitimament,
establir el regim sancionador: la seva vinculacié a les
competencies substantives de la Generalitat. En efecte, d’acord
amb la doctrina constitucional que ha quedat exposada en el
fonament juridic segon (per totes, STC 218/2013, FJ 5), la
potestat sancionadora no constitueix un titol competencial
autonom, sin6é que ha d’anar vinculada, necessariament, a una
competencia substantiva.

Una primera aproximacio al régim sancionador que preveu
la Proposicié de llei que ens ocupa podria donar a entendre,
en especial per la manera en que estan formulades algunes
de les infraccions que tipifica larticle 31, que té un abast
general i que s’aplica a tots els ambits i sectors de la vida
publica i privada, ja que les uniques infraccions que contenen
una refereéncia expressa a ambits materials especifics son les
previstes a la lletra b de l'article 31.3, que considera infraccio
lleu e]metre intencionadament expressions vexatories que
incitin a la violéncia, I’'homofobia, la bifobia o la transfobia
en els mitjans de comunicacio, en discursos o en intervencions
publiques»; la lletra d de l'apartat 4 del mateix article 31, que
pretén tipificar com a infraccié greu, atenent al seu caracter
reiterat, aquella mateixa conducta; i la lletra b de l'apartat 5,
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que considera infracci6 molt greu <clonvocar espectacles
publics o activitats recreatives que tinguin com a objecte la
incitacioé a l'odi, la violeéncia o la discriminacié de les persones
LGBTID>. Igualment, hom podria entendre, en aquest cas de
manera implicita, que la vinculacié a les competencies de la
Generalitat o dels ens locals hi és també en l'apartat 4, lletra
¢, que considera infraccié greu ilmpedir a una persona,
d’una manera intencionada, la realitzaci6 d’'un tramit o l'accés
a un servei public o establiment obert al public per causa de
Porientacié sexual, la identitat de genere o l'expressioé de
genere d’aquesta persona.

Feta lanterior constatacio, el cert és que una interpretacio
sistematica i integrada de tota la Proposicié de llei permet
descartar que, en la resta d’apartats, es produeixi cap infraccio
de la jurisprudencia constitucional que exigeix el vincle amb
les competencies substantives de la Generalitat. Aixi es
dedueix, en primer lloc, de l'article 1, que, en determinar que
l'objecte de la llei és l'establiment i la regulaci6 de mitjans i
mesures per fer efectiu el dret a la igualtat i a la no-
discriminacio per raé d’orientacié sexual, afirma que compren
«els ambits, tant publics com privats, sobre els quals la
Generalitat i els ens locals tenen competéncies». En segon
lloc, perque els capitols II, III i IV del titol II especifiquen els
sectors d’intervenci6 als quals s’adreca la llei: 'educaci6 (art.
12); les universitats (art. 13); la cultura, el lleure i 'esport (art.
14); els mitjans de comunicacié (art. 15); la salut (art. 16);
laccié social (art. 17); l'ordre public i de privacié de llibertat
(art. 18); la participaci6 i la solidaritat (art. 18 bis); el mercat
de treball (art. 19 i 20), i la proteccié de les families (art. 21).
I, finalment, perque la mateixa Proposicio, en el titol IV, sota
la rdbrica <Mecanismes per garantir el dret a la igualtats,
inclou les infraccions i sancions com a primera garantia del
compliment de les normes antidiscriminatories que conté.

Cal entendre, doncs, que és sobre aquests sectors materials
(que es corresponen amb sengles ambits competencials de la
Generalitat) que es projecta el regim d’infraccions i sancions
i, conseglientment, des d’aquesta perspectiva, es pot concloure
que la seva regulacié és respectuosa amb la jurisprudencia
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constitucional que hem fixat com a parametre en el fonament
juridic anterior.

Dit aix0, i malgrat les dificultats que per a la identificacio
de materies pot suposar el fet d’haver optat legitimament per
la tecnica d’una llei transversal per reduir la discriminacio i
fomentar els valors de la igualtat, el respecte i la tolerancia
entre els ciutadans a Catalunya (en lloc d’incorporar aquestes
mateixes regles a proposit de la legislacié6 sectorial),
considerem convenient que en el capitol IV del titol IV es
precisi quins son els ambits o sectors d’activitat competencia
de la Generalitat o dels ens locals en que s’apliquen les
infraccions que no ho especifiquen expressament. En aquest
punt volem posar en relleu, explicitament, la importancia que
té la utilitzaci6 d’'una depurada tecnica juridica en el procés
d’elaboraci6 de les normes, ja que, com ha afirmat el Tribunal
Constitucional (STC 150/1990, de 4 d’octubre, FJ 8), facilita la
seva aplicaci6 i alhora referma la seguretat juridica i la
confianc¢a dels ciutadans.

B) Entrarem, ara si, en l'analisi del primer dels preceptes
sobre els quals es demana expressament el nostre
pronunciament: l'article 30. Aquest conté, en el seu primer
apartat, una remissi6 a la normativa del procediment
sancionador aplicable als ambits de competencia de
PAdministracié de la Generalitat, en el sentit que sera el que
s’haura de seguir en la iniciacio, instruccié i resoluci6 dels
expedients sancionadors, sempre d’acord amb els principis,
que se citen, de legalitat, competeéncia, irretroactivitat, tipicitat,
responsabilitat, proporcionalitat, prescripcié i prohibicié de
doble sancio, i als quals caldria afegir el de presumpcio
d’innocencia, definit pel Tribunal Constitucional com a
principi essencial i aplicable sense excepcions a 'ordenament
sancionador, com hem dit anteriorment (FJ 2.5).

La sollicitud, com ja s’ha exposat (FJ 1.3), fonamenta els
dubtes sobre aquest precepte en els mateixos arguments que
ha emprat per quiestionar tot el capitol IV del titol IV, entenent,
per tant, que el fet de remetre la incoacid, instruccié i
resolucié de les infraccions al procediment sancionador
aplicable a I’Administraci6 de la Generalitat provoca que
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aquells actes que, al mateix temps, puguin ser constitutius de
delicte o falta restin «sostrets de l'enjudiciament dels jutjats i
tribunals als que correspon en exclusiva la funcié
jurisdiccional», contravenint l'article 117.3 CE. Allega també
una possible vulneracié de larticle 149.1.6 CE, en aquest cas
en relaci6 amb la competéncia de I'Estat en materia de
degislacié processal».

Hem de donar per reproduits els arguments que, sobre la
possible vulneraci6 de larticle 117.3 CE, hem expressat en
lapartat 1 d’aquest mateix fonament, en el sentit que,
determinada la naturalesa administrativa del regim sancionador
que estem examinant, en res es pot afectar el principi de
reserva de jurisdiccio, tenint en compte, a més, que en tot cas
resta assegurada la ulterior revisiéo jurisdiccional de la
resolucio que dicti I'organ sancionador. I pel que fa a la
competeéncia per regular aquest concret procediment
administratiu sancionador, hem de remarcar que troba empara
en larticle 159.2 EAC, que atribueix a la Generalitat la
competencia compartida sobre el procediment de les
administracions publiques catalanes, sense que afecti
Pestructura basica que l'article 149.1.18 CE reserva a I’Estat.
En aquest sentit, contra el que sostenen els diputats
sol-licitants, s’ha de descartar que es produeixi cap mena
d’invasi6 de la reserva competencial en materia de degislacio
processal> (art. 149.1.6 CE), ja que larticle 30 no té cap relacio
amb els instruments jurisdiccionals. Ans al contrari, es limita
a fer una remissié a la normativa catalana que regula el
procediment administratiu en materia de sancions, sense ni
tan sols introduir-hi cap especificitat.

Per tot el que s’acaba de dir, podem concloure que l'article
30 de la Proposicié de llei no vulnera l'article 117.3 ni l'article
149.1.6 CE.

C) Entrant en l'examen especific de larticle 31 i donant
per reproduits, novament, els arguments de constitucionalitat
que hem exposat en relacié amb el capitol IV del titol IV,
caldra analitzar ara, ates que el precepte ha estat objecte de
sollicitud expressa, si respecta o no els limits i els principis
propis del regim penal que, recordem-ho novament, el
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Tribunal Constitucional ha traslladat gairebé amb tota
lextensi6o al regim administratiu sancionador. El nostre
pronunciament se centrara, peroO, en les infraccions previstes
a les lletres a, b i ¢ del seu apartat 3, ja que son les que,
prima facie, podrien presentar algun dubte de constitucionalitat
en relacié6 amb els esmentats principis (art. 25 CE) i el dret
fonamental a la llibertat d’expressié, amb el qual podrien
entrar en conflicte. L'examen relatiu a si podria vulnerar
l'article 149.1.1 CE l'abordarem conjuntament amb larticle 32
de la Proposicio.

Com ha quedat assenyalat en el fonament juridic anterior,
la Generalitat, dins l'ambit de les seves competencies
substantives (art. 159.1.b EAC), pot garantir, mitjancant
sancions administratives, expectatives basiques de seguretat
dels membres dels col-lectius tradicionalment discriminats o
especialment vulnerables, encara que aixo impliqui prohibir
conductes de manera que s’afecti la llibertat d’expressi6 de
tercers, si amb les seves manifestacions posen en perill
aquells interessos.

En aquest sentit, la STEDH de 9 de febrer de 2012
(assumpte Vejdeland i altres contra Suécia), aplicant per
primera vegada a les expressions contra les persones
homosexuals els principis relatius al discurs ofensiu envers
certs grups, va establir que <[lJas restricciones a la libertad de
expresion deben, por tanto, permitirse en casos donde el
proposito del discurso es degradar, insultar o incitar al odio
contra personas o una clase de personas por razén de su
orientacion sexual, siempre y cuando dichas restricciones
sean conformes con los principios bien establecidos del
Tribunal> (apt. 406).

Aix0 vol dir que és necessari que la norma identifiqui el
risc i la lesivitat especifics de les conductes que defineix com
a infracci6. Dit d’'una altra manera, no es pot acceptar una
simple prohibicié de continguts o d’opinions, ja que aniria
contra l'article 20.1.a CE, perque, com ha afirmat el Tribunal
Constitucional, «es evidente que al resguardo de la libertad de
opinion cabe cualquiera, por equivocada o peligrosa que
pueda parecer al lector, incluso las que ataquen al propio
sistema democratico» (STC 176/1995, d’11 de desembre, FJ 2).
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En canvi, més enlla de lestricta i pura opinié o expressio
d’idees, la llibertat d’expressié no empara «manifestaciones o
expresiones destinadas a menospreciar o a generar
sentimientos de hostilidad contra determinados grupos
étnicos, de extranjeros o inmigrantes, religiosos o sociales»
(STC 214/1991, d’11 de novembre, FJ 8), ni el llenguatge de
lodi, que és aquell «con una densa carga de hostilidad que
incita a veces directa y otras subliminalmente a la violencia
por la via de la vejacion» (STC 176/1995, FJ 5), de manera que
és «el deliberado animo de menospreciar y discriminar a
personas o grupos por razéon de cualquier condicién o
circunstancia personal, €tnica o social el que, en estos casos,
priva de proteccion constitucional a la expresion» (STC
235/2007, de 7 de novembre, FJ 5).

D’aqui resulta, com deiem, que, perque quedin justificades
les restriccions a la llibertat d’expressié o a la ideologica, les
conductes prohibides han de contenir uns especials atributs
lesius (risc de violencia, caracter vexatori o denigrador, greus
actes de discriminacio, etc.), la qual cosa, daltra banda,
condueix inevitablement a la tipificaci6 administrativa
d’actuacions properes als fets que sanciona el Codi penal.
D’aquesta manera, segons hem vist a I'inici d’aquest mateix
fonament, és logic que s’acabi traduint en una restriccié6 de
Paplicaci6 de les sancions administratives, fet que, en
qualsevol cas, insistim novament, no té rellevancia en l'esfera
constitucional.

Es des d’aquesta perspectiva que analitzarem, primerament,
si la lletra a de l'apartat 3 de l'article 31 de la Proposicié de
llei (que podem considerar paradigmatica de bona part de la
resta d’infraccions que també fan referencia a conductes que
atempten contra la dignitat i la seguretat de les persones
objecte de proteccié a la Proposicié de llei) pot plantejar
dubtes de constitucionalitat. Concretament, tipifica com a
infraccio lleu [f]er servir expressions vexatories, per qualsevol
mitja, que incitin a exercir la violencia contra les persones o
llurs families, per causa de lorientacié sexual, la identitat de
genere o lexpressio de genere, d'una manera intencionada».

Cal fer notar, primerament, que la Proposici6 de llei no
defineix sin6 que pressuposa el sentit dels motius
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discriminatoris que denomina J’orientacié sexual, la identitat
de genere o l'expressio de genere». Aquesta mancancga, pero,
no comporta que la infraccié6 esdevingui indeterminada als
efectes del principi de tipicitat. Al contrari, la indicacio
d’aquests motius de discriminacié fa referéncia a estereotips i
prejudicis existents en la societat, basats en creences
irracionals o en l’hostilitat respecte de les persones amb
aquestes caracteristiques, de manera que l'abast dels mobils
de les conductes prohibides resulta prou clar.

De fet, la Proposiciéo de llei ha seguit, en aquest punt, el
mateix criteri que la Recomanaci6 CM/Rec (2010) 5, del
Comite de Ministres del Consell d’Europa als estats membres
sobre les mesures per combatre la discriminacié per motius
d’orientacié sexual o identitat de genere (adoptada el 31 de
mar¢ de 2010), que tampoc ha considerat necessaria cap
definicié6 i on, després de reconeixer que <das personas
lesbianas, gays, bisexuales y transexuales han sido objeto
durante siglos, y lo siguen siendo, de homofobia, transfobia y
otras formas de intolerancia y discriminacion, [...] por motivos
de orientacion sexual o identidad de género, y que se
requieren medidas especificas para asegurar el pleno disfrute
de los derechos humanos de dichas personas», recomana als
estats que «2. velen por la adopcion y aplicacion efectiva de
medidas legislativas y de otra indole para combatir la
discriminaciéon por motivos de orientacion sexual o identidad
de género, con miras a garantizar el respeto de los derechos
humanos de las personas lesbianas, gays, bisexuales vy
transexuales, y a promover la tolerancia hacia las mismas».

Amb relacié, concretament, a si la restricci6 del dret
fonamental a la llibertat d’expressié que es deriva de la
tipificacié6 d’aquesta conducta és constitucionalment legitima,
entenem que l'exigencia que les expressions tinguin caracter
vexatori i incitin a la violéncia i a l'odi s6n elements que,
d’acord amb la jurisprudencia constitucional i del TEDH abans
citada, legitimen i justifiquen dita intervencié sancionadora. A
més, la norma, en aquest punt, és suficientment clara i
previsible, i s’ha de considerar ajustada al principi de
taxativitat.
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Pel que fa a la lletra b del mateix article 31.3, que considera
infraccié6 lleu «e]lmetre intencionadament expressions
vexatories que incitin a la violéncia, ’'homofobia, la bifobia o
la transfobia en els mitjans de comunicacio, en discursos o en
intervencions publiques», entenem, igualment, que la restriccio
a la llibertat d’expressioé es troba justificada per la mateixa
exigencia del caracter vexatori d’aquestes expressions. Dit
aix0, s’observa, pero, que del seu tenor literal es pot
desprendre que la incitacié a la violéncia constitueix, en
aquest cas, una modalitat aparentment alternativa i autonoma
(volem dir, desvinculada de les connotacions homofobiques o
transfobiques), circumstancia aquesta que allunyaria el tipus
descrit de la mateixa finalitat de la norma. De fet, s’adverteix
una manca de correlacié entre aquest precepte i la infraccio
greu que regula la lletra d de l'apartat 4 del mateix article 31
(que, d’altra banda, constitueix el seu parallel o tipus agreujat
per la reiteracio), la qual, de forma técnicament més apropiada,
es refereix a «expressions vexatories que incitin a la violeéncia
i tinguin connotacions homofobiques o transfobiques» (tot i
que aqui, per cert, oblida les bifobiques).

Es per aix0 que, fent s de la nostra funcié consultiva,
suggerim que l'esmentat article 31.3.6 es redacti en els
mateixos termes que larticle 31.4.d, corregint aixi la manca
de correlacié que hi ha entre la conducta descrita en el primer
i el tipus agreujat (per la reiteraci6) que regula el segon
precepte.

En relacié amb l'apartat 3, lletra ¢, que considera infraccio
lleu dtlenir comportaments que suposin aillament, rebuig o
menyspreu public, notori i explicit de persones per causa de
lorientacié sexual, la identitat de geénere o l'expressio de
génere», entenem que l'exigéncia que aquests tipus de
comportaments siguin notoris i explicits i, a més, es refereixin
a persones, exclou clarament qualsevol objeccié de limitacio
injustificada de la llibertat d’expressi6. Aix0 no obstant, en la
mateixa linia de millorar tecnicament el text de la proposta,
considerem aconsellable una redaccié que posi més emfasi en
laspecte lesiu de la conducta per a la victima que en l'aspecte
expressiu o comunicatiu (que va lligat, de forma gairebé
innata, a l’expressié «tlenir comportaments que suposin
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aillament, rebuig o menyspreu»), substituint, per exemple,
aquesta darrera expressio per <rlealitzar actes d’aillament,
rebuig o menyspreu».

Finalment, hem determinat que el principi de culpabilitat
regeix també —tot i que amb una intensitat menor— per a
les sancions administratives i que aixo exclou que es pugui
acudir a criteris merament objectius o a sancionar sobre la
base del mer resultat, sense tenir en compte la conducta
diligent de la persona afectada (STC 76/1990, FJ 4). Larticle
31 satisfa també a bastament aquest principi, ja que en totes
les infraccions que tipifica hi apareixen expressions com ara:
«d'una manera intencionada»; «<intencionadament»; «rebuig o
menyspreu public, notori i explicit», 0 «comportament agressiu
[...] per causa de lorientaci6é sexual».

Aixi doncs, per les raons que acabem d’exposar, l'article
31 de la Proposicié de llei no vulnera el principi de tipicitat
ni el de culpabilitat (art. 25.1 CE) i respecta també el dret
fonamental a la llibertat d’expressio (art. 20.1.a CE).

D) Pel que fa a larticle 32, relatiu a les sancions, les
gradua, de menor a major intensitat, en atencié a si les
infraccions son lleus, greus o molt greus. Sanciona les lleus
«amb una multa per una quantia equivalent a 'import mensual
de l'indicador de renda de suficiencia de Catalunya [que per
a l'exercici 2014 ha quedat fixat en 569,12 euros mensuals,
d’acord amb la disposicié addicional vint-i-dosena de la Llei
1/2014, del 27 de gener, de pressupostos de la Generalitat de
Catalunya per al 2014], corresponent a un periode d’entre set
dies i tres mesos» (apt. 1); per a les greus preveu que es
pugui imposar una o més d’'una de les sancions previstes a
Papartat 2, el qual inclou: «<a) Multa per una quantia equivalent
a 'import de l'indicador de renda de suficiencia de Catalunya
corresponent a un periode d’entre tres mesos i un dia i set
mesos. b) Prohibicié de rebre ajuts o subvencions publics per
un periode d’'un any, com a maxim. ¢) Prohibicié de contractar
amb I'’Administracié de la Generalitat, els seus organismes
autonoms i els seus ens publics per un periode d’'un any, com
a maxim», i finalment, per la comissié d’infraccions molt
greus, lapartat 3 estableix que es pot imposar una o més
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d’'una de les sancions segilients: «a) Multa per una quantia
equivalent a I'import de renda de suficiencia de Catalunya
corresponent a un periode d’entre set mesos i un dia i deu
mesos. b) Prohibicié de rebre ajuts o subvencions per un
periode de dos anys, com a maxim. En cas de reincidencia o
reiteracid, la prohibicié pot ésser per un maxim de cinc anys.
¢) Prohibici6 de contractar amb I'’Administracié de la
Generalitat, els seus organismes autonoms i els seus ens
publics per un periode d’entre un any i un dia i tres anys».
Lapartat 4 fixa els criteris de proporcionalitat que s’han de
tenir en compte a ’hora de quantificar les sancions. Finalment,
lapartat 5 determina que la finalitat de la sanci6 és preventiva,
dissuasiva i de reparacio i correccié dels perjudicis causats.

Respecte d’aquest precepte, els diputats peticionaris
plantegen els mateixos dubtes i fonaments que per a la
globalitat del capitol IV del titol IV: de manera sintetica, que
el regim sancionador que s’hi conté envaeix les competencies
de I’Estat en materia de legislacié penal, fent-lo inaplicable.
Ens remetem una vegada més al que ja ha quedat dit respecte
de la constitucionalitat de 'esmentat capitol en el primer punt
d’aquest fonament juridic. Aixi doncs, aqui ens centrarem en
el retret que la sol-licitud vincula a tot el capitol, perd que té
una especial projeccié sobre l'article 32, ates que és la norma
que, en fixar les sancions, determina certes restriccions a la
llibertat, tant perque proscriu determinades conductes, com
pel mateix contingut aflictiu de les sancions. Concretament,
determinarem si es produeix una afectacié de les condicions
basiques que garanteixen la igualtat de tots els espanyols en
I'exercici dels drets constitucionals (art. 149.1.1 CE).

Aquest examen I'haurem de fer sempre en vista de l'article
31 i tenint molt present que la tipificacié que aquest fa de les
infraccions es refereix, en tots els casos, a conductes que
també son antijuridiques segons 'ordenament juridic espanyol,
bé perque estan expressament prohibides amb caracter
general (per exemple, impedir 'accés a un servei quan s’hi té
dret, discriminacio laboral o malmetre o destruir la propietat
privada), o perque atempten contra drets fonamentals (honor,
dignitat, integritat moral, igualtat), encara que sigui com a
efecte horitzontal d’aquests drets.
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D’acord amb allo que ha quedat exposat en l'anterior
fonament juridic, les comunitats autonomes poden adoptar
normes sancionadores quan, tenint competéncia sobre una
materia substantiva, les dites disposicions s’acomodin a les
garanties constitucionals del dret sancionador (art. 25.1 CE) i
no introdueixin divergencies irraonables i desproporcionades
al fi perseguit respecte del regim aplicable a altres parts del
territori de I'Estat (STC 87/1985, FJ 8). En aquest sentit, hem
afirmat també que larticle 149.1.1 CE habilita I’Estat per
condicionar, mitjancant l’establiment d’unes condicions
basiques uniformes, l’exercici de les competencies
autonomiques per garantir la igualtat dels espanyols en
Pexercici dels seus drets i en el compliment dels seus deures
constitucionals (STC 173/1998, FJ 9). Pero, al mateix temps,
hem advertit que el principi d’igualtat no imposa que totes les
comunitats autonomes tinguin les mateixes competencies, ni
que les hagin d’exercir en forma i contingut idéntic. Es a dir,
d’aquest exercici competencial se’'n poden derivar desigualtats
en la posici6é juridica dels ciutadans de cadascuna de les
comunitats autoOnomes, sense que aix0 infringeixi
necessariament l'article 149.1.1 CE (STC 37/1987, de 26 de
marg, FJ 10).

Arribats a aquest punt, constatem que, llevat d’allo que es
refereix a I'ambit penal, fins al moment present ’Estat no ha
dictat una normativa —ni general ni sectorial— que estableixi
un regim sancionador de '’Administracié que, d’acord amb la
jurisprudencia constitucional esmentada en 'anterior fonament
juridic, serveixi de parametre comparatiu per determinar si el
regim de sancions que preveu larticle 32 suposa una
divergeéncia qualitativa substancial que produeixi un
trencament de la unitat, en allo fonamental, de l'esquema
sancionador i que es pugui qualificar d’irraonable i
desproporcionat al fi perseguit per la Proposicié de llei que
estem examinant. En qualsevol cas, tampoc es pot menystenir
que els articles 31 i 32 de la Proposicié no consideren illicites
conductes que siguin licites a la resta de I’Estat, siné que els
tipus descrits sé6n, com ja hem avancat, illicits, i permeten
que la Generalitat de Catalunya pugui imposar les sancions
administratives que s’hi preveuen. Per a aix0, és clar, ha de
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respectar el principi de proporcionalitat, és a dir, ha de
mantenir una proporcié adequada entre la gravetat del fet
constitutiu de la infraccié i la sancio, tal com ja preveu
lapartat 4 de l'article 32, aqui examinat.

En conseqiiencia, els articles 31 i 32 de la Proposicio
examinada no son contraris a l'article 149.1.1 CE.

3. Finalment, examinarem larticle 26 bis, que regula
Panomenada inversi6 de la carrega de la prova. L'apartat 1
d’aquest precepte disposa el segiient:

«1. D’acord amb el que estableixen les lleis processals i
reguladores dels procediments administratius, quan la part
actora o linteressat al-leguin discriminacié per ra6é d’orientacio
sexual, identitat de génere o expressio de genere i n’aportin
indicis fonamentats, correspon a la part demandada o a qui
s’imputi la situacié discriminatoria, Iaportacié d’una
justificacié objectiva i raonable, suficientment provada, de les
mesures adoptades i de llur proporcionalitat.»

Lapartat 1 bis, que segueix l'acabat de citar, preveu que
els fets o els indicis pels quals es pot presumir Iexistencia de
discriminacié «poden ésser provats per qualsevol prova
admesa en dret», i que també podran tenir-se en compte
proves estadistiques i tests de situacié. A continuaci6, I'apartat
segon, que no es correspon amb la rdbrica de l'article, habilita
[IPorgan administratiu o sancionador» per sol-licitar informes
o dictamens als organs competents en materia d’igualtat. I,
finalment, lapartat 3 exclou laplicaci6 de l'apartat 1 als
processos penals i als procediments administratius
sancionadors.

Els diputats sol-licitants, vinculant-ho al procediment
administratiu sancionador, consideren que <aJdmetre que la
simple dentncia d’una situaci6 discriminatoria comporti el
trasllat de la carrega de la inexisténcia de la situaci6
denunciada és una subversi6 del sistema general vigent, basat
en lequilibri entre els principis consagrats en l'article 24.2
CE, entre els quals la presumpcié d’innocencian.

Larticle que ara analitzem incorpora la inversié de la
carrega de la prova respecte del caracter discriminatori per
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ra6 d’orientacié sexual, d’identitat de geénere o d’expressioé de
genere d’'una determinada conducta o actuacio (si previament
la part actora aporta indicis fonamentats) com a técnica que,
segons hem exposat en el fonament juridic anterior, al qual
ens remetem, cada cop adquireix més rellevancia en
Panomenat dret antidiscriminatori. Aquesta técnica probatoria
troba empara en la jurisprudencia constitucional mateixa, que
I'ha admes com a mecanisme de tutela davant la dificultat
probatoria dels motius contraris al dret a no ésser discriminat
(STC 38/1981, FJ 3; STC 151/2004, FJ 2, i STC 41/2006, de 13
de febrer, FJ 4, entre d’altres). Hem de recordar, a més, que,
en aquest punt de vista, el precepte se situa en la linia de les
directives del Consell 2004/113/CE i 2000/78/CE que, com
hem vist, han estat incorporades per la legislaci6 estatal.

Hem avancat també que aquest tipus de presumpcioé no és
traslladable a 'ambit de 'exercici del ius puniendi, sigui penal
o de caracter sancionador administratiu, tal com, efectivament,
afirma Plapartat 3 del mateix precepte que estem examinant. I
aixo, perque, en aquest ambit, la regla basica en materia de
prova en relaci6 amb l'exercici del poder de castigar és la
presumpcié d’innocencia (art. 24.2 CE), de la qual es deriva
que la carrega de provar i acreditar l'existencia objectiva i
subjectiva del delicte, o de la infraccié, correspon a qui
exercita la pretensié punitiva.

Per tant, el dubte dels sol-licitants sobre I'aplicacié6 d’aquest
precepte a l'ambit administratiu sancionador troba resposta
en lesmentat apartat 3 del mateix article 26 bis de la
Proposicié de llei, el qual textualment disposa que e]l que
estableix I'apartat 1 no és aplicable als processos penals ni als
procediments administratius sancionadors».

Crida DPatencié la referéncia al fet que aquesta regla
probatoria no és aplicable als «processos penals», ja que la
Generalitat no té competencies en materia de legislaciéo penal
ni, en termes generals, sobre legislacié processal, llevat de les
especialitats derivades del dret propi (art. 149.1.6 CE i 130
EAC). La inclusi6 d’aquesta referéncia, perd, no suposa un
excés competencial, sin6 que s’ha d’entendre com la
determinacié de la delimitacié negativa de 1'ambit d’aplicacio
de la norma prevista a l'article 26 bis.1, delimitacié6 que és
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consequencia dels principis constitucionals en aquesta materia
(art. 24.2 CE).

En conseqiiéncia, l'article 26 bis de la Proposicié de llei
no és contrari al principi de presumpcioé d’innocencia establert
a larticle 24.2 CE.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem la segiient

CONCLUSIO

Unica. Els articles 26 bis, 30, 31 i 32, i la resta de
preceptes del capitol IV del titol IV de la Proposicié de llei
per a garantir els drets de lesbianes, gais, bisexuals,
transsexuals i intersexuals i per a eradicar ’'homofobia i la
transfobia, no sén contraris a la Constitucio, sens perjudici de
les observacions de tecnica legislativa contingudes en el
fonament juridic tercer.

Adoptada per unanimiitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i
signem al Palau Centelles en la data indicada a I'encapc¢alament.



Dictamen 18/2014, de 19 d’agost,
sobre el Projecte de llei de I'impost sobre 'emissio
d’oxids de nitrogen a I'atmosfera produida
per l'aviacio comercial, de 'impost sobre I'emissio
de gasos i particules a 'atmosfera produida
per la indastria i de I'impost sobre la produccio
termonuclear d’energia electrica

El Consell de Garanties Estatutaries, amb I’assistéencia del
president Joan Egea Fernandez, del vicepresident Pere Jover
Presa, dels consellers Eliseo Aja, Marc Carrillo i Jaume Vernet
Llobet, del conseller secretari Alex Bas Vilafranca, i dels
consellers Francesc de Paula Caminal Badia, Joan Ridao
Martin i Carles Jaume Fernandez, ha acordat emetre el segiient

DICTAMEN

Sol-licitat per més d’una desena part dels diputats del
Parlament de Catalunya, respecte al Dictamen de la
Comissi6 d’Economia, Finances i Pressupost sobre el
Projecte de llei de l'impost sobre l'emissié6 d’oxids de
nitrogen a P'atmosfera produida per l’aviacié comercial, de
I'impost sobre l'emissié de gasos i particules a l'atmosfera
produida per la industria i de 'impost sobre la producci6
termonuclear d’energia electrica (BOPC nam. 368, de 17 de
juliol de 2014).

Ponent: Jaume Vernet Llobet



172 CONSELL DE (GARANTIES ESTATUTARIES

ANTECEDENTS

1. El dia 22 de juliol de 2014 va tenir entrada al Consell
de Garanties Estatutaries (Reg. nim. 4167) un escrit de la
presidenta del Parlament de Catalunya, en que es comunicava
al Consell ’Acord de la Mesa del Parlament, del mateix dia 22
de juliol, en el qual, segons el que preveuen els articles 16.1.b
i 23.b de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de
Garanties Estatutaries, es va admetre a tramit la sol-licitud de
dictamen presentada el 21 de juliol de 2014 per més d’'una
desena part dels diputats del Parlament de Catalunya, del
Grup Parlamentari del Partit Popular de Catalunya, en relacio
amb l'adequacié a I’Estatut i a la Constitucié del Dictamen de
la Comissi6 d’Economia, Finances i Pressupost sobre el
Projecte de llei de I'impost sobre 'emissié d’oxids de nitrogen
a l'atmosfera produida per laviaci6 comercial, de l'impost
sobre l'emissi6 de gasos i particules a l'atmosfera produida
per la industria i de 'impost sobre la produccié termonuclear
d’energia electrica, i d'una manera especial, dels preceptes
del «capitol III, Impost sobre la producci6 termonuclear
d’energia electrica (art. 21 a 33)».

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessio del dia
23 de juliol de 2014, després d’examinar la legitimacio i el
contingut de la sollicitud, la va admetre a tramit i es va
declarar competent per emetre el dictamen corresponent,
d’acord amb larticle 24.2 de la seva Llei reguladora. Se’'n va
designar ponent el conseller senyor Jaume Vernet Llobet.

3. En la mateixa sessiO, en aplicacio de l'article 25, apartats
4 i 5, de la seva Llei reguladora, va acordar adrecar-se als
sol-licitants, al Parlament, a tots els grups parlamentaris i
també al Govern, a fi de sollicitar-los la informaci6é i la
documentacié complementaries de que disposessin amb
relacié a la norma sotmesa a dictamen.

4. En data 5 d’agost de 2014 es va rebre en el Registre del
Consell (Reg. nam. 4197) un escrit de documentacio
complementaria trames per la vicepresidenta de la Generalitat
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de Catalunya, amb un informe sobre el Projecte de llei objecte
de dictamen, de data 4 d’agost de 2014, elaborat per la
Secretaria d’Hisenda del Departament d’Economia i
Coneixement de la Generalitat de Catalunya.

5. Finalment, després de les corresponents sessions de
deliberacio, es va fixar com a data per a la votacié i per a
l'aprovacié del Dictamen el dia 19 d’agost de 2014.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L'objecte del Dictamen

Com s’ha exposat en els antecedents, més d’una desena
part dels diputats del Parlament de Catalunya solliciten el
parer d’aquest Consell sobre el Projecte de llei de I'impost
sobre l'emissi6 d’oxids de nitrogen a I'atmosfera produida per
laviaci6 comercial, de l'impost sobre l'emissié6 de gasos i
particules a 'atmosfera produida per la indastria i de I'impost
sobre la produccié termonuclear d’energia electrica (en
endavant, Projecte de llei o PL). En concret, els sollicitants es
refereixen especificament als articles 21 a 33 PL, que regulen,
d’'una banda, I'impost sobre la produccié termonuclear de
Penergia electrica (capitol III, art. 21 a 30), i que fixen, de
Paltra, una serie de normes comunes als tres impostos
previstos en el Projecte de llei (capitol IV, art. 31 a 33).

1. Per tal de delimitar l'objecte del nostre Dictamen,
procedirem, en primer lloc, a descriure breument el contingut
del Projecte de llei, especialment pel que fa als preceptes
sol-licitats, i indicarem el context normatiu del qual forma
part. A continuacié, exposarem els dubtes concrets de
constitucionalitat i d’estatutarietat que plantegen els diputats
sollicitants i clourem amb la indicaci6 de l'estructura que
adoptara el Dictamen per tal de donar resposta a la petici6.

Com el mateix titol del Projecte de llei indica, aquesta
norma té per objecte la creaci6 i regulacié de tres impostos,
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relatius, respectivament, a l'emissié d’oxids de nitrogen a
Patmosfera que produeix l’aviacié comercial (capitol D); a
Pemissi6 de gasos i particules a l'atmosfera produida per la
industria (capitol II), i a la producci6é termonuclear d’energia
electrica (capitol IID).

Aquests impostos es configuren com a tributs propis de la
Generalitat, s’apliquen a tot el territori de Catalunya i sén
compatibles amb altres impostos i taxes (art. 1 PL). Aixi
mateix, segons expressa el preambul de la disposicio,
presenten un doble vessant: una finalitat fiscal, «per tal com
amb llur exacci6 s’obtindran ingressos addicionals» i un
caracter extrafiscal <amb l'objectiu de contribuir a la millora i
la preservaci6é del medi ambient» (par. tercer del preambul del
Projecte de llei).

Si ens cenyim a la petici6 generica de dictamen, a més
d’'una serie de disposicions comunes als tres tributs, referides
als aspectes de gestio, recaptacio i inspeccio, que s’atribueixen
a I’Agencia Tributaria de Catalunya (art. 31 PL), com també al
regim d’infraccions i sancions, que és el vigent per als tributs
de la Generalitat (art. 32 PL), i a la possibilitat d’interposar
reclamacié economicoadministrativa contra els actes de gestio,
d’inspeccié i de recaptacié (art. 33 PL), la resta de preceptes
sol-licitats, sobre els quals es fa una argumentacié especifica,
es refereixen exclusivament a la regulacié de I'impost sobre la
producci6é termonuclear d’energia electrica. En conseqiiéncia,
limitarem Pexposicié subseglient del contingut del Projecte de
llei a aquest ambit.

L'impost esmentat, regulat, com hem dit, en els articles 21
a 30 del Projecte de llei, té per objecte gravar 'impacte i el
dany eventual en el medi ambient derivats de la produccio
termonuclear d’energia electrica duta a terme en el territori
de Catalunya (art. 21). A aquest efecte, el fet imposable és la
producci6 termonuclear esmentada, «per l'efecte que pot tenir
en el medi ambient i pel dany que eventualment hi pot
produir» (art. 23), i la base imposable és constituida per la
produccié bruta d’electricitat en el periode impositiu
expressada en quilowatts hora (art. 26), unitat a la qual
s’aplica el tipus de gravamen de 0,0018 euros (art. 27).
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S6n subjectes passius de l'impost, a titol de contribuents,
les persones fisiques o juridiques i ens sense personalitat
juridica (art. 35.4 LGT), que duen a terme l'esmentada activitat
de produccié termonuclear (art. 24), les quals estan obligades
a presentar una autoliquidacié de l'impost i a efectuar
pagaments fraccionats trimestrals (art. 30). Queden exempts
de l'impost I’Estat, la Generalitat i les corporacions locals,
com també llurs organismes i els ens que en depenen (art.
25). El periode impositiu és, amb caracter general, l'any
natural. Limpost es merita I'altim dia de I'esmentat periode
(art. 29).

A Pltim, cal dir que la disposicié addicional segona del
Projecte de llei modifica el gravamen de protecci6 civil previst
a la Llei 4/1997, de 20 de maig, de manera que les centrals
nuclears queden exonerades del pagament del gravamen
esmentat.

2. Una vegada descrit sumariament el contingut del
Projecte de llei, en allo que interessa la nostra funcio
dictaminadora, per tal d’escatir-ne millor l'objecte i la
significacio, és necessari tenir en compte el context normatiu
en el qual s’insereix.

En l'ambit de la Uni6é Europea, l'actuacié en materia de
protecciéo del medi ambient es fonamenta en els principis de
«precauci6 i d’accié preventiva», «correccié dels danys al medi
ambient, preferentment en la font mateixa» i «qui contamina
paga» (art. 191.2 TFUE). Aquest ultim principi ha tingut una
incidencia significativa en la implementacié de mesures
tributaries, que s’han perfilat com a instruments utils per a la
consecucio de les politiques mediambientals comunitaries. A
més de la recepcié expressa del principi de «qui contamina
paga», en lambit europeu, la tributaci6 ambiental ha estat
caracteritzada per l'exigéncia d’'unanimitat per a 'adopcio de
disposicions de caracter essencialment fiscal i la preeminéncia
de la imposicié6 sobre l'energia i els hidrocarburs respecte
d’altres vectors ambientals.

La Uni6é Europea ha estat pionera en l'establiment de
politiques energetiques i en la lluita contra el canvi climatic,
amb el seu suport al Protocol de Kyoto i l'establiment dels
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objectius 20-20-20 (reduir un 20% l'emissié6 de gasos d’efecte
hivernacle respecte dels nivells de 1990, augmentar fins al
20% el consum energetic final d’energies renovables i reduir
un 20% el consum en energia primaria comparat amb els
nivells tendencials).

En aquest sentit, i pel que ara interessa, s’han dut a terme
diverses iniciatives en 'ambit de la fiscalitat energetica, entre
les quals podem destacar la Comunicacié6 de la Comissio
sobre la proposta de Directiva per la qual es crea un impost
sobre les emissions de dioxid de carboni i I'energia (COM
[1992] 226 final); la Directiva 2003/96/CE del Consell, de 27
d’octubre de 2003, per la qual es reestructura el regim
comunitari d’imposici6 dels productes energetics i de
Pelectricitat; o el Llibre verd, de 28 de mar¢c de 2007, sobre la
utilitzacio d’instruments de mercat en la politica de medi
ambient i altres politiques relacionades (COM [2007] 140
final). Aquest ultim ha destacat que l'energia, en termes de
sostenibilitat ambiental, és actualment la prioritat de la Uni6
Europea, motiu pel qual des politiques fiscals [...] tindran un
paper important per aconseguir un consum energetic més
net, 'adopcié d’energies més netes i la inversi6 en noves
tecnologies i innovaci6». Aixi mateix, advoca pel recurs a
instruments economics o basats en el mercat, per exemple,
impostos indirectes perque proporcionen un mitja efectiu i
rendible per assolir determinats objectius politics.

En l'ambit estatal, deixant de banda I'impost especial sobre
lelectricitat previst a la Llei 66/1997, de 30 de desembre, de
mesures fiscals, administratives i de l'ordre social, que grava
el consum d’energia electrica a través de la repercussio
obligatoria al consumidor, I'actuaci6 fiscal en el camp energetic
és relativament recent. Quant a aquesta qiiestio, s’ha de
destacar la creaci6 de quatre nous tributs per mitja de la Llei
15/2012, de 27 de desembre, de mesures fiscals per a la
sostenibilitat energetica, que no ha estat impugnada. El
primer, 'impost sobre el valor de la produccié de l'’energia
electrica (IVPEE), al qual ens referirem més ampliament en
aquest Dictamen. El segon i el tercer, els impostos sobre la
producciéo del combustible nuclear gastat i els residus
radioactius resultants de la generacié d’energia nucleoelectrica,
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d’un costat, i el d’'emmagatzematge de combustible nuclear
gastat i residus radioactius en installacions centralitzades, de
Paltre. A I'dltim, el canon per la utilitzacio de les aigies
continentals per a la produccié de l'energia electrica.

També cal subratllar la Llei 24/2013, de 26 de desembre,
del sector electric, que substitueix, amb caracter general,
Panterior Llei 54/1997, de 27 de novembre, i que té, com a eix
fonamental, el principi de sostenibilitat economica i financera
del sistema eleéctric, a fi i efecte de no continuar incrementant
l'anomenat «deficit tarifari».

Aixi mateix, la Llei 16/2013, de 29 d’octubre, per la qual
s’estableixen determinades mesures en materia de fiscalitat
mediambiental i s’adopten altres mesures tributaries i
financeres, introdueix I'impost sobre els gasos fluorats d’efecte
d’hivernacle.

Per la seva banda, a nivell local, cal fer especial menci6
també de l'impost sobre activitats economiques (IAE) previst
als articles 79 a 92 de la Llei 39/1988, de 28 de desembre,
reguladora de les hisendes locals, que, tot i que no té una
finalitat ambiental, pel que ara interessa, grava, entre d’altres
activitats, la de producci6 d’energia electrica, i, en concret,
Pelectronuclear (annexos del Reial decret legislatiu 1175/1990,
de 28 de setembre, pel qual s’aproven les tarifes i la instruccio
de I'impost sobre activitats economiques).

Pel que fa a 'ambit autonomic, malgrat la profusa fiscalitat
mediambiental sobre la contaminacié atmosferica, l'aigua o
els residus, als efectes d’aquest Dictamen, i per no estendre’ns
excessivament, ens hem de referir exclusivament als impostos
relatius a la produccié de l'energia electrica, configurats en
tots els casos com a impostos ambientals. En aquest sentit,
son moltes les comunitats autonomes que han dut a terme
iniciatives en aquest sector, tot i que no han estat exemptes
de conflictivitat constitucional en relaci6 amb la prohibicié de
doble imposicio, fonamentalment l'establerta en larticle 6.3
de la Llei organica 8/1980, de 22 de setembre, de financament
de les comunitats autonomes (LOFCA), com seguidament
exposarem.

La primera actuaci6 en aquest ambit la va dur a terme la
Comunitat Autonoma balear a través de la Llei 12/1991, de 20
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de desembre, reguladora de I'impost sobre instal-lacions que
incideixen en el medi ambient, el qual va ser declarat
inconstitucional per la STC 289/2000, de 30 de novembre.

En el mateix sentit, la Comunitat Autonoma d’Extremadura,
mitjancant la Llei 7/1997, de 29 de maig, de mesures fiscals
sobre la producci6 i el transport de l'energia que incideixin
sobre el medi ambient, va preveure també un impost sobre
instal-lacions que incideixin en el medi ambient, que va ser
declarat inconstitucional per la STC 179/20006, de 13 de juny.
No obstant aixo, aquesta Llei fou modificada abans de la
Senténcia, com a consequencia de les negociacions
mantingudes amb el Govern de I’Estat, pero el Tribunal va
descartar estendre’s en les novetats introduides. Actualment,
la regulacié de l'impost es troba en el Decret legislatiu 2/2000,
de 12 de desembre. Aquesta disposicio legislativa ha estat
objecte d’'una qiiesti6 d’inconstitucionalitat (BOE nim. 116, de
13 de maig de 2014), sobre la qual ha versat el Dictamen
207/2014, de 3 de juny, del Consell Consultiu d’Extremadura.

La Regi6o de Murcia també va establir I'impost sobre
instal-lacions que incideixin en el medi ambient per mitja de
la Llei 7/2011, de 26 de desembre, de mesures fiscals i de
foment economic en aquesta comunitat. Aquest impost es va
derogar posteriorment per la Llei 14/2012, de 27 de desembre,
de mesures tributaries, administratives i de reordenaci6é del
sector public regional.

La Comunitat Autonoma de Castella-la Manxa va crear
mitjancant la Llei 11/2000, de 26 de desembre, l'impost
termonuclear sobre l'energia electrica. Aquest impost va ser
objecte d’'una qiiestié d’inconstitucionalitat que va resoldre la
STC 196/2012, de 31 d’octubre, la qual el va declarar
inconstitucional. Amb posterioritat, la Llei 11/2000 va ser
substituida per la Llei 16/2005, de 29 de desembre, de 'impost
sobre activitats que incideixen en el medi ambient de Castella-
la Manxa, que, pel que ens interessa, tot i que introduia
modificacions en el precedent impost termonuclear sobre
I'energia electrica, també va ser declarat inconstitucional per
la STC 60/2013, de 13 de marg, arran d’'una questio
d’inconstitucionalitat.
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Aixi mateix, la Comunitat Valenciana, per mitja de la Llei
10/2012, de 21 de desembre, de mesures fiscals, de gestio
administrativa i financera, i d’organitzacié de la Generalitat
de la Comunitat Valenciana, ha creat, en l'article 154, 'impost
sobre activitats que incideixen en el medi ambient, que inclou
les activitats de produccié d’energia electrica d’origen
termonuclear. Aquesta Llei no ha estat impugnada.

Més recent és la Llei foral de Navarra 24/2012, de 26 de
desembre, reguladora de l'impost sobre el valor de la
produccié d’energia electrica. En aquest suposit, a diferencia
dels casos anteriors, ha estat declarada inconstitucional per la
STC 110/2014, de 26 de juny, perqueé contravé larticle 6.2
LOFCA, amb relacié a I'impost del mateix nom creat per la
Llei 15/2012.

Finalment, i quant a Catalunya, fins al Projecte de llei
objecte del Dictamen, la tributaci6 mediambiental s’ha
circumscrit al sector de l'aigua (canon de l'aigua, creat pel
Decret legislatiu 3/2003, de 4 de novembre, pel qual s’aprova
el Text ref6s de la legislacié en materia d’aigiies de Catalunya)
i els residus (canons sobre la disposicio del rebuig dels residus
municipals, la deposicié de residus industrials i la deposicioé
de residus de la construcci6, previstos a la Llei 8/2008, de 10
de juliol, de financament de les infraestructures de gestio dels
residus i dels canons sobre la disposicié del rebuig dels
residus). Cal fer esment també al gravamen de proteccio civil
previst a la Llei 4/1997, de 20 de maig, de proteccié civil de
Catalunya, que va ser objecte de recurs d’inconstitucionalitat
i que la STC 168/2004, de 6 d’octubre, va declarar
constitucional. Aquest gravamen sera modificat, d’acord amb
el Projecte de llei, pel que fa a les centrals nuclears (disp.
add. 2.2 PL).

3. Com hem avancgat, la petici6 de dictamen formulada
planteja dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat,
especificament respecte dels articles 21 a 33 PL. Tot i aixo,
I’argumentacié dels diputats sol-licitants continguda en
l'escrit es limita a justificar la disconformitat amb la regulaci6
de l'impost sobre la produccié termonuclear d’energia
electrica establerta en el capitol III del Projecte de llei (art.
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21 a 30), sense fer esment particular als articles 31 a 33 PL,
que, com hem dit, contenen disposicions comunes als tres
impostos.

Segons l'opini6é dels diputats sol-licitants, els dubtes de
constitucionalitat es fonamenten en lexistéencia d'un suposit
de doble imposicié prohibit per l'article 6.2 LOFCA, quan fixa
que els tributs que estableixin les comunitats autonomes no
podran recaure sobre fets imposables gravats per I’Estat. La
doble imposici6 tindria lloc entre 'impost sobre la produccio
termonuclear d’energia electrica del Projecte de llei i 'impost
estatal sobre el valor de la producci6 de l'energia electrica,
creat per la Llei 15/2012.

Aix0o és aixi, sostenen, perque d’entrada hi ha una
coincidencia entre el fet imposable d’ambdoés impostos, que
és la producci6 d’energia electrica, perd, a més a més, tracen
una correspondencia amb els altres elements del tribut, tal
com ha exigit la jurisprudencia constitucional i la doctrina del
Consell de Garanties Estatutaries perque es pugui apreciar la
doble imposici6.

Entre aquests elements, a parer dels peticionaris, es troben
da forma en la qual el tribut sotmet la riquesa o la font de
capacitat economica, és a dir, el tipus de gravamen, el subjecte
passiu o la finalitat que persegueix el tribut que es pretén
crear a Catalunya» els quals tindrien la seva correspondeéncia
amb els mateixos elements de I'impost estatal.

4. Fetes les consideracions anteriors, només ens queda
indicar lestructura que adoptara el nostre Dictamen per
poder determinar la compatibilitat del Projecte amb el bloc
de la constitucionalitat (art. 6 LOFCA, Constitucié i Estatut
d’autonomia).

En el fonament juridic segon, ens referirem al marc
constitucional i estatutari sobre la prohibici6 de la doble
imposicio, i farem un esment especial a la finalitat extrafiscal
dels tributs. En el fonament juridic tercer examinarem si els
preceptes sol-licitats contravenen la prohibicié de la doble
imposicié o no, tal com ha estat exposada.
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Segon. El marc constitucional i estatutari sobre la prohibicio
de la doble imposicio

Per tal de respondre als retrets d’inconstitucionalitat
formulats en la sollicitud en relaci6 amb el Projecte de llei,
examinarem seguidament la potestat tributaria de la
Generalitat i els seus limits juridicoconstitucionals,
particularment la prohibicié de la doble imposicio (art. 6
LOFCA), que consisteix en l'objecte principal de la sol-licitud.
En relaci6 amb aquesta prohibici6, a fi de comparar els
impostos sobre la base de les pautes interpretatives fixades
per la jurisprudencia constitucional, establirem els criteris
que han de regir el test d’equivalencia. Dins d’aquest test es
té en compte l'equiparacié entre els fets imposables i la
d’altres elements impositius, aixi com la similitud de Ia
finalitat prevalent de cada impost, a la qual dedicarem una
major atencio, ates que els dictamens d’aquest Consell no han
tractat fins ara el caracter extrafiscal dels tributs.

1. Com deiem en el DCGE 2/2013, de 21 de febrer (FJ 2),
que donem per reproduit, la potestat constitucional d’establir
i exigir tributs es troba en els dos primers apartats de l'article
133 CE i és el segon el que reconeix la potestat tributaria a
les comunitats autonomes i a les corporacions locals.

Pel que fa al poder tributari de la Generalitat, aquest es
fonamenta també en els articles 156.1 i 157.1 CE, aixi com en
Particle 203.5 EAC. Aquest poder esta limitat per la referéncia
expressa de larticle 133.2 CE a la Constitucio i a des lleis».
Aquestes darreres son, d’'una banda, la legislaci6 estatal que
es dicti per efectuar la cessio de tributs i, de laltra, la que
delimiti les competeéncies financeres de les comunitats, cosa
que fa la LOFCA, prevista per a aquesta finalitat a l'article
157.3 CE (STC 71/2014, de 6 de maig, FJ 3). Aquesta Llei
organica ha de ser susceptible d’'una interpretacié harmonica
amb els estatuts d’autonomia (disposicié final LOFCA i
disposicié addicional dotzena EAC).

Lautonomia financera (art. 156.1 CE) i els seus limits han
estat objecte d’examen per aquest Consell de Garanties en els
seus DCGE 7/2012, de 8 de juny (FJ 4.2), i DCGE 8/2012, de
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2 de juliol (FJ 2), en que es fa una sintesi de la doctrina
constitucional, als quals ens remetem. Aquesta autonomia
opera en el doble vessant dels ingressos i de les despeses,
circumscrivint ara el nostre interes en el primer. Pel que fa
als tributs propis, la capacitat normativa de la Generalitat és
plena (art. 203 EAC), com també exposavem en el DCGE
2/2013 (FJ 2.2).

Larticle 157.1.b CE i els articles 6 i 9 LOFCA reconeixen el
poder de les comunitats autonomes per establir tributs propis.
Respecte d’aquesta qiiestié, el Tribunal Constitucional ha
resumit la seva doctrina anterior en la STC 96/2013, de 23
d’abril, en que diu que les comunitats autbnomes son titulars
de determinades competencies financeres, entre les quals es
troba la potestat d’establir tributs (FJ 5).

No obstant aix0, l'espai impositiu autonomic queda
limitat per l'actuacié tributaria estatal. Per aquest motiu,
deiem en l'esmentat DCGE 2/2013: «el feix de tributs de
caracter autonomic amb l’actual configuracié és residual, ja
que la comunitat autbnoma només pot establir impostos on
I’Estat no hagi gravat préviament un determinat fet
imposable» (FJ 2.2).

2. En relaci6 amb la prohibici6 de la doble imposicio
vedada per larticle 6 LOFCA, la jurisprudéncia constitucional
ha estat abundant i aquest Consell també ha tingut 'oportunitat
d’examinar-la. Concretament, en l'esmentat DCGE 2/2013
(FJ 2.2) i en el DCGE 9/2014, de 27 de febrer (FJ 2.1), sobre
Papartat segon del citat article, relatiu a l’equivalencia dels
tributs autonomics amb els tributs estatals, i en el DCGE
15/2014, de 3 de juliol (FJ 3.2), sobre l'apartat tercer del
mateix article, corresponent a la similitud amb els tributs
d’ambit local. Per aquesta raé en recordarem, a continuacio,
els aspectes més rellevants per al cas que estem dictaminant.

Larticle 6.2 LOFCA afirma que els tributs establerts per les
comunitats autonomes no podran recaure sobre els fets
imposables gravats per I'Estat. Aquesta prohibici6 té com a
finalitat principal que no es produeixi una doble imposicié
sobre els ciutadans (per totes, STC 233/1999, de 16 de
desembre, FJ 23).
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Aixi doncs, el Tribunal Constitucional ha precisat que
I’esmentat article no té per objecte impedir que les comunitats
autonomes estableixin tributs propis sobre materies o fonts
impositives ja gravades per I'Estat, cosa que conduiria a negar,
en la practica, la possibilitat que es crein nous impostos
autonomics, siné que <lJo que el art. 6.2 prohibe, en sus
propios términos, es la duplicidad de hechos imponibles,
estrictamente» (STC 37/1987, de 26 de marg, FJ 14, i reiterat
en diverses ocasions, com ara en la STC 122/2012, de 5 de
juny, FJ 3).

D’aquesta manera, el Tribunal parteix del fet imposable
com a element de comparacié i de contrast per decidir si té
lloc la vulneracié de larticle 6.2 LOFCA, tot i que la simple
comparacio dels fets imposables, per si sola, no és concloent,
com s’argumentara més endavant. La referencia que la
duplicitat ha de ser estricta significa que la identitat entre els
impostos comparats ha de ser substancial, i que no és suficient
una mera similitud.

D’altra banda, el Tribunal, en la STC 210/2012, de 14 de
novembre, ha afegit que cal fer una interpretacié sistematica
dels apartats 2 i 3 de larticle 6 LOFCA. En aquest sentit, la
reforma de la LOFCA per la Llei organica 3/2009, de 18 de
desembre, va equiparar la dicci6 sobre I’abast de la prohibicio
de la doble imposicié prevista per als tributs autonomics i
estatals amb la referida als autonomics i als de caracter local
(art. 6.2 i 6.3 LOFCA, respectivament), equiparacié que cal
tenir en compte quan s’analitza la jurisprudencia constitucional
sobre aquest tema. La dita reforma ha eixamplat, doncs, la
capacitat de crear tributs autonomics, en tant que ha restringit
la prohibici6 de doble imposici6 amb els tributs locals (STC
96/2013, de 23 d’abril FJ 10). D’aquesta manera, actualment,
la referencia de contrast entre la tributacié6 autonomica i la
local no és la materia objecte del tribut, sin6 que es connecta
també amb el fet imposable, tal com des de l'inici s’establia a
larticle 6.2 LOFCA en relaci6 amb els impostos gravats per
IEstat.

La interdicci6 de l'equivaléncia, com hem assenyalat,
persegueix que els tributs comparats siguin diferents, per la
qual cosa el Tribunal Constitucional, en la STC 96/2013, que
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reprodueix doctrina anterior, afirma que el metode de
comparacié ha de partir, en primer lloc, de 'examen del fet
imposable, tenint en compte la redaccié6 que el legislador
estatal i 'autonomic hagin atorgat a aquest element del tribut,
tot i que aquest examen no es pot limitar a la simple
comparacié de la seva definicio legal, siné que «sera preciso
atender a las circunstancias que ha seleccionado el legislador
para dar lugar a los hechos imponibles de ambos impuestos»
(FJ 1D.

Aixi, seguint I'esmentada Senteéncia i fonament juridic, el
test de l'equivalencia haura d’incloure també:

«los restantes elementos del tributo que se encuentran
conectados con el hecho imponible, es decir, los sujetos
pasivos, que constituyen el aspecto subjetivo del tributo, la
base imponible, que representa la cuantificacion del hecho
imponible, la capacidad econémica gravada... o los supuestos
de no sujecion y exencién” extendiéndose légicamente
también a los elementos de cuantificacion del hecho
imponible.»

A més a més, la finalitat fiscal o extrafiscal, a la qual ens
referirem ampliament en l'apartat seglient, pot ser igualment,
a parer del Tribunal, un criteri que permeti distingir els fets
imposables, com es diu a la STC 122/2012 (FJ 4 i 7), reiterat
en la citada STC 96/2013 (FJ 1D).

En suma, el Tribunal Constitucional exigeix prendre en
consideracié tots els elements del tribut amb l'objectiu de
realitzar la comparacioé entre dues formes impositives. De fet,
el que es prohibeix és que es repliquin integrament, en seu
autonomica, els elements essencials d’un tribut estatal (DCGE
9/2014, FJ 2.3), ja que aixo implicaria doble imposicié per als
ciutadans per un mateix concepte.

El test d’equivalencia es pot traslladar també, com hem
dit, a la comparaci6 entre els tributs autonomics i els d’ambit
local, ja que l'argumentacié que acabem d’extractar serveix
també per a larticle 6.3 LOFCA, després de la modificacio
esmentada de 2009. Aixi, el Tribunal Constitucional ha
assimilat els dos apartats de l'article 6 LOFCA, d’acord amb la
identitat literal actual dels preceptes (STC 122/2012, FJ 3), la
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qual cosa ha servit per declarar la constitucionalitat de
diversos tributs autonomics, en tant que no vulneraven l'article
6.3 LOFCA (a més de la Senténcia ara esmentada, es poden
citar, en la mateixa linia, les STC 197/2012, de 6 de novembre;
208/2012, de 14 de novembre; 210/2012, i 96/2013).

3. Una vegada exposat el marc corresponent a la prohibicié
de la doble imposicié exigida en larticle 6.2 i .3 LOFCA, ens
correspon ara examinar els criteris jurisprudencials que s’han
establert per tal de determinar la finalitat fiscal o extrafiscal
dels impostos, aixi com la projeccié d’aquests criteris sobre
els seus distints elements, per tal de corroborar la seva indole
predominantment contributiva o no.

A) El Tribunal Constitucional ha diferenciat entre el
caracter fiscal i extrafiscal dels tributs. En aquest sentit, en la
STC 60/2013 (FJ 2), fent un resum de la doctrina anterior,
pren en consideracié si els impostos pretenen, bé el
financament de la despesa publica general, constituint una
font d’ingressos o mitjans economics per satisfer les seves
necessitats financeres generals, o bé si la seva intenci6
principal és, en canvi, la d’obtenir un financament sectorial,
com a instrument al servei de politiques especifiques distintes
de la purament recaptatoria d’abast general, per la qual cosa
la finalitat extrafiscal, a més a més, pretén «coadyuvar a
disuadir a los sujetos pasivos de la realizacion de una
determinada conducta, del incumplimiento de ciertas
obligaciones o, dicho en términos positivos, su intencion es
estimular o incentivar una determinada actuacién» (STC
122/2012, ¥J 4).

Com és sabut, un tribut, per definici6, té un component
contributiu. Tanmateix, aquest es pot generar igualment
atenent les necessitats d’'una determinada politica publica o
per impulsar un comportament procliu a un determinat
principi constitucional. Els tributs, doncs, a més a més de ser
un mitja per obtenir recursos per al sosteniment de la despesa
publica, poden servir per atendre la realitzacié dels principis
i els fins continguts a la Constituci6 (art. 2 LGT). De manera
que la figura impositiva, sense perdre el seu sentit identificador
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original, pot obeir a la vegada a un altre objectiu sectorial,
tenint aquest darrer un sentit predominant. Per tant, a partir
de la constatacié que les dues finalitats no son incompatibles
entre si, cal veure quin tret caracteristic preval, bé la finalitat
contributiva o bé la retributiva, la qual cosa permetra d’escatir
el seu caracter exclusivament fiscal o més aviat extrafiscal.
Per exemple, en la STC 168/2004, FJ 10.c, es considera que la
protecci6 civil déna al gravamen examinat un vessant
retributiu que preval respecte de lestrictament fiscal, de
manera que aquest darrer no és el fi exclusiu del tribut.

El Tribunal Constitucional en una diversitat de sentencies
ha acceptat que la tributacié autonomica pugui tenir també
caracter extrafiscal, fet que ha donat a les comunitats
autonomes un espai impositiu propi, que, d’altra manera, li
seria més dificil d’assolir.

«en lo que se refiere a la alegada finalidad extrafiscal del
tributo, desde la STC 37/1987, de 26 de marzo, dijimos que
“constitucionalmente nada cabe objetar a que, en general, a
los tributos pueda asignarseles una finalidad extrafiscal y a
que, ya mas en particular, las Comunidades Autoénomas
puedan establecer impuestos con ese caracter” [STC 186/1993,
de 7 de junio, FJ 4 a)l.» (STC 122/2012, FJ 4)

Ultra aixo0, el caracter extrafiscal dels tributs autonomics
ha trobat un camp adobat en les politiques ambientals, fins al
punt que la fiscalitat ambiental es considera prototipica
d’aquest caracter, tot i compartir la finalitat contributiva.
L'objectiu ambiental respon als principis constitucionals,
comunitaris i internacionals del medi ambient, com ara al de
«qui contamina paga» (art. 191.2 TFUE i art. 45.3 CE) o al de
«precauci6 i accié preventiva» (art. 191.2 TFUE), de forma que
el que es persegueix amb la fiscalitat ambiental és la
internalitzacié de despeses, ignorades o infravalorades,
provocades a la societat per l'exercici d’accions contaminants
o per la possibilitat incerta que es produeixin de forma greu
en el futur. En aquest sentit, de conformitat amb lindicat
principi de «qui contamina paga», l'obligaci6 de reparar
incumbeix als operadors economics no només en relacié amb
els danys causats directament per la contaminaci6, siné que
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també s’han de computar les despeses relacionades amb el
risc de contaminar (STJUE, Gran Sala, de 9 de mar¢ de 2010,
Raffinerie Mediterranee (ERG) SpA, Polimeri Europa SpA i
Syndial SpA contra Ministero dello Sviluppo economico i
altres, assumpte C-378/08, § 57).

Segons el Tribunal Constitucional, la finalitat extrafiscal
dels tributs autonomics ambientals permetria justificar la no-
existencia de la doble imposicié6 amb altres tributs estatals o
locals, com igualment es pot argumentar en relacié amb altres
elements del tribut. Ara bé, aquesta finalitat no solament ha
de ser allegada, sin6 que ha de caracteritzar la configuracio
del tribut (STC 179/20006, FJ 10), de manera que la prevalenca
de l'element ambiental i extrafiscal s’ha de poder determinar
a partir de les evidencies de la llei que configura el tribut, o
almenys a partir d’indicis plasmats en els diferents elements
del regim juridic del tribut. En qualsevol cas, s’ha d’evitar que
lexistencia d’un tribut ambiental i la seva conformitat ab
initio amb el bloc de la constitucionalitat permetin cobrir una
necessitat de financament autonomica sota ’excusa ambiental,
de manera que aquesta justificaci6 ha de ser present en
Pimpost en el seu conjunt i ha de prevaldre respecte de la
finalitat merament recaptadora.

B) En aquest sentit, ressaltarem, en vista de Ila
jurisprudencia, els principals indicadors de l'existencia d’una
finalitat extrafiscal ambiental en la configuracié d’un tribut.

Amb caracter general, tot el regim juridic de I'impost ha
de contenir una relaci6 amb l'’entorn, basada en larticle 45
CE, que és la referencia constitucional basica del dret al medi
ambient i, per tant, la finalitat ambiental ha d’estar connectada
amb l'articulat que conté el regim juridic del tribut de manera
que el caracter extrafiscal ha de quedar reflectit en l'estructura
de l'impost (STC 122/2012, FJ 4). Aixi doncs, el caracter
ambiental no pot ser una finalitat aparent (STC 168/2004,
FJ 9), sin6é que ha de ser un objectiu que impregni de forma
rellevant tot el tribut.

Per aquest motiu, no és suficient amb el fet que el
preambul de la norma indiqui que aquesta es fonamenta en
la finalitat ambiental «sino que es preciso que dicha finalidad
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encuentre reflejo en los elementos centrales de la estructura
del tributo» (STC 85/2013, d’11 d’abril, FJ 3).

Tampoc no és suficient la circumstancia que la denominaci6
del tribut expliciti que es tracta d’'un impost ecologic (entre
d’altres, STC 85/2013, FJ 3, i 60/2013, FJ 3). El Tribunal afirma
que seria un simple nominalisme entendre que la denominacio
legal sigui un element determinant ja que as categorias
tributarias, mas alla de las denominaciones legales, tienen
cada una de ellas la naturaleza propia y especifica que les
corresponde de acuerdo con la configuracion y estructura que
reciban en el régimen juridico a que vengan sometidas» (STC
296/1994, de 10 de novembre, FJ 4, reiterat a la STC 73/2011,
de 19 de maig, FJ 4).

D’aquesta forma, s’han d’analitzar aquests elements
essencials que poden donar contingut verd al tribut, entre els
quals hi haura naturalment el fet imposable, perdo també la
base imposable, la quantificacié6 del tribut i els subjectes
obligats a contribuir. Aixi mateix, es poden tenir en compte
altres questions, potser de caracter més complementari que
les anteriors, com ara els suposits de no-subjeccié o les
deduccions.

Pel que fa a la base imposable, aquesta ha de tenir relacio
com a regla general, si és possible, amb la capacitat
contaminant o pertorbadora del medi ambient, de manera
que el que es gravi, aixo és, el fet imposable, sigui precisament
lactivitat contaminadora (STC 179/2006, FJ 10). En aquest
sentit, la quota s’ha de poder modular, segons es produeixi
més o menys contaminacid; per tant, segons tingui major o
menor impacte ambiental. En funci6é del grau de contaminaci6
produit o que, eventualment, es pugui produir hi haura
d’haver un increment en la contribucié. Naturalment, amb el
benentes que son activitats permeses, ja que el pagament no
pot defugir les sancions penals o administratives previstes
(art. 45.3 CE). El caracter extrafiscal dels impostos pretén
orientar, desencoratjant-les, les activitats contaminants, pero
no pot donar cobertura a activitats sancionables, ja que la
tributacié6 ambiental no persegueix ni consent que mitjancant
la consignacié d’'un preu es pugui contaminar.
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La quantificacié de l'impost ha de mesurar el grau de
contaminacio, independentment del nivell de riquesa obtingut
per l'agent contaminador. Cal atendre el volum de Ila
contaminacié i no el volum d’ingressos bruts de l'explotacio
(STC 179/2006, FJ 6). Per tant, la base imposable no s’ha de
connectar amb «el valor productiu», siné amb I'activitat
contaminant o amb la intensitat de la incidéncia o del risc en
el medi ambient (STC 179/2006, FJ 9). En aquest darrer cas,
quan lactuacié no és immediatament lesiva de l’entorn,
perque es tracta d’'una afectaci6 mediata, les afirmacions
anteriors haurien de ser matisades, pel fet que el que es
preveu és el risc que es pugui produir una lesié6 ambiental, si
bé encara no hi ha cap contaminacié efectiva.

També pot constituir una demostracié del caracter
protector de l'entorn el fet que el tribut, en la base imposable
o en altres elements, contingui instruments que estimulin les
activitats protectores del medi ambient, que previnguin o
reparin danys ambientals. Aixi la norma hauria de preveure
inversions per minorar l'afectacié ambiental, present o futura,
o bé mesures que no incentivin les accions clarament nocives
per a lentorn (STC 179/2006, FJ 6 i FJ 9, respectivament).

Quant al contribuent de I'impost, el subjecte obligat pel
tribut, ha de tenir igualment una certa relacié amb la finalitat
extrafiscal. D’aquesta manera, ha de ser I'agent contaminador
o, en cas de la previsi6 d’'una contaminacié potencial o
eventual, aquell que realitza l'activitat productora del risc. La
regulacié del tribut s’ha d’articular de forma que tingui en
compte da capacidad o aptitud de cada uno para incidir en el
medio ambiente que se dice proteger» (STC 289/2000, FJ 5), i
no s’ha de desvincular el comportament del subjecte de la
incidéncia ambiental (STC 196/2012, FJ 3). Aix0 és, s’ha de
preveure limpacte directe o indirecte en que incorren els
subjectes destinataris del tribut.

Per contra, la jurisprudencia constitucional, amb una certa
contestacié interna, destaca la insuficiéencia d’altres elements
per si sols per justificar el caracter extrafiscal, com ara, la
dels suposits d’exempcié. En opinié del Tribunal no n’hi ha
prou amb la introduccié d’elements conjunturals o accessoris
de caracter ecologic (STC 122/2012, FJ 4).
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El Tribunal Constitucional també matisa, com a element a
tenir en compte, lafectacié del tribut. Quan la recaptacio
serveix per financar actuacions protectores ambientals (ITC
456/2007, de 12 de desembre, i STC 196/2012, FJ 4), s’esta
indicant la finalitat del tribut, pero, a parer del Tribunal,
lafectaci6 ambiental tampoc no és determinant. Aixi, ha
enteés, en un suposit concret, que la vinculacié dels ingressos
obtinguts amb la protecci6 de I'entorn no ha de ser generica,
sin6 més aviat especifica, tendent a combatre o reparar el
dany causat d'una forma més efectiva, tot evitant la referéncia
a finalitats més vagues o imprecises, que no justifiquen prou
la significacié ambiental de I'impost. En aquest sentit, en la
STC 179/20006, per al cas enjudiciat, ha dit que:

«basta la mera lectura de la citada disposicion adicional para
constatar que no existe la pretendida afectacion a actuaciones
concretas tendentes a combatir o reparar el dafno provocado
al medio ambiente por quienes son llamados por la norma
legal al pago del tributo, sino una previsiéon genérica para
financiar cualquier medida o programa de caracter medio
ambiental como, por ejemplo, los programas “que estimulen
la reduccidn, reutilizacion y reciclaje de residuos” o “de apoyo
al transporte publico”.» (FJ 10)

Aquesta posicio forca estricta ha estat criticada per un vot
particular a la mateixa Sentencia i per part de la doctrina, ja
que no es pot obviar que l'afectacié del tribut és necessariament
un indicador més de la politica que es vol seguir, mitjancant
I'obtenci6é directa de recursos que no s’haurien d’emprar per
a altres activitats diferents de la finalitat ambiental. Una altra
cosa diferent, fora de la mera argumentacio juridica, és que la
restriccié d’emprar els recursos obtinguts a unes determinades
politiques sigui econOmicament una opcié més o menys
encertada i més o menys controlable.

Tot i aixi, la doctrina establerta pel Tribunal, en un altre
suposit, indica que el tribut no ha de perseguir obtenir una
nova font d’ingressos publics, sin6 que ha de destinar els
recursos a una finalitat concreta, vinculada al caracter
extrafiscal. En el cas de la STC 168/2004, a un fons de
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prevencié sustentat en la politica de proteccié civil. Aixi,
afirma que:

«de la regulacion legal del gravamen se infiere su inmediata
vinculacion a la realizacion de una politica publica sectorial,
aqui la prevencion de grandes riesgos, asi como su afeccion
a la financiacién de un fin concreto, puesto que el producto
integro del gravamen se destina a la constitucién de un fondo
de seguridad [...]. Consecuentemente, cabe afirmar que el
legislador autonémico no ha creado una nueva fuente de
ingresos publicos con fines genéricamente fiscales, sino un
tributo finalista encaminado a corresponsabilizar a los
creadores de riesgos para la proteccion civil en la prevencion
y lucha contra los mismos.» (FJ 10.b)

En resum, la finalitat extrafiscal d’'un tribut, en relaci6
amb el medi ambient, implica que el seu fi no sigui
exclusivament recaptatori, siné que pretengui també incentivar
politiques respectuoses amb l'entorn, de manera que es pot
justificar aquest tribut si té bé una relacié directa protectora
del medi ambient, establint mesures concretes tuitives de
Pentorn, o bé indirecta, tenint en compte el risc o la prevenci6
ambiental.

Tercer. Lexamen de ladequacio de Uarticulat del Projecte de
llei al bloc de la constitucionalitat

A fi d’efectuar l'analisi dels articles qiiestionats per la
sollicitud i la seva conformitat amb el bloc de Ila
constitucionalitat, primerament confrontarem el capitol III del
Projecte de llei amb larticle 6.2 LOFCA, en la mesura que
I'impost sobre la produccié termonuclear d’energia electrica,
que s’hi regula, pugui duplicar inadequadament 'impost sobre
el valor de la producci6é de l'energia electrica (IVPEE), previst
a la Llei estatal 15/2012. En segon lloc, verificarem si la
finalitat ambiental del Projecte de llei pot fer compatible
I'impost qiiestionat amb la LOFCA. Per aixo, s’examinara si
l'estructura i els elements basics del tribut permeten concloure
que es tracta d’'un impost d’indole ambiental i, per tant, de
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factura extrafiscal. A I'altim, analitzarem el capitol IV del
Projecte de llei, referit, com ja hem dit, a aspectes comuns
dels tres impostos que regula aquesta norma.

1. El capitol III del Projecte de llei intitulat com <Impost
sobre la produccié termonuclear d’energia electrica» inclou els
articles 21 a 30 PL i fa referencia al regim juridic de I'impost,
tot seguint l'estructura ordinaria dels tributs.

La sol-licitud entén, com hem apuntat també en el fonament
juridic primer, que <hi ha una coincidencia entre el fet
imposable» de I'impost catala i de 'impost estatal, establert a
la Llei 15/2012, dins de les mesures fiscals per a la sostenibilitat
energetica. Segons els peticionaris <[tlots dos impostos graven
com a fet imposable la produccié6 d’energia electrica».
Tanmateix, els sollicitants admeten que, en la pretesa
duplicitat entre els fets imposables, «<no és suficient amb la
comparacio entre dues definicions legals, sin6 que [...] s’Tha de
prendre en consideraci6 tots els elements del tribut». Entre
aquests cal atendre a la finalitat que persegueixen ambdos
impostos, la qual, segons la sol-licitud, a més de la recaptadora,
té «com a objectiu introduir 'element ambiental en el sistema
tributari». Per tant, conclouen que el Projecte de llei, quan
regula aquest impost, incorre en el suposit de doble imposicio
prohibit per larticle 6.2 LOFCA.

A) D’acord amb la nostra funcié consultiva, per esbrinar si
hi ha contradicci6 o no entre el Projecte de llei i 'esmentat
article 6.2 LOFCA, cal comparar, entre d’altres elements
essencials d’un tribut, els fets imposables de cadascun, que
han estat definits des de la STC 37/1987, FJ 14, i que
constitueixen el punt de partida d’aquesta analisi (STC
96/2013, FJ 11).

Per tant, a fi d’efectuar I'esmentada confrontaci6é, d’'una
banda, descriurem el fet imposable de I'impost objecte de
dictamen, d’acord amb la definici6 legal que efectua l'article
23 PL. I, de laltra, examinarem el fet imposable de I'IVPEE,
segons la redaccié de l'article 4 de la Llei 15/2012.

Entre aquestes dues regulacions hi ha una analogia
fonamentada en el fet que ambdoés preceptes posen l'accent
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en la producci6 de l'energia electrica, si bé, en el cas del
Projecte de llei, es té en compte exclusivament la produccio
termonuclear de l’energia, mentre que en la Llei estatal es
consideren altres sistemes de produccio, que inclouen també
la forma de producci6 gravada per larticle 23 PL esmentat
(art. 4 Llei 15/2012, en relacié amb el titol IV de la Llei
54/1997, de 27 de novembre, del sector electric, derogada per
la Llei 24/2013, de 26 de desembre, del sector electric, que
també els recull al seu titol IV).

A més d’aquesta distinci6 material, cal posar de manifest
una altra diferéncia funcional: I'impost estatal grava les
activitats de produccio, exclusivament en la mesura que
s’incorporen al sistema electric. Per al nostre examen, aquesta
diferéncia no és rellevant, perque practicament tota la
produccié d’energia electrica generada a les instal-lacions
termonuclears s’incorporara al sistema precitat. Només cal
excloure la que serveix per fer funcionar tot el recinte de
producci6, que, atenent el conjunt de la produccio, no és
significativa.

Draltra banda, en la formulacié del fet imposable, I'impost
estatal no fa cap mena de referéncia a 'impacte o incidencia
ambientals, ni tampoc al risc o dany potencials sobre I'entorn
que, en canvi, consten explicitament en el Projecte de llei
(art. 23).

De la comparaci6 que acabem d’efectuar, i malgrat les
diferencies constatades, podem concloure que hi ha una
semblanca substantiva en la configuracioé dels fets imposables
d’ambdés impostos. Aquesta similitud s’estén també als
subjectes passius que, tant en un com en laltre impost, fan
referéncia a les persones que realitzin l'activitat (art. 5 Llei
15/2012 i 24 PL).

Dit aixo, cal recordar, perdo, que, dacord amb Ila
jurisprudéncia constitucional (STC 96/2013, FJ 11), la identitat
aparent del fet imposable en dues normes no és suficient per
estimar lincompliment de larticle 6.2 LOFCA, sin6é que cal
atendre a altres circumstancies, com ara l'analisi dels altres
elements basics del tribut, entre els quals hi ha, entre d’altres,
el subjecte passiu, que ja hem tractat, o particularment la
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finalitat de I'impost, que examinarem de forma separada més
endavant.

Aquesta mateixa doctrina ha estat també recordada en la
STC 110/2014 (FJ 5), en la qual el Tribunal constata la identitat
quasi plena entre la Llei foral 24/2012, de 26 de desembre,
reguladora de l'impost sobre el valor de la producci6é de
Penergia electrica a Navarra, i la Llei estatal 15/2012, en la
regulaci6 que efectua sobre l'impost sobre el valor de la
produccié de l'energia electrica. La denominacié de l'impost
és identica, com també son coincidents el fet imposable i els
altres trets essencials dels dos tributs, llevat del regim de les
exempcions, per la qual cosa el veredicte del Tribunal és
lexistencia de doble imposicié vedada per l'article 6.2 LOFCA
(STC 110/2014, FJ 5).

B) Aixi doncs, per a la nostra analisi, hem de seguir
confrontant els dos impostos que ens ocupen, descrivint els
aspectes més rellevants que els assimilen o que els
distingeixen. A banda de l'ambit territorial al qual s’apliquen,
que és logicament diferent, cal dir que centrarem la nostra
atencié en aquells elements que condicionen el test
d’equivalencia que hem de realitzar, a fi de descartar la
vedada doble imposicié establerta en l'apartat segon de
larticle 6 LOFCA. Amb aquesta finalitat, hem d’obviar entrar
en l'estudi detallat dels elements reguladors accessoris que no
determinen la naturalesa i la configuracié basica de cada
impost i, que, per tant, no tenen rellevancia en relacié6 amb el
test d’equivaléncia. Entre aquests podem citar: el periode
impositiu; el procediment d’autoliquidaci6 o de pagament
fraccionat; la forma de gestio, recaptaci6 i inspeccio; aixi com
el regim d’infraccions, de sancions, de recursos i de
reclamacions.

Constatades les semblances entre els dos tributs quant al
fet imposable, als subjectes passius i relativament a la
denominacié del tribut, hem d’assenyalar en una primera
lectura, com a dissimilituds, la justificacié de la seva aprovacio
reflectida en el preambul, l'objecte del tribut, l'afectacio, la
base imposable, el tipus de gravamen i la naturalesa més o
menys contributiva. A més, cal atendre especialment a la
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finalitat del tribut, en tant que tret caracteristic que pot afectar
tant globalment com particular els distints components del
tribut.

Pel que fa a la justificacié de I'adopcié dels impostos, el
preambul de la Llei 15/2012 assenyala, per a totes les mesures,
que da Llei ha de servir d’estimul per millorar els nostres
nivells d’eficiencia energetica a la vegada que permet assegurar
una millor gesti6 dels recursos naturals i seguir avancant en
el nou model de desenvolupament sostenible, tant des del
punt de vista economic i social, com mediambiental> (apt. I,
par. tercer). Per tant, hi ha una voluntat general de protegir el
medi ambient, que coincideix amb la del Projecte de llei
objecte de dictamen, tot i que en relacié amb I'TVPEE s’afirma
que la seva implantaci6 també obeeix a altres criteris, com
ara «afavorir '’equilibri pressupostari», ja que cal atendre a da
generacié6 de costos molt rellevants necessaris per al
manteniment de la garantia de subministrament»> (apt. II, par.
primer i segon, respectivament). Per la seva banda, el
preambul del Projecte de llei, pel que fa a la justificacié dels
tres impostos que s’hi preveuen, sense negar el caracter fiscal,
esta més orientat, en canvi, a la incidéncia ambiental.

La denominaci6 de la Llei 15/2012 és de mesures fiscals de
sostenibilitat energetica, entre les quals s’hi conté I'impost
sobre el valor de la producci6é de l'energia electrica, que, pel
seu nom, és més generic que el de produccié termonuclear de
Penergia electrica, més especific, almenys, pel que fa a la
forma de generacié de l'energia. En conseqiiéncia, hi ha una
certa concurrencia en el fet d’indicar que es pretén gravar
fonamentalment la produccié de I'energia, tot i que delimitada
en un ambit més concret, pel que fa a I'impost catala. En la
Llei estatal, a més, la referencia al valor connota la producci6
amb els guanys que aquesta genera.

L'objecte del tribut estatal és la producci6 d’energia, en
tant que sigui incorporada al sistema electric (art. 1 Llei
15/2012); mentre que l'objecte del tribut catala és gravar
Pimpacte i el dany eventual en el medi ambient que produeix
Pactivitat de produccié termonuclear d’energia electrica (art.
21 PL). Per tant, malgrat la coincidencia parcial de l'objecte,
Pobjectiu de cada gravamen pren direccions divergents.
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La norma estatal no inclou cap mena d’afectacié extrafiscal
o no recaptatoria, a diferencia del Projecte de llei, que fa
esment als riscos que puguin derivar de l'activitat gravada, en
especial el pla de protecci6 civil (art. 22.1 PL) i la millora de
la competitivitat i diversitat economica de les zones afectades
(art. 22.2 PL).

La base imposable de l'impost estatal es fonamenta en
l'import que s’obtingui per la distribucié de l'energia (art. 6
Llei 15/2012), mentre que el Projecte de llei la defineix a
partir de la produccié bruta d’electricitat (art. 26.1 PL). Sobre
el que s’ha d’entendre per dmport total» en la Llei estatal, la
Direcci6 General de Tributs del Ministeri d’Hisenda i
Administracions Publiques ha evacuat una consulta vinculant
(Reg. 2013-02541), segons la qual la susdita expressio significa
les entrades brutes d’ingressos generats per l'activitat que ha
rebut el contribuent; és a dir, no es grava el «esultat de
Pactivitat», sin6 la «magnitud de les retribucions economiques»,
aixo és, el benefici obtingut. En relacié amb la base imposable,
el tipus de gravamen del primer és un «percentual> dels
guanys (art. 8 Llei 15/2012), en canvi, el del segon s’expressa
en euros per quilowatt hora (art. 27 PL), en tant que euro per
unitat de produccié energetica.

El Tribunal Constitucional, en senténcies recents com ara
en la STC 96/2013 (FJ 12), en comparar les bases imposables,
demana que aquestes es posin en relaci6 amb els fets
imposables, la qual cosa pot aportar uns criteris distintius
que poden ser suficients per afirmar que no hi ha un fet
imposable identic i superar la prohibicié establerta en l'article
6 LOFCA. En el suposit que ens ocupa, la relacié entre fet i
base imposable posa en relleu que 'impost estatal fa prevaldre
els beneficis sobre la producci6. Aixi doncs, tenint en compte
que és aquesta ultima, i no els primers, la que eventualment
pot afectar l'entorn o generar un risc potencial, podem
entendre, en una primera apreciacio, que en I'impost estatal
predomina la finalitat fiscal per sobre de l'ambiental.

Arribats a aquest punt, ates que la comparacié dels
diversos elements dels impostos no ens porten a una decisio
concloent, caldra analitzar més a fons el caracter ambiental
d’ambdés tributs, a fi de poder decidir si la seva finalitat és,
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en conjunt, prou diferent per evitar la doble imposicio
prohibida. A aquest efecte, ens referirem a continuaci6 a
Pimpost estatal, i posteriorment tractarem l'estudi de I'impost
del Projecte de llei qliestionat, d’acord amb la forma de
procedir enunciada al comencament.

En la Llei estatal, si bé s’esmenta també la importancia
ambiental de l'impost, aquest es construeix amb una clara
finalitat recaptatoria a fi de disminuir el deficit tarifari estatal.
En relaci6 amb aquest desaveng¢ existeix tot un reguitzell
normatiu previ, sense obviar que aquest objectiu no ambiental
es trasllueix igualment en el preambul de la Llei estatal, com
hem indicat abans. En aquest sentit, la regulacié general del
sector electric no limita ni prohibeix l'establiment de tributs
autonomics en materia ambiental o energetica, adhuc l'article
17.7 de la Llei 24/2013, de 26 de desembre, del sector eléctric
recull la possibilitat d’establir suplements territorials al peatge
d’accés a la xarxa per al cas de les activitats gravades amb
tributs, que seran de caracter autonomic o local (STC 60/2013,
FJ 2).

A més, com acabem d’assenyalar, en I'impost estatal la
base imposable es vincula als beneficis obtinguts, cosa que
posa en dubte el seu caracter ambiental, ja que da
configuracion de la base imponible a partir inicamente del
volumen de ingresos brutos de explotacion pone de relieve
que [impost controvertit] no grava realmente la actividad
contaminante, ya que la capacidad de contaminar no depende
de la cuantia de los ingresos brutos, sino de otros factores
como, por ejemplo, de las inversiones realizadas para evitar
precisamente la afectacion del medio ambiente» (STC 289/2000,
FJ 6; reproduida parcialment en la STC 179/2006, FJ 8).

2. Una vegada exposats els dubtes sobre la finalitat
ambiental de I'impost estatal procedirem a escatir si aquesta
esta present en l'estructura de I'impost catala qliestionat, cosa
que ens permetra valorar 'adequacié de la norma catalana al
bloc de la constitucionalitat; o sigui, si el Projecte de llei
s’adequa a larticle 6.2 LOFCA.
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A) Lexpressié ambiental la trobem en el titol originari del
Projecte de llei en la seva tramitacié parlamentaria. La primera
intitulacié d’aquesta norma en entrar al Parlament ha sofert
modificacions poc rellevants als nostres efectes, amb alguna
excepcio, al llarg de la seva tramitaci6. Aixi, hi ha canvis de
caracter gramatical, alguna addicié conceptual minima i un
canvi d’ordre en la presentacié dels impostos. Per contra, és
de destacar que el tribut qliestionat per la sollicitud, segons
la intitulacié original del Projecte de llei, d’acord amb el que
figura com a Tram. 200-00016/10, és ’impost sobre la
produccié termonuclear d’energia electrica per la seva
incidencia en el medi ambient». En aquest titol primerenc es
marca explicitament el caracter ecologic del tribut. Tanmateix
aquest incis final d’indole ambiental es perd en la rubrica del
capitol III i també desapareix del titol de la mateixa Llei,
d’acord amb el text que reprodueix el Dictamen de la Comissio
d’Economia, Finances i Pressupost del Parlament.

Probablement la intitulaci6 original no expressava amb
precisio la caracteritzacié de I'impost, ja que no es referia als
riscos o al dany potencial d’aquest tipus de generacio
d’energia. En tot cas, per0O, apuntava una finalitat de caracter
extrafiscal en referir-se a la «dncidéncia» que podia tenir la
producci6é termonuclear sobre «el medi ambient», encara que
aix0 anterior no seria suficient per arribar a justificar
plenament la fiscalitat ambiental, a parer de la jurisprudencia
constitucional.

B) Pel que fa al preambul, es distingeix la part d’aquest
referida als tres impostos, que es contenen en el Projecte de
llei, amb la dedicada al capitol tercer, especifica de I'impost
questionat.

En relaci6 amb la introducci6 dels tres tributs, en
Pexposicio de motius es diu que la Unié Europea recomana
emprar la fiscalitat ambiental com a instrument protector de
I'entorn, encara que aquesta proposta no s’ha fet estrictament
en l'ambit de la producci6 de l'’energia nuclear (1r par.). El
preambul, en la part general, també fa esment de la doble
naturalesa dels tributs instituits. D’'una banda, l'extrafiscal, en
tant que es pretén «orientar el comportament dels agents
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economics afectats, amb la interioritzacié dels costos no
desitjats i de les externalitats negatives que generen amb llur
activitat, amb l'objectiu de contribuir a la millora i la
preservacié del medi ambient». I, de l'altra, la de caracter
fiscal, tot reconeixent que només una part, no predeterminada,
es destinara «a les despeses i inversions publiques en materia
de medi ambient i, en general, a les politiques de foment de
la preservacio i la millora de la qualitat del medi ambient> (3r
par.). Logicament la part destinada a politiques ambientals
hauria de ser significativa, a fi de caracteritzar més clarament
els impostos previstos, altrament hi predominaria la finalitat
fiscal.

Respecte als dos paragrafs dedicats a I'impost quiestionat
(9¢ i 10¢ par., respectivament), el primer recorda com a
antecedent recent la Llei valenciana 10/2012, del 21 de
desembre, de mesures fiscals, de gesti6 administrativa i
financera i d’organitzacié de la Generalitat, que és el precedent
més immediat d’impostos energetics que incideixen en el
medi ambient, tot i que és per pocs dies anterior a la Llei
estatal 15/2012. Aixi, l'article 154 d’aquesta Llei valenciana, de
I'impost sobre activitats que incideixen en el medi ambient,
diu, en el punt dos (1.@), sobre el fet imposable, que el
constitueixen dos dafios, impactos, afecciones y los riesgos
para el medio ambiente» derivats de la producci6 d’energia
electrica, dins de la qual hi ha la nuclear (punt vuit.1.a).

I el segon d’aquests paragrafs del preambul, reprodueix,
d’una banda, l'article 21 del Projecte de llei, relatiu a 'objecte
de l'impost catala de produccié termonuclear d’energia
electrica, i, de l'altra, adverteix de la modificacié6 de la Llei
4/1997, de 20 de maig, de proteccio civil de Catalunya, que,
per evitar gravar dues vegades les centrals nuclears ubicades
a Catalunya, les exclou de la tributacié del gravamen.

Aquesta darrera citacié és d’interes ambiental en la mesura
que el tribut previst per a la protecci6 civil s’estableix a fi de
contribuir a «inancar les activitats de previsio, prevencio,
planificaci6, intervencio, informacié i formacié» (art. 58.1).
Aquestes, segons larticle 1.1, comprenen <es accions
destinades a protegir les persones, els béns i el medi ambient
davant situacions de greu risc col-lectiu, catastrofes i calamitats
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publiques», entre les quals hi ha el risc nuclear (art.
59.1.cinque). Accions que poden originar l'activacié de plans
de proteccio6 civil, que comporten la incorporacié de mitjans
de la Generalitat (disposicié addicional segona.2). Per aquest
motiu, l'article 22.1 PL afecta una quantitat fixa anual de dos
centenars de milers i escaig d’euros al financament del pla
especial de proteccio civil. La Llei 4/1997 és la que precisament
va ser avalada per la STC 168/2004, en tant que contenia una
finalitat extrafiscal, que emparava el gravamen previst.

El fet que no s’expliciti la finalitat extrafiscal en la mateixa
ribrica de denominacié de I'impost i que no quedi
suficientment accentuada i motivada en el preambul de la
norma posa en questio el caracter ambiental, tot i que, com
hem dit, segons la doctrina constitucional, no n’hi ha prou
amb una referencia d’aquesta mena en el preambul o en la
denominaci6é de la llei (STC 60/2013, FJ 2; i 168/2004, FJ 9),
per la qual cosa cal realitzar un examen més intens del regim
juridic de l'impost.

Igualment, tampoc no seria suficient que formalment la
norma s’emparés en larticle 45 CE, en el principi «qui
contamina paga», o eventualment en la producci6 d’un risc
per a la salut o l'entorn, cosa que, d’altra banda, el Projecte
de llei no fa explicitament.

Per tant, la referéncia a la incidéncia ambiental, que utilitza
el legislador, no ha de ser una menci6 merament retorica o
«aparent> (STC 164/2004, FJ 9, amb citacié de la STC 289/2000,
FJ 5), sin6 que ha de ser congruent amb els elements que
configuren I'impost.

O) Entre els elements més significatius del tribut, en primer
lloc, cal comprovar la projeccié de la finalitat ambiental en el
fet imposable. Larticle 23 PL indica que el fet imposable esta
constituit per da produccié termonuclear d’energia electrica,
per l'efecte que pot tenir en el medi ambient i pel dany que
eventualment hi pot produir». La caracteritzacié ambiental hi
apareix com a efecte resultant de la producci6, perd no es
grava l'element contaminant en si, que és incert en la seva
formulacié. En aquest sentit I'objecte de I'impost (art. 21 PL)
té un redactat que posa l'accent en la incidencia ambiental,
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en lloc de posar-lo en l'activitat energetica, ja que afirma que
es grava {'impacte i el dany eventual en el medi ambient
derivats de l'activitat de producci6é termonuclear», tal com s’ha
anticipat en el preambul, cosa que hauria de comprovar-se en
la manera de formular la base imposable i que, en tot cas,
servira per interpretar sistematicament aquesta i el fet
imposable.

A diferencia de l'impost estatal, el Projecte de llei
determina un fet imposable més especific. En el primer es
grava fonamentalment l'activitat productiva centrada en el
camp energetic, sense prendre en consideracié la forma de
produir l'energia, que en el cas del Projecte de llei és la
producci6 termonuclear. La concreci6 del fet imposable hauria
d’obeir a una selecci6 d’aquest element, d’acord amb criteris
ambientals, segons el qual el fet imposable gravés aquella
activitat productiva més contaminadora o més riscosa. Aixo
anterior, corroboraria que es tracta d'un instrument de
fiscalitat ambiental i no Gnicament contributiu, en tant que es
descartarien de la tributacio les energies menys contaminants.

Lespecificitat, mitjancant el gravamen unic de determinades
activitats, no permet superar sempre el test d’equivalencia, ja
que delimitant de forma progressiva sectors de produccio
podriem multiplicar il-limitadament els fets gravats de manera
fraudulenta. Nogensmenys, només seria possible distingir
ambits separats dins d’'un mateix sector si es donessin algunes
de les segiients condicions, relatives als subsectors gravats i a
la incidencia real o potencial sobre el medi ambient.

La primera condici6é és que gravant un subsector, com el
termonuclear, es pretengués incentivar, en tant que no son
gravats expressament en la norma o per altres regulacions de
Pordenament juridic, altres subsectors productius de l'energia
que siguin menys pertorbadors per l'’entorn, per donar més
efectivitat a l'article 45 CE i a la politica ambiental de la Uni6
Europea, entre els quals hem de citar les denominades
energies renovables o les de generacié per salt d’aigua (les
hidroelectriques), que no es graven a Catalunya. Es tracta
d’'un incentiu indirecte ja que, en no ser objecte del tribut,
resulten afavorides per la rad, no explicitada, de ser menys
contaminants. De retruc, l'activitat gravada corrobora I’eleccio
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del legislador de tributar la font energetica que pot incidir
més negativament en el medi ambient. Tanmateix, aquest
raonament no s’expressa ni es justifica en el preambul.

La segona condicié hauria de permetre distingir entre el
major o menor grau d’incidencia sobre el medi ambient de les
diferents fonts d’energia. En aquest sentit, altres comunitats
autonomes (Extremadura i Comunitat Valenciana) preveuen
gravamens diferents, segons quina sigui la font de produccio,
ates que llurs impostos graven més d’una font, de grau
diferent de contaminacio.

En el cas que ens ocupa, com que l'impost objecte de
dictamen només grava la produccié d’energia termonuclear,
cal veure si altres formes de generacié d’energia, d’acreditat
efecte contaminant, estan gravades per altres tributs, ja que
un impost no es pot considerar aillat de la resta del sistema
tributari.

En el mateix Projecte de llei, mitjancant distintes formes
impositives, es graven altres fonts de produccié energetica,
com ara la generaci6é d’electricitat a partir de la combustié de
carbo, hidrocarburs o gas. El fet que aquestes activitats
estiguin gravades per un altre impost facilita que el tribut
especialment sol-licitat gravi una sola forma de producci6, en
comparacié amb les altres, més neta, pero riscosa.

Aquesta opci6, sense que se’n faci mencié en el preambul,
i per tant no es conegui quina és la veritable intencié del
legislador, es pot deduir del contingut del Projecte de llei, en
tant que el capitol II (art. 11 a 20 PL) estableix I'impost sobre
lemissiéo de gasos i particules a l'atmosfera produida per la
industria, que, en particular, grava un seguit de substancies
(art. 12 PL) amb da finalitat d’incentivar conductes més
respectuoses amb el medi ambient atmosferic i aconseguir
una millor qualitat de l'aire» (art. 11 PL). Entre les instal-lacions
que produeixen les substancies previstes hi ha les que generen
energia mitjancant Ja combusti6 de combustibles fossils,
residus o biomassa, i també les instal-lacions de cogeneraci»
en unes determinades quantitats (annex I.1.1 de la Llei
20/2009, del 4 de desembre, de prevencié i control ambiental
de les activitats, d’acord amb la potencia termica fixada a
Part. 11 PL). Per ratificar aquestes conjectures, la pressio fiscal
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sobre la produccié d’energia més contaminant hauria de ser
superior a les que ho s6n menys.

A més, mentre que la mera produccié termonuclear
d’energia no és directament contaminant, si que ho son, i
molt, els residus radioactius que produeix, de manera que
aquests també poden ser objecte de tributacié. Aixi, es pot
diferenciar entre la produccié d’energia i la generaci6 de
residus, els quals, actualment, sén gravats per la Llei estatal
15/2012, concretament a través de I'impost sobre la produccio
de combustible nuclear gastat i residus radioactius resultants
de la generacié d’energia nucleoelectrica, d'una banda (art. 15
a 18), i del de l'activitat d’emmagatzematge de combustible
nuclear gastat i residus radioactius en instal-lacions
centralitzades, de laltra (art. 19 a 27), els quals, a més dels
residus, graven la no-reposicié natural de l'urani.

Finalment, analitzarem la tercera condici6 a tenir en
compte, en relaci6 amb el caracter no contaminador directe
de l'energia termonuclear. El que es pot gravar no és tant la
producci6 de l'energia —la realitzacié d’una activitat— com el
risc que aquesta té en relacié amb la salut i el medi ambient,
ja que precisament el fet imposable es qualifica pel risc que
implica la realitzacié de l'activitat productiva. El pressuposit
de fet de naixement de l'obligaci6 tributaria no seria tant la
producci6 de l'energia com el risc mediambiental que la
generacié d’aquesta, mitjancant el procediment termonuclear,
comporta. D’aquesta manera té sentit 'opcié del legislador de
no gravar realment l'activitat productiva, perque genera
rendes, ni tampoc la contaminacié efectiva o l'impacte
ambiental, sin6 el perill de contaminacié potencial al qual
s’ha de fer front i les despeses per mitigar aquest risc, com
passa en I'ambit de la protecci6 civil, amb el gravamen previst
a la Llei catalana abans esmentada, 4/1997, que va ser declarat
constitucional sense cap esmena pel Tribunal Constitucional,
en la STC 168/2004. Aixi, l'objecte del tribut, en larticle 21
PL, com hem dit, s’hi refereix quan menciona «l dany
eventual>. No obstant aix0, la referencia al risc no apareix en
el regim juridic de I'impost com la ra6é de l'establiment del
tribut.
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En conseqiiéncia, no es preveu de manera explicita ni es
despren de la regulaci6 del fet imposable el caracter ambiental,
directe o indirecte, del tribut previst en el Projecte de llei. En
aquest aspecte, per evitar la doble imposicio, cal reformular
Particulat expressant clarament la finalitat extrafiscal, aixi
com la previsié del dany eventual en el medi ambient, tant en
el redactat del proemi com en la denominacié de I'impost.

D) Pel que fa a la base imposable i la seva quantificacio,
cal partir de la doctrina jurisprudencial constitucional, segons
la qual aquesta s’ha de connectar amb la capacitat de
contaminaci6é i s’ha de valorar la contaminaci6é diferenciada
per esglaons, la qual cosa permet una quantificacié gradual.
La base imposable no s’hauria, doncs, de vincular a la creaci6
de riquesa o amb la produccio, sin6, si és possible, caldria
acreditar-la amb unitats contaminants.

En els articles 26 i 27 PL es tracta de la base imposable i
el tipus de gravamen. La base esta constituida per la produccio
bruta d’electricitat, i el tipus de gravamen que s’hi aplica per
obtenir la quota és Unic (art. 28 PL).

Si el que es vol gravar, a banda de l'impacte o l'efecte
ambiental, com diuen els articles 21 i 23 PL, és el dany
eventual, aixd0 és, el risc d’incidencia ambiental que
potencialment existeixi, no és una tria totalment desenraonada
la utilitzaci6 de la quantitat d’energia produida, en tant que
mesura del nivell de risc que es pot ocasionar. Es podria
establir teoricament, en condicions técniques de seguretat
equivalents, una relacié proporcional entre el nivell de
producci6 i el risc de patir un incident. Si no hi ha produccio,
practicament desapareixera el risc. A major produccio, major
possibilitat d’incidencies, si les condicions tecniques de
seguretat soOn identiques. Per tant, encara que la base
imposable es refereixi a la producci6 i no a la contaminacio,
es podria considerar que la generacié del risc és proporcional
a la producci6 i, consegiientment, si el que efectivament es
vol gravar és la incidencia riscosa en el medi ambient, mesurar
la produccié bruta, és a dir, 'energia total generada, és
adequat constitucionalment, tenint en compte a més les
dificultats de quantificar objectivament el dany eventual, ja
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que, sense tenir en compte els residus, no hi ha contaminacio
real en la mera produccié. Limpost no depen de la renda que
es pugui produir, sin6 que, a través de la producci6 efectiva,
indica la perillositat de l’activitat productiva.

En el mateix sentit, el gravamen pot ser Unic, perque la
gradacié la déna la quantitat d’energia produida. Aquesta
explicaci6 hauria d’estar reflectida en el preambul, ja que la
producci6é d’energia no és un indicador directe i immediat de
l'afecci6 sobre el medi ambient (art. 23 PL) o de l'impacte
(art. 21 PL).

E) En relaci6 amb els contribuents, aquests, a parer de la
jurisprudencia, han de ser els agents contaminadors. Com que
no hi ha contaminaci6 efectiva, els subjectes del tribut hauran
de ser els previsiblement productors de la contaminacié o els
causants del risc i, eventualment, del dany. L’article 24 PL diu
que seran des persones fisiques o juridiques i els ens sense
personalitat juridica [...], que duen a terme lactivitat de
produccié», els que potencialment poden causar el dany. Aixo
anterior es troba en consonancia amb la fonamentacié que va
avalar la STC 168/2004, on els subjectes passius eren els
creadors dels riscos, cosa que, a la vegada, confirmava el
caracter finalista del gravamen catala destinat a financar
activitats de proteccio civil (FJ 10). No obstant aix0, com que
el Projecte de llei no explicita la vinculaci6é entre la produccio
i el risc, aquesta connexié cal que també s’indiqui en relacio
amb els subjectes passius del tribut.

F) Pel que fa a la destinaci6 o l'afectacié ambiental dels
recursos obtinguts amb la recaptacié de I'impost, cal posar de
manifest que la jurisprudencia constitucional, amb una certa
vacil-lacié, déna poca importancia a aquest element com a
expressiu de la naturalesa extrafiscal d’'un tribut. Igualment,
perdo amb major conviccié, tampoc no considera gaire rellevant
la previsié d’exaccions o de suposits d’exempciéo per rad
ambiental. Aquests darrers els qualifica de conjunturals o
accessoris (STC 122/2012, FJ 4).

Respecte a aquesta darrera previsio, d’acord amb el que
s’ha dit, el Projecte de llei no preveu cap mena d’exempcié o
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de bonificaci6 fiscals. En la nostra opinio, tot i no ser suficient,
la seva previsio si que podria ser un indicador més de la
voluntat ambientalista de la norma el fet que, per exemple,
aquesta tingués traduccié en una minoracié de la tributacio,
o la introducci6 de noves mesures de seguretat, no obligatories.
La millora técnica en seguretat té una relacié proporcional
inversa amb el risc d’accident que es pugui produir, per la
qual cosa el foment de la inversié en innovacié tecnologica,
en el sentit de minvar el risc ambiental, es podria assolir per
la via de les deduccions o d’altres beneficis fiscals, la qual
cosa corroboraria la finalitat ambiental del Projecte de llei, en
tant que es constataria que la conducta del subjecte ha estat
estimulada en pro del bé protegit.

Si el contribuent realitza inversions orientades a 'adopci6
de mesures preventives, caldria que obtingués una deduccio
de la quota integra, ja que disminueix el risc de dany
ambiental i, d’alguna manera, estalvia recursos publics en
aquesta direcci6. Aixi, la figura tributaria no ha de ser
immune a la modificaci6 de les conductes dels subjectes
contaminants, per la qual cosa l'obligacié tributaria ha
d’experimentar variacions en la seva quantificaci6é final, com
una plasmacié del seu caracter extrafiscal i ambiental.

L'afectacio ambiental del tribut tampoc no és un element
decisori, tot i que no es pot negar que és un senyal clar de la
intencié de la norma o, segons el Tribunal Constitucional, un
reforcament (<[e]l caracter finalista del tributo se refuerza» per
la destinaci6 integra dels recursos a un determinat fi, en
expressio de la STC 168/2004, FJ 2). D’acord amb el Tribunal,
que el rendiment obtingut amb I'impost s’apliqui a politiques
ambientals no és l'indici més important a I'hora de qualificar
la veritable naturalesa d’un tribut (STC 179/2006, FJ 10, i
60/2013, FJ 5). Malgrat aixo, en algun cas ho ha considerat
com a prova del caracter extrafiscal (ITC 456/2007, FJ 7) que,
a més, €és susceptible de ser verificat amb les assignacions
previstes a les successives lleis pressupostaries (STC 60/2013,
FJ 5). En tot cas, s’ha de distingir entre que I'impost estigui
afectat a determinades finalitats o que no ho estigui. En el
primer cas, caldra reconeixer una relativa finalitat extrafiscal,
que no es pot deduir del segon. Per tant, si hi ha una afectacio
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ambiental, sigui en major o menor grau, es pot afirmar que
I'impost se sustenta amb una finalitat extrafiscal, més o menys
compromesa, segons quina sigui la quantitat o la proporcio
de la recaptaci6 afectada.

Larticle 22 PL prescriu dos condicionaments, separats en
dos apartats. El primer, que es pot relacionar amb la disposicio
addicional segona del Projecte de llei, literalment diu «a
lefecte d’atendre el financament del pla especial de proteccio
civil expressament destinat als riscos que puguin derivar de
l'activitat gravada»; parcialment s’hi destina una determinada
quantia. A més, I'exoneracié de les centrals nuclears per
modificacié de la Llei 4/1997 (art. 60.f modificat per la disp.
add. 2a PL) permet vincular l'afectacié directament amb el
risc de determinades installacions i indirectament amb el
medi ambient, ja que el dany potencial és 'ambit de I'entorn
i de la salut. En canvi, la segona afectaci6 (art. 22.2 PL) no té
cap mena de relaci6 mediata o immediata amb el medi
ambient i respon a objectius relacionats amb 'economia local.

Per tant, aquests aspectes complementaris o accessoris, de
la manera en que es troben configurats en el Projecte de llei
i d’acord amb I'abast que la norma els atorga, no condueixen
a un reforcament suficient del caracter extrafiscal de I'impost
objecte de dictamen, en tant que la finalitat ambiental és
adoptada només timidament pel Projecte de llei. En aquest
sentit, entre les mesures que es podrien prendre, de forma
additiva o alternativa, hi hauria dedicar més recursos a la
proteccié civil en previsi6 de danys ambientals causats per
eventuals incideéncies en les centrals nuclears, o bé impulsar
la recerca, tant en qiliestions de seguretat com de perillositat
de la produccié termonuclear.

G) En suma, d’acord amb lestudi detallat que acabem
d’efectuar sobre el caracter ambiental dels diferents elements
de I'impost objecte de dictamen, no queda acreditada la seva
finalitat ambiental. D’aquesta manera, el tribut qiestionat no
es pot diferenciar clarament de I'impost estatal sobre el valor
de la producci6 de l'energia electrica. Per aixo, els articles 21
a 30 PL, en tant que configuren el regim juridic de I'impost
sobre la produccié termonuclear d’energia electrica, sén
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contraris a l'article 6.2 LOFCA, d’acord amb la remissié que hi
efectua larticle 157.3 CE, perqué es produeix una doble
imposicio.

H) Una vegada s’ha donat resposta a la sollicitud de
Dictamen pel que fa a la incompatibilitat de 'impost qliestionat
amb larticle 6.2 LOFCA, es fa innecessari examinar altres
questions, com ara una eventual conculcacié de larticle 6.3
LOFCA, en relaci6 amb I'impost sobre activitats economiques,
aspecte que ha estat tractat en la jurisprudencia constitucional,
tal com s’ha posat de manifest en els fonaments juridics
primer i segon d’aquest Dictamen.

3. Finalment, el capitol IV del Projecte de llei (art. 31 a 33)
fa referéncia a qlestions comunes als tres impostos que
regula la norma: sobre gestio, recaptacié i inspeccio;
infraccions i sancions, i recursos i reclamacions, respectivament.
Aquests temes no sén qliestions d’importancia cabdal per la
definici6 d’un impost, perque sén aspectes complementaris o
accessoris de lestructura que el configura, com ja hem
explicat abans. D’aquesta manera, per la seva naturalesa,
aquests articles, per si sols, no poden incoérrer en el supoOsit
de doble imposicié prohibit per l'article 6.2 LOFCA.

Com hem indicat, la sollicitud s’ha focalitzat exclusivament
en l'impost tractat anteriorment. Els altres dos tributs, per
contra, no han estat pas qiestionats per la peticié de
dictamen. Aquesta demana unicament un pronunciament
explicit sobre el capitol III, pero hi inclou els articles 31 a 33,
que tanmateix formen part del capitol TV.

Pel que fa a aquests articles, tot i que en la petici6 no
s’aporta una argumentacio especifica que fonamenti els dubtes
de constitucionalitat i d’estatutarietat, es podria deduir que
s’han sollicitat per connexié amb els preceptes especifics de
Pimpost sobre la produccié termonuclear.

Aquestes normes comunes, atesa la conclusioé a la qual
hem arribat respecte de l'impost sobre la produccio
termonuclear d’energia electrica, malgrat que no seran
aplicables al precitat impost, seguiran desplegant efectes per
als altres dos tributs no qiiestionats.
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Per tant, els articles 31 a 33 del Projecte de llei no afecten
la prohibicié6 de la doble imposicié6 prevista a larticle 6.2
LOFCA. I, consegiientment, no sOn contraris a la Constitucio.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les segiients

CONCLUSIONS

Primera. Els articles 21 a 30 del Projecte de llei de
Pimpost sobre l'emissié d’0xids de nitrogen a l'atmosfera
produida per laviacié comercial, de I'impost sobre I'emissio
de gasos i particules a 'atmosfera produida per la industria i
de I'impost sobre la producci6é termonuclear d’energia electrica
son contraris a la prohibicié de doble imposicié de l'article
6.2 LOFCA, d’acord amb la remissié6 que hi efectua larticle
157.3 CE.

Adoptada per unanimitat.

Segona. La resta d’articles examinats del Projecte de llei
no sé6n contraris al bloc de la constitucionalitat.
Adoptada per unanimiitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i
signem al Palau Centelles en la data indicada a I'encapc¢alament.






Dictamen 19/2014, de 19 d’agost,
sobre la Proposicio de llei de consultes populars
no referendaries i d’altres formes
de participacio ciutadana

El Consell de Garanties Estatutaries, amb Iassisténcia del
president Joan Egea Fernandez, del vicepresident Pere Jover
Presa, dels consellers Eliseo Aja, Marc Carrillo i Jaume Vernet
Llobet, del conseller secretari Alex Bas Vilafranca, i dels
consellers Francesc de Paula Caminal Badia, Joan Ridao
Martin i Carles Jaume Fernandez, ha acordat emetre el seglient

DICTAMEN

Sol:licitat per quatre grups parlamentaris i per més d’una
desena part dels diputats del Parlament de Catalunya, en
relacié amb el Dictamen de la Comissié d’Afers Institucionals,
sobre la Proposici6 de llei de consultes populars no
referendaries i d’altres formes de participacié ciutadana
(BOPC nim. 366, de 17 de juliol de 2014).

ANTECEDENTS

1. El dia 22 de juliol de 2014 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries un escrit de la presidenta
del Parlament de Catalunya (Reg. nim. 4168) en qué es
comunicava al Consell PAcord de la Mesa del Parlament, del
dia 22 de juliol, en el qual, segons el que preveuen els articles

Ponent: Alex Bas Vilafranca
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16.2.b i 23.b de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de
Garanties Estatutaries, es va admetre a tramit la sol-licitud de
dictamen presentada el 21 de juliol de 2014 per quatre grups
parlamentaris, Convergencia i Unio, Esquerra Republicana de
Catalunya, Iniciativa per Catalunya Verds-Esquerra Unida i
Alternativa i Mixt, en relacié amb ladequacié a DI'Estatut
d’autonomia i a la Constitucié del Dictamen de la Comissio
d’Afers Institucionals sobre la Proposicié de Llei de consultes
populars no referendaries i d’altres formes de participacio
ciutadana.

2. En data 23 de juliol de 2014 va tenir entrada en el
Registre del Consell de Garanties Estatutaries un escrit de la
presidenta del Parlament de Catalunya (Reg. num. 4173) en
que es comunicava al Consell, per Resolucié de la Presidencia
del Parlament de 23 de juliol de 2014, i de conformitat amb
els articles 16.1.b i 23.b de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del
Consell de Garanties Estatutaries, l’admissié de dues
sol-licituds de dictamen presentades el 22 de juliol de 2014
per més d’'una desena part dels diputats del Parlament de
Catalunya, dels grups parlamentaris Socialista i del Partit
Popular de Catalunya, respectivament, en relaci6 amb
Padequacié a la Constitucié i a I'Estatut d’autonomia de la
Proposicié de llei de consultes populars no referendaries i
daltres formes de participacié ciutadana.

3. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessi6 del dia
23 de juliol de 2014, després d’examinar la legitimacio i el
contingut de la primera sol-licitud tramesa pel Parlament, la
va admetre a tramit i es va declarar competent per emetre el
dictamen corresponent, d’acord amb larticle 24.2 de la seva
Llei reguladora. Se’n va designar ponent el conseller secretari
senyor Alex Bas Vilafranca.

Aixi mateix, després d’examinar la legitimacié i el
contingut de la segona i la tercera sollicituds, abans
esmentades, les va admetre a tramit i es va declarar competent
per emetre els dictamens corresponents, d’acord amb larticle
24.2 de la seva Llei reguladora.
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4. En la mateixa sessi6 del dia 23 de juliol de 2014, segons
el que estableixen els articles 19.2 de la Llei 2/2009, de 12 de
febrer, del Consell de Garanties Estatutaries, i 31 del Reglament
d’organitzacié i funcionament del Consell, i en vista que les
tres sollicituds tenen objectes connexos que justifiquen la
unitat de tramitacié i decisi6, ja que recauen sobre la mateixa
norma legal i coincideixen en part de les disposicions
questionades, es va acordar obrir el tramit d’audiencia perque
els sollicitants formulessin les allegacions que consideressin
oportunes sobre la possibilitat d’acumulacié, per part del
Consell, dels tres dictamens.

Altrament, en aplicacié de l'article 25, apartats 4 i 5, de la
seva Llei reguladora, va acordar adrecar-se als sol-licitants, al
Parlament, a tots els grups parlamentaris i també al Govern,
a fi de sollicitar-los la informacié i la documentacio
complementaries de que disposessin sobre la norma sotmesa
a dictamen.

5. En la sessio de 30 de juliol de 2014, un cop transcorregut
el termini per dur a terme el tramit d’audiéncia, sense que els
sollicitants fessin al-legacions, el Consell va acordar acumular
les dues sollicituds presentades per més d’'una desena part
dels diputats, dels grups parlamentaris Socialista i del Partit
Popular de Catalunya, a la sollicitud presentada per quatre
grups parlamentaris, Convergencia i Uni6, Esquerra
Republicana, Iniciativa per Catalunya Verds-Esquerra Unida i
Alternativa i Mixt. Aixi mateix, es va acordar que el conseller
secretari senyor Alex Bas Vilafranca, ponent del Dictamen de
la primera sol-licitud, assumis també la ponencia de les altres
dues sol-licituds.

6. En data 11 d’agost de 2014 es va rebre en el Registre
del Consell (Reg. num. 4204) un escrit de la vicepresidenta
del Govern de la Generalitat, que adjuntava com a
documentacié complementaria un informe elaborat per
I'assessoria juridica del Departament de Governaci6 i Relacions
Institucionals, de 7 d’agost de 2014, relatiu a da proposicio de
llei de consultes populars no referendaries i participacio
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ciutadana, objecte de peticié de dictamen davant del Consell
de Garanties Estatutaries».

7. Finalment, després de les corresponents sessions de
deliberacio, es va fixar com a data per a la votacié i per a
laprovacié del Dictamen el dia 19 d’agost de 2014.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L'objecte del Dictamen

D’acord amb el que hem exposat en els antecedents, han
estat trameses a aquest Consell tres sollicituds d’origen
parlamentari que demanen el nostre parer consultiu sobre
l’'adequacié a la Constitucié i a I’Estatut d’autonomia de la
Proposicié de llei de consultes populars no referendaries i
draltres formes de participacié ciutadana, segons la redaccio
donada pel Dictamen elaborat per la Comissiéo d’Afers
Institucionals, en la sessio de 16 de juliol de 2014. D’acord
amb el que disposa l'article 19.2 de la Llei d’aquest Consell, a
la sollicitud dels quatre grups parlamentaris, Convergencia i
Uni6, Esquerra Republicana de Catalunya, Iniciativa per
Catalunya Verds-Esquerra Unida i Alternativa i Mixt, s’han
acumulat les dues sollicituds presentades per més d’una
desena part dels diputats del Parlament, pertanyents als grups
parlamentaris Socialista i del Partit Popular de Catalunya, ates
que tenen objectes connexos, que justifiquen la unitat de
tramitacio i de decisio.

Per tal de delimitar de forma precisa l'objecte del Dictamen,
primerament exposarem el contingut i la finalitat de la
Proposicio de llei, com també el marc normatiu i jurisprudencial
en el qual s’insereix. A continuacio, indicarem els articles del
seu text que susciten els dubtes de constitucionalitat i
d’estatutarietat i la fonamentacié6 en que les tres sollicituds
basen els seus retrets i, finalment, apuntarem quina és
Pestructura del Dictamen que adoptarem per tal de donar
adequada resposta a aquestes qiiestions.
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1. La Proposici6 de llei de consultes populars no
referendaries i d’altres formes de participacié ciutadana (en
endavant, Proposicié de llei), tal com indica la seva exposicio
de motius, té com a finalitat «ncrementar la qualitat
democratica a través de la posada en practica de mecanismes
de participacié ciutadana, amb la finalitat de fer més propera
PAdministracié i assegurar que la ciutadania pugui expressar
la seva opini6 i ésser escoltada en la presa de les decisions
que afecten els seus interessos». Per aquesta rad, sota els
principis de l'article 1.1 CE i en desplegament dels articles
29.6 i 122 EAC, «estableix el regim juridic i el procediment de
la convocatoria de consultes populars i d’altres mecanismes
de participacié, com a instruments dirigits a coneixer la
posicio o les opinions de la ciutadania amb relacié a qualsevol
aspecte de la vida publica en 'ambit de Catalunya i en I'ambit
competencial de la Generalitat i dels ens locals».

A Tempara d’aquest ultim precepte estatutari, es va aprovar
també la Llei 4/2010, de 17 de marg, de consultes populars
per via de referendum, mitjancant la qual es regula aquesta
modalitat de consulta, en I'ambit de Catalunya i en l'ambit
municipal. Cal fer avinent que l'esmentada norma va ser
objecte del DCGE 3/2010, d’1 de marg, el qual va considerar
el 1llavors Projecte de llei ajustat al marc constitucional i
estatutari, llevat, pel que ara interessa, dels articles 13 i 43.2,
en la mesura que no havien de manifestar-se expressament
sobre quin organ de [I’Estat és l'’encarregat d’aprovar
lautoritzacié per a la celebraci6é dels referendums autonomics
o locals (FJ 3).

No obstant aix0, I'abans esmentada Llei 4/2010 va ser
impugnada pel Govern de I'Estat encara que, a hores d’ara, es
troba en vigor, un cop va ser aixecada la seva suspensio,
mitjancant I'ITC 87/2011, de 9 de juny, principalment, sobre la
base que la viabilitat dels referendums autonomics i locals
depen en darrera instancia de lautoritzacié previa de DI'Estat,
ja que li correspon a aquest decidir la conveniencia o no
d’atorgar-la mitjancant l'exercici d’'un control directe (art.
149.1.32 CE).

Per la seva part, en 'endemig, es va dictar la STC 31/2010,
de 28 de juny, que, en el fonament juridic 69, es va pronunciar
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sobre l'abast competencial de l'article 122 EAC amb relaci6 als
referendums d’ambit autonomic i els limits que es deriven de
les competencies de I'’Estat ex article 149.1.32 CE i de les
reserves de llei organica previstes als articles 23.1, 92.3 i 81.1
CE.

A Tualtim, cal assenyalar, perd, que aquesta mateixa
Senténcia reconeixia expressament, a I'empara de l'esmentat
precepte estatutari, la competencia de la Generalitat per
regular una altra tipologia de consultes populars diferents de
les referendaries. Aixi, arran d’aquesta resolucio i de les noves
vies de participacié democratica que possibilitava el Govern,
lany 2012, ja va presentar al Parlament un Projecte de llei
sobre consultes populars no referendaries, que es va admetre
a tramit el 10 de gener de 2012 (BOPC num. 222, d’11 de
gener de 2012), perd0 que va decaure per finiment de la
proppassada legislatura, en data 2 d’octubre de 2012. Aquesta
iniciativa entroncava amb les posicions manifestades amb
motiu dels debats de la Llei 4/2010, en els quals diversos
diputats van emfasitzar el doble vessant competencial de
larticle 122 EAC, tant en l'ambit del referéendum autonomic
com en el propiament denominat com a no referendari.

2. Dit aixo, i reprenent el contingut de la Proposicié de
llei que ara ens ocupa, aquesta s’estructura en tres titols,
integrats per cinquanta-sis articles, i compren també dues
disposicions addicionals, dues de transitories i dues de finals.

El titol I, que conté les disposicions de caracter general,
declara que l'objecte de la Proposicié de llei consisteix en
Pestabliment del regim juridic, les modalitats, el procediment,
Pacompliment i la convocatoria de les consultes populars no
referendaries i d’altres formes de participacié ciutadana
institucionalitzada en I'ambit competencial de la Generalitat i
dels ens locals; regulacié aquesta que resulta aplicable tant a
la Generalitat com als ens locals, si bé aquests poden
desplegar les seves propies normes d’organitzaciéo i
funcionament i establir altres mecanismes de participacio (art.
1. Quant als principis que han de presidir aquestes formes
de participacioé ciutadana, els quals esdevenen obligacions per
a I’Administracié competent, se citen els de transparencia,



Dicramen 19/2014 217

publicitat, claredat, accés a la informaci6, neutralitat
institucional, primacia de linterés col-lectiu, pluralisme,
igualtat i no-discriminaci6, inclusi6, proteccié de dades de
caracter personal i retiment de comptes (art. 2).

El titol II, que es dedica especificament i integrament a la
regulacié de les consultes populars no referendaries, conté
tres capitols. El capitol I, relatiu a les disposicions generals,
defineix aquestes consultes com les convocatories fetes per
les autoritats competents a les persones legitimades en cada
cas perque manifestin llur opinié, mitjancant votacio, sobre
una determinada actuaci6, decisié o politica publica, al mateix
temps que les classifica, segons el seu ambit territorial, en
nacionals (tot el territori de Catalunya) o locals (municipals o
supramunicipals) i, segons les persones cridades a participar,
en generals o sectorials (art. 3). Pel que fa als seus efectes, el
seu resultat no té caracter vinculant, tot i que els poders
publics que les convoquin s’hauran de pronunciar sobre la
seva incidencia en l'actuacié publica sotmesa a consulta, en
un periode maxim de dos mesos (art. 8).

Seguidament, preveu quin subjecte o entitat pot ser
promotor d’iniciatives institucionals i d’iniciatives ciutadanes
(art. 4), i quines son les persones que poden ser cridades a
participar-hi (art. 5), que hauran d’estar incloses en el Registre
de participacié en consultes populars no referendaries creat
per la Proposici6 de llei (art. 6) i, a més, conté altres
previsions, com ara la creaci6 d’'un Registre de consultes
populars (art. 7) o el nombre maxim d’aquestes que es pot
celebrar cada any natural (art. 9).

El capitol II regula el procediment per dur a terme la
celebraci6 d’aquest tipus de consulta popular. En concret,
detalla les formalitats, els terminis i els requisits de la
convocatoria i del corresponent decret, el qual ha de seguir
unes regles especials per a les consultes sectorials (art. 10,
12 i 29); estableix la forma i els limits que s’han d’observar
en la formulaci6 de la pregunta o proposta objecte de la
consulta (art. 11); articula un sistema de garanties que
permeti garantir la fiabilitat, la transparéncia, la neutralitat i
lobjectivitat del procés de consulta i el compliment del
regim juridic que li és aplicable (art. 13), que inclou, entre
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d’altres, la creacié d’un seguit d’organs, com ara la comissio
de control (art. 14 i 15), les comissions de seguiment (art. 16
a 18) i les meses de consulta (art. 19 i 20). I, finalment,
incorpora altres garanties, com son les regles previstes per a
la campanya i el debat public (art. 21 i 22), les modalitats i
els mitjans de votaci6 (art. 23 a 26 i 28) o el mecanisme de
recompte de vots (art. 27).

I, en darrer lloc, el capitol III conté una seérie de regles
especials per a les consultes populars no referendaries
d’iniciativa ciutadana. Aixi, detalla de quina manera poden
promoure-les les persones fisiques o juridiques, mitjancant
la creacié de la comissi6 promotora corresponent (art. 30 i
31); el contingut de la sollicitud de la iniciativa i el seu
ambit, de Catalunya o local (art. 32 i 33); els requisits, la
recollida, el recompte i la validaci6 de les signatures de
suport que, si es compleixen, obliguen l'0rgan competent a
convocar la consulta demanada (art. 34 a 38), i els periodes
durant els quals no es poden promoure ni celebrar aquest
tipus de consultes (art. 39).

El titol III, relatiu a altres processos de participacié
ciutadana, incorpora al seu capitol I un conjunt de normes
generals sobre aquesta tipologia d’actuacions
institucionalitzades, destinades a facilitar i promoure la
intervencié de la ciutadania en lorientacié o la definici6 de
les politiques publiques, per tal d’informar, debatre o coneixer
lopinié ciutadana mitjancant la collaboraci6é i la interacci6
entre la ciutadania i les institucions publiques (art. 40 a 42).
A aquests efectes, en el subsegiient capitol II distingeix entre
els processos de participacié d’iniciativa institucional (art. 43)
i els d’iniciativa ciutadana, de manera que aquests darrers son
objecte d’'una regulacié especial, tant pel que fa a la seva
estructura com als requisits que s’exigeixen i els efectes que
se’n deriven (art. 44 a 52). I, per la seva part, el capitol III fa
referencia explicita a algunes modalitats concretes de
participacié6 com soén les enquestes (art. 53), les audiencies
publiques ciutadanes (art. 54), els forums de participacio (art.
55) i altres que puguin establir les lleis especificament per a
determinats sectors o materies (art. 50).
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La disposicié addicional primera identifica quins son els
organs competents on els ciutadans han de realitzar els
tramits esmentats a la Proposici6 de llei, i la segona estableix
la regla general per al comput dels terminis que s’hi preveuen.
La disposicié transitoria primera diu on han de comunicar els
catalans residents a l'estranger i els nacionals d’altres estats la
seva voluntat de participar en les consultes populars no
referendaries mentre no s’adeqiii el registre de participacio a
les noves tasques assignades; i la segona prescriu els terminis
per nomenar el membres de la Comissi6 de Control i
constituir-la, a més d’identificar 'dorgan que, transitoriament i
fins que aquesta Comissié no estigui constituida, dura a terme
les seves funcions.

A Ialtim, la disposicié final primera autoritza el Govern
per desplegar la llei, amb ple respecte a les remissions a la
potestat reglamentaria local que s’hi estableixen, i sens
perjudici de les regles especifiques que en cada cas correspon
fixar a l'organ convocant de les consultes populars no
referendaries. I la segona declara que la llei entrara en vigor
el dia de la seva publicaci6 en el Diari Oficial de la Generalitat.

3. A continuacio, per a una millor comprensié de l'objecte
del Dictamen, tractarem conjuntament les tres sol-licituds, de
manera que, en primer lloc, indicarem la totalitat dels articles
de la Proposicio6 de llei que susciten els dubtes de
constitucionalitat i d’estatutarietat, amb el benentes, pero, que
aquestes no questionen exactament els mateixos preceptes.
Segonament, exposarem les consideracions generals que
efectuen les sollicituds de més d’'una desena part dels diputats
del Parlament amb relacié a la Proposicié de llei globalment
considerada, sens perjudici que la fonamentacié allegada en
relaci6 amb cadascun dels preceptes s’exposara en el fonament
juridic tercer. Addicionalment, i en darrer terme, també farem
referéncia a allo que aquestes dues peticions demanen sobre
el contingut de la doble pregunta, acordada en data de 12 de
desembre de 2013, per diverses forces politiques, la qual
constituiria 'objecte de la consulta que es pretén dur a terme
el 9 de novembre de 2014.
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A) Aixi, la primera sollicitud de dictamen, dels quatre
grups parlamentaris, Convergencia i Unié, Esquerra
Republicana de Catalunya, Iniciativa per Catalunya Verds-
Esquerra Unida i Alternativa i Mixt, qiiestiona els articles 1, 5,
16, 19 i 41 de la Proposicié de llei dictaminada. La segona,
presentada pels diputats del Grup Parlamentari Socialista, els
articles 1, 3, 5, 6, 11, 12, 25, 32.2, 36.4, 38 i 44. I la tercera i
darrera sollicitud, dels diputats del Grup Parlamentari del
Partit Popular de Catalunya, els articles 1 i 5.

B) Amb relaci6 a les consideracions generals de les
sollicituds sobre la Proposicié de llei en el seu conjunt, hem
de descriure els segiients arguments, tot remetent, tal com
acabem d’indicar, els dubtes precisos sobre cada precepte en
concret a 'examen que realitzarem en el fonament juridic
tercer.

D’una banda, la petici6é dels diputats, del Grup Parlamentari
Socialista, esmenta el marc constitucional i estatutari en el
qual, al seu parer, s'insereix la norma dictaminada (art. 29.6 i
122 EAC, i 92.1 i 149.1.32 CE), com també la jurisprudencia
constitucional més recent que s’hi refereix. En aquest sentit,
entre d’altres, recorda el pronunciament de la STC 31/2010,
de 28 de juny, i la interpretacié que acull respecte de l'abast
de les competencies estatals ex article 149.1.32 CE, projectades
sobre els referendums d’ambit autonomic. I, aixi mateix,
també esmenta la STC 103/2008, d’11 de setembre (FJ 3), en
la mesura que conté la definici6 del concepte de referendum
com a forma de democracia directa i politica que «expressa la
voluntat general». L'escrit dels parlamentaris clou aquesta
exposicié general indicant que «[slembla raonable plantejar
que, si és consultada la ciutadania sobre una qiiestié d’especial
transcendeéncia, ha de ser-ho a través del referendum consultiu,
i no a través daltres modalitats de consulta popular, per
evitar l'articulaci6 de mecanismes tendents a l'empara de
referendums encoberts, d’'una banda, i per tractar-se el
referendum de la via més adient per canalitzar el dret de
participacié politica directa que habilita lart. 23.1 CE, en
oferir les garanties propies d’'un procés electoral i en adrecar-
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se especificament al cos electoral per tal de cridar-lo a
conformar la voluntat politica de I'Estat».

I, de Ulaltra, la sollicitud dels diputats, del Grup
Parlamentari del Partit Popular de Catalunya, després d’afirmar
que «en el marc constitucional vigent [...] no hi ha cabuda per
a l'assoliment de la independencia», diu que «tant el Govern
com els seus organs assessors han manifestat publicament
que hi ha diferents mecanismes legals amb els quals assolir-
ho». Segons aix0, es remet a 'dnforme sobre els procediments
legals a través dels quals els ciutadans i les ciutadanes de
Catalunya poden ser consultats sobre llur futur politic
col-lectiu», elaborat per I'Institut d’Estudis Autonomics 1’11 de
mar¢ de 2013, en el qual s’assenyala com a una de les vies
possibles I'aprovaciéo d’una llei de consultes no referendaries
a Pempara de larticle 122 EAC, «consistent a crear “ex novo”
un procediment a mida». I, a més, se cita I'Informe nim. 1
del Consell Assessor per a la Transicié Nacional, intitulat «La
consulta sobre el futur politic de Catalunya», de 25 de juliol
de 2013, del qual es destaca que «a encara més enlla i
anticipa les conseqiencies juridicopolitiques que es poden
derivar dels resultats de la consulta per a constituir Catalunya
en un estat independent».

D’aquesta manera, l'esmentat escrit conclou la seva
argumentacié principal afirmant que «ant per al Govern com
per als seus organs assessors no hi ha altre objectiu que
consultar els catalans i la Unica via per a fer-ho és crear una
norma juridica que doni aparenca de legalitat a un procés
que desborda el marc de la Constituci6 i de I’Estatut
d’autonomia, ates que el Tribunal Constitucional ja s’ha
pronunciat en aquest sentit en diverses resolucions».

C) Igualment, com s’ha dit, aquestes dues sollicituds
plantegen dubtes de constitucionalitat i d’estatutarietat amb
relaci6 al contingut de 'acord adoptat, en data 12 de desembre
de 2013, per les forces politiques de Convergencia i Unio,
Esquerra Republicana de Catalunya, Iniciativa per Catalunya
Verds-Esquerra Unida i Alternativa i Candidatura d’Unitat
Popular, pel qual proposen una pregunta, que hauria de
constituir l'objecte d’'una consulta popular prevista per al 9 de
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novembre d’enguany, en els termes que reproduim: <Vol que
Catalunya esdevingui un Estat? I, en cas que la resposta sigui
afirmativa: Vol que aquest Estat sigui independent?.

Per fonamentar la critica a Pesmentat acord politic, la
sol-licitud dels diputats, del Grup Parlamentari Socialista,
invoca larticle 3.1 del Codi civil, que conté els criteris
d’interpretacié de les normes (dels quals l'escrit destaca I'is
dels antecedents, del context i de la finalitat), com també el
caracter instrumental de la Proposicié de llei, que ara es
dictamina. Aixi mateix, com a elements del context en el qual
s’insereix la dita Proposicié de llei, els diputats peticionaris
fan referencia al contingut dels informes emesos per organs
assessors del Departament de la Presidencia (Consell Assessor
per a la Transici6 Nacional); al DCGE 15/2010, de 6 de juliol,
i a diverses propostes presentades per aquest grup en els
debats parlamentaris de tramitacié de 'esmentada Proposicio,
també en forma d’esmenes, que han estat refusades.

Pels motius indicats, al seu parer, la doble pregunta
proposada «nterroga sobre una qiiesti6 de transcendencia
especial com les referides a lart. 92 CE i, per tant, podria
arribar a ser objecte d'una consulta referendaria». En
conseqiiencia, podria vulnerar els articles 29.6 i 122 EAC, «a
més de poder incorrer en inconstitucionalitat material radicada
en la infraccié dels articles 1.2 i 2 CE, amb relacié a l’article
168 CE i la seva disposicié addicional primera, aixi com
Particle 92 CE, essent a més que, per la seva mateixa
estructura, que exclou de participar en la segona pregunta als
qui no hagin contestat afirmativament a la primera, podria
vulnerar els articles 4.2 i 29.1 EAC, aixi com els articles 9.2,
9.3, 14 i 23.1 CE».

Per la seva part, els diputats sollicitants, del Grup
Parlamentari del Partit Popular de Catalunya, demanen al
Consell si la Generalitat té competéncia per convocar una
consulta sobre la configuraci6 juridica de Catalunya a través
de la Proposicio de llei objecte de dictamen, i si els catalans
tenen la potestat de modificar unilateralment la configuraci6
juridicopolitica de Catalunya.
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D) Respecte de la qiiestié indicada més amunt i de les
peticions perque ens hi pronunciem, hem de formular, en
primer lloc, les segiients consideracions sobre la nostra funcié
dictaminadora. La tasca consultiva del Consell de Garanties
Estatutaries té la seva norma basica i principal en l'article
76.2 EAC: <El Consell de Garanties Estatutaries pot dictaminar,
en els termes que estableixi la llei, en els casos segients: [i
pel que ara ens interessa] b) L'adequacié a aquest Estatut i a
la Constituci6 dels projectes i les proposicions de llei sotmesos
a debat i aprovacié del Parlament i dels decrets llei sotmesos
a convalidaci6é del Parlament».

A Tempara de I’habilitacié estatutaria, la Llei 2/2009, de 12
de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries (art. 16), va
regular les «m]ateries objecte de dictamen» en els mateixos
termes, tot incorporant-hi, poc més d’'un any després, un
suposit que inicialment no estava previst de forma expressa:
«b) L'adequaci6 a I’Estatut i a la Constitucio dels projectes i les
proposicions de llei sotmesos a l'aprovacié del Parlament,
inclosos els de lectura unica», (lletra modificada per la Llei
27/2010, de 3 d’agost, amb la finalitat de preveure les
iniciatives tramitades per la via de la lectura unica).

Segons aquest ambit material, l'article 24.2 de la mateixa
Llei, intitulat «Forma i contingut de les sollicituds de
dictamen», va establir com a requisit per a 'admissi6é a tramit
Pexigencia que aquestes han «d’indicar els preceptes, els vots
particulars i les esmenes que susciten dubtes
d’inconstitucionalitat o d’antiestatutarietat, els preceptes de la
Constituciéo o de I’Estatut que s’estimen vulnerats i els motius
en que es fonamenta la sollicitud».

En conseqiiencia, l'objecte sobre el qual han de tractar els
dictamens peticionats a aquest Consell es circumscriu a
aquells preceptes, esmenes o vots particulars que contingui el
text articulat del dictamen de la comissio legislativa sobre el
projecte o proposicié de llei en qiiestio, els quals han de ser
inclosos de manera explicita i raonada en la sollicitud de
dictamen que es formuli davant d’aquesta instituci6. D’acord
amb aix0, l'examen subsegiient dels preceptes demanats
Unicament podra ser ampliat a altres articles de la norma
enjudiciada quan, per ra6é del seu contingut, manifestin una
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clara connexi6é amb aquells inicialment llistats en l'escrit de
petici6. T a l'dltim, les conclusions finals que expressen la
posicié del Consell, mitjancant la corresponent unanimitat o
majoria dels seus membres, es referiran exclusivament al que
hagi constituit I'objecte del Dictamen (art. 20).

D’acord amb aixo, i recapitulant, la funcié consultiva del
Consell, per mandat estatutari i legal, s’ha de cenyir
estrictament a les previsions, generalment en forma de
preceptes, que formin part del contingut de la proposicié o
del projecte de llei parlamentari i que siguin sotmesos
formalment a la seva consideraci6 per part dels subjectes
legitimats per presentar la sollicitud de dictamen. Aquesta
limitacié respon a l'opcié adoptada pel legislador que, en el
seu moment, va ser considerada com la més adient, tant a
IPEstatut com a la Llei 2/2009, i que, segons la logica més
elemental, podem interpretar que responia a la concepcio
estrictament juridica que s’atribueix a les funcions del Consell.
Configuraci6é aquesta que, en el cas de les lleis que aprova el
Parlament, com hem dit, es concreta en la possibilitat de
sol-licitar-nos dictamen en la darrera fase del procediment
legislatiu, amb la finalitat de permetre el control, principalment
com a garantia per a la minoria de la cambra, d’aquells
articles o aquelles disposicions que generin dubtes motivats
de constitucionalitat o d’estatutarietat.

Aixi mateix, seguint aquest argument, hem de tenir present
que la nostra Llei constitutiva conté també en el seu articulat
(art. 2.2) una definici6 prou clara sobre el caracter dels
dictamens que emetem, els quals gaudeixen d’'una naturalesa
tecnicojuridica i «<en cap cas no expressen criteris d’'oportunitat
o de conveniencian.

Per tant, d’acord amb el marc institucional i juridic que
contextualitza i determina la funci6 d’aquest Consell, no és
procedent pronunciar-nos sobre la pregunta amb relacié a la
qual se’ns sollicita el nostre parer, per part de les peticions
anteriorment citades. I aquesta és la nostra posicio, no perque
ignorem el context factic que envolta la tramitacié6 de la
Proposicié de llei, ni tampoc perque pretenguem vorejar o
eludir una qiiesti6 altament sensible, siné perque aquesta
abstenci6 és d’obligat compliment en la mesura que la
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pregunta en questi6 no esta inclosa en la Proposicié que
estem examinant.

De fet, la seva naturalesa és la d’'un acord d’indole politica,
amb tot I'impacte politic i ciutada que se li vulgui atribuir,
perd que, a l'efecte de la nostra tasca consultiva, esta mancat
de conseqiiencies juridiques i, fins i tot, d’existencia en l'esfera
del dret, per més que consti reflectit en els mitjans de
comunicaci6 i en el Diari de Sessions del Parlament. Sobre la
preséncia en seu parlamentaria de Pesmentat acord politic i la
literalitat de la pregunta, hem de precisar que aquesta no
forma part de cap iniciativa parlamentaria tramitada o
aprovada, i unicament consta el seu esment en els debats de
caracter politic de control al Govern, interpellacions o
preguntes al president o al Govern, per part dels grups
parlamentaris.

Finalment, també hem d’indicar que la teécnica
d’interpretacio juridica, basada en prendre en consideracio el
context factic o la realitat social a I'’hora de dotar de sentit ple
la literalitat d’'una norma, no és aplicable al cas que estem
analitzant. Per una banda, no és traslladable per ra6 de les
prescripcions estatutaries i legals, ja exposades, que delimiten
de manera precisa l'abast material i objectiu de la nostra
funcié consultiva. I per laltra, perque en el suposit de la
pregunta de la consulta no es tracta d’'una realitat factica
consolidada apta per precisar o modular el significat d’'una
normativa ja vigent en la seva aplicacié per part de
I’Administracié o els jutges i tribunals, sin6 que consisteix en
una declaracié6 d’intencions formulada per determinades
forces politiques, que aspiren a convertir-la, en un futur i
segons els procediments legals i els suports parlamentaris
corresponents, en un acte normatiu subsegiient en aplicacio
de la Proposicié de llei. I, amb relacié a la Proposicié de llei
que T’hauria d’emparar, tampoc no ha entrat en vigor, ni ha
assolit el seu redactat definitiu, el qual no podra ser aprovat
fins que s’hagi substanciat el tramit d’esmenes subsegiients al
present Dictamen i la seva votacié per part del Ple de la
cambra legislativa catalana.

Dit aix0, hem d’afegir que aquesta autolimitacié consultiva
no és resultat de l'aplicaci6 d’una interpretacié de tall
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eminentment formalista, sin6 que és la manifestacié natural i
immediata de la nostra posicié institucional, la qual, com
hem reiterat, s’Tha de centrar exclusivament en el vessant
tecnicojuridic com a millor garantia del compliment de les
funcions que ens encomana I’Estatut en el conjunt del sistema
institucional de la Generalitat i de llur autogovern. De fet,
aquest criteri no és nou sin6é que €s el que ja varem adoptar
en el DCGE 1/2014, de 3 de gener, quan varem rebutjar
qualsevol mena de pronunciament preventiu respecte d’una
partida pressupostaria del Projecte de llei de pressupostos de
la Generalitat per al 2014, que va ser sotmesa a la nostra
consideracio.

En aquest sentit, varem afirmar que la «valoracié predictiva»
que sustentava les objeccions dels diputats sol-licitants havia
de ser rebutjada no unicament perque la materia objecte de
previsio pressupostaria s’inseria en I'ambit de les competencies
de la Generalitat ex article 122 EAC, sin6é perque l'esmentat
Projecte de llei no prefigurava «cap actuacié en un sentit lesiu
com vaticina la petici6 de dictamen» ni que aquesta fos
«substanciada de manera contraria a l'ordenament
constitucional i estatutari» (FJ 2.3).

Per aquests motius, varem concloure que: <Aixi doncs, els
dubtes expressats per la sollicitud han de ser valorats com a
merament preventius o cautelars i circumscrits al debat politic
i parlamentari, i, per contra, mancats de transcendeéncia
juridicoconstitucional» (FJ 2.3). De forma semblant ens varem
pronunciar també en els DCGE 1/2012, de 10 de gener
(FJ 4.1), i 19/2013, de 16 de desembre (FJ 1.2).

Un cop exposats els arguments anteriors, i amb caracter
penultim d’aquest apartat, considerem necessaria una mencio
especifica a la Llei 4/2010, de 17 de marg¢, de consultes
populars per la via de referendum, quan preveu la possibilitat
d’emissi6 d’un dictamen sobre una proposta de consulta
d’ambit de Catalunya.

Tot i consistir en una previsidé no traslladable a la qliesti6
que acabem de decidir, la concurrencia, en tots dos casos,
d’una pregunta potencialment adrecada a la ciutadania genera
una aparenca d’equivaleéncia, la qual hom podria considerar
que du a una possible analogia a 'hora de demandar el nostre
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pronunciament. Concretament, 'esmentada Llei, en els articles
16.2, 17.2, 19.3 i 24.4, emparada per la clausula continguda a
Particle 77.3 EAC, inclou la possibilitat de sollicitar un
dictamen per part d’aquest Consell amb relaci6 a les preguntes
que siguin proposades a iniciativa popular, municipal, del
Govern o del Parlament. En aquest sentit, quan varem
dictaminar sobre una pregunta d’iniciativa popular (DCGE
15/2010, de 6 de juliol), en aplicacié de la Llei 4/2010, la
formulacié concreta que vam examinar havia estat admesa i
qualificada amb caracter previ per la Mesa del Parlament, fet
que la incorporava al corresponent procediment de naturalesa
parlamentaria.

D’acord amb aix0, es tracta d’un suposit diferent no
comunicable al cas que estem analitzant. En primer lloc,
perque les indicades previsions legals no s’insereixen en
Pambit de les iniciatives legislatives que poden ser sotmeses
al nostre control (projectes i proposicions de llei) amb caracter
previ a la seva aprovacié6 per part del Parlament i, en
conseqiiencia, la seva sollicitud es regeix per un marc i un
procediment juridic diferents als previstos als articles 76 EAC
i 16 i 24 de la Llei 2/2009. 1, en segon lloc, perque la
possibilitat de sol-licitar el nostre parer en el cas de les
consultes per via de referendum d’ambit de Catalunya és una
opcié prevista explicitament i, en conseqiiencia, sustentada
per una llei en vigor que 'empara i que legitima la seva
peticié per part dels subjectes facultats, condicions que, per
partida doble, no concorren en la Proposici6 de llei de
consultes populars per la via no referendaria. Aquesta darrera
no unicament es troba mancada d’eficacia perque no esta en
vigor i si encara en la darrera fase de la seva tramitacio, sin6
que ni tan sols preveu en el seu articulat 'opcié de sollicitar
un pronunciament per part del Consell de Garanties
Estatutaries.

Ara ja si que, com a darrera puntualitzacié d’aquest
epigraf, només ens resta indicar que, malgrat que no ens
pronunciarem explicitament sobre els dubtes relatius a la
doble pregunta ateses les raons exposades, per contra, en els
fonaments juridics segon i tercer, si que analitzarem de forma
suficient la materia susceptible de ser objecte de les consultes,
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concretament allo referit a la reserva material de la figura
dels referendums, i a l'abast de les competéncies de la
Generalitat sobre els instruments no referendaris, atribuides
per larticle 122 EAC.

4. Una vegada hem descrit els termes de les sollicituds, i
després de les consideracions efectuades amb relacié al nostre
pronunciament sobre la pregunta, estem en condicions de
delimitar I'objecte i l'estructura formal d’aquest Dictamen.

Aixi, 'objecte del Dictamen consistira, fonamentalment, en
les qiiestions segiients. Per una banda, haurem d’analitzar les
competencies de la Generalitat, segons l'article 122 EAC, en
materia de consultes populars no referendaries i, concretament,
determinar l’abast i els limits d’aquestes en la seva
caracteritzacio i diferenciacié6 respecte de la figura del
referendum de titularitat competencial estatal. D’acord amb
aixo, el nostre examen atorgara una atencié preferent a
l'element de l'ambit material sobre el qual poden ser
substanciats aquest tipus d’instruments de participacié politica
i ciutadana, aixi com a la seva configuraci6 amb relaci6 a
Punivers de les persones legitimades per participar, el
procediment de convocatoria i llurs garanties en l'execucio.

A aquests efectes, i per tal de donar adequada resposta als
dubtes plantejats sobre l'articulat de la Proposicié de llei, en
el fonament juridic segon del Dictamen fixarem el canon de
constitucionalitat i d’estatutarietat en la materia i, en el tercer
i darrer, el projectarem sobre els preceptes qiiestionats, amb
la finalitat de poder emetre el nostre parer mitjancant les
conclusions finals.

Segon. El canon de constitucionalitat i d’estatutarietat en la
materia de les consultes populars no referendaries

Un cop fixat 'objecte del Dictamen i d’acord amb la nostra
tecnica consultiva habitual, a continuacié ens correspon
exposar el canon de constitucionalitat i d’estatutarietat
aplicable a la norma, el qual ens ha de permetre enjudiciar i
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concloure sobre els preceptes relacionats en les diferents
sollicituds d’origen parlamentari.

1. Tal com hem assenyalat en el fonament juridic anterior,
el titol competencial per raé de la materia que empara la
Proposicio de llei és el de les consultes populars per via no
referendaria, previst a l'article 122 EAC.

Respecte d’aquesta competencia, ja vam tenir ocasiéo de
pronunciar-nos amb motiu dels dictamens 3/2010, d’1 de
marg, i 15/2010, de 6 de juliol, tot i que de manera tangencial
perque la nostra analisi, en aquell moment, es va centrar en
lPexamen de la llei del Parlament que regulava les consultes
populars per la via referendaria. En aquest sentit, recuperarem
aquesta doctrina més endavant quan abordem la figura del
referendum.

Larticle 122 EAC atribueix a la Generalitat la competencia
exclusiva per a l'establiment del regim juridic, les modalitats,
el procediment, 'acompliment i la convocatoria, per ella
mateixa o pels ens locals, en I'ambit de llurs competencies,
d’enquestes, audieéncies publiques, forums de participacio i
qualsevol altre instrument de consulta popular, salvant el que
disposa l'article 149.1.32 CE.

Aquest precepte, que, com veurem més endavant, connecta
amb el mandat estatutari de larticle 29.1 i .6 EAC, aixi com
en seu constitucional amb el de l'article 9.2 CE, té per finalitat
larticulacié competencial de la participacié ciutadana en els
afers publics que li so6n propis mitjancant la previsié de
diversos instruments juridics. De fet, I’Estatut, en la seva
reforma de 2006, va introduir la novetat de regular una
capacitat que, tot i no ser prevista explicitament en la norma
de 1979, deriva del concepte mateix de 'autonomia politica i
de la potestat d’autoorganitzacié de les seves institucions
d’autogovern.

Per tal de fer-ho possible, 'esmentada previsié estatutaria
acull una llista, formulada de manera oberta i no taxativa,
amb l’enumeracié d’alguns instruments de democracia
participativa (enquestes, audiéncies publiques i forums de
participaci6), que es completen amb una clausula oberta:
«qualsevol altre instrument de consulta popular». D’aquesta
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manera, la interpretacié literal i sistematica del precepte
permet sostenir, ja d’entrada, que dins 'esmentada tipologia
de mecanismes o procediments de consulta hi tindrien cabuda
tant el referendum d’ambit territorial autonomic i local (com a
especie del genere consulta popular que és), en aquells
elements no reservats a I’Estat segons el limit explicit de
Particle 149.1.32 CE, com les consultes populars de caracter
no referendari. En la mateixa linia, en el nostre DCGE 3/2010,
d’l de marg, ja varem indicar que <clertament, l'article 122
EAC permet desenvolupar altres vies de participacio i, fins i
tot, altres formes de participacié politica, perdo ara ens
interessa concloure que una d’aquestes és el referendum»
(FJ 2.4).

Dit aix0, a continuacié detallarem breument els aspectes
que no tractarem en el present Dictamen, en la mesura que
desborden el seu objecte estricte per, tot seguit, exposar en
un total de tres apartats el canon que aplicarem en el
fonament juridic tercer.

Com a principal ambit que no abordarem de manera
directa, cal assenyalar el vessant competencial de l'article 122
EAC relatiu al referendum autonomic, de forma que no
entrarem a valorar la lectura extensiva de les competencies
estatals que ha realitzat el Tribunal Constitucional (STC
31/2010, FJ 69), que pot comportar una important restriccid
de la funci6 legislativa autonomica sobre aquesta tipologia de
consulta. Aixi mateix, exclourem de la nostra exposicio la
controvertida naturalesa dels referendums locals i el marc
competencial en el qual s’insereixen, i també els instruments
de democracia participativa respecte de les actuacions i els
procediments de les administracions publiques, situats en la
logica competencial de la legislacié basica estatal (art. 149.1.18
CE) i el corresponent desenvolupament per part de la
Generalitat (art. 150 i 159 EAO).

Per tant, fetes les consideracions anteriors i per tal de dur
a terme la delimitacié del canon constitucional i estatutari,
seguirem l'ordre d’exposicié segilient: en primer lloc i
breument, tractarem el dret estatutari a la participaci6 politica
dels ciutadans segons l'article 29 EAC i el distingirem de
larticle 23 CE per, tot seguit, a partir del parametre del
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referendum i per diferenciaci6é respecte d’aquest, fixar I'abast
de la competeéncia de la Generalitat en materia de consultes
populars no referendaries continguda a l'article 122 EAC.

2. Larticle 29 EAC, apartat primer, recull el dret de
participaci6 dels ciutadans de Catalunya «en els afers publics
de Catalunya, de manera directa o bé per mitja de
representants, en els suposits i en els termes que estableixen
aquest Estatut i les lleis». Més endavant, en l'apartat sise, els
reconeix també el «dret a promoure la convocatoria de
consultes populars per la Generalitat i els ajuntaments, en
materia de les competencies respectives, en la forma i amb
les condicions que les lleis estableixen». Aquest precepte
estatutari forma part del conjunt dels denominats drets
estatutaris, els quals, com hem posat de manifest en altres
ocasions (per tots, DCGE 9/2010, de 21 de juny, FJ 2), tenen
naturalesa juridica de mandats o principis rectors adrecats al
legislador catala per al seu desenvolupament. Aixi, I’abast
precis del seu contingut i la seva garantia i exigibilitat
dependran dels termes legals en que finalment siguin regulats
en la corresponent llei del Parlament.

D’aquesta manera, la norma institucional basica de
lautogovern catala esta preveient explicitament un ambit
material propi d’instruments de participacié democratica
susceptible de ser desplegat per llei i que ha de permetre
vehicular les relacions entre la ciutadania i el sistema
institucional de la Generalitat en un sentit ampli, inclosos els
ens locals.

D’acord amb aquesta qualificacio, cal distingir i no
confondre Dlarticle 29 EAC amb el dret fonamental de
participacio politica de l'article 23 CE, del qual emana el dret
electoral com a manifestaciéo dels principis democratic i del
pluralisme politic, que fonamenten l'ordre constitucional
sustentat en la sobirania popular (art. 1 CE). En aquest sentit
s’ha manifestat el Tribunal Constitucional a la primerenca STC
119/1995, de 17 de juliol, quan ha establert que:

«El art. 23.1 CE garantiza un derecho de participaciéon que
puede ejercerse de dos formas distintas, bien directamente,
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bien por medio de representantes. [...] se recogen “dos
derechos que encarnan la participaciéon politica de los
ciudadanos en el sistema democratico, en conexion con los
principios de soberania del pueblo y de pluralismo politico
consagrados en el art. 1 de la Constitucion” (STC 71/1989,
fundamento juridico 3.°): el derecho electoral activo y el
derecho electoral pasivo, derechos que aparecen como
“modalidades o vertientes del mismo principio de
representacion politica” (ibidem).» (FJ 2)

En vista de l'anterior, la participaci6 politica dels ciutadans,
configurada com a dret fonamental i sotmesa a la corresponent
reserva de llei organica pel que fa als elements essencials del
seu regim juridic (art. 81.1 CE), unicament preveu dues
modalitats, una de principal o prevalent en el conjunt del
sistema, que és la democracia representativa, exercida
mitjancant l'actuacié dels representants electes en el si de les
institucions, i laltra, la democracia directa o semidirecta, que
s’articula en determinats supoOsits mitjancant la figura del
referendum.

No obstant aquest esquema desenvolupat ex article 23 CE,
la jurisprudencia constitucional mateixa ha acceptat que,
juntament amb aquestes dues formes de participaci6é politica,
existeixen altres vies de participaci6 democratica, les quals
troben la seva garantia més amplia en els mateixos valors
constitucionals i permeten als ciutadans que es pronunciin
sobre nombrosos aspectes de la vida publica, en els termes i
d’acord amb els procediments de la legislacié que les estableix
i les regula. En la mateixa linia s’ha pronunciat el Tribunal
Constitucional a la ja citada STC 119/1995, quan ha dit que:

«Es evidente que este entendimiento de la participacion a que
se refiere el art. 23.1 CE no agota las manifestaciones del
fenomeno participativo que tanta importancia ha tenido y
sigue teniendo en las democracias actuales y al que fue
especialmente sensible nuestro constituyente. De hecho, el
Texto constitucional es rico en este tipo de manifestaciones.
En unos casos, se contiene un mandato de caracter general a
los poderes constituidos para que promuevan la participacién
en distintos ambitos: asi, el art. 9.2 CE [...].

En otros casos, el constituyente ha previsto formas de
participaciéon en ambitos concretos algunas de las cuales se
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convierten en verdaderos derechos subjetivos, bien ex
constitutione, bien como consecuencia del posterior desarrollo
por parte del legislador.» (FJ 4)

Ara bé, aquests altres instruments de participacio, que
poden ser de previsio estatutaria i d’ambit autonomic o local,
han d’observar necessariament un limit constitucional. Aixi,
malgrat ser aptes per consultar i articular «voluntades
particulares o colectivas», no ho s6n, com veurem, per
identificar aquelles que son «generals» en el sentit d’dmputables
al cuerpo electoral> (STC 103/2008, FJ 2).

3. La referencia al cos electoral ens remet necessariament
a la institucié del referendum, la doctrina i la jurisprudéncia
constitucional del qual exposarem a continuaci6, amb Ia
finalitat d’avancar en la delimitacié de l'abast de la figura de
les consultes populars no referendaries que estem duent a
terme en el present fonament juridic.

La més remarcable i extensa caracteritzacié jurisprudencial
del referendum com a tipus de consulta popular la trobem en
la STC 103/2008 (amb caracter previ cal destacar la STC
119/1995, ja citada, i amb posterioritat la STC 31/2010).
Aquella Sentencia, dictada amb motiu del recurs
d’inconstitucionalitat presentat contra la Llei del Parlament
Basc 9/2008, de 27 de juny, de convocatoria i regulacié6 d'una
consulta popular a 'objecte de recaptar 'opini6é ciutadana en
la Comunitat Autonoma del Pais Basc sobre l'obertura d’un
procés de negociacié per assolir la pau i la normalitzacio
politica, va dur el Tribunal Constitucional a establir la
jurisprudencia més detallada, fins a la data, sobre el regim
juridic d’aquest instrument de participaci6 politica directa. De
fet, va resoldre la controversia declarant nul-la la disposicio
general examinada, tot identificant els elements constitutius
que fan recognoscible el referendum com a objecte de la
competencia exclusiva de I'’Estat ex article 149.1.32 CE i, en
conseqiiencia, per exclusio, permetent determinar quins sén
els limits a la competencia autonoOmica en materia de consultes
populars.

Aixi, va sostenir que:
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«El referéndum es, por tanto, una especie del género “consulta
popular” con la que no se recaba la opiniéon de cualquier
colectivo sobre cualesquiera asuntos de interés publico a
través de cualesquiera procedimientos, sino aquella consulta
cuyo objeto se refiere estrictamente al parecer del cuerpo
electoral (expresivo de la voluntad del pueblo: STC 12/2008,
de 29 de enero, FJ] 10) conformado y exteriorizado a través
de un procedimiento electoral, esto es, basado en el censo,
gestionado por la Administracion electoral y asegurado con
garantias jurisdiccionales especificas, siempre en relaciéon con
los asuntos publicos cuya gestion, directa o indirecta,
mediante el ejercicio del poder politico por parte de los
ciudadanos constituye el objeto del derecho fundamental
reconocido por la Constitucion en el art. 23 (asi, STC 119/1995,
de 17 de julio). Para calificar una consulta como referéndum
0, mas precisamente, para determinar si una consulta popular
se verifica “por via de referéndum” (art. 149.1.32 CE) y su
convocatoria requiere entonces de una autorizacion reservada
al Estado, ha de atenderse a la identidad del sujeto consultado,
de manera que siempre que éste sea el cuerpo electoral, cuya
via de manifestacion propia es la de los distintos
procedimientos electorales, con sus correspondientes
garantias, estaremos ante una consulta referendaria.» (STC
103/2008, FJ 2)

Com es pot constatar, el Tribunal va subratllar el vincle
directe i immediat entre el dret fonamental de l'article 23 CE
i l'instrument del referendum i, per tant, I'’exclusivitat d’aquesta
via de titularitat estatal a I'hora de consultar directament el
cos electoral, definit com a P'drgan que només es manifesta
validament i legitima mitjancant un procediment amb totes
les garanties propies dels processos electorals, entre les quals
el concurs del poder judicial de I'Estat, ja sigui en l'exercici
de la jurisdiccié contenciosa electoral o en la composicié de
les juntes electorals (STC 103/2008, FJ 2).

Una doctrina aquesta que va reiterar de manera mimetica
amb motiu de la revisi6 del nou Estatut de Catalunya i,
concretament, amb relacié a l'article 122 EAC. Aixi, els
arguments de la STC 31/2010 (FJ 69) van consistir en bona
mesura en la reproduccié del concepte de referendum
contingut en la precitada STC 103/2008, emfasitzant, a més, el
caracter exclusiu de la competencia estatal (en su entera
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disciplina»), la qual, per tant, es projecta sobre les distintes
modalitats de referendum recollides a la Constituci6: decisions
politiques de transcendencia especial (art. 92.1 CE), iniciativa
reforcada del procés autonomic (art. 151.1 CE), procediments
d’aprovacio6 i reforma dels estatuts (art. 151.2.3 i .5, 152.2 CE),
procediments de reforma constitucional (art. 167.3 i 168.3 CE)
i possibilitat d’incorporaci6 de Navarra a la Comunitat
Autonoma del Pais Basc (disposicié transitoria quarta CE).

Dit aix0, i fixada aquesta connexié organica tan estreta
entre referendum i dret electoral, en el sentit expressat, hem
de referir-nos a la possible existencia d’'una reserva material
pel que fa al seu objecte, és a dir per raé de la qiliestié o
Passumpte sotmes a consulta. Una part significativa de la
doctrina ha interpretat que la STC 103/2008 (FJ 3), tot i que
de manera més accessoria respecte del raonament principal
de la resolucié que va centrar-se en els elements més formals,
va establir I'esmentada restriccié quan va expressar-se en els
termes seguents:

«La cuestion que ha querido someterse a consulta de los
ciudadanos de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco afecta
(art. 2 CE) al fundamento del orden constitucional vigente (en
la medida en que supone la reconsideracion de la identidad
y unidad del sujeto soberano o, cuando menos, de la relacién
que Unicamente la voluntad de éste puede establecer entre el
Estado y las Comunidades Autonomas) y por ello sélo puede
ser objeto de consulta popular por via del referéndum de
revision constitucional. Es un asunto reservado en su
tratamiento institucional al procedimiento del art. 168 CE. La
que aqui nos ocupa no puede ser planteada como cuestion
sobre la que simplemente se interesa el parecer no vinculante
del cuerpo electoral del Pais Vasco, puesto que con ella se
incide sobre cuestiones fundamentales resueltas con el
proceso constituyente y que resultan sustraidas a la decision
de los poderes constituidos. El respeto a la Constitucion
impone que los proyectos de revision del orden constituido,
y especialmente de aquéllos que afectan al fundamento de la
identidad del titular Unico de la soberania, se sustancien
abierta y directamente por la via que la Constitucion ha
previsto para esos fines. No caben actuaciones por otros
cauces ni de las Comunidades Auténomas ni de cualquier
organo del Estado, porque sobre todos esta siempre,
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expresada en la decision constituyente, la voluntad del pueblo
espanol, titular exclusivo de la soberania nacional, fundamento
de la Constituciéon y origen de cualquier poder politico.»

(FJ 4

Doncs bé, segons el nostre criteri, si es vol obtenir una
interpretaci6 al més coherent i ajustada possible al marc
constitucional, a l'efecte de la tasca de delimitacié del canon
que estem realitzant en aquest fonament juridic, és cabdal
valorar els termes de la citada Senteéncia segons el context
precis que caracteritza el recurs. A aquests efectes, va anul-lar
la pregunta proposada per la Llei basca en la mesura que
anava adrecada al cos electoral basc, tot i situar-se en el marc
formal d’'una pretesa convocatoria d'una consulta popular no
referendaria. I, seguint aquest raonament, el Tribunal va
concloure que aquesta llei singular, de cas unic i autoaplicativa,
contenia una regulacié i una convocatoria d’'un referendum
que, d’acord amb l'ordre constitucional, restava exclosa de les
competencies previstes a I’Estatut del Pais Basc, el qual, a
diferencia de l'actual norma catalana, no preveia explicitament
la competencia en la materia de les consultes populars.

Respecte del seu sentit, hem de recordar que, efectivament,
lapel-lacié a la voluntat general del cos electoral és una
materia reservada al referéendum i, per extensio, atesa la
titularitat de la competencia ex article 149.1.32 CE, sotmesa a
Pautoritzacié estatal. Segons aquest parametre, la STC
103/2008 va declarar que la qiiesti6é que llavors es va voler
sotmetre a consulta no podia «ser planteada como cuestion
sobre la que simplemente se interesa el parecer no vinculante
del cuerpo electoral del Pais Vasco» siné que incidia sobre
«cuestiones fundamentales resueltas con el proceso
constituyente y que resultan sustraidas a la decision de los
poderes constituidos». I, en conseqiiéncia, va considerar que
no es respectava el procediment rigid que preveu la
Constitucié per substanciar els projectes de revisié de l'ordre
constituit i, especialment, els que afecten la identitat del
titular Unic de la sobirania (FJ 4).

En altres paraules, el Tribunal Constitucional va fonamentar
la seva resolucié6 en l'argument principal que la consulta



Dicramen 19/2014 237

convocada per la Llei basca substituia il-legitimament 1"Gnica
via valida i garantida constitucionalment per abordar el seu
objecte, és a dir, el referendum prescrit en el procediment de
reforma constitucional de l'article 168 CE. A parer del Tribunal,
la precitada Llei, la qual incloia en la seva part dispositiva la
formulaci6 concreta de la pregunta, encetava un procés de
naturalesa constituent indisponible per al legislador ordinari,
inclos obviament I'autonomic. Aixi, malgrat que la Constitucio,
i aixd0 cal que ho recordem, no preveu cap limit material o
aspecte substantiu exclos de l'abast d’'una reforma del seu
articulat, si que estableix de manera prescriptiva les exigeéncies
formals del procediment per fer-la possible.

Es cert que una lectura eminentment formalista d’aquesta
doctrina podria conduir al resultat d’'una reserva per raé de
la materia, en el sentit que determinades qiliestions que
tracten o interroguen sobre aspectes nuclears de l'ordre
constitucional vigent resten fora de I'abast de cap altra via de
participacié democratica que no sigui el referendum. I aixo se
sosté, per part dels qui defensen aquesta interpretacio, amb
caracter absolut i excloent: negant la possibilitat d’articular
cap altre instrument de participacié que permeti I'obtenci6 de
lopinié ciutadana sobre assumptes de rellevancia politica,
sense entrar a valorar els termes concrets en que es pugui
formular la consulta o, el més important, sense prendre en
consideracié que les consequencies politiques i juridiques
serien diverses i de diferent intensitat en un cas o en laltre.

Pero, aquesta interpretacié no és I'inica possible entre les
que permet la Constitucié o determinada jurisprudencia
constitucional, ni la més favorable al principi democratic, aixi
com a altres valors nuclears de la cultura constitucional, tal
com argumentarem més endavant. Si bé és segur que
Iesmentada concepcidé restrictiva prioritza una comprensible
cautela sobre els possibles efectes factics del resultat de
formular consultes per vies diferents al referendum, per
contra, es tracta d’'una argumentacié que condueix a una
doctrina innecessariament rigida que no afavoreix el principi
democratic, ni una concepcié amplia de l'autonomia politica
en el si d’'un estat compost. De la mateixa manera, tampoc
potencia altres premisses essencials de la cultura constitucional,
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com ara lequilibri entre la regla de la majoria i la proteccio
de les minories, especialment en 'ambit de l'expressi6 de
posicions o opinions distintes o adhuc contraries a l'ordre
constituit. Resulta clar que la llibertat d’expressié és un dret
fonamental subjectiu, pero el pluralisme, com a principi
estructural del sistema, també ha d’emparar i fer possible la
manifestacié6 de les opinions o posicions de grups o
comunitats. No hi ha dubte que la cultura constitucional es
fonamenta en les llibertats individuals, perd aquesta premissa
és tan evident com compatible amb lexterioritzacié de
determinades aspiracions col-lectives que han de trobar un
encaix natural en un model que, precisament, se sustenta en
els principis de legitimitat democratica, pluralisme i legalitat
(STC 42/2014, de 25 de marg, FJ 3). I, seguint la mateixa
logica, res no impedeix que aquestes puguin ser copsades i
canalitzades des de les institucions representatives mitjancant
els corresponents procediments de participacié ciutadana.

Dit aix0, resulta indubtable, com hem indicat, que el
parametre de constitucionalitat prescriu que el cos electoral
només pot ser interrogat per la via del referendum, i que
correspon a I’Estat la competéncia per autoritzar-lo. Aixi
mateix, també és cert que el referendum es classifica segons
si és decisori o consultiu, produint en el primer cas efectes
juridics immediats sobre 'ordenament (aprovant, derogant o
modificant el text normatiu objecte de la consulta) o trobant-
se mancat, en el segon cas, de capacitat d’innovacié per si
mateix i, per tant, sense que la naturalesa dels seus efectes el
defineixi necessariament enfront d’altres categories de
consultes populars no vinculants (STC 103/2008, FJ 3). Pero,
de la mateixa manera, també és inqliestionable que, de la
seva posicié institucional, del més alt nivell de legitimitat
democratica, se’n deriven, en tots els casos en que se celebri,
unes conseqiieéncies politiques tan evidents com transcendents
que el singularitzen i el distingeixen d’altres vies de
participaci6 democratica. Per aquesta rad, és dificilment
sostenible que aquests altres instruments de crida ciutadana
es puguin confondre amb el referendum de naturalesa
consultiva, en el sentit de substituir-lo o d’esdevenir
intercanviables.



Dicramen 19/2014 239

En definitiva, en els suposits en els quals la norma
fonamental estableix el mecanisme del referendum com a
procediment de reforma constitucional o estatutaria o en
relacié amb altres aspectes del procés autonomic (art. 151, 152
i 168, i disposicié transitoria quarta CE) aquesta és I'inica
opci6 valida i insubstituible. Pero en el cas del suposit més
generic dels assumptes politics d’especial transcendeéncia (art.
92 CE) considerem que, tal com acabem d’indicar, encara que
el referendum és la via que compta amb les garanties més
idonies a I’hora de coneixer el parer de la voluntat general,
no ha de comportar una vis atractiva absoluta que sostregui
les materies més rellevants o sensibles de l'obtenci6 de
l'opini6é publica o ciutadana per altres vies diferents a la del
referendum.

Efectivament, el precitat article 92 CE, de la mateixa
manera que configura el tipus de referendum sobre les
questions politiques més rellevants, ho fa de forma potestativa
i no excloent: podran ser sotmeses», i es refereix a aquestes
amb l'expressié «decisions politiques de transcendencia
especial> la qual, en si mateixa, ja indica el caracter
inherentment crucial i, en certa manera, sempre decisori
politicament i social del seu resultat.

Nogensmenys, aquesta connexié en seu constitucional
entre la figura del referendum i les decisions politiques
transcendentals no necessariament s’ha de traduir en la
construccié d’'una doctrina que transforma la titularitat
competencial (de I'Estat sobre el referendum) en l'establiment
d’'una prohibici6é taxativa de preguntar a l'opinié ciutadana
sobre determinats afers que, a ulls d’una interpretaci6 més
ductil o flexible, també formen part de I'ambit d’interessos i
d’actuacions d’altres poders politics, dotats d’autonomia i
reconeguts per la mateixa Constitucio, que aspiren a disposar
dels seus propis mitjans de consulta distints als de la via
referendaria. D’aquesta manera, si bé el referendum és
Pexpressio directa de la voluntat popular i gaudeix d’un plus
de legitimitat democratica, al mateix temps també considerem
que aquesta configuraci6 no ha d’operar com un limit
infranquejable que reservi un seguit de materies a l'esfera
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exclusiva i excloent d’aquesta concreta forma de participacio
politica.

En altres paraules, en el marc de l'ordenament
constitucional espanyol, no existeixen materies i assumptes
vedats a l'opini6 i exclosos del parer ciutada, ni tan sols quan
la generalitat de la poblacié d’un territori és consultada des
d’instancies institucionals, dotades d’una autentica autonomia
politica, amb el benentes que les conseqiiencies de l'obtenci6
d’aquest parer estan limitades en primer lloc per les
prescripcions constitucionals i, per extensio, per totes aquelles
exigencies o condicionants legals que derivin de 'ordenament
juridic en el qual s’insereix la regulaci6 que crea el
corresponent instrument de consulta. I, per contra, poden
esdevenir tutils en escenaris de tempteig, distensié o prospeccio
previs a possibles iniciatives institucionals o parlamentaries
que, en el cas que acabessin prenent forma d’assumptes o
decisions d’especial transcendencia, s’haurien d’acabar
concretant mitjancant els corresponents i insubstituibles
mecanismes constitucionals.

I aquesta concepcio, arrelada al principi democratic i
alhora respectuosa amb el valor juridic de la Constitucio,
creiem que ¢és compatible i complementaria amb la
jurisprudencia constitucional més recent. Aixi, la STC 42/2014,
de 25 de marg, dictada precisament amb motiu de la
impugnacié de la Resolucié 5/X del Parlament de Catalunya,
si bé va reiterar com a limit inexcusable que una comunitat
autonoma «no puede unilateralmente convocar un referéndum
de autodeterminacion para decidir sobre su integraciéon en
Espafia», al mateix temps, va sostenir que l’esmentada
exigencia no és incompatible, fins i tot, amb l'afirmacié que:

«El planteamiento de concepciones que pretendan modificar
el fundamento mismo del orden constitucional tiene cabida
en nuestro ordenamiento, siempre que no se prepare 0O
defienda a través de una actividad que vulnere los principios
democraticos, los derechos fundamentales o el resto de los
mandatos constitucionales, y el intento de su consecucién
efectiva se realice en el marco de los procedimientos de
reforma de la Constitucién, pues el respeto a esos
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procedimientos es, siempre y en todo caso, inexcusable
(STC 103/2008, FJ 4).» (STC 42/2014, FJ 4.0

Aquesta doctrina, com hem assenyalat anteriorment,
entronca amb els fonaments de la cultura constitucional
comuna de les democracies occidentals, en el sentit d’emparar
totes aquelles idees i expressions politiques, incloent-hi les
que s’oposen a l'ordre mateix en el qual troben aixopluc,
sempre que es formulin i es transmetin democraticament i
d’acord amb els procediments i els limits establerts per 'estat
de dret.

Aixi, si bé en la citada Senténcia el Tribunal Constitucional
recuperava el Dictamen del Tribunal Suprem del Canada
(Reference re Secession of Quebec, [1998] 2 S.C.R. 217), en
laspecte relatiu a la inherent vocacié d’integritat i permanencia
de les constitucions: «Esta conclusion es del mismo tenor que
la que formul6 el Tribunal Supremo del Canada en el
pronunciamiento de 20 de agosto de 1998, en el que rechazo6
la adecuacion de un proyecto unilateral de secesién por parte
de una de sus provincias tanto a su Constitucion como a los
postulados del Derecho internacional> (FJ 3), tampoc no es
pot ignorar que l’alt tribunal nord-america posava tant o més
emfasi en la legitimitat de les iniciatives basades en el principi
democratic que fan possible el joc respectuds i essencial entre
la majoria i les minories, auteéntica pedra angular dels valors
constitucionals i que, en el cas del Quebec, es va arribar a
concretar en dues convocatories unilaterals de referendum:
«No one majority is more or less “legitimate” than the others as
an expression of democratic opinion, although, of course, the
consequences will vary with the subject matter>' (paragraf 60).

I, en aquest sentit:

Equally, however, a system of government cannot survive
through adherence to the law alone. A political system must
also possess legitimacy, and in our political culture, that
requires an interaction between the rule of law and the

1 «Cap majoria, com a expressié de l'opinié democratica, és més o menys
“legitima” que les altres, tot i que, obviament, les consequeéncies variaran
segons la materia en questié.»
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democratic principle. The system must be capable of reflecting
the aspirations of the people. But there is more. Our law'’s
claim to legitimacy also rests on an appeal to moral values,
many of which are imbedded in our constitutional structure.
It would be a grave mistake to equate legitimacy with the
“sovereign will” or majority rule alone, to the exclusion of
other constitutional values.»* (paragraf 67)

Aixi doncs, podem concloure que larticulacié de
determinats procediments adrecats a l'obtencié de l'opinié o
de les aspiracions ciutadanes d’una comunitat, salvant les
consequiiencies politiques i juridiques que en cada cas es
derivin, si es desenvolupen de manera respectuosa i alhora
complementaria amb els corresponents principis i
procediments constitucionals, inclosos els mecanismes rigids
de reforma, no collideixen ni esdevenen incompatibles amb
el fonament ultim de la sobirania reconeguda a larticle 1.2
CE. Ans al contrari, poden contribuir a reforcar destacats
valors constitucionals, més enlla del necessari compliment de
la llei.

4. A continuacid, i en darrer lloc del present fonament
juridic, un cop fixada la doctrina relativa a la figura del
referendum, ens centrarem en lanalisi de la competeéncia
catalana en mateéria de consultes populars no referendaries.

Tal com ja ho hem avancat en la part inicial d’aquest
fonament juridic, larticle 122 EAC conté una atribuci6 de
competencies a la Generalitat que compren tant la materia del
referendum autonomic i local com l'ambit de les consultes
populars no referendaries. Pel que ara interessa, aquesta
afirmacio, a banda que ja la varem exposar amb motiu del
DCGE 3/2010, d’1 de marg¢ (FJ 2.4), se sustenta doctrinalment

2 dgualment, perO, un sistema de govern no pot sobreviure Unicament a
través de 'adhesio al dret. Un sistema politic també ha gaudir de legitimitat,
i en la nostra cultura politica aixo exigeix la interaccié entre el principi de
legalitat i el principi democratic. El sistema ha de ser capa¢ de reflectir les
aspiracions del poble. Es més, la crida del nostre dret a la legitimitat també
descansa en una apel-lacié als valors morals, molts dels quals estan arrelats
en el nostre model constitucional. Seria un greu error equiparar legitimitat
solament amb la “voluntat sobirana” o amb la regla de la majoria, excloent
d’altres valors constitucionals».
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en la STC 103/2008, aixi com de manera significadament i
expressa en la STC 31/2010, que va examinar I'Estatut.

En consequiencia, focalitzarem ara el nostre examen en els
instruments de consulta popular per la via no referendaria a
que fa esment larticle 122 EAC, alguns dels quals, com ja
hem indicat, s’enuncien explicitament en el seu redactat
literal, i d’altres troben el seu encaix mitjancant la clausula
oberta que també conté el precepte objecte de la nostra
analisi.

En concret, el precepte en questié especifica les enquestes,
les audiencies publiques i els forums de participacié, com a
mecanismes que han de permetre a I’Administraciéo de la
Generalitat o als ens locals de Catalunya coneixer les opinions
dels ciutadans sobre els afers i les politiques publiques, aixo
sens perjudici d’altres procediments que, tot i no ser recollits
explicitament en el seu text, també troben aixopluc en la
mateixa competencia, com seria el cas de les consultes per la
via de la votacié popular.

Abans d’estudiar aquestes darreres amb més detall, i pel
que ara interessa a lefecte de la delimitaci6 de l’abast
funcional de la competeéncia, cal precisar que la norma
estatutaria l'atribueix a la Generalitat amb caracter exclusiu
per a lestabliment del regim juridic de tots aquests
instruments, les modalitats en queé es poden articular, el
procediment per a dur-los a terme, el seu acompliment i la
seva convocatoria. Aixi mateix, s’ha de tenir present, com ja
hem dit, que la competéncia sectorial prevista en el reiterat
article 122 EAC troba el seu encaix més ampli en la potestat
inherent a I'autonomia politica que atorga a la Generalitat la
capacitat d’organitzar en un sentit ampli les seves institucions
d’autogovern i el sistema de relacions amb la ciutadania,
ambit que inclou les precitades formes de participacio
ciutadana.

Amb relaci6 a la caracteritzacié de les diferents modalitats,
a l'efecte de la nostra analisi juridica, ens resulta suficient
amb assenyalar que aquestes poden materialitzar-se mitjancant
una pluralitat de tecniques o metodologies, i ser projectades
sobre diferents universos de persones cridades o legitimades
per expressar el seu parer sobre assumptes relacionats amb
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les competencies de les institucions que les autoritzen i
convoquen.

Pel que fa a la regulaci6 de les consultes que poden
comprendre el conjunt de Catalunya, com a resultat de la
convocatoria per part de la Generalitat, hem de precisar que
s’han de distingir necessariament del referendum autonomic,
atenent a dos elements diferencials que delimiten una figura
de l'altra. Lun, com a conseqiiencia de l'univers de persones
potencialment convocades, que en el cas de la consulta no
referendaria no es pot identificar amb el cos electoral, la
voluntat del qual unicament pot ser obtinguda per la via
referendaria a través de la convocatoria adrecada al cens
electoral. I l'altre, l'objecte de la consulta, que en tot cas ha
d’estar referit a 'ambit competencial propi de les institucions
que la formulen.

Sobre el primer aspecte, ja ens hi hem pronunciat en
lapartat segon del present fonament juridic. Respecte a I'ambit
material, hem de fer esment, com a questié previa, al DCGE
15/2010, de 6 de juliol, tenint alhora present que les
consideracions que varem expressar en el seu moment
al-ludien a un suposit diferent, centrat en els limits de la
iniciativa popular, en el marc de la Llei 4/2010, del 17 de
mar¢, de consultes populars per via de referendum:

«No obstant aix0, en 'ambit de les consultes populars per via
de referendum d’iniciativa popular, uns determinats promotors
d’una iniciativa no poden forcar el Parlament a fer us de les
seves prerrogatives (tot i que el referendum formalment sigui
de caracter consultiu, art. 12 LCR) i, per tant, l'activitat dels
promotors s’ha de cenyir a 'ambit estricte de les competencies
de la Generalitat, que, amb caracter general, s’estableixen en
el precitat titol IV de I’Estatut (especialment, de l'art. 116 al
173 EAC, ambdoés inclosos).

Nogensmenys, el Parlament, en virtut de larticle 61.6 i ¢ EAC
i del 154.1 del Reglament del Parlament de Catalunya, de 22
de desembre de 2005, pot, sense estar limitat per l'ambit
competencial estricte de la Generalitat, fer les propostes,
previstes a l'article 87.2 CE, tant a les Corts Generals, com al
Govern de DEstat, sobre qiiestions d’ambit competencial
estatal, ates que els articles esmentats pressuposen una
facultat del Parlament de Catalunya en un ambit que és
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logicament competencia de IEstat, ja que altrament la cambra
catalana exerciria la competencia de forma directa.» (FJ 3)

Aixi, a tall de sintesi, podem recordar que la limitaci6
indicada sobre l'objecte de la consulta referendaria derivava
de l'element essencial que la caracteritzava i que consistia en
lorigen no institucional siné ciutada de la formulacié de la
pregunta. Aquest fet comportava, segons el nostre parer, una
interferéncia il-legitima, per excessiva, en la capacitat
d’iniciativa de les institucions representatives de l'autogovern
catala, les quals quedaven condicionades per una pregunta
inicial, fixada en uns termes i en un moment temporal
concret, potencialment lesiu de la posici6 de lideratge i
preeminencia sistemica que els correspon exercir en 'impuls
de T'acci6 politica.

De manera diferent, doncs, hem d’analitzar I'abast de
Iincis «en 'ambit de llurs competencies» que incorpora l'article
122 EAC per permetre a la Generalitat la regulacié i la
convocatoria de consultes populars per la via no referendaria.
Aixi, quan la capacitat d’impuls s’atribueixi enterament i des
de lorigen al Parlament i al Govern, d’acord amb Ila
corresponent llei i segons el marc funcional i material
d’atribucié de competeéncies que articula D’Estatut, hem
d’interpretar 'esmentada expressié en un sentit ampli.

Per tant, la delimitacié del possible objecte d’'una consulta
no referendaria d’ambit catala comprendria no solament les
competencies en sentit estricte i taxat del capitol II del titol
IV de la norma institucional basica catalana, sin6 també el
conjunt de funcions i facultats d’iniciativa i impuls politic que,
al llarg de larticulat de DIEstatut, son atribuides a les
institucions catalanes.

En aquest sentit, hem de recordar que el Tribunal
Constitucional, a la STC 247/2007, de 12 de desembre, ha
afirmat que:

dos Estatutos de Autonomia pueden incluir con normalidad
en su contenido, no sélo las determinaciones expresamente
previstas en el texto constitucional a que hemos aludido, sino
también otras cuestiones, derivadas de las previsiones del art.
147 CE relativas a las funciones de los poderes e instituciones
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autonémicos, tanto en su dimensién material como
organizativa, y a las relaciones de dichos poderes e
instituciones con los restantes poderes publicos estatales y
autonémicos, de un lado, y, con los ciudadanos, de otro.»

(FJ 12)

Aquesta lectura flexible respon principalment a la
concepci6 integral i completa que ha de configurar el concepte
d’autonomia politica, del qual és subjecte titular Catalunya,
pero també al sentit racional que cal atorgar a la referida
nocio.

Per ser més precisos, hem de remarcar que si acudim a la
integritat de l'articulat de I'Estatut, com a norma institucional
basica de l'autogovern catala, podem comprovar com les
facultats i capacitats que s’atribueixen a la Generalitat no es
troben acotades en el capitol II del titol IV. Si bé és cert que
la funcié de I’Estatut, en el si del bloc de la constitucionalitat
i amb relaci6 al model de distribuci6 de competencies entre
els poders politics, s’ha de fer efectiva a partir de les normes
atributives incloses en el precitat bloc d’articles, la capacitat
d’actuaci6é i, en un sentit ampli, d’iniciativa politica de la
Generalitat transcendeix ’esmentat ambit. Prova d’aquest fet
no soén tan sols les funcions inherents a I'accié del Parlament
i el Govern en lexercici de les seves funcions legislativa i
executiva (art. 61 i 67.6 EAC), sin6 també les nombroses i
diverses capacitats que es troben llistades al llarg del text
estatutari (com ara els art. 6.4, 12, 13, 174, 175, 178, 186 a
188, 190 a 196, 204, 216 o 218.2 i .5 EAQ).

En conseqiiencia, considerem que la interpretacié de
larticle 122 EAC, en el seu vessant competencial relatiu a les
consultes populars no referendaries, compreén tant les
competencies de la Generalitat sobre les diferents materies i
sectors, establerts en el capitol II del titol IV, com el feix de
facultats, funcions i capacitat d’iniciatives que se li atribueixen
al llarg del text de IEstatut. I aixo, perque és la concepcio
que de manera més completa reflecteix el contingut de
Pautonomia politica de les institucions de govern de Catalunya
d’acord amb I’Estat de les autonomies, sense que alhora
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s’afecti el marc de distribuci6 competencial entre poders
establert en el bloc de la constitucionalitat.

Tercer. L'examen dels preceptes sol-licitats de la Proposicio
de llei

Un cop hem exposat el canon de constitucionalitat i
d’estatutarietat amb relaci6 a les consultes populars no
referendaries, en el present fonament juridic ens correspon
projectar-lo sobre els preceptes de la Proposicio de llei
respecte dels quals ens ha estat sollicitat el nostre parer
consultiu.

Tenint en compte I'heterogeneitat de les quiestions i les
motivacions formulades pels diferents grups parlamentaris i
pels diputats, tot i que aquestes manifesten una evident
coincidencia material sobre bona part dels aspectes nuclears
questionats, examinarem els preceptes seguint l'ordre de
Particulat, substanciant cas per cas la globalitat dels dubtes
suscitats i, quan s’escaigui, agrupant-los per raé del seu
contingut i d’acord amb els termes dels escrits peticionaris.

1. Per comencar, l'article 1 declara que l'objecte de la llei
és la regulaci6 (regim juridic, modalitats, procediment,
acompliment i convocatoria) dels mecanismes de les consultes
populars no referendaries i daltres formes de participacio
ciutadana institucionalitzada en l'ambit competencial de la
Generalitat i dels ens locals (apt. 1). Seguidament, reconeix a
aquests darrers la capacitat per desenvolupar els preceptes de
la llei que regulen les consultes populars no referendaries
(apt. 2). I, finalment, els atorga, en 'ambit de llurs competencies
i en virtut de les seves propies normes d’organitzacio i
funcionament, la regulacié d’altres instruments de participacio
respecte dels quals la llei actua com a supletoria, llevat d’'un
seguit d’articles (apt. 3).

A) Aquesta norma és qiiestionada en les tres sollicituds de
dictamen, per bé que per motius diferents.
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La primera peticio, dels quatre grups parlamentaris,
referida només a l'apartat 3 de l'esmentat article, invoca la
possible vulneracié de l'autonomia local dels municipis,
constitucionalment i estatutariament garantida (art. 140 CE i
87.1 EAC). I aix0, en la mesura que la Proposicio de llei
podria suposar un «excés en la regulacio» pel fet que declara
que els municipis estan subjectes a una serie de previsions,
que son d’aplicaci6é directa, a ’hora de regular i establir els
seus propis mecanismes participatius.

Des d’aquesta perspectiva, i per una possible conculcacio
dels articles 84 i 86 EAC, i 9.3, 137 i 140 CE, els diputats
sol-licitants, del Grup Parlamentari Socialista, també
manifesten objeccions sobre l'article 44, referit a la iniciativa
ciutadana en altres processos de participacié ciutadana,
diferents de la consulta no referendaria, davant la Generalitat
i els ens locals. A aquest efecte, invoquen larticle 70 bis
LRBRL, que atribueix als ajuntaments la potestat per establir
les normes reguladores i els procediments per fer efectiva la
participacié dels veins en els assumptes de la vida publica
local mitjancant '’exercici de la iniciativa popular (apt. 1. I,
per allusi6 al seu contingut, fan referencia implicitament a
Papartat 2 d’aquest mateix precepte estatal afirmant que deixa
a la potestat local la capacitat de regular aquest tipus
d’iniciativa popular, «establint simplement el percentatge de
veins dels municipis que han de subscriure aquesta iniciativa».
Arran d’aquesta doble regulaci6, autonomica i estatal, se’ls
planteja el dubte de si els operadors juridics, en el procediment
per a la formulaci6 d’una iniciativa popular en I'ambit local,
han d’aplicar l'article 44 de la Proposicié de llei o l'article 70
bis LRBRL. En vista de la fonamentaci6 emprada, hem
d’entendre, doncs, que els dubtes concrets se centren només
en els apartats 3, 4 i 5 d’aquest precepte de la Proposicié de
llei dictaminada.

Ara bé, larticle 1 de la Proposicié de llei és igualment
questionat per altres raons referides al concepte mateix de
consulta popular no referendaria. Aixi, la peticié dels diputats,
del Grup Parlamentari Socialista, posa de manifest que el seu
redactat reprodueix quasi literalment l'article 122 EAC, rad
per la qual caldria interpretar-lo en el sentit que ho fa la STC
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31/2010, de 28 de juny. En cas contrari, entenen que podria
vulnerar els articles 29.6 i 122 EAC, i els articles 9.3, 92 i
149.1.32 CE.

De la mateixa manera, la sol-licitud dels diputats del Grup
Parlamentari del Partit Popular de Catalunya demana el nostre
parer consultiu sobre l’esmentat precepte, si bé no invoca
expressament cap fonamentacié especifica. Ara bé, ates que
és la norma que estableix l'objecte i I'ambit d’aplicacié de la
Proposicié de llei, podem entendre que li serien aplicables les
consideracions generals que es fan d’entrada en lescrit de
peticié, que hem exposat de forma suficient en l'apartat 3.B
del fonament juridic primer i que, a tall de resum, diuen que
la Proposicié de llei dictaminada és una norma juridica que
doéna aparenca de legalitat a un procés que desborda el marc
de la Constituci6 i Estatut d’Autonomia.

D’acord amb aixo, tractarem en aquest apartat els articles
1.3 1 44.3, 4 i .5 de la Proposicié de llei, i la seva possible
afectaciéo a l'autonomia local, mentre que l'estudi dels altres
possibles motius d’inconstitucionalitat que suscita l'article 1
de la Proposici6 de llei sobre l'objecte de les consultes
populars no referendaries el durem a terme quan analitzem
els articles 3 i 11.

B) Els articles 1.3 i 44.3, .4 i .5 de la Proposicio de llei es
refereixen a instruments de consulta popular o processos de
participacié diferents de les consultes populars no
referendaries, els quals consisteixen en actuacions
institucionalitzades destinades a facilitar i a promoure la
intervencié de la ciutadania en l'orientacié o la definici6 de
les politiques publiques. En concret, com hem avancat, l'article
1.3 reconeix als ens locals, en I'ambit de llurs competencies,
la potestat de regular-los mitjancant les seves propies normes
d’organitzacié i funcionament, declarant el caracter supletori
de la llei excepte d'un seguit de preceptes, d’observanca
obligatoria i que s’apliquen directament.

Aquest és el cas dels apartats 1 i 4 de l'article 41, referits
a ambit subjectiu dels esmentats processos: el primer permet
que en prenguin part les persones majors de setze anys, edat
que es pot reduir quan la naturalesa o l'objecte del procés ho
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requereixin o aconsellin, i el quart exigeix el respecte als
principis d’igualtat i no-discriminacié en la seleccié dels
col-lectius que poden participar en un determinat procés; de
larticle 42, que defineix el seu objecte, que pot consistir a
informar, debatre o coneixer 'opini6é ciutadana sobre qualsevol
proposta, actuacié o decisio, com també a avaluar politiques
publiques i proposar les corresponents mesures per a
modificar-les; l'article 46, que dissenya l'estructura en fases
d’aquests processos; l'article 51, que determina que els seus
efectes no son vinculants per a 'administracié convocant, i,
finalment, de l'article 52, que conté lexigencia que els
processos han de disposar dels mitjans personals i materials
per garantir la seva viabilitat i, si €és el cas, la participacié de
tothom en condicions d’igualtat.

Per la seva part, l'article 44 conté els percentatges minims
de suport de la poblaci6 municipal (i, si escau, el nombre
minim de signatures) que s’exigeixen per tal que els ens
locals competents convoquin, obligatoriament, els processos
de participacié d’iniciativa ciutadana (apts. 3 i 4), per bé que,
a continuacio, el mateix precepte permet que la normativa
local propia, si aixi ho determina, redueixi aquests
percentatges minims (apt. 5).

Respecte del principi d’autonomia local municipal,
constitucionalment i estatutariament garantit (art. 137 i 140
CE, i art. 86 EACQ), ens remetem en termes generals al que
hem dit a bastament en el proppassat DCGE 8/2014, de 27 de
febrer (FJ 2). Ara bé, pel que ara interessa, cal recordar, a tall
de resum, que la proclamacié de l'autonomia local té com a
finalitat principal garantir l'autogovern dels ens locals
territorials en la gesti6 dels seus interessos i assumptes
publics, sota la seva responsabilitat i en benefici dels seus
habitants.

Aixi, entre el feix de facultats que formen part del nucli
essencial o primari de lautogovern local hi ha la potestat
d’autoorganitzacié, com reconeix explicitament l'article 87
EAC per als municipis, tot i que aquesta no é€s illlimitada, i no
garanteix un concret statu quo organitzatiu. D’altra banda, el
caracter bifront del regim local admet l'existéncia d’una
relacié directa entre I'Estat i les corporacions locals i entre
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aquestes i les comunitats autonomes, essent aquesta uUltima
més natural i intensa (STC 331/1993, de 12 de novembre,
FJ 3). Per aquest motiu, en materia organitzativa local «existe
una triple competencia normativa que no cabe ignorar», si bé
la normativa estatal i autonomica ha de deixar un important
marge de desenvolupament als municipis ¢para que a la vista
de sus necesidades concretas, puedan realizar el diseno
definitivo de su organizacion» (STC 103/2013, de 25 d’abril,
FJ 5.9).

Quant als processos de participacié ciutadana en l'ambit
local, la Carta europea d’autonomia local es limita a establir
que el reconeixement que es fa del sistema de democracia
representativa en el seu article 3.2 no els perjudicara, en els
termes previstos a la llei.

La norma basica continguda a larticle 70 bis, apartat 1,
LRBRL, prescriu amb caracter general que els ajuntaments
hauran d’establir i regular en normes de caracter organic
procediments adequats per fer efectiva la participacié dels
veins en els assumptes de la vida publica local, tant en I'ambit
del municipi en el seu conjunt com, si escau, en el de les
divisions territorials dels districtes. De forma especifica, pero,
Papartat 2 del mateix precepte estatal regula una concreta
formula de participacié com és la iniciativa popular sobre
«propuestas de acuerdos o actuaciones o proyectos de
reglamentos en materias de la competencia municipal», que
poden exercir els veins que gaudeixin del dret de sufragi
actiu en les eleccions municipals. T ho fa, malgrat el que diu
la sollicitud, no només establint els percentatges de
participacié dels veins que I’han de subscriure, sin6 també
detallant els diferents tramits i informes als quals s’ha de
sotmetre el seu procediment de substanciacio. I tot aixo, amb
el benentes que el que disposa aquesta norma estatal «se
entiende sin perjuicio de la legislacion autonémica en esta
materia».

Arribats a aquest punt, cal assenyalar que lapartat 1 de
Particle 70 bis LRBRL ha estat enjudiciat expressament pel
Tribunal Constitucional, que ha examinat si aquesta obligaci6
legal de regulaci6 dels processos de participacié funcional
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veinal que s’exigeix als municipis vulnera la seva autonomia
local.

En aquest sentit, la STC 143/2013, d’11 de juliol, ha
considerat el precepte esmentat adequat a la Constitucié sobre
la base que es limita a imposar uns deures basics de caracter
finalista que s6n plenament conformes amb els articles 1.1,
9.2 1 23.1 CE i que, a més, deixen un ampli marge de llibertat
als municipis «para escoger la forma, los medios y el ritmo
mas adecuados, a su propio juicio y de acuerdo con sus
propias caracteristicas, para cumplir con esos deberes». I,
seguidament, recorda que l'autonomia local no empara una
«pretendida libertad de los entes locales a no establecer
procedimientos y 6rganos especificos de participacion» (FJ 06).

Seguint el fil d’aquestes consideracions, podem dir que la
regulacio dels articles 1.3 i 44, apartats 3 a 5, dictada per la
Generalitat a P'empara de les seves competencies exclusives ex
article 122 EAC, sobre els instruments de consulta popular
convocats pels ens locals, és igualment respectuosa amb
Pautonomia local dels municipis catalans, per les raons que
indicarem a continuacio.

D’una banda, com hem vist, amb caracter general, I'article
1.3 remet a aquests ens locals territorials la regulacié dels
altres instruments de participacié previstos a la llei que no
siguin les consultes populars no referendaries. I, si bé declara
d’obligatoria aplicacié un conjunt de previsions generals (art.
41.1 i .4, 42, 46, 51 i 52), entenem que es tracten totes elles
de normes que s’identifiquen de forma natural amb el nucli
dels elements comuns del model de participacié veinal dels
municipis de Catalunya, al mateix temps que deixen un marge
de desenvolupament normatiu suficientment ampli perque els
municipis estableixin la seva propia regulacié. A més, aquesta
mateixa previsi6 normativa, en el seu darrer incis, preserva
expressament la capacitat dels ens locals per crear els seus
propis mecanismes participatius.

I de laltra, l'apartat 5 de l'article 44 permet la reduccio
dels percentatges establerts en els apartats 3 i 4 del mateix
precepte que, en aquest cas, només actuarien amb caracter de
maxims. I aix0 anterior, presumiblement, amb la finalitat
legitima de garantir Poperativitat dels articles 1.1 i 9.2 CE,



Dicramen 19/2014 253

evitant que es puguin establir uns percentatges de suport per
a la promocié de processos de participacié a iniciativa
ciutadana davant els ens locals que, a la practica, la facin
inviable.

Ara bé, cal advertir que totes aquestes consideracions
sobre una possible afectaci6é a la potestat organitzativa local
no serien necessaries amb el redactat actual de la Proposicio
de llei ja que, larticle 44, pel fet que no es troba en la llista
que conté larticle 1.3, no resultaria d’aplicacié directa a la
regulacié que fessin els municipis dels esmentats processos.

Finalment, amb relaci6 al dubte que es planteja sobre
quina seria la normativa preferentment aplicable a les
iniciatives populars creades per l'article 70 bis.2 LRBRL, cal
fer les consideracions seglients. En primer lloc, que aquesta
questio Unicament mereix la nostra atenci6é si de l'anterior
critica es pot derivar la inconstitucionalitat de larticle 44
perque contravé l'esmentada normativa basica estatal.
Seguidament, que els articles 44 de la Proposicio de llei i 70
bis.2 LRBRL no regulen, com hem vist, objectes coincidents.
Efectivament, l'article 44, tal com declara el subsegiient article
45.1, s’aplica als processos de participacié de caracter general
adrecats al conjunt de la poblacid, en les modalitats d’enquesta,
audiencia publica, forums de participacié o d’altres, mentre
que el precepte estatal es refereix a un instrument especific
de participacio per als veins titulars del dret de sufragi actiu,
ja existent en el moén local, projectat sobre un concret objecte
(propostes d’acords o d’actuacions, o projectes de reglament).
En tercer i darrer lloc, d’'una lectura conjunta de la Proposicio
de llei (art. 1.3, 40.3 i 45.3) es deriva que les tres modalitats
abans esmentades (enquesta, audiencia publica i forums de
participacié) poden coexistir amb altres instruments analegs
d’ambit local ja existents (com ara la iniciativa popular
prevista a larticle 70 bis.2 LRBRL) o amb la creacié de nous,
si aixi ho estableix llur normativa reguladora, amb I'tinica
condicié que es respectin els principis generals de l'article 2
de la Proposicio.

En conclusio, els articles 1.3 i 44.3, .4 i .5 de la Proposicio
de llei no vulneren l'autonomia local municipal (art. 137 i 140
CE, i 84 i 86 EAC), com tampoc, aquests tres darrers apartats
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de larticle 44, no son contraris a les competencies de I’Estat
ex article 149.1.18 CE.

2. En aquest epigraf examinarem conjuntament els articles
3 i 11 de la Proposicio de llei, ateés que tots dos preceptes
tenen per finalitat la regulaci6 de l'objecte de les consultes
populars no referendaries.

A) Larticle 3 defineix el concepte de «consulta popular no
referendaria» com la convocatoria efectuada per les autoritats
competents a les persones legitimades en cada cas perque
manifestin la seva opinié sobre una determinada actuacio,
decisi6 o politica publica, mitjancant votacié (apt. 1). A
continuacio, als apartats 2 i 3, estableix les diferents modalitats
de consultes, que poden ser d’ambit nacional (tot el territori
de Catalunya) o local (municipal o supramunicipal) i de
caracter general (obertes a totes les persones legitimades
segons l'art. 5) o sectorial (adrecades a un determinat col-lectiu
per raé del seu objecte especific).

Aquest precepte només s’inclou a la segona sollicitud dels
diputats, del Grup Parlamentari Socialista, tot i que no es
critica ailladament siné conjuntament amb l’article 5. Ara bé,
entenem que li seria traslladable I'argumentaci6 relativa a les
consideracions generals, en les quals, citant l'article 92.1 CE,
es diu que una de les qlestions a determinar és si la redaccio
de l'esmentada norma constitucional «configura una reserva a
favor de la figura referendaria quan es tracti de sotmetre a
consideracié de la ciutadania, en virtut del que disposa lart.
23.1 CE, qliestions de transcendencia especial, i si aquestes
questions son distingibles d’altres que tinguin a veure amb
determinades actuacions, decisions o politiques publiques
(art. 3 de la Proposicié de llei de consultes populars no
referendaries i d’altres formes de participacié ciutadana), que
puguin ser d’interés general, perd a les que no es pugui
caracteritzar com de transcendencia especial».

Per la seva part, l'article 11 conté una serie de previsions
sobre com s’ha de formular la consulta popular no referendaria,
el tipus de preguntes o propostes que pot contenir i els limits
que han d’observar-se (apts. 1 a 4). Aquests, segons l'apartat
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5, consisteixen que en cap cas les consultes poden afectar,
limitar o restringir els drets i les llibertats fonamentals (art.
15 a 29 CE), els drets i deures estatutaris (art. 15 a 36 EAC) o
referir-se a materies tributaries o pressupostos ja aprovats.

Pel que fa al dit precepte, la peticio dels diputats, del
Grup Parlamentari Socialista, considera que, especialment el
seu apartat 3, que permet que es formulin consultes sobre
diferents propostes successives, sempre que afectin el mateix
objecte de consulta, podria vulnerar els articles 4 i 29.1 EAC
i els articles 9.2, 9.3, 14 i 23 CE. I aix0 anterior, perque no
garanteix la participaciéo en condicions d’igualtat amb relaci6
a tot l'objecte de la consulta, ja que «s’exclouen de la segona
part de la pregunta aquelles persones legitimades que hagin
respost negativament a la primera part de la pregunta
successiva o encadenada».

Un cop exposat el contingut material d’ambdues
disposicions i els dubtes expressats per part dels sol-licitants,
ens correspon exposar el nostre parer, d’acord amb el canon
de constitucionalitat i d’estatutarietat aplicable. Doncs bé, tal
com hem indicat en l'apartat quart del fonament juridic segon,
la Generalitat, d’acord amb l'article 122 EAC, és titular de la
competencia per regular la tipologia de «consulta popular no
referendaria», tant d’ambit nacional i local com de caracter
general o sectorial.

Quant a aquesta capacitat, hem d’analitzar si es respecten
els limits materials, per raé de l'objecte, aixi com els formals,
d’acord amb el procediment previst mitjancant votacid, que
deriven de la competencia estatal de l'article 149.1.32 CE i de
la configuracié constitucional de la institucié del referendum.

Sobre l'objecte, l'apartat 1 de l'article 3 de la Proposici6 de
llei, tal com hem assenyalat anteriorment, el precisa en la
manifestacio, per part de les persones legitimades, de dlur
opini6 sobre una determinada actuaci6, decisi6 o politica
publica». Com es pot comprovar, la formulacié6 que adopta el
text de larticle 3 és manifestament generica, pero la
interpretacié sistematica del seu contingut resta precisada
immediatament i indubtable quan prenem en consideraci6 el
preambul de la norma: «aquesta llei estableix el regim juridic
i el procediment de la convocatoria de consultes populars i
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d’altres mecanismes de participacio, com a instruments dirigits
a coneixer la posicié6 o les opinions de la ciutadania amb
relacié a qualsevol aspecte de la vida publica en 'ambit de
Catalunya i en l'ambit competencial de la Generalitat i ens
locals». T també, quan acudim a la regulacié de l'article 1, que
situa l'objecte de la Proposici6é «en I'ambit competencial de la
Generalitat i dels ens locals», d’acord amb els termes del marc
estatutari recollits en el reiterat article 122 EAC.

Per tant, l'objecte material de les consultes esta delimitat
per les accions, decisions o politiques publiques que
s'insereixen en l'ambit competencial de la Generalitat o dels
ens locals, lexercici de les quals requereixi, segons el criteri
de les institucions o autoritats competents, 'obtencié de
Popinié o la posicié de la ciutadania convocada a manifestar-
la.

Dit aix0, hem de tractar el significat i I'abast del concepte
«en l'ambit competencial de la Generalitat i els ens locals».
Seguint igualment el parametre constitucional i estatutari
descrit en el fonament juridic anterior, en primer lloc ens
referirem a l'article 122 EAC i, tot seguit, a la possible reserva
material del referendum com a limit de les altres formes de
participacié ciutadana i, en especial, de les consultes no
referendaries. Sobre la previsi6 de DI'Estatut, <en lambit de
llurs competencies», ja hem indicat que ha de ser interpretada
en sentit ampli i flexible, incloent-hi tant les competencies
més estrictament sectorials, les regulades en el capitol II del
titol IV, com el conjunt de facultats i iniciatives que
corresponen a les institucions de la Generalitat. Aquesta
segona categoria, tot i que formalment i nominal no es troba
recollida de manera tan sistematitzada i concentrada en
Particulat estatutari, també forma part del contingut essencial
de l'autogovern catala, més enlla de les estrictes competencies
atribuides en els diferents sectors administratius i compreses
entre els articles 116 i 173 EAC.

En altres paraules, la globalitat de les facultats i capacitats
incloses al llarg del text de la norma estatutaria, aixi com de
les funcions que es deriven de lautonomia politica i del
sistema institucional catala, juntament amb les competencies
del capitol II del titol IV, integren el conjunt d’assumptes que
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formen part de 'ambit material de les consultes populars no
referendaries.

I considerem que aquesta €s la interpretacié més ajustada
a dret perque I'’Estatut, com a norma dispositiva que articula
Pautonomia politica i que integra el bloc de la constitucionalitat,
ha de ser presa i valorada en la seva globalitat com a llei
institucional basica dotada d’una coheréncia i una unitat
propies. La naturalesa de l'autogovern i de la Generalitat
mateixa no €és equiparable a la baixa ni reductible a la d’'una
institucié de caracter estrictament administratiu o, fins i tot,
regional o local en el sentit del model dels estats
desconcentrats. El Parlament i el Govern son veritables poders
politics, representatius i de base territorial, reconeguts per la
Constitucié, i com a tals compten amb un ampli marge
d’autoorganitzacio i potestat d’ordenacié per a la canalitzacio
de les seves relacions amb la ciutadania, respecte de la
integritat dels temes que sén del seu interés i que formen
part del seu ambit d’actuacié (DCGE 17/2010, de 15 de juliol,
FJ 2).

D’acord amb aixo, el limit se situaria en les previsions
constitucionals, concretament amb relaci6 a la figura del
referendum, segons la configuraci6é doctrinal i jurisprudencial
que hem fixat en el fonament juridic segon. Aixi, per una
banda, la consulta popular no referendaria que regula l'article
3 de la Proposicié de llei en cap cas pot substituir o afectar
lobjecte que la Constitucié reserva al referendum en els
articles 151.3, 152.2 i 168.3. Tal com preveuen aquests
preceptes, els processos daprovacié i modificacié dels
estatuts, aixi com els relatius a la reforma de la norma
fonamental, han de ser substanciats mitjancant la figura del
referendum decisori i, en conseqiiencia, aquest instrument de
democracia directa projecta una evident reserva material
sobre els esmentats elements.

I, per contra, en relaci6 amb el concepte de les «decisions
politiques de transcendeéncia especial> recollit a l’article 92
CE, 'hem d’entendre en el sentit que hem delimitat amb
motiu de l'exposicié del canon, de forma que la seva
configuraci6 no comporta immediatament una restriccio
excloent de determinades materies respecte d’altres formes de
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participacié democratica. Aquesta abseéncia de vis atractiva,
com també ja hem raonat anteriorment, se sustenta en la
interpretacié que ni el precitat article 92 CE, quan adopta la
diccié en forma potestativa de <[lles decisions politiques de
transcendencia especial podran ser sotmeses al referendum
consultiu de tots els ciutadans», ni la posterior Llei organica
2/1980, de 18 de gener, sobre regulacié de diferents modalitats
de referendum, que el desplega, no estableixen una reserva
de temes de disponibilitat exclusiva i excloent per part de
IEstat mitjancant la via del referendum. Amb el benentes que
els altres instruments de participacié que abordin assumptes
de rellevancia politica s’han d’inserir en l'ambit de les
competencies i les funcions de les institucions convocants i,
aixi mateix, llurs procediment i conseqiiéncies no poden
collidir amb les reservades a la via referendaria. Una conclusio
en sentit contrari, és a dir favorable a l'existéncia de temes
vedats, ens duria a la paradoxa, obviament mancada de tot
sentit comu, consistent en el fet que determinats assumptes
no podrien ser objecte d’enquestes o d’altres formes d’obtencio
de lopinié ciutadana a partir d’'un certa grandaria de la
mostra o de 'univers de persones consultades perque podrien
equivaler o ser representatives de la voluntat general.

Reprenent el fil argumental principal, mentre que en dret
comparat trobem que nombrosos estats federals o compostos
reconeixen en materia constitucional la capacitat dels poders
politics subestatals de convocar unilateralment, sense
necessitat d’autoritzacié dels poders centrals, referendums en
el seus respectius territoris, 'ordenament espanyol, per contra,
reserva aquesta figura a lautoritzacié de les institucions
centrals, sense tenir en compte la seva possible modulacio6.
Pero, alhora, el sistema constitucional espanyol tampoc
prohibeix enlloc que la Generalitat pugui consultar la
ciutadania sobre qiliestions que son del seu interes i la seva
competencia si ho realitza emparada en una competeéncia
propia (art. 122 EAC), i ho fa amb un procediment distint i
unes conseqiiencies diferenciades del referendum, per tal de
coneixer amb una certa precisioé la posicié o l'opini6é de la
ciutadania sobre un tema de rellevancia politica, sense que
aixo tingui cap efecte sobre l'article 1.2 CE.
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En relaci6 amb la regulaci6 dels efectes de la consulta no
referendaria, cal tenir present que la Proposicié els limita
explicitament al caracter no vinculant (art. 8), fet que deriva
de la naturalesa mateixa de l'instrument i que, en coherencia,
condueix a una uUnica conseqiiencia consistent que «els poders
publics que les han convocades s’han de pronunciar sobre
llur incidencia en l'actuacié publica sotmesa a consulta, en el
termini de dos mesos a partir de llur celebracié». Una eficacia
que, des de tots els punts de vista, s’ajusta al marc
constitucional i estatutari en la mesura que confirma la seva
finalitat essencialment orientada a un millor coneixement de
Popinié ciutadana, com a premissa o instrument de suport a
les iniciatives i a l'accié que, en definitiva, corresponen a les
institucions representatives.

D’aquesta manera, la no-coincidencia amb la caracteritzacio
del referéendum, en el sentit de no adrecar-se al cos electoral,
permet compatibilitzar en el model constitucional espanyol
Pexistencia d’'un instrument de participacié ciutadana, com és
la consulta popular no referendaria d’abast general, amb la
figura del referendum. Resta fora de qualsevol discussié que
aquesta segona institucié compta amb el maxim nivell de
legitimitat democratica, derivada del seu sistema de garanties.
I també que, amb independencia del seu caracter formalment
consultiu en nombrosos suposits, a la practica, sempre
incorpora un element decisori implicit derivat del seu resultat
imputable a la voluntat general del cos electoral. Pero,
igualment, res no obsta perque sigui complementada per
altres formes de consulta desplegades per poders politics amb
competencies per fer-ho, com és el cas de la Generalitat, que
poden operar i esdevenir utils en escenaris previs o
preparatoris de fases posteriors (STC 42/2014, FJ 4) que, en el
cas de sumar els acords i suports necessaris, podrien finalment
conduir a la celebracié d’algun dels tipus de referendums que
recull la Constitucio, adrecats, segons el suposit de que es
tracti, a una part o al conjunt dels ciutadans de I’Estat.

D’acord amb aix0, els poders constituits, sense ser
substituits ni desplacats en les funcions que els corresponen
com a institucions representatives, poden recOrrer a una via
apta per coneixer P'opinié de la poblacio, la qual, sens dubte,
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resulta clarificadora i, fins i tot, podriem dir que convenient
en la fase de conformaci6é de la voluntat previa a 'impuls de
la iniciativa politica, sobretot en els assumptes de major
transcendeéncia publica (art. 87.2 CE i 61 EAQC).

En conseqiiencia, els articles 3 i 11 de la Proposicié de
llei, per ra6 de 'objecte material de les consultes populars no
referendaries, no vulneren larticle 149.1.32 CE, i s’adeqiien a
larticle 122 EAC.

B) En darrer lloc, i com a ultima quiestié plantejada sobre
larticle 11, abordarem el dubte relatiu a la presumpta afectacio
del principi constitucional d’igualtat, ex article 14 CE,
argumentat sobre el fet que la seva regulaci6 preveu la
possibilitat de formular, com a objecte de la consulta, una o
més preguntes o propostes amb diverses opcions de resposta.

Per resoldre aquest possible retret, hem d’exposar,
primerament i succintament, la doctrina sobre els requisits
que han de concoérrer i que, per tant, caracteritzen un suposit
de conculcacié de la igualtat contrari a la norma fonamental.
Aixi, per poder determinar que efectivament aquesta es
produeix, cal que la regulacié contingui un tractament juridic
diferenciat segons els seus destinataris, malgrat que aquests
parteixin de situacions inicials equivalents o molt similars.
D’acord amb aix0, el principi d’igualtat resultaria vulnerat
quan la distincié fos arbitraria o no respongués a raons
suficientment objectives, o bé que, tot i estar emparada per
una finalitat constitucionalment legitima, succeeixi que els
seus efectes, per desproporcionats, esdevinguin perjudicials
per a uns receptors respecte dels altres.

Amb la finalitat de verificar Dlexistencia d'un retret
d’aquesta indole, cal aplicar el denominat test constitucional
d’igualtat. Aquest instrument I’hem utilitzat en diverses
ocasions al llarg de la nostra tasca consultiva, majoritariament
en dubtes relatius a la configuracié d’'una norma. En relacio
amb aquesta tipologia, a diferencia dels suposits de
discriminacié en l'aplicaci6, el marge per a l'escrutini és més
restringit, atesa 'amplia llibertat d’apreciaci6 amb que compta
el legislador a I’hora d’implementar les seves politiques
reguladores en una mateéria en la qual disposa d’un titol
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competencial habilitant. En aquest sentit ens hem pronunciat,
entre d’altres, als DCGE 12/2013, de 3 d’octubre (FJ 2.2), i
10/2014, de 27 de febrer (FJ 2.2.B), tot recollint la jurisprudéncia
constitucional.

Doncs bé, seguint l'argumentacié més amunt descrita,
sobre el contingut de l'article 11 de la Proposicié6 hem de dir
que no es dona el pressuposit inicial imprescindible, és a dir
el tertium comparationis, que permetria examinar, segons el
precitat test constitucional, la norma qiiestionada. Essent més
precisos, les previsions que conté ’esmentat precepte legal,
relatives a les diferents opcions que pot acollir el decret de
convocatoria a ’hora de formular la pregunta objecte de la
consulta, no comporten cap mena de tractament o regim
juridic diferenciat en relacié amb les possibles persones
legitimades per participar-hi. En altres paraules, els subjectes
cridats a una consulta, segons l'ambit territorial o sectorial
delimitat d’acord amb les condicions objectives de l'article 5
de la Proposicio de llei, podran emetre el seu parer en igualtat
de condicions, sense patir cap mena de distincié aprioristica
davant la pregunta que sigui sotmesa a la seva opini6. Questio
ben diferent, que no ha de ser confosa amb un suposit de
vulneracié del principi d’igualtat, és que lexpressiéo concreta
de la pregunta Unica o composta permeti triar entre diverses
opcions, les quals, eventualment, podran ser respostes de
diverses maneres, alternativament o successivament, segons
prevegi el decret de la convocatoria.

Dit aix0, i amb independencia del format de la pregunta
que, com acabem de veure, pel fet de poder ser composta no
implica un model invalid, allo que resulta evident i inexcusable
€és que aquesta, quan es concreti en la convocatoria que
s’escaigui, ha de complir els requisits de claredat i senzillesa
que prescriu l'apartat 4 de larticle 11 mateix, com també la
resta dels principis generals enunciats a l'article 2.1 de la
Proposicié de llei. En cas contrari, si que podria suscitar-se
un vici en l'aplicacié d’aquesta, perdo, com acabem d’indicar,
consistiria també en un assumpte de naturalesa aliena a
Pexamen de la configuraci6é, per part del legislador, del
precepte questionat pels diputats peticionaris.
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En conseqiiencia, l'article 11 de la Proposicié de llei
tampoc no vulnera el principi d’igualtat establert a l'article 14
CE.

3. A continuacio, tractarem els preceptes qiiestionats que
tenen relaci6 amb l'univers de persones o collectius de
persones que son susceptibles de ser cridades a participar en
les consultes populars no referendaries, amb el benentes que
poden variar depenent de l'objecte de cada convocatoria i
segons ho determini el corresponent decret.

A) Larticle 5 descriu quines persones poden ésser
convocades a participar en les consultes populars no
referendaries mitjancant votaci6. Aixi, a tall de resum, i
d’acord amb els requisits exigits per la norma, serien: les
persones majors de setze anys que tinguin la condici6é politica
de catalans, incloent-hi els catalans residents a l'estranger; i
les persones majors de setze anys nacionals d’estats membres
de la Uni6é Europea, i també de tercers estats, que, com a
minim, hagin residit de forma legal i continuada a Catalunya
un i tres anys, respectivament, i que estiguin inscrites en el
Registre de poblacié de Catalunya (apt. 1). Seguidament,
prescriu que correspon al decret de convocatoria, en funcio
de l'ambit territorial i dels interessos afectats, delimitar, de
forma clara i objectiva, les persones o el collectiu o collectius
als quals s’adreca, amb ple respecte dels principis d’igualtat i
no-discriminacié (apt. 2). Finalment, permet que el decret de
convocatoria, si €s d’ambit municipal, pugui dispensar del
compliment del periode minim de residéncia legal en cas de
nacionals d’altres estats (apt. 3).

D’acord amb la sollicitud dels diputats del Grup
Parlamentari Socialista, la redaccié de larticle 5 «permet
realitzar consultes d’ambit nacional i caracter general,
seleccionant un conjunt de persones legitimades per participar
que abasti completament el cos electoral, que quedaria
subsumit dins el Registre de Participaci6 [...] juntament amb
daltres persones legitimades per participar». Per aquest motiu,
pot vulnerar els articles 29.6 EAC i 122 EAC, com també els
articles 9.3, 92 i 149.1.32 CE.
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Des d’una altra perspectiva, segons la primera peticié dels
grups parlamentaris, l'apartat 3 d’aquest article 5 de la
Proposici6 de llei planteja dubtes de constitucionalitat i
d’estatutarietat perque en el cas de les consultes referendaries
d’ambit municipal es pot dispensar el compliment del requisit
dels terminis minims de residéncia per als nacionals d’estats
membres de la UE i de tercers estats inscrits en el Registre de
poblacié de Catalunya. D’aquesta manera, «si tenim en compte
que una mateixa persona podria estar legitimada per
participar en consultes d’ambit municipal i en canvi no estar-
ho en consultes d’ambit nacional», es podrien conculcar els
articles 9.2 CE i 29.6 EAC.

A Tultim, segons els diputats, del Grup Parlamentari del
Partit Popular de Catalunya, el fet que, entre les persones
legitimades per l'article 5.1.a de la Proposicio, no s’incloguin
els catalans que resideixen en un altre indret d’Espanya «és
un tracte desigual per raé de residencia» que contravé els
articles 14 i 23 CE.

Respecte de la primera qliestié, més amunt sintetitzada, i
amb la finalitat de resoldre-la, en primer lloc hem de reiterar
un element que esdevé essencial en la configuracié de les
consultes no referendaries i que les diferencia respecte del
referendum. Tal com ja ho hem exposat detalladament en el
fonament juridic segon, aquest tipus d’instrument de
participacié es caracteritza per no adrecar-se al cos electoral.
Segons la jurisprudencia i la doctrina que també hem descrit
anteriorment, el referendum és I'inic instrument apte per
copsar la voluntat general imputable al cens electoral,
mitjancant el corresponent procediment electoral i el sistema
de garanties jurisdiccionals.

Dit aix0, en els termes descrits en el canon de
constitucionalitat, res no impedeix que les consultes populars
no referendaries puguin tenir un abast de convocatoria
ciutadana i territorial que arribi a comprendre el conjunt de
Catalunya. I, a lefecte del que ara ens interessa, el limit
constitucional resideix en la seva configuracié organica i
formal, i en el valor juridicopolitic que se’n deriva d’aquesta.
En altres paraules, la consulta popular no pot sustentar-se en
el dret electoral, ni en els instruments i les garanties que la
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conformen, ni el sentit final del seu resultat no pot ser
equiparat directament amb la voluntat general propia del cos
electoral. Ara bé, un cop respectades aquestes limitacions, la
consulta no referendaria si que pot ser regulada com a
manifestacio legitima de la competencia de la Generalitat i la
seva autonomia politica a I’hora de comptar amb un
mecanisme de crida a la ciutadania per al millor exercici de
la seva capacitat d’iniciativa i d’actuacié concebudes
ampliament.

Per tant, situats en 'ambit dels mecanismes de participacio
democratica per la via no referendaria ancorats en larticle
122 EAC, larticle 5 de la Proposicio llista un seguit de
col-lectius que, a partir dels setze anys, poden estar legitimats
per participar en les corresponents convocatories.

Com resulta prou notori de la literalitat del text d’aquesta
previsio legal, el model adoptat es caracteritza per la seva
flexibilitat i caracter modular, esdevenint ajustable per
collectius, territoris o d’altres condicions objectives, segons el
contingut material de la pregunta. Aixi mateix, el precepte,
en lapartat segon, estableix que la delimitacié es realitzara,
cas per cas, mitjancant el decret de convocatoria que s’escaigui,
el qual haura de respectar I'exigencia del principi constitucional
d’igualtat i de no-discriminacié que ha de regir qualsevol
actuacio o politica publica.

En vista d’aquesta formulacio, resta clar que la llei perfila
una tipologia molt amplia d’'universos de persones legitimades
per emetre la seva opinid, la qual cosa permet una gran
diversitat de combinacions que poden variar per raé de
Pambit territorial, per motiu de ledat (també es podrien
convocar, degudament justificades, consultes per franges o
col-lectius) o, fins i tot, segons la materia o linteres sobre el
que versi la pregunta concreta (per exemple, segons els
usuaris o receptors d’'una determinada politica publica).
Obviament, entre aquests dimensionaments, pot ser possible
una delimitaci6 que comprengui el conjunt de les persones
amb la condici6 de catalans majors de setze anys i els
col-lectius d’estrangers que constin en el Registre de poblacio
de Catalunya, amb els requeriments de temps minim de
residencia.
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Aquesta darrera composicié gaudiria, com és evident, d'un
caracter general que, materialment, podria superar per
desbordament el cens electoral catala. I aixi seria, en la
mesura que la incorporacié de la franja dels setze als divuit,
més la possible legitimaci6, si es preveu en el decret de
convocatoria, dels estrangers residents que complissin els
requisits de la llei, sumada a les persones majors de divuit
anys que comptin amb la condicié politica de catalans, és a
dir ciutadans espanyols amb veinatge administratiu a
Catalunya, comportaria un univers que comprendria
implicitament el conjunt de les persones amb dret de vot o
sufragi actiu corresponent al cens catala.

Un cop acceptada 'esmentada possibilitat material, hem
d’assenyalar que aquesta potencialitat de la Proposicié de llei,
segons el nostre criteri, no genera problemes de
constitucionalitat ni d’estatutarietat, d’acord amb els arguments
que, a continuacio, exposem. El fet que el conjunt de persones
cridades a participar mitjan¢cant votacié en una consulta
popular no referendaria pugui ser superior al cos electoral
catala no comporta en cap cas ni la identificaci6 immediata
entre tots dos subjectes organics o collectius ni, per tant,
tampoc la consegiient imputacié del resultat a la voluntat
general del cens electoral.

En altres paraules, la convocatoria d’'una consulta general
catalana, segons les condicions de la norma que estem
avaluant, no equival a una crida al cens electoral catala, el
qual unicament pot ser convocat mitjancant els procediments
i les garanties que preveu la legislacié electoral. Aixi, de la
condici6 que ambdues figures es vehiculin a través de la
tecnica o la inserci6 del vot en urnes no es pot obtenir cap
altra conclusié que la similitud o coincidencia del mitja fisic
emprat per materialitzar 'opinié del ciutada. Un procediment
o metode que, d’altra banda, és el més comu en totes aquelles
practiques que gaudeixen d’una naturalesa democratica i es
basen en la regla de la majoria.

D’aquesta manera, la consulta no referendaria respon a
una logica i un suposit distints als del referendum, també en
el sentit de les persones que hi participin. I per ampli i
general que sigui el collectiu que acabi essent cridat a
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pronunciar-se en una determinada consulta, mai es podra
identificar quantitativament ni qualitativament amb el cos
electoral. Quantitativament, sera diferent perque les persones
legitimades per participar-hi poden conformar un univers
significativament més reduit que les que tenen reconegut el
dret de vot o, si escau, més nombrés, en la mesura que la
Proposicié de llei possibilita que puguin ser consultats els
majors de setze anys, incloent-hi, a 'empara d’allo que disposa
larticle 15.3 EAC, els ciutadans estrangers, comunitaris i
extracomunitaris, que acompleixin els requisits esmentats
anteriorment.

Precisament, aquest darrer element subjectiu ens permet
afirmar que qualitativament també sera distint perque el cos
electoral catala, en virtut de la seva configuracié constitucional
i organica, és unicament l'integrat per ciutadans espanyols,
majors de divuit anys, amb veinatge administratiu a Catalunya,
que no es trobin incursos en cap dels suposits que preveu
larticle 3 LOREG i que, a més, constin inscrits en el cens
electoral. D’altra banda, el fet que hom prevegi que els
catalans residents a l'estranger, per poder participar en una
consulta popular, hagin de sollicitar la inscripcié en un
registre especific, implica que la conformacié de l'univers de
legitimats per ser consultats admet també la inclusié per
rogacio, que és una regla completament estranya al dret de
sufragi per als ciutadans espanyols (art. 32 LOREG).

En dret, pero també en la tradici6 més amplia del
pensament filosofic, la identitat entre subjectes o objectes
requereix d’'una coincideéncia substancial. En el cas dels
subjectes, la identitat comporta la unicitat, la qual consisteix
en ser u i el mateix: es tractaria de 'anomenada identitat
numeérica. 1 en el suposit de dos objectes aparentment
identics, la identitat qualitativa exigeix, tot i que no de forma
absoluta, una perfecta similitud entre aquests (André Comte-
Sponville, Diccionari filosofic, 2003). Doncs bé, tant si
recorrem a la caracteritzacié subjectiva com a l'objectiva per
contrastar el cos electoral i 'univers de la consulta popular
referendaria de caracter general, resulta evident que la
coincidencia no es dona en absolut. Ans al contrari, es pot
afirmar, sense gaire marge d’error, que, com hem vist, hi



Dicramen 19/2014 267

concorren elements diferencials que condueixen a una evident
conclusié de manca d’identitat o de coincideéncia substantiva.
D’aquesta manera, la hipotesi del cens per desbordament no
estaria fonamentada, en la mesura que entre la regulacié que
estableix l'article 5 de la Proposicié de llei i la legislacio
electoral que crea i defineix el concepte del cens electoral
existeixen diferencies determinants, no tan sols juridiques
sin6 també factiques, que impedeixen una potencial aplicacio
que generi una confusié insuperable entre 'un i l'altre.

Finalment, farem esment a I'argumentacié per la qual, amb
motiu del volum o index de poblacié participant, la similitud
entre una consulta no referendaria i un referendum s’estendria
als possibles efectes politics o socials. Per0 no es tracta
unicament d’'un element quantitatiu, siné també de les
condicions i del procediment en que se substancia la consulta
i la mateixa naturalesa i el valor que li atorga la legislacio i
Pordenament constitucional en un sentit ampli. Com hem
assenyalat anteriorment, amb motiu dels articles 3 i 11 de la
Proposicio, la legitimitat democratica i les conseqiiencies
juridicopolitiques no son equiparables en el cas de la consulta
no referendaria amb el referendum, independentment de si
aquest té caracter vinculant o no. En conseqiiéncia, és la
integritat de linstrument de participacié politica en el seu
conjunt que és essencialment i substantivament diferent en
una figura respecte de l'altra.

A I'tltim, en relacié amb aquest mateix precepte, ens hem
de referir als dubtes que formulen la peticié dels grups
parlamentaris i la dels diputats, del Grup Parlamentari del
Partit Popular de Catalunya.

Quant a la sollicitud dels grups parlamentaris, relativa a
la possibilitat prevista a larticle 5.3 de la Proposicio,
d’exempcio del requisit del periode minim de residéncia en el
cas dels estrangers inscrits en el Registre de poblacié de
Catalunya en les consultes d’ambit local, hem de dir que no
planteja problemes de validesa constitucional i estatutaria.

En primer lloc, perque l'opcié de preveure aquesta
excepcié forma part de la capacitat normativa dels ens locals
en exercici de l'atribuci6 que els reconeix larticle 122 EAC,
en els termes que hem exposat amb motiu de 'examen de
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Particle 1 de la Proposicié de llei, en l'apartat 1 d’aquest
mateix fonament juridic.

I, en segon lloc, el fet que la norma permeti una regulacié
diferent sobre la legitimacié subjectiva per participar en les
consultes, depenent si son d’abast local o nacional, tampoc
planteja cap motiu de retret juridic, ni cap afectaci6 al principi
d’igualtat dels ciutadans en el seu dret de participacié politica,
per manca d’existencia del tertium comparationis. 1 aixo és
aixi perque es tracta d’'una diferéncia legitima, que no
estableix tractaments juridics arbitraris o amb conseqiiencies
desproporcionades, susceptible de ser reflectida per la
normativa que adoptin els ens locals en l'exercici de les seves
potestats en la materia.

Ans al contrari, podriem dir, adhuc, que resulta coherent,
per raé de l'objecte de la consulta, segons sigui un assumpte
local o bé d’afectaci6 o rellevancia superior, que les condicions
exigibles per participar-hi puguin variar en un cas o altre.

I, pel que fa al dubte plantejat pels diputats del Grup
Parlamentari del Partit Popular de Catalunya, sobre el requisit
de gaudir de la condicié politica de catalans, que estableix
l'article 5.1.a de la Proposici6é de llei, per poder participar en
les consultes populars no referendaries mitjancant votacio,
s’adequa també a les prescripcions constitucionals i estatutaries
des de la perspectiva de l'exercici del dret de participacié en
condicions d’igualtat (art. 29 EAC i 14 CE), tenint en compte
el parametre que hem exposat sobre larticle 14 CE, en
Papartat 2.B d’aquest mateix fonament juridic.

Aixi, d’entrada, cal assenyalar que el legislador catala, a
Pempara de l'article 122 EAC, gaudeix, com hem dit, d’'un
ampli marge d’apreciacié per implementar la seva politica
reguladora en la mateéria que ara es dictamina. En aquest
sentit, 'exigencia de la condici6é politica catalana per poder
ser cridat en consultes populars no referendaries d’ambit
territorial autonomic o local (en aquest cas, com hem vist,
amb la possibilitat de dispensar lacreditaci6 d’un periode
minim de residencia) és una singularitzacié normativa amb
una fonamentacié raonable, que no comporta cap tractament
juridic discriminatori i que obeeix a una finalitat legitima.
Concretament, podem sostenir que el requisit del veinatge
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administratiu procura la vinculacié entre un ambit territorial
i un collectiu de persones amb capacitat per participar en
processos que afecten els interessos de la comunitat a la qual
hi estan vinculades de manera minimament estable, per ra6
de la seva residencia declarada. I, per tant, permet integrar,
en condicions d’igualtat i amb ple respecte del pluralisme
participatiu, tots els ciutadans que mantenen una relacio
juridica amb els poders publics del territori on viuen, relacié
de la qual sorgeix un conjunt de drets i d’obligacions
reciproques. De la mateixa forma, la Llei 1/2006, de 16 de
febrer, de la iniciativa legislativa popular, exigeix el veinatge
administratiu per promoure i signar proposicions de llei.

Per altra part, i tot i que, com hem dit, els processos de
participaciéo de les consultes populars no referendaries no
gaudeixen de naturalesa electoral, resulta convenient recordar,
ni que sigui com exemple d’una regulaci6é inqiiestionablement
garantista, que la doctrina constitucional ha considerat legitim
i ajustat a larticle 14 CE que la llei electoral autonomica
exigeixi la residéncia o el veinatge administratiu per poder
exercir el sufragi passiu en les eleccions celebrades en I'ambit
de la seva comunitat autonoma (STC 60/1987, de 20 de maig,
FJ 2; 107/1990, de 6 de juny, FJ anic).

En conseqiiencia, hem de concloure que l'article 5 de la
Proposicié de llei no és contrari als articles 9.3, 14, 23, 92 i
149.1.32 CE, com tampoc vulnera els articles 29 i 122 EAC.

B) Connectat amb l'anterior precepte, l'article 6 estableix
el Registre de participaci6 en consultes populars no
referendaries, que inclou totes les persones abans esmentades
(apt. 1. A aquest efecte, conté un seguit de previsions, com
ara l'origen de les seves dades (provinents del Registre de
poblaci6é de Catalunya i del Registre de catalans i catalanes a
Pexterior i altres instruments registrals determinats per les
regles especifiques de la convocatoria); la seva comunicaci6 i
actualitzaci6, que no requereix el consentiment de linteressat,
d’acord amb la normativa de proteccié de dades; l'exclusié de
les dades relatives a condicions personals i ideologiques; o la
forma d’elaboracié de la llista de les persones cridades a
participar en cada consulta (apts. 2, 3, 5 i 6). Val a dir que
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aquest Registre també s’encarrega d’obrir un periode en el
qual les persones nacionals d’altres estats i els catalans
residents a l'estranger poden manifestar llur voluntat de
participar en la consulta (apt. 4).

Quant a lesmentat precepte, la peticié6 de dictamen dels
diputats del Grup Parlamentari Socialista, que és I'inica que
el qliestiona, argumenta que pot vulnerar els articles 31 EAC
i 18 CE. En aquest sentit, considera que si bé no es necessita
el consentiment de linteressat quan la cessi6 de dades esta
autoritzada a la llei, com és el cas que ara ens ocupa, «s]
orgeix el dubte, pero, de la licitud d’aquesta cessi6 de dades
operada per llei quan la materia sobre la qual es pretengui
consultar no entri dins les competeéncies que respectivament
corresponen a la Generalitat o als ens locals [...], ja que
aleshores no hi hauria empara en l'article 122 EAC».

A Tefecte del nostre pronunciament i amb relacié al dubte
descrit, en la mesura que la sol-licitud mateixa no discuteix la
regulacié6 de la Proposicié de llei en l'aspecte relatiu a la
cessi6 de dades, ens bastara amb assenyalar que aquest és un
suposit emparat per la Llei organica 15/1999, de 13 de
desembre, de protecci6 de dades de caracter personal.
Concretament, el seu article 11.2.a preveu expressament
Pexcepcio a la regla general de l'autoritzaci6é del titular de les
dades, quan la cessi6 estigui prevista per una llei (respecte de
la nostra doctrina en la mateéria, ens remetem al DCGE
20/2010, de 27 de juliol).

En el cas que ens ocupa, resulta evident que la finalitat de
la cessi6 de les dades, en el si de I’Administracié de la
Generalitat i amb els ens locals, és constitucionalment
legitima, ja que es tracta de fer efectiu l'exercici de les
competencies previstes a larticle 122 EAC sobre els
instruments de consulta popular.

Qiestié de naturalesa ben diferent, pero, és el tema que
plantegen els diputats sol-licitants quan consideren que en la
futura aplicacié de la Proposicié de llei, un cop aprovada, es
podria donar un suposit que vulnerés la legislaci6 més amunt
indicada, com a conseqiiencia d’'un us de la norma no cobert
pel corresponent titol competencial de la Generalitat. Sobre
aquesta inquietud, pel que fa al nostre examen, Unicament
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ens correspon indicar que es tracta d’'una hipotesi de caracter
preventiu, mancada de rellevancia juridica. Aixi, respecte de
la valoracié dels retrets d’indole cautelar o predictiva, ens
remetem al que ja hem indicat en l'apartat 3.D del fonament
juridic primer del present Dictamen, aixi com a I'argumentacio
continguda en els DCGE 1/2012, de 10 de gener (FJ 4.1);
19/2013, de 16 de desembre (FJ 1.2), i 1/2014, de 3 de gener
(FJ 2.3).

Per contra, alld que resulta clar és que la regulacié de
larticle 6 de la Proposicié de llei és respectuosa amb les
exigencies derivades del bloc de la constitucionalitat, com
també amb la legislaci6 organica estatal que desenvolupa el
dret fonamental de larticle 18.4 CE. Per tant, les seves
previsions no prefiguren cap actuaci6 lesiva que pugui ser
substanciada de manera contraria a Pordenament constitucional
i estatutari, en el mateix sentit que deiem en el DCGE 1/2014
(FJ 2.3).

En conclusid, larticle 6 de la Proposicié de llei no vulnera
larticle 18 CE, ni tampoc, per les mateixes raons, l'article 31
EAC.

4. Tot seguit, examinarem els articles 12, 32.2 i 38 de la
Proposicié de llei, referits al decret de convocatoria i a
diversos tramits inicials per poder convocar una consulta
popular de caracter no referendari, respecte dels quals els
peticionaris assenyalen el possible defecte de la manca de
previsio explicita del titol competencial habilitant.

De forma general, l'article 12 regula detalladament el
contingut que ha d’incorporar el decret de convocatoria: la
pregunta, preguntes O propostes sotmeses a votacio; les
persones que poden participar; el dia o dies de la votacio
presencial ordinaria i, si escau, el periode de votacio
anticipada; les modalitats de votacio, i altres regles especifiques
(apt. 1. Parallelament, exigeix que es publiqui en el Diari
Oficial de la Generalitat i que inclogui en tot cas una memoria
economica de les despeses que generara la consulta a la
institucié convocant (apts. 2 i 4). I, addicionalment, preveu
que, un cop signat, s’obri un periode de difusi6 institucional
per garantir el dret a la informaci6 sobre l'objecte i el
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procediment de la consulta, sense que es pugui influir en la
participacié ni en lorientacié de les respostes i respectant la
transparencia, la igualtat d’oportunitats i el pluralisme politic
@apt. 3).

Per a la segona sollicitud de dictamen, aquest precepte
podria vulnerar els articles 29.6 i 122 EAC, com també els
articles 9.3 i 149.1.32 CE, pel fet que, entre els continguts
minims del decret de convocatoria, no s’hi preveu da
referéncia expressa al titol competencial habilitant amb relacio
a la materia objecte de consulta», la qual resultaria necessaria
per donar compliment als citats preceptes estatutaris.

Particularment, per a la celebraci6 d’'una consulta a
iniciativa ciutadana, larticle 32.2 enumera els documents que
han d’acompanyar la corresponent sol-licitud, com ara el text
que es proposa sotmetre a consulta, les persones cridades a
participar, la proposta de model de full de recollida de
signatures, una memoria explicativa de les raons que
aconsellen la seva celebracio, la relaci6 dels membres que
componen la comissié promotora i llurs dades personals, i el
certificat de lacord de l'organ competent en el qual s’ha
acordat de presentar-la, quan es promogui per una persona
juridica.

Segons la petici6 dels diputats, abans esmentada, el
mencionat article participa de les mateixes critiques que
larticle 12, ja que la no-«exigencia de mencié expressa al titol
competencial concret en que s’empara 'objecte de la consulta,
impedeix verificar que s’ajusti a les previsions estatutaries per
ra6 de la competencia». Per aquesta rad, podria vulnerar els
articles 29.6 i 122 EAGC, i els articles 9.3 i 149.1.32 CE.

I, a Ialtim, Plarticle 38, relatiu a lacceptacié o denegaci6
de la sollicitud de convocatoria d’aquest mateix tipus de
consulta a iniciativa ciutadana, estableix que I'0rgan competent
(el Govern de la Generalitat o l'ens local) només podra
denegar-la, mitjancant una resolucié6 motivada que s’ha de
notificar a la comissié6 promotora, si el nombre de signatures
validades no arriba al minim legalment exigible previst a
Particle 35.

Amb la mateixa linia argumental que per als dos preceptes
anteriors, la sollicitud dels diputats, del Grup Parlamentari
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Socialista, considera que l'esmentat article 38 «estableix un
automatisme en l'acceptacié si se supera el nombre requerit
de signatures validades» que no permet verificar si es dona
«compliment al que preveu l'article 122 EAC, pero ni tan sols
verificant allo que preveu el mateix article 11.5 de 'esmentada
Proposiciéo de llei, respecte de les materies expressament
excloses».

Quant als dubtes expressats relatius a la falta de previsio
explicita, per part de la Proposicié de llei en els esmentats
preceptes, de la inclusié formal del titol habilitant de la
Generalitat, tant en el decret de convocatoria com en la
documentacié que acompanya la sollicitud d’iniciativa
ciutadana, d’acord amb la doctrina constitucional, hem
d’assenyalar que es tracta d’'una questi6 mancada de
transcendencia substantiva a l'efecte del seu examen de
validesa constitucional i estatutaria, per les raons que
exposarem a continuacio.

Amb caracter previ, respecte als assumptes relatius a
l'objecte de les consultes, aixi com a la seva empara
competencial, hem d’assenyalar que ens hem pronunciat a
bastament, tant en el fonament juridic segon, amb motiu del
canon aplicable, com en l'analisi precis dels articles 3 i 11 de
la Proposici6 de llei que hem realitzat en l'apartat 2 del
present fonament juridic. En conseqiiencia, aqui ens remetem
a lesmentada doctrina per tots aquells aspectes referents a
aquest aspecte substantiu.

Sobre el vessant merament formal consistent en la
invocacio del titol competencial en la corresponent norma, en
aquest cas el decret de convocatoria, hem de recordar que es
tracta d’'una questi6 de técnica legislativa perd que, per
contra, no gaudeix de transcendencia constitucional ni
estatutaria. I aixo és aixi perque tant les competeéncies com
les funcions i facultats d’iniciativa i impuls politic de les
institucions catalanes, que poden constituir I'objecte de la
consulta, s’estableixen de manera prescriptiva i indisponible
en el bloc de la constitucionalitat, amb la coneguda
concurrencia de la Constitucié i I'Estatut. D’acord amb aixo,
la legislacio jerarquicament inferior, amb independencia de
Iesment, 'omissié o, fins i tot, la seva invocacié erronia, no
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afecta ni altera el funcionament dels poders politics concernits
ni el marc de delimitaci6 competencial entre aquests.

Per tant, deixant de banda que constituiria una millor
practica normativa, el fet que l'article 12 de la Proposicio de
llei no estableixi aquest requisit formal per als decrets de
convocatoria no constitueix un defecte substantiu que afecti
la validesa de la norma, ni tampoc impedeix que els
subseglients decrets de convocatoria incorporin el precepte
estatutari en el qual s’empara l'objecte de la consulta.

En conseqiiencia, l'article 12 de la Proposicio de llei no és
contrari als articles 9.3 i 149.1.32 CE, ni tampoc als articles 29
i 122 EAC.

Seguidament, pel que fa a l'article 32.2 de la Proposici6 de
llei, hem de reproduir exactament els mateixos arguments,
amb l'afegit que, en tractar-se d’'una documentacié d’iniciativa
ciutadana, ni tan sols els és exigible, des del punt de vista del
seu format, que realitzin la invocacié expressa d’'una norma
del text estatutari, que no els correspon i que no tenen perque
coneixer, d’acord amb els principis i les normes basiques del
dret public que regeixen les relacions entre el ciutada i
PAdministraci6.

En conclusio, I'article 32.2 de la Proposicié de llei tampoc
no és contrari als articles 9.3 i 149.1.32 CE, ni als articles 29.6
i 122 EAC.

I, a l'ultim, respecte de l'article 38 que, segons els
sol-licitants, pateix el mateix defecte formal que els dos
preceptes anteriorment examinats, hem de dir i repetir els
mateixos arguments en el sentit que la manca de previsio
expressa del titol competencial en que s’empara l'objecte de
la consulta no esdevé una tatxa d’inconstitucionalitat ni
d’antiestatutarietat. D’altra banda, pero, s’ha de tenir també
present que la Proposicié de llei, en larticle 14, preveu
expressament que la Comissié de Control vetlli «perque les
consultes populars no referendaries s’ajustin als principis,
regles i requisits que estableix aquesta llei i perque es duguin
a terme amb ple respecte al procediment que estableix i a les
regles especifiques de la convocatoria». I, de la mateixa
manera, atribueix també aquesta missio a les comissions de
seguiment per a cada consulta especifica (art. 16.1). En



Dicramen 19/2014 275

consequencia, hem d’entendre que la verificaci6 de les
previsions de l'article 11.5, sobre les materies excloses, forma
part de la seves funcions. Tot aix0, obviament, sens perjudici
del control ordinari que correspon, si és el cas, a la jurisdiccio
contenciosa administrativa.

En conseqiiencia, l'article 38 de la Proposici6é de llei no és
contrari als articles 9.3 i 149.1.32 CE, ni als articles 29.6 i 122
EAC.

5. Un altre precepte que és objecte de critica per part de
les sollicituds és larticle 16, dedicat a les comissions de
seguiment, definides com els organs encarregats de vetllar
perque les consultes populars no referendaries, ja siguin
d’ambit autonomic o local, es desenvolupin d’acord amb les
prescripcions de la llei i les regles especifiques de la
convocatoria (apt. 1). En consonancia amb I'anterior, declara
la seva autonomia i independencia de funcionament (apt. 2) i,
seguidament, detalla quina és la seva composicio, la forma de
designaci6 dels membres, la duracié del seu mandat,
Porganitzaci6 interna i el nombre de comissions que s’han de
crear segons el tipus de consulta (apts. 3 a 10).

A) Respecte d’aquesta previsio legal, la primera sol-licitud,
dels grups parlamentaris, critica I'apartat 4 que, per a les
consultes populars no referendaries en I'ambit de Catalunya,
disposa que a cada delegaci6 territorial del Govern de la
Generalitat s’ha de constituir una comissié de seguiment,
formada per cinc membres: dos a proposta del Consell de
PAdvocacia Catalana, un a proposta del Collegi de Politolegs
de Catalunya, un a proposta del Consell de Governs Locals i
un a proposta del Govern. I ho fa per dos motius diferents,
que exposem a continuacio.

En primer lloc, allega que la designaci6 d'un membre de
Pesmentat Consell de Governs Locals podria vulnerar larticle
85 EAC, en la mesura que podria no ajustar-se a aquest
precepte estatutari «quan estableix que necessariament “una
llei del Parlament regula la composicio, l'organitzacié i les
funcions del Consell de Governs Locals”.
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D’entrada, cal recordar que I'esmentat article 85 EAC, entre
els elements més innovadors de la regulacio referida al réegim
local de Catalunya, crea el Consell de Governs Locals, com a
organ de representacié dels municipis i les vegueries en les
institucions de la Generalitat. D’acord amb aixo, i per tal de
propiciar la participacié dels ens locals en la formulaci6 i
execucio de les diferents politiques publiques autonomiques,
li atribueix expressament la funcié d’«ésser escoltat> en la
tramitacié parlamentaria de les iniciatives legislatives que
afecten de manera especifica les administracions locals, com
també en la tramitacié de plans i normes reglamentaries de
caracter identic. Seguidament, a mode de garantia formal,
clou aquesta assignacié competencial amb una reserva de llei
del Parlament per a la regulacié de la composici6, 'organitzacio
i les funcions d’aquest organ.

D’acord amb lanterior, la Llei 12/2010, de 19 de maig, crea
el Consell de Governs Locals com una institucié de relleu
estatutari integrada dins l'organitzacio politicoinstitucional de
la Generalitat, que gaudeix d’autonomia organica, funcional i
pressupostaria i que, a tall de resum, podem dir que té
funcions de representacio, participacié i defensa relacionades
amb l'ambit dels interessos locals.

Aixi mateix, a Pempara de l'article 16.4 de la Proposicié de
llei, correspondra també al Consell de Governs Locals la
funcio especifica de proposar la designaci6 d'un membre de
les comissions de seguiment que es puguin crear amb ocasio
de la celebraci6 d’una consulta popular no referendaria
d’ambit de Catalunya, reconeixent aixi una via de participacio
local en Tarticulaci6 de I'esmentat instrument de participacio
ciutadana en l'ambit autonomic.

Pel que ara interessa, hem d’assenyalar que quan l’article
85 EAC estableix un seguit d’atribucions concretes al Consell
de Governs Locals no significa que es tracti d’'una llista
tancada i taxada de funcions siné Gnicament d’'un feix minim,
representatiu i garant de la posici6 juridica d’aquest organ en
defensa dels interessos dels ens locals de Catalunya, la qual,
per tant, pot ser ampliada pel legislador autonomic. En aquest
sentit, que li atribueixi noves funcions, ja sigui en la Llei
mateixa de la seva creacié o, posteriorment, en altres normes
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d’igual rang, no troba cap impediment, llevat del fet que
fossin contraries al marc estatutari, cosa que, com hem vist,
no succeeix en aquest cas que ara es dictamina.

Per tant, l'atribucié al Consell de Governs Locals de la
facultat de proposar un membre de la comissi6 de seguiment
que actua en el procés de la consulta popular no referendaria
d’ambit de Catalunya és una opcio legitima del legislador
autonomic que, ultra aixo, no resulta aliena a la seva funcio
estatutaria de representacio i defensa dels interessos dels ens
locals del seu territori.

En conseqiieéncia, l'article 16.4 de la Proposicié de llei no
vulnera l'article 85 EAC.

B) En segon lloc, la peticié dels quatre grups parlamentaris
questiona les designacions de membres de les comissions de
seguiment a proposta del Consell de '’Advocacia Catalana i
del Collegi de Politolegs de Catalunya que es preveuen en
aquest article 16.4, ja que entén que es tracta d’'una atribuci6
de funcions que no es correspon amb les que son propies del
seu ambit d’actuaci6, previst a l'article 125 EAC.

Respecte d’aquest dubte, senzillament hem de dir que la
Generalitat, d’acord amb la seva competencia ex article 125.1.b
EAC, té la capacitat d’atribuir funcions als col-legis professionals
en les materies en les quals posseeixi un titol habilitant, en
aquest cas en l'ambit de les consultes populars segons l'article
122 EAC.

Aixi mateix, els limits constitucionals establerts als articles
36 i 139 CE tampoc es veuen afectats, en la mesura que la
regulacié de l'article 16.4 de la Proposicié de llei no afecta els
elements constitutius del seu regim juridic com a corporacions
de dret public ni comporta cap obstacle per a la lliure
circulacié de persones i béns i I'establiment de serveis. Sobre
aquestes questions, ens hi hem pronunciat a bastament en el
DCGE 4/2010, d’11 de mar¢ (FJ 3 i 5). Només volem reiterar
aqui que, com va dir el Tribunal Constitucional, les funcions
dels col-legis professionals «no dependen soélo de la voluntad
de los asociados, sino también, y en primer término, de las
determinaciones obligatorias del propio legislador» (STC
20/1988, de 18 de febrer, FJ 4). En aquesta linia i a titol
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il-lustratiu, podem fer esment de la Llei 7/2006, de 31 de
maig, de l'exercici de professions titulades i dels col-legis
professionals, que també preveu que les esmentades
corporacions publiques poden exercir «l]es altres funcions
que els atribueix la llei» (art. 60.1.9).

Per tant, mes enlla de les consideracions d’oportunitat,
que no corresponen a aquest Consell, respecte del model triat
pel legislador a I'hora d’atribuir mitjancant una norma amb
rang legal aquest tipus de funcions al Consell de ’Advocacia
Catalana i al Collegi de Politolegs de Catalunya, des del punt
de vista del seu examen de constitucionalitat i d’estatutarietat,
larticle 16.4 de la Proposicié de llei no vulnera larticle 125
EAC ni els articles 36 i 139 CE.

6. En referéencia a un altre dels assumptes demandats pels
sol-licitants, 'article 25 preveu la possibilitat que la votaci6é en
les consultes populars no referendaries es faci de forma
anticipada, per correu o per diposit (apt. 1), i detalla, amb
caracter general, la forma i el procediment per dur-la a terme
(apt. 2 a 4).

Amb relacié a aquesta previsio legal, la segona peticié de
dictamen dels diputats, del Grup Parlamentari Socialista,
argumenta que el vot anticipat per diposit, que es realitzara
mitjancant lliurament personal en sobre tancat als servidors
publics designats a aquest efecte, pot contradir el principi de
seguretat juridica previst a larticle 9.3 CE. Concretament,
al-lega que les garanties que ofereix l'article 26, en els apartats
4 i 5, de la mateixa Proposicio de llei, segons les quals intervé
la Comissi6 de Control, no sé6n suficients «per a una figura
certament desconeguda fins ara en el nostre ordenament
juridico.

Respecte dels dubtes que plantegen els sollicitants, com a
primera i principal consideraci6, hem d’indicar que el concepte
de seguretat juridica, a 'efecte de 'examen de constitucionalitat
d’'una norma o precepte, presenta un nivell de delimitaci6 i
d’apreciacié jurisprudencial molt restringit. Aixi ho hem
manifestat en nombroses ocasions en els nostres dictamens,
tot acollint la doctrina desenvolupada per la justicia
constitucional.
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Aixi, a tall de sintesi, ens sera ara suficient recordar que
I’escrutini constitucional per apreciar un suposit
d’inconstitucionalitat per defectes de configuraci6é de la norma
és molt excepcional. Unicament un examen que aporti la
conclusio que la regulacié objecte del dubte no incorpora els
elements indispensables per preveure les consequencies
juridiques que es derivaran de la seva aplicacié en els
destinataris de la norma seria motiu de nul-litat (entre d’altres,
STC 238/2007, de 21 de novembre, FJ 5)» (DCGE 10/2014, de
27 de febrer, FJ 2.2.0).

D’aquesta manera, només una imprevisibilitat insalvable
dels efectes de la norma, per part de les persones a les quals
aquesta s’adreca, podria donar lloc a I'estimacié6 d’'un defecte
de nullitat. A més, la incertesa hauria de mantenir-se, fins i
tot, amb la concurréncia d’'un possible desplegament
reglamentari, com a resultat, per exemple, del fet que aquest
no pogués completar, per raé d’una reserva formal o material,
la regulaci6 de determinats elements d’'una norma amb rang
de llei.

Una vegada exposat breument el parametre de
constitucionalitat aplicable, l'article 25 de la Proposicié, quan
preveu la votacié anticipada, per diposit, conté un procediment
d’emissioé del vot que constitueix una opcié legitima per part
del legislador en l'exercici de les competencies que li atorga
Particle 122 EAC. En aquest sentit, hem de reiterar un cop
més que no ens trobem situats en l'ambit del dret electoral
sin6 en el de les consultes populars no referendaries. Aixi, tal
com ja hem dit repetidament al llarg d’aquest Dictamen,
qualsevol parallelisme o mimetisme en el seu examen de
constitucionalitat resulta improcedent, en la mesura que la
seva regulacio no afecta el cos electoral ni els procediments i
les garanties previstos en la legislacié organica, la qual, per
cert, preveu la modalitat del vot per correu.

Un cop realitzada la precedent puntualitzacié, hem
d’indicar que la regulacié6 que incorpora l'esmentat article 25
és, efectivament, concisa i poc detallada, circumstancia que fa
aconsellable que en el futur el seu desplegament reglamentari
estableixi les condicions, el procés i les garanties que
completin el regim juridic d’aquesta modalitat de participacio
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anticipada. Per la ra6 exposada, caldria preveure el sistema i
les mesures que aportin la seguretat i el control del seu
exercici, des del punt de vista de la seva transparencia i
fiabilitat, fins ara inedit. Sobretot, quant a 'assegurament de
la identificaci6 i el compliment de les condicions exigibles per
la llei a les persones legitimades en la corresponent
convocatoria, la delimitacié del concepte dels servidors
publics que actuen com a receptors i, molt especialment, allo
relatiu a la custodia i el recompte posterior dels vots emesos
anticipadament. Altrament, la credibilitat del resultat vehiculat
per aquesta via d’emissi6é anticipada podria veure’s afectada.

Dit aix0, sobre el contingut del precepte que estem
examinant i la convenieéncia del seu subsegilient desplegament
reglamentari, hem de precisar que les esmentades
consideracions no son traslladables ni equivalen a un suposit
d’inseguretat juridica. Com hem indicat, i d’acord amb Ia
doctrina constitucional, en el cas que ens ocupa no concorren
els elements propis de la incertesa insuperable sobre els
efectes de la norma. Per tant, una vegada establerta la
diferéencia entre el concepte de seguretat juridica i la
completesa de la regulacio de les condicions i els procediments
de seguretat i garantia en l'aplicacié del tipus de votacio
anticipada en les consultes populars no referendaries, només
ens manca concloure que l'article 25 no vulnera el principi de
seguretat juridica.

En conseqiiencia, l'article 25 de la Proposici6 de llei no és
contrari a l'article 9.3 CE.

7. En darrer lloc, tractarem diversos dubtes formulats per
les sol-licituds, tots ells relacionats, d’'una manera o altra, amb
l’edat de les persones que intervenen en els processos
previstos a la Proposicié de llei objecte de dictamen.

A) Pel que fa a larticle 306, referit a la recollida de
signatures per a la promocié de la consulta popular no
referendaria d’iniciativa ciutadana, en el seu apartat 4, remet
a un futur reglament la regulacié6 de la forma en que s’han
d’autenticar les signatures. Estableix també que, per a aquesta
funcié d’autenticaci6, la comissié promotora pot designar
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fedataris especials, els quals han de tenir més de setze anys i
jurar o prometre davant la Comissi6 de Control que les
signatures que s’adjunten a la iniciativa sén autentiques.
Finalment, atribueix als membres de la comissié promotora la
responsabilitat de l'autenticitat de les signatures, de llur
confidencialitat i del tractament adequat de les dades
recollides.

L'escrit de sollicitud dels diputats del Grup Parlamentari
Socialista qiiestiona «a possibilitat que els fedataris publics
siguin persones de més de setze anys. Es a dir, que siguin
menors de 18 anys». Considera que per fedatari public s’ha
d’entendre el professional en el qual es delega la funci6 de
donar fe i autentificar els actes i documents, atorgant-los la
condici6 de document public. A partir d’aqui sosté que el
Codi civil té en compte diverses edats per atribuir més o
menys capacitat i que només el menor emancipat es pot
equiparar al major d’edat. D’aquesta manera, adverteix que el
precepte en qiiestio, en la mesura que permet que persones
de més de setze anys no emancipades autentiquin les
signatures, podria contradir l'article 9.3 CE, en relacié6 amb el
principi de seguretat juridica, i l'article 12 CE, que fixa la
majoria d’edat del espanyols als divuit anys.

Finalment, afegeix, tot i que no té una relacié directa amb
larticle que ara examinem, que la diferenciaci6 entre l’edat
per poder participar, establerta amb caracter general a partir
dels setze anys, fins i tot per ser fedatari, podria no ser
congruent amb la majoria d’edat establerta a larticle 19
requerida per a ser membre d’'una mesa de consulta, cosa que
«podria entrar en contradicci6 amb larticle 29 de I’Estatut
d’Autonomia».

Plantejats aixi els dubtes que la sol-licitud formula respecte
de larticle 36.4, hem de comencar el seu examen aclarint que
Pesment que fa dels edataris especials» fa referéncia a una
figura distinta dels professionals o funcionaris als quals I'Estat
atribueix la funci6 de donar fe i lautenticaci6 d’actes o
contractes (notaris, secretaris de les corporacions locals o
altres funcionaris, en els seus respectius camps d’actuaci6). Es
a dir, es tracta de persones que, complint els requisits que
assenyala aquest mateix apartat 4 (entre ells, 'edat, a la qual
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tot seguit ens referirem de forma expressa), no es poden
assimilar, amb caracter general, als esmentats funcionaris, ja
que la seva unica funci6 —temporalment i materialment
limitada— és autenticar les signatures referides a una concreta
sollicitud de consulta popular no referendaria.

Partint d’aquesta premissa, examinarem el dubte sobre el
qual els diputats sol-licitants centren la seva argumentacio,
que es concreta, com acabem de dir, en la previsié6 que les
persones majors de setze anys no emancipades puguin ser
fedataries especials vulneraria els articles 9.3 i 12 CE. I ho
farem descartant, en primer lloc, que es produeixi cap
vulneraci6 de l'article 12 CE. En efecte, havent exclos que ens
trobem davant d’una regulaci6é electoral relativa al dret de
sufragi, la claredat de la formulaci6 d’aquest precepte
constitucional, que es limita a determinar que els espanyols
assoleixen la majoria d’edat als divuit anys, sense associar-hi
un concret regim d’actuacid, permet concloure que no
impedeix que el legislador, en aquest cas lautonomic, pugui
establir una edat inferior per al desenvolupament del carrec
de fedatari especial. Es a dir, en tant que l'article 36.4 de la
Proposici6 de llei ni regula ni modifica la majoria d’edat, sin6
que es limita a fixar una edat concreta per a l'especifica
funci6 que s’hi preveu, no pot entrar en contradiccié6 amb
l'article 12 CE.

Amb relaci6 a la possible vulneracié6 del principi de
seguretat juridica (art. 9.3 CE), hem de dir que tampoc es
produeix. Efectivament, entés en els termes exposats en
lanterior apartat sis del present fonament juridic, podem
afirmar que aquest principi en res es veu contradit pel fet que
la norma questionada prevegi que es pugui ser fedatari
especial a partir dels setze anys. L'adquisicié de la plena
capacitat de la persona deriva d’'un procés gradual (que
compren situacions forca diferents, que van des del nounat
fins que culmina amb la majoria d’edat), perd en cap cas es
pot dir que els menors d’edat resten sotmesos a una mena
d’incapacitaci6é inhabilitant, com sembla suggerir la sol-licitud.
Ans al contrari, en els ordenaments moderns han quedat
definitivament abandonades les tesis que sostenien la
incapacitat general del menor, com ho demostra el fet que
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larticle 211-3 del Codi civil de Catalunya situi l'accent en la
capacitat natural de la persona com a criteri que fonamenta
Patribucié de la seva capacitat d’obrar, sempre d’acord amb el
que estableixi la llei.

Fetes les consideracions anteriors, entenem que, en el
present cas, el requisit que els fedataris especials hagin de
tenir més de setze anys s’adequa a la funcié6 merament
instrumental d’autenticacié de signatures que la norma aqui
examinada els atribueix. Tot aixo0, tenint en compte, a més,
que estem davant d’un instrument de participacié que, en no
tenir naturalesa electoral, no porta inherents els principis
propis d’aquest regim; i remarcant també que l'edat requerida
per ser fedatari especial coincideix amb la que larticle 5.1
(apts. a, b i ¢©) estableix per ser cridat a participar en consultes
no referendaries.

Nogensmenys, no podem deixar d’advertir que el present
article 36.4 de la Proposicié de llei adopta un criteri diferent
al de larticle 10.4 de la Llei 1/2006, de 16 de febrer, de la
iniciativa legislativa popular, que exigeix que els fedataris
especials tinguin divuit anys. Aquesta diferéncia, que es pot
explicar per la distinta rellevancia que el legislador atorga a
ambdos processos de participacié, en qualsevol cas, troba
empara en la competencia que l'article 122 EAC atribueix a la
Generalitat de Catalunya per establir el regim juridic de les
consultes populars no referendaries.

En conclusi6, lapartat 4 de l'article 36 de la Proposicio de
llei que estem examinant no vulnera els articles 9.3 i 12 CE.

En aquesta mateixa seu, donarem resposta, tot i que
s’aparti de la materia regulada per larticle 36.4, a la darrera
questié plantejada, que es refereix a la possible vulneracié de
larticle 29.1 EAC que els sollicitants atribueixen a la
diferenciacié entre l'edat de participacié6 (16 anys) que
estableix l'article 5 i la majoria d’edat que s’exigeix per a ser
membre de les meses de consulta (art. 19.3). Respecte
d’aquesta observacié, n’hi haura prou amb recordar, una
vegada més, que les consultes populars no referendaries
resten fora del regim electoral i, per tant, del regim i
composicié de les meses que fixa l'article 26 LOREG.
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En definitiva, res no impedeix que, en un procés de
consulta no referendaria, la Generalitat, a 'empara de l'article
122 CE, pugui determinar que les meses de consulta estiguin
integrades exclusivament per persones majors de divuit anys,
excloent-ne les menors d’aquesta edat. Fet que, d’altra banda,
tampoc no afecta l'article 29.1 EAC, ni, per tant, el dret
d’aquestes darreres a participar en els afers publics de
Catalunya.

En conseqiiencia, l'article 19.3 de la Proposicié de llei no
vulnera larticle 29.1 EAC.

B) A l'dltim, quant als altres processos de participacio
ciutadana, diferents de les consultes populars no referendaries,
es planteja un dubte concret respecte de l'article 41. Es tracta
d’una norma relativa al seu ambit subjectiu, segons la qual en
poden prendre part les persones majors de setze anys; edat
aquesta que es pot reduir quan la naturalesa o l'objecte del
procés ho requereixen o ho aconsellin (apt. 1). Aixi mateix,
preveu que els processos poden ser oberts o adrecats a
col-lectius especifics (apts. 2 a 4) i que les entitats,
organitzacions i persones juridiques en general hi poden
participar (apt. 5).

Amb relaci6 a aquest precepte, l'escrit dels grups
parlamentaris entén que el fet que no estableixi un limit
d’edat per sota dels setze anys podria vulnerar l'article 29.1
EAC, perque —afirmen— no queda garantida la capacitat
objectiva dels participants, en permetre la participacié de
persones que tenen limitada la seva capacitat d’obrar de
forma habitual en la legislaci6 general.

Sobre aix0, ens hem de remetre al que acabem de dir
respecte de l'apartat 4 de larticle 306, en el sentit que el nostre
ordenament no concep les persones menors d’edat com a
subjectes que tenen reduida la seva capacitat de forma
general, sin6 que es basa en l’adquisici6 progressiva
d’autonomia que, atenent a la seva capacitat natural i en
combinacié amb l’edat, I’habilita per exercir directament els
seus drets en la forma que la llei determini.

D’altra banda, hem d’insistir, novament, que estem davant
d’un instrument de participacié que no té naturalesa electoral
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i que, per tant, tampoc no se sustenta en aquest regim. Dit
d’una altra manera, els processos als quals es refereix el
precepte (enquestes, audiencies publiques i forums de
participacio), en la mesura que tenen per finalitat garantir el
debat i la deliberaci6 entre la ciutadania i les institucions
publiques, no presenten cap obstacle perque puguin preveure
la participaci6 de persones menors de setze anys, atenent
sempre a la seva capacitat natural (d’entendre i de voler) per
opinar respecte de la politica publica concreta sotmesa a
consulta.

Per tot el que s’acaba de dir, podem concloure que l'apartat
1 de larticle 41 de la Proposicié de llei no vulnera l'article
29.1 EAC.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les segiients

CONCLUSIONS

Primera. Lapartat 1 de l'article 1 i els apartats 3, 4 i 5 de
larticle 44 de la Proposicié de llei de consultes populars no
referendaries i d’altres formes de participaciéo ciutadana no
vulneren I'autonomia local municipal prevista als articles 137
i 140 CE, i 84 i 86 EAC. Aixi mateix, aquests tres darrers
apartats de l'article 44 tampoc sOn contraris a les competencies
de I'Estat ex article 149.1.18 CE.

Adoptada per majoria.

Segona. Larticle 3 de la Proposiciéo de llei, sobre el
concepte i les modalitats de les consultes populars no
referendaries, no vulnera larticle 149.1.32 CE ni l'article 122
EAC.

Adoptada per majoria.

Tercera. Larticle 11 de la Proposicié6 de llei, sobre
l'objecte de la consulta, no vulnera larticle 149.1.32 CE ni
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larticle 122 EAC, com tampoc és contrari al principi d’igualtat
de l'article 14 CE.
Adoptada per majoria.

Quarta. Larticle 5 de la Proposici6é de llei, relatiu a les
persones legitimades, no vulnera els articles 9.3, 14, 23, 92 i
149.1.32 CE ni els articles 29 i 122 EAC.

Adoptada per majoria.

Cinquena. Larticle 6 de la Proposicié de llei, sobre el
Registre de participacié en consultes populars no referendaries,
no vulnera l'article 18 CE ni l'article 31 EAC.

Adoptada per majoria.

Sisena. Larticle 12 de la Proposicié de llei, referit al
decret de convocatoria, no vulnera els articles 9.3 i 149.1.32
CE ni l'article 122 EAC.

Adoptada per majoria.

Setena. Lapartat 2 de larticle 32, sobre la iniciativa
ciutadana, i larticle 38, relatiu a l'acceptaci6 o denegacié de
la sollicitud de convocatoria, de la Proposici6 de llei no
vulneren els articles 9.3 i 149.1.32 CE ni l'article 122 EAC.

Adoptada per majoria.

Vuitena. L'apartat 4 de larticle 16 de la Proposici6 de llei,
sobre la definicié i composici6 de les comissions de seguiment,
no vulnera els articles 36 i 139 CE ni els articles 85 i 125
EAC.

Adoptada per majoria.

Novena. Larticle 25 de la Proposicié de llei, referit a la
votacié anticipada, no vulnera l'article 9.3 CE.
Adoptada per majoria.

Desena. Lapartat 4 de l'article 36 de la Proposicié de llei,
relatiu als fedataris especials per autenticar les signatures, no
vulnera els articles 9.3 i 12 CE. Aixi mateix, l'apartat 3 de
larticle 19, sobre la composicio de les meses de consulta, i
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lapartat 1 de larticle 41, referit a lambit subjectiu dels
processos de participacié ciutadana, tampoc vulneren larticle
29 EAC.

Adoptada per majoria.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i
signem al Palau Centelles en la data indicada a I'encapc¢alament.

VOT PARTICULAR

Vot particular que formula el vicepresident senyor Pere
Jover Presa al Dictamen 19/2014, emeé¢s en data 19
d’agost, a P'empara de larticle 20.2 de la Llei 2/2009, de
12 de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries, i de
Particle 38.2 del Reglament d’organitzacio i
funcionament del Consell de Garanties Estatutaries

Lamento discrepar de l'opinié majoritaria del Consell, ja
que considero que larticle 3, i per connexid, els articles 11 i
12 de la Proposicié de llei vulneren els articles 149.1.32 CE i
122 EAC. Els motius del meu dissentiment, breument
expressats, son els segiients:

1. La Proposici6 de llei que examinem regula un instrument
de participacié6 que, sota la denominaci6 de «consultes
populars no referendaries», presenta les caracteristiques
substancials del referendum, tal com deriven de la Constitucid
i de la jurisprudencia constitucional.

En efecte, a 'empara de I'habilitacié continguda en l'article
122 EAC (<«enquestes, audiencies publiques, forums de
participacio i qualsevol altre instrument de consulta popular»),
l'article 3 preveu unes «consultes generals» d’ambit nacional
que tant pel seu objecte, pels subjectes consultats com per les
seves consequencies juridiques i politiques, son materialment
indistingibles del referendum. El fet que s’incloguin en altres
disposicions algunes especificitats de caire menor sobre les
persones que poden ser consultades i sobre qliestions de
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naturalesa procedimental no qiiestiona aquesta afirmacio, ja
que manquen de prou rellevancia per desvirtuar aquesta
identitat substancial.

Naturalment, la Generalitat és competent per convocar
consultes per via de referendum, i aixi ho varem afirmar
unanimement en el nostre Dictamen 3/2010. Pero ha de fer-
ho respectant el marc establert per la Constitucié i per
IEstatut d’autonomia, en particular en els articles 92 i 149.1.32
CE i 122 EAC. Es més, aquesta regulaci6 ja existeix, és la Llei
del Parlament de Catalunya 4/2010, de 17 de marg, de
consultes populars per via de referendum, que vam avalar en
el Dictamen esmentat i que esta vigent en haver-se aixecat la
suspensio de que era objecte.

Doncs bé, el cert és que la Proposicio de llei examinada
no respecta aquests limits constitucionals i estatutaris, ni a
Particle 3 ni, per connexio, als articles 11 i 12, tal com
argumento mitjancant aquest vot particular. Per tant, en
regular una consulta que materialment s’ha de considerar
com un referendum sense subjectar-se a l'esmentat marc
vulnera els preceptes constitucionals i estatutaris abans citats,
en particular els articles 149.1.32 CE i 122 EAC.

En canvi, no questiono la regulacié continguda en els
titols I i III (disposicions generals i processos de participacio
politica, respectivament) de la Proposicié de llei. Ni tampoc,
en el titol II, la regulaci6 de les «consultes sectorials» o
docals», autentiques consultes no referendaries ates que només
preveuen la participaci6 d’un determinat collectiu de
persones, en el primer cas, o perque la seva relacié directa
amb les competencies municipals o supramunicipals determina
de manera suficient els seus limits materials.

2. Abans d’iniciar I'exposici6é dels arguments que sustenten
la meva discrepancia em vull referir a una de les qiiestions
plantejades per dues de les sollicituds de dictamen, relatives
a la doble pregunta que sera objecte de la consulta que es
convocara el proper 9 de novembre. He de dir que en aquest
aspecte comparteixo la posici6 majoritaria del Consell i
reconec que l'adequacié d’aquesta pregunta a l'ordenament
constitucional no és una materia que s’hagi de tractar en
aquest moment, no només pels arguments que s’exposen en
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el Dictamen siné també perque la nostra missié no és la de
pronunciar-nos sobre l'aplicacié de les lleis, sigui aquesta
adequada o no a l'ordenament. Aquesta funcié correspon als
tribunals en l'exercici de la seva potestat jurisdiccional i també
al Tribunal Constitucional, que disposen dels instruments
adients segons la seva jurisdiccié i competencia, inclosos els
previstos en la legislaci6 reguladora del procediment
contencios administratiu.

Ara bé, aixo no significa que no hagim de tenir en compte
aquesta pregunta a ’hora d’examinar la constitucionalitat i
Pestatutarietat dels preceptes qiiestionats pels sollicitants, en
la mesura que pot oferir criteris per determinar el seu
contingut. Jo, almenys, si que ho faré quan em pronuncii
sobre l'allegaci6 relativa a l’article 11.3 de la Proposicié de
llei, que preveu les consultes en les quals es formulen
propostes successives.

1. Exposaré, a continuacio, el motiu substancial de la meva
discrepancia, que no és cap altra que el concepte de
referendum que utilitza el Dictamen, i la seva distincio de les
consultes no referendaries. Com es despren del que acabo
d’afirmar, considero que aquest concepte no s’ajusta a les
exigencies derivades de la Constituci6 i de DI’Estatut
d’autonomia.

No és aquesta una qiestié teorica, o que presenti un
interes merament doctrinal, ja que la resposta que donem als
dubtes que plantegen els sol-licitants dependra de la forma en
que configurem ambdoés instruments de participaci6. Aixo és
aixi perque la Constitucié exigeix unes condicions i uns
requisits per a la convocatoria de referendums, en particular
la prévia autoritzacié per IEstat (art. 149.1.32 CE) que, en
canvi, no afecten les consultes no referendaries.

Consegiientment, la indeterminacié normativa d’allo que
realment és un referendum podria conduir a conseqiiencies
indesitjables i no conformes amb l'ordenament: bé perque
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IPEstat s’apropia de la potestat d’autoritzar i, per tant, de
controlar indegudament la realitzaci6 de qualsevol tipus de
consulta (com succeeix, en la meva opinié, amb l'exigencia
d’autoritzacié governamental del mal anomenat «eferéndum
municipal»); o bé que una comunitat autonoma configura
legalment i de forma artificiosa un instrument de participacio
que, sota una altra denominacio, presenta les caracteristiques
substancials del referendum, amb la finalitat d’eludir aquella
autoritzacié (suposit que va ser tractat en la STC 103/2008,
d’11 de setembre, relativa a la Llei del Parlament Basc 9/2008,
de 27 de juny, més coneguda com a «Pla Ibarretxe»).

Afortunadament, la jurisprudeéncia constitucional ha
avancat prou en els ultims anys en aquesta tasca de
conceptualitzacié, determinant ’abast com a parametre de
constitucionalitat dels articles 92 CE i 149.1.32 CE. Aquesta
doctrina ja va ser clarament exposada en la STC 119/1995, de
17 de juliol, i posteriorment va ser desenvolupada de forma
detallada per 'esmentada STC 103/2008, i confirmada en la
STC 31/2010, de 28 de juny (FJ 69), sobre I'Estatut d’autonomia
de Catalunya. La comentaré breument:

A) El referendum és un instrument de participacio politica,
apte per a l'exercici del dret fonamental reconegut a l'article
23.1 CE, que s’exerceix mitjancant el sufragi lliure, igual,
directe i secret. Es a dir, el vot personal en una urna, realitzat
d’acord amb les garanties que siguin necessaries per assegurar
aquelles caracteristiques. Aquesta participacié és politica
perque, ho recorda el Tribunal Constitucional, es tracta de
«una manifestacion de la soberania popular, que normalmente
se ejerce a través de representantes y que, excepcionalmente,
puede ser ejercida por el pueblo» (STC 119/1995, de 17 de
juliol, FJ 3), i per aix0, és una <orma de participacion
inorganica que expresa la voluntad general> (FJ 4). El
referendum és, precisament, ’exemple prototipic d’aquesta
participaci6 directa.

La Constituci6 ha previst diverses modalitats de
referendum, encara que aixo no significa que no se’n puguin
establir altres de diferents, sempre que es respecti la reserva
de llei organica exigida per l'article 81.1 CE i, en el cas de
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referendum autonomic, es disposi de la corresponent
habilitaci6 estatutaria. Aquesta é€s la posicié que vam mantenir
en el nostre Dictamen 3/2010, abans esmentat, que
comparteixo plenament.

Conseqlientment amb tot el que s’ha dit, el referendum es
caracteritza per la concurrencia de dos elements definitoris,
que no existeixen en les consultes no referendaries.

En primer lloc, un element material, relatiu al seu objecte.
El referendum es preveu per a determinades materies,
definides per l'article 92.1 CE com a «decisions politiques
d’especial transcendencia», i exclusivament per a aquestes. En
els casos del referendum explicitament previstos per la
Constituciod, ja sigui de reforma constitucional o estatutaria,
aquesta transcendencia excepcional ja deriva del seu mateix
objecte; en canvi el referendum regulat a l'article 92 CE no té
objecte propi, i és per aix0 que ha d’incorporar expressament
aquesta caracteristica substancial. En conseqiiencia, aquest
ambit material reservat al referendum ha de considerar-se
vedat a les consultes no referendaries, ja que no tindria sentit
que el limit imposat per la Constitucié per al primer es
pogués eludir mitjancant la utilitzaci6 d’un instrument de
participacié que ni de bon tros gaudeix de la seva legitimitat
democratica.

En segon lloc, un element formal de naturalesa garantista
encaminat a assegurar que el dret fonamental de participacio
politica s’exerceix en condicions d’igualtat i respecte a la
voluntat popular, de manera que els seus titulars puguin
expressar personalment el seu vot lliure, igual, directe i secret
amb totes les garanties. I també naturalment, que la voluntat
aixi expressada no pugui ser objecte de manipulacié o frau,
establint-se els adequats controls a tots els nivells, inclos
Pescrutini. La STC 103/2008 es va referir a aquestes garanties
com les propies del procediment electoral.

En conclusio, hem d’afirmar que el concepte de referendum
és un concepte material i no formal, de manera que la seva
naturalesa no depen de la denominacié que se li doni. Aixi,
referint-se a 'anomenada «consulta popular» que va ser objecte
d’examen en 'esmentada Senténcia, el Tribunal Constitucional
va afirmar:
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«Siendo indiscutibles el objeto de la consulta, la voluntad
requerida y que ésta ha de manifestarse mediante un
procedimiento electoral dotado de las garantias propias de
los procesos electorales, es claro también, por lo dicho, que
la consulta es un referéndum.» (FJ 3)

B) En canvi, les consultes no referendaries no tenen relaci6
amb l'esmentat dret fonamental de participacié politica, sino
que son expressié del principi més generic de participacio
(que no és «participacié politica» en el sentit anteriorment
indicat, i que no és un dret fonamental), i que ha estat
qualificat mitjancant expressions com ara «democracia
participativa» o «democracia deliberativa». El que realment les
distingeix del referendum, en funci6 d’aquesta desvinculacio
del dret fonamental reconegut per l'article 23.1 CE, és el fet
que «articulan voluntades particulares o colectivas, pero no
generales, esto es, no imputables al cuerpo electoral> (STC
103/2008, FJ 2).

La Constitucié6 ha incorporat diversos supoOsits de
participacié en aquesta mateixa linia, com els previstos als
articles 105.a i 129.1 CE, entre d’altres, i també ho ha fet de
forma encara més extensa I’Estatut d’autonomia. Un exemple
significatiu l'ofereix el Reglament del Parlament de Catalunya,
que regula variades formes de participacio, tant en el
procediment legislatiu com en altres activitats, i fins i tot
incorpora un capitol relatiu a les relacions amb corporacions,
entitats i associacions.

El que s’observa en tots aquests suposits és que la
participacié no es realitza mitjancant lexercici del sufragi,
entes com el vot lliure, igual, directe i secret, amb I'inica
excepcio de les anomenades consultes populars d’ambit local.
En canvi s’utilitzen altres mitjans, adequats per expressar la
posicio dels participants, molt ben definits per larticle 122
EAC quan menciona com a exemples més significatius les
«enquestes», «audiencies publiques» i forums de participacio».
Es més, la intervencié més habitual en aquests casos no és de
caracter individual sin6 col-lectiu, a través de les entitats que
integren 'anomenat moviment associatiu.
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2. El Dictamen de la majoria incorpora bona part dels
plantejaments que acabo d’exposar, especialment els relatius
a la diferent naturalesa del referendum i les consultes no
referendaries en funcié de l'afectacié del dret fonamental de
participacié politica. I és per aix0 que reconeix expressament
que «el referendum és la via que compta amb les garanties
més idonies a I’hora de coneixer el parer de la voluntat
general».

I, tanmateix, no sembla extreure les conseqiiencies
logiques d’aquestes consideracions. Aix0 és aixi perque davant
de la necessitat d’avalar la plena constitucionalitat de la
Proposicié de llei, elabora un concepte de consultes no
referendaries que, segons la meva opinio, presenta dos grans
defectes:

En primer lloc, perque es tracta d'un concepte expansiu,
que li permet integrar instruments tan variats com podrien
ser, per exemple, una informacié publica sobre el pla especial
de reforma interior d’'un barri, una consulta d’ambit local o
una consulta general oberta a tots els ciutadans de Catalunya,
i el que és més important, realitzades sobre materies tan
absolutament dispars en la seva transcendéncia que tant
podrien incloure la construccié6 d’'una nova linia de transport
public a la ciutat com la constitucié de Catalunya com a estat
independent.

I, en segon lloc, perque aquesta elaboracié conceptual no
assoleix l'objectiu que diu pretendre, i que certament és
necessari, de distingir i separar de forma clara ambdéds
instruments de participacié. Consegiientment el Dictamen
avala la constitucionalitat de les anomenades consultes
generals d’ambit nacional, regulades a larticle 3, que
aparentment sé6n un hibrid a mig cami entre consulta i
referéendum, un aparent fertium genus, encara que en realitat
presenten les caracteristiques substancials del referendum.

Aquesta caracteritzacié esta basada en gran mesura en
una interpretacié de la STC 103/2008 que, segons el meu
parer, és inadequada, ja que realitza una lectura literal i
formalista de les seves afirmacions (per exemple, les
contingudes en el seu fonament juridic 2, sobre l'element
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formal-procedimental del referendum), com argumentaré a
continuacio.

Quant a la citaci6 del conegut dictamen del Tribunal
Suprem del Canada sobre el referendum de secessi6é del
Quebec, només puc dir que comparteixo plenament el que
s’hi diu (i no només en la part citada), perd que no comprenc
la seva relacié amb el tema que tractem en aquest Dictamen,
que és el de la naturalesa de les anomenades «consultes no
referendaries» i la seva distinciéo del referendum. Aquesta
decisio tractava d’una consulta en que participaven tots els
ciutadans, que exercien el seu dret de participacié politica i
que es pronunciaven sobre un assumpte de tanta
transcendeéncia que podia comportar la secessié del Quebec i
la seva constitucié com a estat independent.

Es a dir, un auténtic referendum, no una altra cosa. Ni el
Tribunal Suprem del Canada ni tampoc el Govern del Quebec
haurien arribat ni tan sols a considerar que una decisio
d’aquest abast pogués ser adoptada per una altra via que no
fos un referendum. I precisament aquesta especial
transcendencia justificava, segons el Tribunal Suprem, que la
pregunta corresponent havia de ser negociada amb la
Federacio.

IT

Una vegada exposades aquestes consideracions, que
afecten el canon o parametre de constitucionalitat aplicable a
la proposicio de llei dictaminada, determinaré la seva aplicacio
als preceptes concrets sobre els quals expresso la meva
discrepancia.

1. Larticle 3, que regula les diverses modalitats de
consultes no referendaries, inclou unes consultes «generals»
d’ambit nacional, en les quals participen tots els ciutadans de
Catalunya (persones que, segons I'Estatut d’autonomia, tenen
la condici6 politica de catalans) i que poden tenir per objecte
«una determinada actuacio, decisi6 o politica publica
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mitjancant votacié». Com indicava en l'encapcalament d’aquest
vot particular, aquesta consulta presenta totes les
caracteristiques d’'un referendum, malgrat la denominacié que
se li dona. I, en la mesura que no s’ajusta a les previsions
constitucionals i estatutaries que regulen aquesta figura,
vulnera els articles 149.1.32 CE i 122 EAC.

El problema principal que presenta aquest precepte, al
meu entendre, €s I'absoluta generalitat amb que es determina
lambit material d’aquestes consultes, que podrien versar
sobre qualsevol tipus de qiiestions, independentment de la
seva transcendencia, de la seva afectacié al procediment de
reforma constitucional o de la seva nulla relaci6 amb les
competencies estatutaries de la Generalitat. Jo hauria acceptat
una interpretacié d’aquest precepte que l'acomodés a
lordenament constitucional, pero el Dictamen aprovat per la
majoria no només no ho fa, sin6 que va més enlla, donant-li
un abast que, segons la meva opinio, €s clarament expansiu.

2. El Dictamen de la majoria, naturalment, nega que
aquestes consultes puguin ser considerades com a referendum,
i aporta uns arguments que, amb tot el respecte que em
mereix la posicié majoritaria dels membres del Consell, em
semblen irrellevants i en algun cas artificiosos.

A) En primer lloc, s’afirma que les «consultes no
referendaries» regulades en la Proposicié de llei difereixen
substancialment del referendum per les seves consequiencies i
pels seus efectes. Des d’una perspectiva normativa aixo no és
cert. Aquestes consultes, efectivament, no tenen caracter
vinculant (art. 8), pero tampoc no en té el referendum
consultiu (i és a aquest al qual ens referim) i aixi ho recordava
la STC 103/2008, quan deia que <l]a circunstancia de que no
sea juridicamente 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 3.

Una questio diferent sén els efectes politics que pugui
produir aquesta consulta. Perd tampoc en aquest supoOsit no
hi ha cap diferéncia entre el referendum i les consultes que
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preveu la Proposicié de llei, que depenen substancialment de
l'objecte, aixi com d’altres factors materials. Per referir-nos de
nou a una consulta com la que es preveu per al proper 9 de
novembre, a ningu no se li escapa la magnitud dels efectes
politics i socials que podria produir.

B) Es diu també que en el referendum el subjecte consultat
és el cos electoral, mentre que en les consultes regulades per
la norma dictaminada el subjecte €s un altre, ja que també es
reconeix el dret de vot als majors de 16 anys i, en determinades
circumstancies, i amb alguns requisits, als estrangers.

Aquestes consideracions es fonamenten en una interpretacio
de la STC 103/2008 que, com deia anteriorment, esta
descontextualitzada. En efecte, una lectura detinguda de
esmentada Senténcia demostra clarament que el que s’hi
afirma és que en el referendum es consulta necessariament a
«tot> el cos electoral, ja que el contrari comportaria un tracte
discriminatori en l'exercici del dret de participacié politica.
En canvi les consultes no referendaries no exigeixen aquesta
participaciéo plena de l'electorat mitjancant un vot lliure i
igual, precisament perque la seva funcié no és la d’expressar
(no ho hauria de ser) la voluntat politica dels ciutadans. Es
per aix0 que a continuacié la mateixa Senténcia recorda que
les consultes no referendaries «articulan voluntades
particulares o colectivas, pero no generales, esto es, no
imputables al cuerpo electoral> (FJ 2).

Conseglientment, el que caracteritza el referendum és que
el subjecte consultat és el cos electoral en la seva integritat, i
el fet que aquest subjecte s’amplii en determinats casos a
altres col-lectius d’importancia menor no introdueix canvis
substancials en aquesta consideracié ni transforma la
naturalesa real de la institucid. Aixi, la Llei 1/20006, d’iniciativa
legislativa popular, del Parlament de Catalunya, ja va
reconeixer el dret a exercir aquesta iniciativa a les persones
més grans de 16 anys i als ciutadans d’altres estats de la Unio
Europea i de Noruega, Islandia, Liechtenstein i Suissa (la qual
cosa no feia la llei estatal reguladora d’aquest mateix dret). I,
tanmateix, ningd no ha considerat que per aixo es transformi
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la naturalesa d’aquesta instituciéo i deixi de ser «niciativa
legislativa popular».

Quant als estrangers no comunitaris (que, recordem-ho, ja
disposen en molts casos de dret de sufragi en les eleccions
locals, i a aquest efecte ja formen part del cos electoral), cal
interrogar-se sobre l'abast real de la seva inclusi6 en el
Registre de participacié regulat per larticle 6. En efecte, la
Proposicio de llei no els reconeix directament el dret de vot
(com si que ho fa per a aquells que tenen la condici6é politica
de catalans), ja que previament han de manifestar la seva
voluntat de participar en la consulta (art. 6.4), sense que
resulti valida la manifestacié que van poder fer, en el seu
moment, per participar en eleccions municipals o europees.
Si tenim en compte que aquesta manifestaci6 només pot fer-
se una vegada publicada la convocatoria de la consulta, i que
encara es desconeix el termini i el procediment a que s’haura
d’ajustar, no és dificil imaginar l'escas efecte que aquestes
incorporacions produiran sobre la dimensié quantitativa del
cos electoral, sobretot pel que fa a la consulta que es proposa
per al proper 9 de novembre.

C) Finalment, es llegeix al Dictamen, el referendum es
basa en la utilitzacié6 d'unes garanties propies de 'administracio
electoral i del corresponent control jurisdiccional, garanties
que segons hem d’entendre no recull la Proposicié de llei
examinada. Tal com jo ho veig, aquest argument confon el
dret de participacio politica amb les garanties procedimentals
que asseguren el seu exercici, i la seva naturalesa no canvia
perque s’utilitzin unes garanties o unes altres, o perque en la
seva regulacié s’hagin introduit algunes especificitats.

Una d’aquestes garanties és el registre public en el qual
consten les persones que tenen el dret de vot en cada tipus
de consulta, el denominat cens electoral, imprescindible
perque el votant pugui exercir el seu dret a la mesa que li
correspongui. Afirmar que una consulta deixa de ser un
referendum perque en comptes del cens electoral s’utilitza un
altre registre que compleix identica funci6 (el Registre de
participacié creat per lart. 6) no em sembla un argument a
tenir en compte.
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I pel que fa als aspectes procedimentals, la simple lectura
dels preceptes del capitol IT del titol II de la Proposicioé de
llei, que es denomina precisament «procediment de les
consultes populars no referendaries», demostra que en gran
manera és un calc del que s’estableix per a les consultes per
via de referendum: convocatoria, posada al dia del cens que
s'utilitzara (el Registre de participacio), designacio i funcions
de la Comissi6 de Seguiment i de les meses, sistema de
garanties, campanya, votacio i les seves modalitats, escrutini
a les meses i escrutini general, etc.

3. En un altre ordre d’idees els diputats del Grup
Parlamentari Socialista consideren que larticle 92.1 CE,
aplicable als referendums consultius (per tant, també als
d’ambit autonomic), conté una reserva material al seu favor,
les «decisions politiques d’especial transcendencia». Per tant,
tenint en compte la diccié generica i totalment oberta de la
frase que es llegeix en l'apartat primer d’aquest precepte
(cactuacio, decisi6 o politica publica»), entenen que s’esta
ocupant un ambit material que el constituent va voler reservar
al referendum.

El Dictamen rebutja de ple aquesta allegaci6é ja que
considera que no existeix en absolut aquesta reserva, de
manera que qualsevol qiestié o pregunta, sigui quina sigui la
seva transcendencia politica, es pot consultar tant mitjancant
referendum com mitjancant la consulta que regula la
Proposicié de llei, en funcié de la via elegida per l'autoritat
convocant. Amb la diferéncia obvia que en el segon suposit
s’eludeix l'autoritzaci6 de I’Estat ex article 149.1.32 CE.

Dissenteixo de la posicié majoritaria del Consell respecte
a l'allegacio citada, per les raons segiients:

A) En primer lloc, l'article 92.1 CE (des decisions politiques
d’especial transcendeéncia podran ser sotmeses a referendum
consultiu de tots els ciutadans») no €és un precepte buit de
contingut. Ans al contrari, incorpora unes prescripcions
facilment identificables, i si es va aprovar amb aquesta
redacci6 no va ser per caprici, independentment que
Pexpressié utilitzada podria haver estat més precisa. Un
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examen dels debats produits durant el procés constituent i de
les posicions mantingudes pels diferents grups parlamentaris
és summament esclaridor i necessari per comprendre el que
aquest precepte diu, i perque ho diu.

El nostre ordenament constitucional opta clarament per un
sistema de democracia representativa, basada en l’actuacio
dels representants lliurement elegits en eleccions periodiques
per sufragi universal. En canvi, el recurs a la democracia
directa és excepcional, fins i tot més que en altres paisos del
nostre entorn immediat. Es per aixd que de forma preceptiva
només s’utilitza en aquelles materies que, bé estan reservades
a la voluntat del constituent (art. 167 i 168 CE), o bé afecten
decisions crucials per a la forma d’Estat que havien estat
diferides a moments posteriors (art. 151.1 i .3, 152.2 i disp.
trans. quarta CE).

Aix0 no significa que el constituent expressés cap
prevenci6 cap als instruments de participacié directa, ja que
el que realment fa la Constitucié6 és cohonestar-la amb la
participacié ordinaria a través de representants. I, sobretot,
evitar la seva utilitzacié indiscriminada, com potser resultava
de lexperiencia d’altres paisos, en els quals el recurs continuat
al referendum operava sovint com un instrument plebiscitari
amb que el poder executiu esquivava la intervencié del
Parlament.

Larticle 92 CE és l'excepcié a aquesta regla. Perd0 no és
una excepcio absoluta, doncs si fos aixi deixaria sense sentit
la concepci6 constitucional abans exposada sobre la prevalenca
de la democracia representativa. Es per aixo que el referendum
regulat en aquest precepte té dues caracteristiques substancials,
a més de la seva manca d’efecte vinculant: en primer lloc és
facultatiu i no preceptiu, i aquest és el significat de la paraula
«poden» i no el que manté el Dictamen; i, en segon lloc, és
limitat, ja que només es pot utilitzar perque els ciutadans es
pronunciin sobre decisions politiques d’especial transcendencia.
Aquest limit té per objecte, precisament, evitar 1'Gs
indiscriminat del referendum com a instrument substitutiu de
la democracia representativa, que podria fins i tot afectar la
plena efectivitat del principi de separacié de poders.
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B) Entenc que aquest limit és plenament aplicable al
referendum consultiu regulat a Catalunya per la Llei 4/2010,
anteriorment citada, i aixi apareix reflectit almenys en dos
preceptes d’aquesta Llei: l'article 3, intitulat «concepte de
consulta popular per via de referendum», que el defineix
literalment com «un instrument de participacié directa per
determinar la voluntat del cos electoral sobre qiiestions
politiques de transcendencia especial>, i per la seva part,
l'article 10, que estableix que l'objecte i ambit del referendum
son «questions politiques de transcendencia especial per a la
ciutadania en 'ambit de les competeéncies de la Generalitat».
En la mateixa linia es va pronunciar el nostre Dictamen
3/2010, que va avalar unanimement la constitucionalitat
d’aquesta Llei perque precisament actuava com una institucio
equivalent, «en aquest cas, el referendum consultiu sobre
questions politiques d’especial transcendencia» (FJ 2.B).

Es cert que ni la Constitucié, ni la Llei organica 2/1980, de
18 de gener, sobre regulaci6 de les diferents modalitats de
referendum, ni tampoc la nostra Llei 4/2010, no defineixen
I’'abast d’aquesta expressio, que ha de ser considerada com un
concepte juridic indeterminat. Pero aixo no significa que no
pugui ser determinat de forma jurisprudencial o per altres
mitjans. Precisament la Llei 4/2010 conté dos instruments que
regulen aquesta questié: d’'una banda, segons els articles 16 i
17 i una vegada produida una proposta de consulta, la Mesa
del Parlament «verifica el compliment del que estableixen els
articles 6, 7, 91 10 i, si es compleix, admet a tramit la proposta
de consulta popular i n’acorda la publicacié en el Butlleti
Oficial del Parlament de Catalunya» (recordem que l'article 10
és el que es refereix a les «qiiestions politiques d’especial
transcendeéncia»); i d’'una altra, aquests mateixos preceptes i
també larticle 18 han previst la intervencié del Consell de
Garanties Estatutaries perque dictamini «sobre l'adequacio
constitucional i estatutaria de la proposta de consulta
popular», adequacié que sens dubte inclou l'objecte de la
consulta.

O) Facilment es poden observar els efectes destructius que
la Proposici6 de llei que dictaminem produira sobre la
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normativa catalana que acabem de citar. D’una banda, si
tenim en compte que l'objecte de la consulta és una dada
substancial per distingir referendum de consulta no
referendaria, aquesta distincié practicament desapareix. Allo
correcte hauria estat, d’acord amb l'argumentacié que acabo
d’exposar, tracar una separaciéo suficient entre ambdoés
instruments, de manera que les qiiestions de transcendéncia
especial quedessin reservades per al referendum (naturalment,
en el suposit que es desitgi sotmetre-les directament a la
voluntat popular), i les altres per a les consultes no
referendaries.

Perd no és aixo el que es despren de l'article 3: qualsevol
materia i pregunta, sigui quin sigui el seu abast i la seva
transcendencia, independentment de la relaci6 que tingui
amb les competeéncies estatutaries de la Generalitat, pot ser
sotmesa indistintament a referendum o a consulta no
referendaria, en funcié de la voluntat del convocant. I, el que
encara és més greu, sense necessitat d’atenir-se a les
condicions i cauteles anteriorment esmentades per al
referendum, atés que la consulta no referendaria pot ser
acordada lliurement pel president de la Generalitat, inclosa la
pregunta i la data de la convocatoria.

En conclusio, tant pel seu objecte com pels subjectes
consultats, per les seves conseqiiencies juridiques i politiques
i per les garanties que estableix, l'article 3 de la Proposicié de
llei examinada regula un instrument de participacié politica
que és materialment indistingible del referendum, ja que les
especificitats que conté respecte a les persones que poden ser
consultades i respecte al procediment no tenen prou
rellevancia per desvirtuar aquesta identitat substancial.

Per tant, considero que l'esmentat article 3 vulnera l’article
149.1.32 CE i també larticle 122 EAC. Per connexio, també
son inconstitucionals els articles 11.5 i 12.1 que regulen el
contingut de la pregunta sense tenir en compte els limits
materials a que m’acabo de referir.

4. Finalment, també dissenteixo de la conclusié quarta del
Dictamen en la part relativa a l'apartat tercer de l'article 11,
relatiu a la formulacié de la pregunta com a diverses opcions
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successives, que ha estat qiiestionada a la sollicitud plantejada
pels diputats del Grup Parlamentari Socialista.

Segons la meva opinid, el Dictamen realitza un examen
absolutament formal del problema, amb referencies al tertium
comparationis que considero inadequades. A més, no tracta
expressament el dubte plantejat pels sollicitants, que
consideren que aquest tipus de preguntes no garanteixen da
possibilitat de tots els ciutadans de participar en igualtat de
condicions amb relacié a tot l'objecte de la consulta, ja que
s’exclou de la segona part de la pregunta aquelles persones
legitimades que hagin respost negativament a la primera part
de la pregunta successiva o encadenada».

La igualtat davant de la llei significa, com tots sabem, que
davant de suposits de fet iguals o molt similars la norma no
pot imposar consequencies juridiques diferents, tret que
aquest tracte diferent pugui justificar-se de forma objectiva i
suficient, d’acord amb les regles propies del test de la
raonabilitat. En el dret de vot la igualtat significa, precisament,
vot igual, i aquesta igualtat comporta dues exigencies: d'una
banda, que tots els ciutadans tinguin identica possibilitat
d’expressar el seu vot i en les mateixes condicions, possibilitat
que inclou una cosa tan simple com que cadasci només vota
una vegada en el mateix procés; i, d'una altra, que aquest vot
ha de tenir el mateix valor a I’hora de computar-lo per
determinar els resultats obtinguts per les diferents opcions
que competeixen en el procés electoral.

Com recordava la STC 19/2011, de 3 de marg¢, que va
resoldre la impugnacié presentada contra la Llei electoral de
Castella-la Manxa:

«En cualquier caso el principio de igualdad en el sufragio o,
en otras palabras, la garantia de un sufragio igual, superada
la etapa de una concepcion formal, se viene entendiendo en
el constitucionalismo contemporaneo como una exigencia
sustancial de igualdad en el voto que impone tanto el igual
valor numérico como el igual valor de resultado del sufragio.»

EJ 7

Certament, aquesta igualtat plena és impossible quan el
vot té per objecte elegir els representants, ja sigui per
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l'establiment de barreres que tenen per objecte impedir una
excessiva dispersio dels resultats, ja sigui per la necessitat de
tenir en compte criteris de representacio territorial, o perque
en els sistemes de llista és dificil aconseguir la plena proporcio
entre els vots obtinguts i els representants elegits. Pero, en
canvi, en les consultes si que és exigible aquesta plena
igualtat, siguin referendaries o no. Cada votant ha de tenir
identiques possibilitats d’expressar el seu vot, i cada vot ha
de valer el mateix a I'hora de decidir quina de les opcions
que es presenten es considera guanyadora, perque €s aquesta
la que expressa la voluntat majoritaria dels ciutadans.

Es per aix0 que la modalitat més usual i simple de consulta
és la que presenta una determinada opcié (una decisi6, un
tractat internacional, una llei) i el votant s’hi pronuncia a
favor o en contra mitjancant un vot afirmatiu o negatiu.
També es donen casos en dret comparat de consultes en les
quals es proposen diverses opcions alternatives, a fi que els
votants es pronunciin a favor de la que té les seves
preferencies, encara que en aquest suposit pot donar-se el cas
que lopcié finalment guanyadora, tot i haver obtingut un
suport superior a la resta, només representa una fraccio
minoritaria de l'electorat.

En canvi, les consultes en les quals es proposen diverses
opcions successives i encadenades presenten, segons el meu
parer, més problemes, i el precepte qliestionat no conté cap
dada que permeti apreciar com es resoldran. Aquesta és la
formula que s’utilitza en la doble pregunta que es proposa
per a la consulta del proper 9 de novembre, per la qual cosa
inevitablement m’hi he de referir a l’efecte Unicament
d’argumentar la meva discrepancia sobre la constitucionalitat
d’aquest precepte.

En efecte, en aquesta pregunta es planteja en primer lloc
una qiiestié a la qual els votants han de respondre de forma
positiva 0 negativa; i posteriorment una segona pregunta en
que només participen els que han contestat afirmativament a
la primera.

Els dubtes que planteja aquest tipus de consulta sén dos.
En primer lloc, en el suposit que una majoria de votants
hagin respost negativament a la primera pregunta, caldria



304 CONSELL DE (GARANTIES ESTATUTARIES

entendre que és aquesta la que ha obtingut més suport
popular i per tant la segona pregunta és innecessaria.
Consegilientment, els vots expressats en aquesta segona
pregunta no haurien de ser comptabilitzats per al resultat
final. I, en el suposit contrari, caldria precisar quina de les
diverses opcions que s’han sotmes al vot dels ciutadans és la
finalment guanyadora, incloent-hi o no la dels que van votar
negativament a la primera pregunta.

Potser els dubtes que acabo d’exposar expliquen la minima
utilitzaci6 d’aquest tipus de preguntes en el dret comparat. I,
quan aixi s’ha fet, la mateixa organitzacié de la consulta
garantia la igualtat de tots els ciutadans en l'exercici del seu
dret al vot, de manera que tots participaven en la decisio
final.

Un exemple recent l'ofereix el referendum celebrat el 6 de
desembre de 2012 en I’Estat Lliure Associat de Puerto Rico,
denominat «Consulta sobre l’estatus politic de Puerto Rico».
En aquest referendum es proposava als votants una primera
pregunta sobre la continuitat o no de la «condicié politica
territorial actual», i una segona en la qual podien optar per
una de tres propostes diferents de l'anterior, entre les quals
s’incloia la independéncia i la conversié de Puerto Rico en un
estat més dels Estats Units d’America. Naturalment, en les
dues preguntes els electors podien votar en blanc.

Doncs bé, fos quina fos la resposta que haguessin donat a
la primera pregunta tots els votants podien contestar també a
la segona, de manera que el fet d’haver optat per la continuitat
de l'estatus existent no els havia d’impedir el dret a pronunciar-
se sobre una de les opcions que es proposaven com a
alternativa a aquest estatus.

Per tant, en la mesura que lapartat tercer de larticle 11
questionat, sobre la pregunta establerta en forma de propostes
successives, no resol questions que entenc que son crucials
per garantir la igualtat de vot dels participants en la consulta
i per determinar amb claredat quin és el resultat de la voluntat
popular, considero que vulnera larticle 14 CE i també el
principi de seguretat juridica recollida a l'article 9.3 CE.

Barcelona, 21 d’agost de 2014
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VOT PARTICULAR

Vot particular que formula el conseller senyor Eliseo
Aja al Dictamen 19/2014, emes en data 19 d’agost, a
Iempara de larticle 20.2 de la Llei 2/2009, de 12 de
febrer, del Consell de Garanties Estatutaries, i de l'article
38.2 del Reglament d’organitzacio i funcionament del
Consell de Garanties Estatutaries

Manifesto el meu dissentiment amb la posicié majoritaria del
Consell, la qual respecto, sobre la constitucionalitat de la
regulacié d’'una consulta popular no referendaria dirigida al
conjunt de la poblacié de Catalunya (sense qliestionar la resta de
suposits de la Proposicio de llei), perque entenc que es tracta
d’un tipus de referendum simulat, que manca de I'’habilitaci6 i
de les garanties exigides per la Constitucio i I'Estatut, i no es pot
considerar com una simple consulta no referendaria.

Plantejament general

La Constituci6 i I'Estatut configuren IEstat i la Generalitat
sobre la base d’institucions representatives, per0 també
permeten formes de democracia directa i, en concret, la
realitzaci6 de referendums consultius, com a forma
extraordinaria de participacié politica. Ates que al llarg de la
historia el referendum ha servit per aprofundir en la
democracia pero també ha estat util per a algunes dictadures,
la Constitucié posa un seguit de condicions per garantir la
seva democracia. En el mateix sentit, la regulaci6 d'un
possible referendum a Catalunya, d’acord amb I’Estatut, es
troba a la Llei 4/2010, de 17 de marg¢, de consultes populars
per via de referendum, que ha estat objecte de recurs davant
el Tribunal Constitucional, pero esta vigent. La Proposicio de
llei que ara dictaminem preveu altres vies de participacio
diferents al referendum, principalment de participacio
ciutadana a les institucions, pero inclou dintre d’aquestes la
regulaci6 d’'una consulta general a tota la poblaci6 de
Catalunya, que en la meva opinié és materialment un
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referendum, malgrat que es dissimuli aquest caracter sota la
denominacié de «consulta popular no referendaria» i la
disminuci6 de les garanties respecte de les propies del
referendum.

En el present Dictamen, la majoria del Consell accepta
aquesta nova figura, per0 jo considero que, tractant-se
materialment d’un referendum, vulnera les normes
corresponents de la Constitucié i de I’Estatut (art. 122 EAC i
149.1.32 en relaci6 amb larticle 90 CE). Per fonamentar
aquestes conclusions, comencaré per explicar les diferencies
radicals que hi ha entre la institucié del referendum, dirigit a
tota la ciutadania, i les consultes populars, com a forma de
participacié ciutadana en institucions concretes, i mostraré
com aquesta diferencia és general en el constitucionalisme
occidental, a més de resultar evident en la Constitucié i
PEstatut. La denominacié que fa la Proposicié de llei com a
consulta popular no referendaria (CPNR, en endavant) no
canvia el seu caracter material de referendum, perque el dret
no admet el nominalisme.

De la radical diferéencia entre el referendum i la CPNR,
se’n deriven dues conseqiiencies que suposen la
inconstitucionalitat parcial de la Proposicié de llei.

La primera és que larticle 122 de I’Estatut preveu el
referendum i també la CPNR, pero no admet dintre d’aquesta
darrera categoria un referendum simulat, perqué no esta
previst i, per contra, el caracter extraordinari del referendum
requereix una habilitacié explicita. D’altra banda, l'opcié per
la CPNR pretén fonamentalment evitar 1’autoritzacié de I'Estat
que requereix el referendum tant a la Constitucio (art.
149.1.32) com a I’Estatut (art. 122), pero aquesta opcidé suposa
una vulneraciéo de la distribuci6 de les competencies entre
IEstat i la Generalitat quan aquesta formuli al conjunt dels
ciutadans preguntes generals, per exemple sobre el futur de
Catalunya.

La segona radica en el fet que, la CPNR, quan es dirigeix
a tots els ciutadans de Catalunya, és materialment un
referendum i, per tant, exigeix les garanties democratiques
que preveuen la Constitucié i IEstatut (principalment
Padministracié electoral, l’'aprovacié de la pregunta pel
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Parlament i un control judicial eficag), i que no figuren a la
Proposicié de llei. La inexistencia d’aquestes garanties és
volguda pel legislador, perque la CPNR es distingeixi del
referendum, pero el preu és alt perque disminueix la proteccio
dels ciutadans, facilita el frau i perd legitimitat, com reconeix
el mateix Dictamen.

Explico aquests arguments a continuacio i acabo l'exposici6
amb un suggeriment, de lege ferenda, per tractar d’evitar el
conflicte constitucional.

El Dictamen de la majoria al-ludeix, de manera brillant, a
la coneguda opini6é consultiva del Tribunal Suprem del Canada
sobre el Quebec (1998) i estic d’acord a considerar-la com a
nou paradigma per a la resolucié de conflictes de nacionalitats,
pero crec que l'accent s’ha de posar en la collaboracié entre
les parts (Estat i Generalitat, en aquest cas) i ha de comencar
per reformar la legislacié6 que dificulta les relacions, com és
en aquest cas, la Llei estatal de referendums i la non nata llei
electoral de Catalunya.

El caracter constitucional del referendum consultiu i la seva
diferencia amb les formes ordinaries de participacio ciutadana

La Constitucié i I’Estatut configuren els sistemes politics
respectius principalment sobre les institucions representatives,
basades en les eleccions periodiques, perd també deixen
espai a formes de democracia directa, com el referendum.
Aquesta institucié té una historia complicada perque abans i
després d’entrar en el constitucionalisme occidental com a
instrument per aprofundir la democracia, ha estat utilitzat en
dictadures, des de Napole6 fins a Pinochet, incloent-hi els dos
convocats per Franco.

Encara recentment, alguns episodis autoritaris en processos
d’independeéncia d’estats de l'est d’Europa han tingut suport
en el referendum, tant que han generat advertiments i
recomanacions de la Comissiéo de Venecia, organ consultiu del
Consell d’Europa per a qiiestions constitucionals, per la
continuitat de practiques autoritaries del referendum.
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Aquesta desconfianca envers un us populista o autoritari
del referendum va provocar, durant l’elaboracié de la
Constitucio, una reduccié dels diversos tipus de referendums
previstos inicialment. Es van mantenir només el referendum
per ratificar 'aprovacio i reforma de la Constituci6 i d’alguns
estatuts d’autonomia, i el referendum consultiu de larticle 92
CE, que ara veurem.

1. El caracter del referendum consultiu. Pel que fa al
present Dictamen, el punt de partida és que la Constitucio, al
costat d’altres tipus de referendums ratificatoris, admet la
realitzacié d’un referendum consultiu sobre «decisions
politiques de transcendencia especial» (art. 92 CE), que permet
als ciutadans orientar o corregir l'actuacié de les institucions
representatives, amb gran transcendencia malgrat ser
consultiu, perque hi participen tots els ciutadans, de manera
que és dificil imaginar que els poders publics s’apartin del
resultat.

El referendum consultiu mostra el caracter extraordinari
respecte de les institucions representatives, i presenta com a
notes principals derivades de l'article 92 CE les seglients: ha
de recaure sobre «decisions politiques de transcendencia
especial», «participen tots els ciutadans» i la proposta és del
president del Govern pero necessita 'aprovacié del Congrés
de Diputats. Per la seva importancia és logic que gaudeixi de
les garanties electorals generals, com diu expressament
Particle 11.1 de la Llei organica que regula les diverses
modalitats de referendum.

A més, la Constitucié obre la possibilitat que les comunitats
autonomes també regulin i realitzin referendums equivalents,
si bé no indica amb claredat la distribuci6 competencial i el
seu regim juridic, excepte per l'establiment d’'una autoritzacio
de I'Estat per a la seva convocatoria (art. 149.1.32 CE).

L'actual Estatut d’autonomia de Catalunya recull aquesta
possibilitat a larticle 122, de manera indirecta, mitjancant la
remissio a l'altim article constitucional esmentat (art. 149.1.32
CE) i, en consequencia, la Llei catalana 4/2010, del 17 de
mar¢, de consultes populars per via de referendum, va aprovar
un tipus de referendum consultiu semblant al de I’Estat, amb
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noves modalitats d’iniciativa popular. A banda de I'autoritzaci6
estatal, l'article 3 de la Llei 4/2010 assegura <es garanties
propies del procediment electoral» per als referendums
catalans. Per tant, la Generalitat pot realitzar un referendum
consultiu amb condicions equivalents a I’Estat, amb Ila
diferéencia —que després veurem— de l'autoritzacié estatal.

2. La naturalesa de les formes ordinaries de participacio
ciutadana. A les darreres decades del segle xx, el referendum
i altres institucions de democracia directa estaven forca
consolidades i, per avancar més en la democracia, el
constitucionalisme europeu va incorporar la participacié dels
ciutadans a l'administracié i, en general, a les institucions. La
Constitucié espanyola es va fer resso de les noves formes de
participacio, si bé amb férmules forca generiques, com
mostren els articles 9.2 (en la vida politica, cultural i social),
27 (educacio), 105 (administracio), 125 (justicia), 129.1
(seguretat social), etc. El mateix fenomen es déna a I’Estatut
de Catalunya, especialment a la reforma de 2006, que va
recollir moltes modalitats diverses de participacié ciutadana,
com es fa expressament per a les dones (art. 19), 'educacio
(art. 21), 'ambit laboral (art. 25), o I'administracié (art. 29 i
43), entre d’altres.

3. La diferencia entre el referendum consultiu i les
consultes populars. Les formes de participacié ciutadana en
Padministracié, que s’acaben d’esmentar, revelen una forca
notable en l'aprofundiment de la democracia, pero la varietat
de les seves modalitats impedeix fixar un tipus determinat de
garanties. En tot cas, mentre el referendum consultiu expressa
la voluntat politica dels ciutadans mitjancant I’exercici d’un
dret fonamental (el sufragi de l'art. 23 CE), les formes de
participaci6é ordinaria tenen una configuracié i unes garanties
derivades de les lleis. Aquesta distinci6 ha estat remarcada
pel Tribunal Constitucional:

«El referéndum es un instrumento de participacién directa de
los ciudadanos en los asuntos publicos, esto es, para el
ejercicio del derecho fundamental reconocido en el art. 23.1
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CE. No es cauce para la instrumentaciéon de cualquier derecho
de participacion, sino especificamente para el ejercicio del
derecho de participacion politica, es decir, de aquella
participacion “que normalmente se ejerce a través de
representantes y que, excepcionalmente puede ser ejercida
directamente por el pueblo” (STC 119/1995, de 17 de julio,
FJ 3). Es, por tanto, una forma de democracia directa y no una
mera manifestacion “del fenémeno participativo que tanta
importancia ha tenido y sigue teniendo en las democracias
actuales”.» (STC 103/2008, d’11 de setembre, FJ 2)

Larticle 122 EAC mateix distingeix entre formes ordinaries
de participacié («enquestes, audiencies publiques, forums de
participacié i qualsevol altre instrument de consulta popular»)
i el referendum, al qual alludeix mitjancant la remissi6 a allo
«que disposa l'article 149.1.32 de la Constitucié», que textualment
esmenta les «consultes populars per via de referendumo.

El referendum es fa mitjancant l'exercici del dret de vot,
com a expressio del dret fonamental de l'article 23 CE, amb les
condicions i garanties especifiques que aquest esmenta. En
canvi, les formes ordinaries de participacié adopten el regim
juridic de I'administracié o instituci6 a la qual s’adscriuen.

Efectivament, formes de participacié, com regula la
Proposicio, poder ser I'enquesta, l'audieéncia, el forum, etc.,
que dificilment es confonen amb el referendum. Formes
similars han aparegut a Escocia a partir de 2007, integrades
en Panomenada w@ational conversation» o «consultation» que
agrupava enquestes, jornades i debats sobre el futur d’Escocia.
També el govern de Londres va llancar a partir del 2010 una
«pitblic consultation» per escoltar les opinions dels grups
socials. Naturalment, aquestes consultes no sén el referendum
que es realitzara el 18 de setembre de 2014 a Escocia.

4. La consulta popular no referendaria que configura la
Proposici6 de llei té com a objectiu principal evitar
Pautoritzacié de I’Estat necessaria per a un referendum. La
CPNR es configura, per tant, com una drecera per arribar al
mateix objectiu que el referendum sense requerir 'autoritzacio
estatal.
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Aquesta estrategia va apareixer fa uns anys. Primer, es va
plantejar en l'ambit academic, quan es comencava a discutir
la reforma de I'Estatut de 2006. Després va ser emprada per
defensar la iniciativa del lehendakari Ibarretxe, i aixi es
tractada per la STC 103/2008. Posteriorment va influir en la
complicada redacci6 de l'article 122 EAC, que sembla donar
més rellevancia a les consultes que al referendum. Quan lany
2010 es va aprovar la Llei 4/2010 de consultes referendaries,
el manteniment de 'autoritzacié de I’Estat va ser la raé donada
pel Grup Parlamentari de Convergencia i Unié per votar en
contra de la Llei. Pocs mesos després, el mateix argument es
va incloure en el discurs d’investidura d’Artur Mas:

«caldra modificar la Llei de consultes via referendum aprovada
a la darrera legislatura, a fi de facilitar la participacio
ciutadana sense necessitat d’intervencié dels poders publics
estatals.» (Discurs de 10 de desembre de 2010)

I el mateix objectiu —evitar l'autoritzacié estatal— s’ha
repetit normalment en els ultims temps per justificar la CPNR,
com recull la documentaci6 del Parlament de Catalunya
donant per fet que serviria per realitzar una consulta com la
del 9 de novembre de 2014, esmentada als antecedents.

La questi6 decisiva és, per tant, la diferéncia entre el
referendum i la CPNR.

5. Lelectorat com a criteri determinant del referendum.
Lelement central del concepte de referendum és la participacio
del poble com a cos electoral, perque és el factor que
incorpora tots els ciutadans al procés de decisions. Hi ha un
referendum quan participa la majoria de la poblaci6, al marge
dels detalls que introdueixi la llei per conformar el cos
electoral. De fet, si comparem la regulacié en els diferents
paisos (estats americans, Ldnder alemanys, cantons Suissos,
etc.) observarem variacions en els criteris d’edat, residéncia,
etc., que no afecten el caracter del referendum. Tots sén
referendums perque consulten al conjunt de la poblacio.

El preambul de la Proposicié de llei i el Dictamen aprovat
per la majoria del Consell de Garanties Estatutaries donen
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molta importancia al detalls de la consulta considerant que
no és referendaria perque hi ha canvis en l'edat dels legitimats
per votar, perque no s’utilitza el cens, o perque el control
correspon a la Comissié de Control i no a la Junta Electoral.
Després, es valoren aquests canvis des del punt de vista de
les garanties, perdO aquestes modificacions de forma o
procediment no determinen que es tracti d’'un referendum o
d’una forma de participacié ordinaria. Allo que defineix
realment un referendum és la participacié de la majoria de la
poblaci6, tal com es configuri en cada pais i en cada moment.
Aquesta és la clau del referendum.

Practicament tots els manuals defineixen el referendum
per la participaci6 del poble o de la poblaci6 en una
determinada decisi6. Si ens limitem a diccionaris molt
reconeguts, en el Macmillan, el referendum és definit com «an
occasion when everyone in a country can vote to make a
decision about one particular subject> i el diccionari de
Cambridge ho refereix al vot de «all the people in a country».

La mateixa conclusié proporciona el dret comparat. Si ens
circumscrivim als estats federats, Ldnder i regions, per fer
millor la comparacié, trobem referendums, amb diferents
modalitats, perd sempre diferenciats d’altres formes de
consulta i participacid, com a categories separades per a la
votacié de tot l'electorat. A Alemanya existeix el referendum
en tots els Ldnder (no en canvi a la Federacié) i de vegades
tenen denominacions diverses (referendum, Volksentscheid,
Volksabstimmung), segons si la iniciativa és del govern o
popular, o es tracta d’'una llei o d’'una questié politica. Pero
en cap cas no es confonen el referendum i les altres formes
ordinaries de participacié. També en les regions italianes
existeixen diferents tipus de referendum, inclis I'abrogatiu o
derogatori equivalent al d’ambit estatal, aixi com nombroses
formes de participaci6 administrativa, perd es tracta
d’institucions molt diferents entre si. Es podrien estendre les
citacions de dret comparat i sempre trobariem una diferéncia
qualitativa entre el referendum, que suposa el pronunciament
de tot lelectorat, i les formes diferents de participacié dun
sector de la poblacié o un ambit de la societat.
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D’altra banda, la Proposicié de llei posa l'accent en la
denominacié «o referendaria» de la consulta, pero el
nominalisme té poca forca en el dret public. La naturalesa
d’una norma o el caracter d’'una instituciéo no depen de la seva
denominacio, ni tal sols de l'expressio literal de la norma, sin6
de les conclusions que mostri I'analisi de la seva configuracio
o estructura. El Tribunal Constitucional ha rebutjat en multiples
ocasions el nominalisme, des de la primerenca STC 73/1984,
de 27 de juny, en la qual afirma que «se trata de una
negociacion, cualquiera que sea el nombre que se le dé» (FJ 3).

La STC 296/1994, de 10 de novembre, rebutja que sigui
decisiva la denominacié d’una «taxa»:

«seria puro nominalismo entender que tal denominacién legal
sea elemento determinante de su verdadera naturaleza fiscal,
pues las categorias tributarias, mas alla de las denominaciones
legales, tienen cada una de ellas la naturaleza propia y
especifica que les corresponde de acuerdo con la configuracion
y estructura que reciban en el régimen juridico a que vengan
sometidas, que debe ser el argumento decisivo a tener en
cuenta para delimitar el orden constitucional de competencias,
el cual, al no ser disponible por la ley, no puede hacerse
depender de la mera denominacién que el legislador, a su
discrecion, asigne.» (FJ 4)

A continuacio, aplicaré el concepte de referendum i la seva
diferéncia respecte a les formes de participaci6 a la Proposicio
de llei, amb el benentes que solament es qiiestiona la figura
de la consulta popular no referendaria de caracter general,
admetent la resta de formes de consultes parcials, tant
funcionals com territorials.

Primera conclusio: larticle 122 EAC preveu un tipus de referéndum
consultiu (desenvolupat a la Llei 4/2010) i també formes ordinaries
de participacio ciutadana, pero no un referendum simulat com a
consulta no referendaria entre les formes de participacio

La «consulta popular no referendaria» regulada a l'article 3
i segients de la Proposici6 de llei és materialment un
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referendum consultiu, perque hi participa la majoria de la
poblacio, sense que les variacions en l'edat o en l'estrangeria
modifiquin la idea de cos electoral, que sempre és de
configuracié legal. Aquest referendum material, inclos en la
CPNR, manca d’habilitacié constitucional i estatutaria. UEstatut
ni tan sols parla de consulta «no referendaria», de manera que
aquesta s’ha de incloure en la categoria residual «altre
instrument de consulta popular», expressié que, referida a
enquestes, audiencies i forums, se suposa del mateix caracter
que aquests. Per tant, la gran diferéencia que marquen la
Constitucié i I'Estatut entre el referendum i altres formes
ordinaries de participacié no és respectada per la Proposicio
de llei, que regula un referendum dissimulat com una consulta
no referendaria.

La Proposicio de llei, a I'inici del preambul, i el Dictamen
de la majoria justifiquen l'operacié anterior en la llibertat del
legislador, pero cal recordar que a la Constitucié i a I’Estatut
la regla general son les institucions representatives i el
referendum suposa una intervencié extraordinaria del cos
electoral, que necessita una habilitacié especifica a I’Estatut o
a la Constitucio.

D’altra banda, encara que s’acceptés la CPNR com a
competencia exclusiva, estaria limitada per les competencies
de la Generalitat, com recorda l'article 122 EAC, la qual cosa
vetaria el plantejament de convocatories com I'anunciada pel
president del Govern per al proper 9 de novembre de 2014.

En aquest sentit, és dificil acceptar que una consulta
general a la poblaci6 de Catalunya, com la que s’ha plantejat,
sobre el futur de Catalunya com a Estat i la seva eventual
independeéncia respecte d’Espanya, sigui una competeéncia
exclusiva de la Generalitat, tractada mitjancant una consulta,
que ni tan sols requereix l'autoritzacié estatal per a la seva
celebracio.

A la mateixa conclusi6 s’arriba pel raonament més classic
que defineix les competeéncies com la suma de la materia i la
funcié6. Si el futur de Catalunya fos una materia competencial,
la consulta la podria regular la Generalitat perque la funci6
és exclusiva. Pero la independeéncia de Catalunya no pot ser
considerada una competencia reconeguda a I’Estatut, perque
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no és una materia competencial, és a dir, un ambit de la
realitat social delimitada pel dret, com poden ser la induastria
o lensenyament. S6n raons estrictament juridiques les que
obstaculitzen aquest pas. El futur de Catalunya té altres vies
per ser tractat, perd0 no mitjancant una simple consulta, una
forma ordinaria de participacié, com si es tractés d’un tipus
qualsevol de competencia.

Per evitar aquesta critica, la majoria del Consell sosté un
«concepte ampli» de competencia, que juntament amb les
materies classiques inclou les funcions i les facultats de les
institucions de la Generalitat, pero aixd0 és deformar el
concepte de competéncia. La millor prova és que son
innumerables els dictamens del Consell de Garanties
Estatutaries en queé hem tractat competeéncies, i en cap cas
hem utilitzat aquest concepte ampli. Tampoc no és adient la
menci6 que fa la majoria a la STC 247/2007 perque en aquesta
Sentencia no es discutien competencies siné els elements que
PEstatut podia regular; no es parlava de competencies sin6 de
l'objecte de I’Estatut i del conjunt de l'autonomia (FJ 12).

Aquesta conclusié comporta, en la meva opinié, la
inconstitucionalitat de les normes dels articles 3, 5 i 11 de la
Proposiciéo de llei que configuren una consulta popular no
referendaria de caracter general, dirigida al poble de Catalunya.
Naturalment, la illegitimitat d’aquesta consulta no impedeix
realitzar un referendum consultiu de tota la poblacié6 de
Catalunya sobre una questié politica, amb totes les garanties
democratiques, perque aquest esta regulat a la Llei 4/2010, del
17 de marg, de consultes populars per via de referendum.

Segona conclusio: la consulta popular no referendadria no compta
amb les garanties democratiques del referendum, que deriven de la
Constitucié i UEstatut de Catalunya

La Constitucié i I'Estatut de Catalunya distingeixen
perfectament el referendum consultiu de les altres formes
ordinaries de participacio i atribueixen a la primera institucio
la proteccié dels drets fonamentals, a partir dels articles 23 i
24 CE, entre d’altres. En aquesta linia, l'article 11.u de la Llei
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organica 2/1980, de 18 de gener, sobre regulacié de les
diverses modalitats de referendum, diu que el procediment
estara sotmes al regim electoral general, i I'article 3 de la Llei
4/2010 de Catalunya atribueix al referendum des garanties
propies del procediment electoral>. En canvi, les formes
ordinaries de participacié manquen d’aquestes garanties i, en
concret, la Proposicié de llei que dictaminem dota la «consulta
popular no referendaria» d’algunes garanties que recorden les
electorals referendaries, perd a un nivell inferior. Aquesta
legitimitat inferior ha estat reconeguda per la mateixa majoria
del Consell (FJ 3.2.B), malgrat que la justifica en el fet que la
consulta solament expressa una opinié, com si la mobilitzacio
de tota la poblacié no fos també una participacié politica.

En tot cas, ates que materialment la CPNR conté un
referendum, d’acord amb l'’exposicié anterior, el procediment
i les garanties d’aquesta Proposicié de llei sén insuficients,
perque no responen al bloc de constitucionalitat que lliga al
referendum un seguit de drets fonamentals (dret de vot i dret
a la tutela judicial dels art. 23 i 24 CE) i una administracio
electoral que té com a finalitat «garantir [...] la transparéncia
i l'objectivitat del procés electoral i el principi d’igualtat» (art.
8 LOREG). L’abséncia d’aquestes garanties no transmuta el
referendum en una consulta no referendaria, com pretén la
Proposicio de llei, sin6 que configura un referendum sense la
protecci6o dels drets fonamentals, com admet el mateix
Dictamen de la majoria.

El registre (art. 6) s’acosta a la figura del cens (sense
possibilitat de recursos judicials agils) i les meses a les seves
equivalents electorals (sense deure dels membres d’assistir),
pero en les comissions de control i seguiment (equivalents a
les juntes electorals) la presencia de jutges ha estat substituida
per experts en dret i ciencia politica nomenats pel Parlament,
cosa que no reforca la seva independencia. Lemissio de vot a
l'estranger planteja incognites, com altres punts que es
remeten al decret de convocatoria, que frega el limit de la
reserva de llei, perdo els punts de major critica sé6n dos,
I'aprovacié de la pregunta i els recursos judicials.

Es coneguda la importancia de la formulacié de la pregunta
en un referendum, com van revelar episodis com el segon
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referendum del Quebec o el realitzat a Espanya sobre TOTAN
(1984). Tant la Llei de I'Estat com la Llei catalana 4/2010
atorguen la proposta de pregunta al Govern i l'aprovaci6 al
Congrés dels Diputats i al Parlament de Catalunya,
respectivament. La Proposiciéo de llei, en el seu article 11.4,
diu que les «preguntes o propostes de la consulta han de ser
formulades de manera neutra, clara i inequivoca», pero deixa
la seva formulaci6 al president de la Generalitat (art. 10.1 en
relacié6 amb I'11) i no preveu la intervencié del Parlament ni
de cap altre organ juridic independent, com la Llei 4/2010
feia amb el mateix Consell de Garanties Estatutaries. Traslladar
la decisio sobre la celebracié d’un referendum i la formulaci6
de la pregunta del Parlament al president, no només s’oposa
a la regulaci6 basica del referendum que sembla deduir-se de
la Llei estatal, sin6 que és contrari al principi parlamentari
que presideix les institucions de la Generalitat. La posicio
dominant del president de la Generalitat en un sistema de
consultes construit amb tanta ambicié pot resultar fins i tot
preocupant.

En la legislacio electoral que s’aplica als referendums, el
sistema de recursos contenciosos electorals esta adaptat a
Pespecial celeritat d’aquestes decisions, perd res semblant
figura en la Proposici6 de llei. De fet, ni tan sols conté una
mencioé als jutges i tribunals, malgrat que aquests podran
seguir intervenint mitjancant la tutela judicial (STC 149/2000),
especialment en suposits d’il-legalitat o de discriminaci6. El
problema és que els ritmes judicials seran els ordinaris i
dificilment permetran la tutela judicial efectiva del procés del
referendum. La mateixa reflexié de neutralitat i eficacia es pot
aplicar a la regulacié de la campanya electoral (art. 12.3).

La consulta popular general, malgrat la insisténcia en
negar el seu caracter de referendum, consisteix en el vot dels
ciutadans de Catalunya i, com a tal, es plantegen els problemes
tipics de l’exercici del dret de sufragi, malgrat que la
construccié nominalista de la Proposici6é i de la majoria del
Consell considerin que no s6n vots en el sentit
juridicodemocratic de l'article 23 CE siné un instrument
innominat de participacié mitjancant una papereta. Malgrat
aixo, la consulta a tota la poblaci6 tindra efectes politics molt
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semblants als d’'un referendum consultiu i, per tant, considero
important que s’apliquin les garanties del vot que deriven
dels articles 23 i 24 CE.

Aquesta ra6é de garantir els drets dels ciutadans que
participen a la consulta, que materialment és un referendum,
em porten a considerar la inconstitucionalitat dels articles 0,
12, 25 i 36 de la Proposici6 de llei, en les vessants que deriven
del raonament precedent.

Consideracio de lege ferenda

La gravetat de l'enfrontament que s’esta produint entorn
de la regulaci6 del referendum i la consulta no referendaria
impulsa la cerca d’elements que redueixin la tensio i facilitin
l'acord entre la Generalitat i PEstat per realitzar un referendum
amb totes les garanties democratiques i en condicions
acceptables per a les dues parts.

En aquesta reflexi6 apareix immediatament la projeccio
negativa de les mancances de dues lleis que estan molt
connectades amb la regulaci6 del referendum per la
Constituci6 i ’Estatut: la Llei de referendum de I'Estat i la non
nata llei electoral de Catalunya.

En primer lloc, la manca d’actualitzaci6é de la Llei organica
18/1980, de 18 de gener, sobre la regulaci6 de les diverses
modalitats de referendum (LODMR), des de fa 35 anys, quan
en aquella data escassament existien les primeres comunitats
autonomes, explica que no s’hagi concretat encara la
distribucié de competencies ni, per tant, la previsi6 dun
referendum autonomic ben configurat, de tipus consultiu. La
reforma podria facilitar la solucié de molts dels problemes
comentats, com la distincié entre referéendum i consulta, la
realitzaci6 de referendums en una sola comunitat autonoma,
la collaboraci6 de I'Estat i les comunitats autonomes en el
procés referendari, la reduccié dels suposits de lautoritzacio
estatal als imprescindibles, etc.

En segon lloc, la inexistéencia de la llei electoral de
Catalunya, que mai no s’ha arribat a aprovar pel desacord de
les forces politiques, representa en general una greu feblesa
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de l'autonomia, perd també un obstacle per al referendum,
perque condueix a l'aplicacié supletoria de la LOREG estatal
(disposicio addicional primera.3 LOREG i disposicié transitoria
segona EAC), que no té solucions per a la dimensié territorial
de Catalunya. L'aprovaci6 de la llei electoral permetria establir
regles especifiques per als referendums, com variacions del
cens electoral, garanties del procés i de I’administracio
electoral, etc. Practicament la major part dels problemes que
he plantejat a la conclusi6 segona podrien tractar-se amb
aquesta llei.

Aixi doncs, la competencia sobre la regulacio i realitzacio
de referendums esta repartida, de manera certament
complicada, entre IEstat i la Generalitat, perd ni 'un ni laltra
I’han regulada de manera minima. Probablement, una millora
de les dues legislacions facilitaria I'acord per a la celebracio
d’'un referendum plenament democratic, que realitzés
laspiracié de la majoria del Parlament i alhora respectés
l'autoritzacié de I’Estat. Com ja vam dir en el Dictamen 3/2010,
aquesta intervenci6 esta prevista a la Constitucié en la llista
de Tarticle 149.1 CE, pero no com la resta de les competencies,
que es mouen sobre la divisi6 de la legislacié i I'execucio,
«sindé que opera com a mecanisme de garantia de la unitat
politica, perque permet que les comunitats autonomes
despleguin totes les seves potestats legislatives i executives
pero reservant la decisio ultima de realitzacié del referendum
a lautoritzaci6 de I'Estat» (DCGE 3/2010, FJ 3).

En aquest sentit, la menci6 que realitza la majoria en
aquest Dictamen a la coneguda opinié consultiva del Tribunal
Suprem del Canada ressalta el principi de la democracia, en
abstracte (com el preambul de la Proposicié de llei), pero
Popinié del Tribunal Suprem significa un nou paradigma per
resoldre els conflictes nacionals en els paisos occidentals
perque supera el dret a 'autodeterminacio, fora dels casos de
colonialisme —i el seu corresponent dret a decidir—, i
planteja la realitzaci6 d’'un referendum acordat entre la
Federacio i la provincia del Quebec que garanteixi la claredat
de la pregunta i la resta de condicions democratiques de la
consulta.
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Si I’Estat i la Generalitat comencen per aprovar o reformar
les lleis que facilitin el marc juridic del referendum, seria més
facil configurar els mecanismes de collaboracié necessaris
per determinar les decisions conjuntes, i podria aleshores
realitzar-se a Catalunya un referendum sense dubtes de
constitucionalitat.

Barcelona, 21 d’agost de 2014

VOT PARTICULAR

Vot particular que formula el conseller senyor Marc
Carrillo al Dictamen 19/2014, emeés en data 19 d’agost de
2014, a 'empara de larticle 20.2 de la Llei 2/2009, de 12
de febrer i de l'article 38.2 del Reglament d’organitzacio
i funcionament del Consell de Garanties Estatutaries

1. Mitjancant aquest vot particular expresso el meu
dissentiment respecte de les conclusions segona, cinquena i
sisena del Dictamen, en les quals la majoria del Consell ha
considerat que el Dictamen acordat per la Comissi6 d’Afers
Institucionals sobre la Proposicié de llei de consultes populars
no referendaries i d’altres formes de participacié ciutadana,
publicat al Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya de 17
de juliol de 2014, no és contrari a la Constitucié ni a I'Estatut.

Entenc, per contra, que del contingut dispositiu de la
Proposicié de llei de consultes populars no referendaries i
daltres formes de participacié ciutadana si que es deriva una
vulneraci6 parcial de la Constituci6 i de 'Estatut d’autonomia
de Catalunya en tres dels seus preceptes. Les raons de la
meva discrepancia es fonamenten en el fet que de la regulacio
continguda en la dita Proposicié de llei, i d’acord amb el que
ha interpretat la jurisprudencia constitucional, es deriva
laplicaci6 de categories juridiques que son propies del
referendum, a una forma de participacié ciutadana que la
Proposicié de llei prescriu que no ho és.
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La vulneraci6é de la Constitucio i de I’Estatut es produeix,
en primer lloc, per la regulacié que el text legislatiu fa a
través d’'una explicita crida a l'electorat, a fi que, a través del
dret de sufragi, els ciutadans expressin la seva opinié sobre
un tema d’interes general (art. 3.1). En segon lloc, per la
manca de garanties sobre les dades personals que es contenen
en la regulacié del Registre de poblaci6 de Catalunya i del
Registre de catalans a l'exterior (art. 6.3) i, a I'dltim, per la
vulneracié també del principi de legalitat estatutaria en la
regulaci6 del decret de convocatoria de les consultes no
referendaries (art. 12).

Aquest dissentiment s’expressa sens perjudici de considerar
que, a través dels acords generals que haurien de ser presos
en altres ambits, pero en tot cas al marge de les competencies
d’aquest Consell, i en el marc del procediment constitucional
aplicable, puguin articular-se, a posteriori d’'un ampli debat
public, consultes amb l'adequada cobertura constitucional
sobre temes d’interes general en 'ambit autonomic.

2. A fi d’argumentar aquesta discrepancia, el parer
consultiu que ha emes el Consell obliga a fer una serie de
consideracions previes que so6n imprescindibles per a
I'adequada ubicaci6 del context juridic que acompanya la
Proposicié de llei de consultes populars no referendaries i
d’altres formes de participacié ciutadana, a fi d’aportar la
fonamentaci6é necessaria del meu dissentiment. Aquest context
es concreta, d’'una banda, en les previsions del dret comparat
sobre la institucié del referendum com a forma de participacio
politica directa dels ciutadans en els assumptes d’interes
general; i de laltra, necessariament, en els precedents
jurisprudencials derivats de la doctrina del Tribunal
Constitucional sobre la naturalesa juridica del referendum i
les consultes en general.

Pel que fa al primer element d’aquest context juridic, cal
posar de manifest que I'emissio del nostre Dictamen es dona
en el marc d’'una anomalia que afecta la regulacié6 que del
referendum fa l'ordenament constitucional vigent. I aquesta
anomalia no és cap altra que la manca d’una previsio expressa
a la Constituci6 de 1978 (CE) d’un referendum d’ambit
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territorial autonomic, que, logicament, en el marc de llurs
competencies, permetés a les comunitats autonomes (CCAA)
convocar-lo sense que fos necessaria l'autoritzacié de I’Estat.
Una llacuna aquesta que no deixa de resultar paradoxal en el
marc d’'una forma d’estat compost o politicament descentralitzat
com és el que dissenya el text constitucional. Lexisténcia
d’aquesta institucio de participacié politica posada a disposicio
de les CCAA hauria estat una logica conseqiiencia de la forma
que adopta el poder constituent respecte de la distribucio
territorial del poder politic a Espanya. Dit aixo, cal afegir, tot
seguit, que la modalitat del referendum autonomic hauria
estat una previsié normativa coherent que no hauria requerit
lautoritzacié d’'un organ de I'Estat, sempre que es desenvolupés
en el marc de les competencies de cada comunitat autonoma
previstes al bloc de la constitucionalitat. La qual cosa, és obvi,
exclou que les CCAA puguin fer us del referendum sobre
decisions que corresponen al poder constituent, ja que en
aquest cas, logicament, la competeéncia ha de pertanyer en
exclusiva a ’Estat com a unic subjecte de sobirania.

Sobre aquesta questio, el dret comparat dels estats
compostos ofereix diversos exemples de formes de participacio
politica directa de la ciutadania dels ens politics que integren
PEstat, a través del referendum o les consultes populars en
I'ambit subestatal. Al Canada, el Quebec disposa de la Loi sur
la consultation populaire (Llei sobre la consulta popular) de
23 de juny de 1978, que regula el referendum a través del
qual el Govern pot preguntar sobre una qiiestié6 aprovada per
I’Assemblea nacional o sobre un projecte aprovat per
I'’Assemblea abans de la seva sanci6. Es també el cas dels
models d’estats federals com els Estats Units, Suissa o Mexic,
o d’estats regionals com és el cas d’Italia. Per la seva banda,
en el Regne Unit, la instituci6 del referendum ha estat
linstrument escollit per exercir el dret de secessi6 d’Escocia
el 2014, fruit de l'acord pres pels governs de Londres i
d’Edimburg el 2012.

En general, d’aquests exemples es destaca que, amb
independeéncia que el referendum o la consulta popular es
regulin conjuntament o de forma separada, aquestes dues
institucions juridiques de participacié presenten diferencies
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importants: la primera s’articula com una crida al cos electoral
a través del vot, mentre que la segona es configura com la
manifestacié de l'opinié de la ciutadania per vies diferents al
vot (deliberacions, enquestes, audiencies publiques, ambits
sectorials de participacio, etc.). Aixi mateix, els referendums i
les consultes d’ambit regional versen en general sobre
questions d’ordre legislatiu intern i de revisié de la constitucio
o la norma estatutaria regional.

Pel que fa cas espanyol, i més enlla de l'abséncia de
previsions constitucionals sobre les consultes en I'ambit
autonomic, els anomenats estatuts d’autonomia de nova
generacié aprovats a partir de 2006 inclouen les consultes
populars sota formes diverses. Cal precisar, perd, que cap
d’aquests estableix el referendum expressament entre les
consultes populars, perd si que preveuen diverses formes de
participacié com a manifestacié de consulta popular. En alguns
casos, adhuc, s’exclou explicitament el referendum: Andalusia
(art. 78); Arago (art. 71.27); o Extremadura (art. 9.1.50). D’altres
no ho fan explicitament, com és el cas, per exemple, de la
Comunitat Valenciana (art. 28.5) o de Catalunya (art. 122).

3. El segon element de caracter juridic que incideix sobre
la Proposiciéo de llei objecte de dictamen és que aquesta
iniciativa legislativa del Parlament és un text que forcosament
neix condicionat per la jurisprudencia constitucional que es
concreta en les STC 119/1995, de 17 de juliol; 103/2008, d’'11
de setembre, i 31/2010, de 28 de juny, resolucions en totes les
quals el Tribunal interpreta que correspon només a I’Estat la
competencia per a lautoritzaci6 de la convocatoria dun
referendum, ex article 149.1.32 CE, i a més inclou, com a part
integrant de la mateixa competéncia, la plena regulacio
d’aquesta institucio de participacié directa.

En la primera d’aquestes tres resolucions, el Tribunal
determina que, en un sistema de democracia representativa,
el dret de participaciéo politica reconegut a l'article 23 CE
s’expressa estrictament a través de dos instruments: les
eleccions i, excepcionalment, mitjancant el referendum. En
conseqliencia, totes les altres formes de participacié ciutadana
no es poden encabir en I'ambit de la participaci6é politica:
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«Para que la participacion regulada en una Ley pueda
considerarse como una concreta manifestacion del articulo 23
CE es necesario que se trate de una participacion politica, es
decir, de una manifestaciéon de la soberania popular, que
normalmente se ejerce a través de representantes y que,
excepcionalmente, puede ser directamente ejercida por el
pueblo, lo que permite concluir que tales derechos se
circunscriben al ambito de la legitimacion democratica directa
del Estado y de las distintas entidades territoriales que lo
integran, quedando fuera otros titulos participativos que
derivan, bien de otros derechos fundamentales, bien de
normas constitucionales de otra naturaleza, o bien, finalmente,
de su reconocimiento legislativo.» (FJ 3)

En la segona resoluci6 —la STC 103/2008—, el Tribunal
—atesa la indefinici6 sobre aquesta qiiestié que es deriva del
contingut de la Constitucio— establi una distincié entre el
referendum i altres modalitats de consultes populars, partint
d’una aproximacié conceptual a aquest instrument de
participacioé directa de la ciutadania que, en essencia, és de
caracter organic i procedimental. En aquesta Senténcia es
destaquen tres elements essencials per definir especificament
el referendum: la previsi6 d’'una crida a l’electorat, d’acord
amb un procediment electoral gestionat per una administracio
electoral, i tot aix0 en el marc d’'unes garanties jurisdiccionals.
Més especificament, segons aquesta interpretaci6 donada pel
Tribunal, el referéendum és:

«una especie del género “consulta popular” con la que no se
recaba la opiniéon de cualquier colectivo sobre cualesquiera
asuntos de interés publico a través de cualesquiera
procedimientos, sino aquella consulta cuyo objeto se refiere
estrictamente al parecer del cuerpo electoral (expresivo de la
voluntad del pueblo STC 12/2008, de 29 de enero, FJ 10)
conformado y exteriorizado a través de un procedimiento
electoral, esto es, basado en el censo, gestionado por la
Administracion electoral y asegurado con garantias
jurisdiccionales especificas, siempre en relacion con los
asuntos publicos cuya gestion, directa o indirecta, mediante
el ejercicio del poder politico por parte de los ciudadanos
constituye el objeto del derecho fundamental reconocido por
la Constitucion en el articulo 23 (asi, la STC 119/1995, de 17
de julio).» (FJ 2)
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D’acord amb aquesta premissa, el Tribunal afegeix que:

«Para calificar una consulta como referéndum o, mas
precisamente, para determinar si una consulta popular se
verifica “por via de referéndum” (art. 149.1.32 CE) y su
convocatoria requiere entonces de una autorizacion reservada
al Estado, ha de atenderse a la identidad del sujeto consultado,
de manera que siempre que éste sea el cuerpo electoral, cuya
via de manifestacion propia es la de los distintos
procedimientos electorales, con sus correspondientes
garantias, estaremos ante una consulta referendaria.»

A Ialtim, la resoluci6é de caracter interpretatiu continguda
a la STC 31/2010, relativa a I'abast que cal atribuir al contingut
de larticle 122 EAC, que reconeix a la Generalitat la
competencia sobre les «consultes populars», estableix que:

«[claben, pues, consultas populares no referendarias mediante
las cuales “se recaba la opinion de cualquier colectivo sobre
cualesquiera asuntos de interés publico a través de
cualesquiera procedimientos” distintos de los que cualifican
una consulta como referéndum (STC 103/2008), FJ 2) y con
los limites materiales a los que también hicimos referencia en
la STC 103/2008 (FJ 4) respecto de todo tipo de consultas, al
margen de la prevista en el art. 168 CE.»

Fixat aquest criteri que troba el seu limit material en
materies que exigeixen la reforma constitucional, i que, si
quedés afectat, s’ha d’articular a través del procediment de
reforma ex article 168 CE, la Senténcia interpreta l'abast de la
competencia de l'article 122 EAC sobre ’establiment del
regim juridic, les modalitats, el procediment, I'acompliment i
la convocatoria per la mateixa Generalitat o pels ens locals,
en l'ambit de llurs competeéncies, d’enquestes, audiencies
publiques, forums de participacié i qualsevol altre instrument
de consulta popular, salvant el que disposa larticle 149.1.32
de la Constituci6», en els termes segiients:

«en el bien entendido de que en la expresion “cualquier otro
instrumento de consulta popular” no se comprende el
referéndum. Tal entendimiento parece implicito en el propio
art. 122 EAC, que hace excepcion expresa “de lo previsto en
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el articulo 149.1.32 de la Constituciéon”. Sin embargo, esa
excepcion no puede limitarse a la autorizacion estatal para la
convocatoria de consultas populares por via de referéndum,
sino que ha extenderse a la entera disciplina de esa
institucion, esto es, a su establecimiento y regulacion. [...]
[Eln consecuencia, el art. 122 EAC no es inconstitucional
interpretado en el sentido de que la excepcién en él
contemplada se extiende a la institucion de referéndum en
su integridad, y no so6lo a la autorizacion estatal de su
convocatoria.» (FJ 69)

Doncs bé, més enlla que el Tribunal reitera la seva doctrina
sobre les diferencies entre referendum i consultes establerta a
la precitada STC 103/2008, cal assenyalar que no hi ha dubte
que en aquesta ocasié també aprofita 'avinentesa per introduir
un element especificament restrictiu de les competencies
autonomiques en materia electoral, en atribuir la regulacio
del referendum en la seva integritat a I’Estat, obviant les
competencies que sobre regim electoral pertanyen a les
comunitats autonomes. Una prova d’aixo és que la competencia
de I’Estat per determinar el sistema electoral general a través
de la Llei organica 5/1985, de 19 de juny, del regim electoral
general (LOREG), i la seva concreci6 a la disposicié addicional
primera, no impedeix que les CCAA, a banda de Ila
competencia atribuida a DPEstat ex article 149.1.32 CE per
autoritzar un referendum, legislin sobre aspectes especifics
del seu regim juridic. Perd aquesta qiesti6 ha quedat
extramurs del nostre dictamen.

Per contra, si que ha format part del nostre debat de
manera ineludible el parametre jurisprudencial que ofereixen
aquestes senteéncies, a partir de les quals el Consell ha hagut
d’afrontar 'emissié d’'un parer consultiu sobre la modalitat de
participacié continguda a la Proposicié de llei de consultes
populars no referendaries i d’altres formes de participacio
ciutadana. I resulta evident que aquesta jurisprudencia ha
condicionat el contingut i I'abast de la Proposicié de llei, fins
al punt d’incitar al legislador autonoOmic a intentar evitar el
que el Tribunal Constitucional defineix com a referendum. Es
a dir, una crida expressa al cos electoral perque exerceixi el
dret de sufragi, en tant que manifestaciéo especifica del dret
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de participacio politica, a través d’'una administracio electoral
que ha de gestionar el procés dotat d’'unes garanties
jurisdiccionals.

4. Perque, en efecte, la Proposicio de llei ha fet, en aquest
sentit, un meritori esfor¢ juridic per bandejar la doctrina
jurisprudencial continguda a la STC 103/2008, a fi de construir
un instrument juridic que permeti la realitzacié de consultes
sobre actuacions, decisions o politiques publiques (art. 3)
sense que necessitin l'autoritzacié de I'Estat, ex article 149.1.32
CE; altrament dit, per dur a terme consultes de caracter no
referendari, segons la mateixa intitulacié que ha emprat la
Proposicié de llei. Per tant, del conjunt de la seva part
dispositiva cal destacar que allo que es pretén és la creacio
d’un instrument especific de participacié directa de la
ciutadania que no quedi englobat sota l'institut del referendum,
tal com I’ha definit la jurisprudencia constitucional.

De l'examen del contingut de la Proposicié de llei, és
evident que l'esfor¢ desenvolupat pel legislador ha donat com
a resultat establiment de tot un seguit d’elements diferenciats
dels trets caracteristics del referendum, als quals logicament
convida la singular doctrina de caracter organic i procedimental
que el Tribunal va establir a la STC 103/2008 sobre el que
s’ha d’entendre per referendum. En efecte, aquest resultat s’ha
concretat, en primer lloc, en I'ampliacié del cos electoral
cridat a pronunciar-se en la consulta, a través de la reduccio
de la majoria d’edat per votar als majors de setze anys que
tinguin la condici6 politica de catalans, incloent-hi els catalans
residents a l’estranger, els nacionals de la Unié Europea
inscrits en el Registre de poblacié de Catalunya, i els nacionals
de tercers estats inscrits en el mateix Registre i amb residéncia
legal de tres anys durant un periode continuat de tres anys
immediatament anterior a la convocatoria de la consulta (art.
5). En segon lloc, en la configuraci6 d’'una administracié
electoral i d’'unes garanties administratives dispensades per
un conjunt d’organs de nova planta, integrats per la Comissio
de Control, les comissions de seguiment i les meses de
consulta (art. 14 a 20), que responen en gran part a 'esquema
institucional dissenyat per al referendum a la Llei organica
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2/1980, de 10 de gener, de regulaci6 de les diferents modalitats
de referendum (LOMR) i, per remissié continguda en la seva
disposicié transitoria primera, a la Llei organica 5/1985, de 19
de juny, de regim electoral general (LOREG). I, a I'ultim, tot i
que la Proposicié de llei, certament, no regula les garanties
jurisdiccionals perque no disposa de competencia per fer-ho,
és obvi que en aquells processos de consulta on el ciutada,
eventualment, pugui veure lesionat el seu dret de sufragi,
sempre tindra expedita la via de les garanties jurisdiccionals
que ofereix en seu judicial ordinaria la Llei 29/1998, de 13 de
juliol, reguladora de la jurisdicci6 contenciosa administrativa
i, si escau, la via extraordinaria del recurs d’empara davant la
jurisdicci6é constitucional (art. 53.2 CE).

Dit aix0, la pregunta que a parer meu s’havia de formular
el Consell per resoldre la petici6 de dictamen feta pels
diferents grups parlamentaris, havia de ser si les diferéncies
que s’acaben de descriure introduides per la Proposicio
presentaven una entitat juridica substantiva i suficient per
excloure, en vista de la ineludible jurisprudencia constitucional
abans exposada, lexistencia d’'un referendum encobert.
Malgrat el lloable esfor¢ d’argumentacié contingut en el
Dictamen aprovat per la majoria, entenc que, tanmateix, la
resposta donada no permet afirmar que la dita exclusi6 del
referendum hagi quedat fonamentada. Els motius especifics
de la meva discrepancia amb la posicié majoritaria sostinguda
pel Consell s’expressen seguidament.

5. Abans, pero, de concretar el meu dissentiment amb
algunes de les conclusions del Dictamen, s’escau que fixi la
meva posicié pel que fa als aspectes d’ordre competencial
que afecten la Proposicio de llei.

En el seu article 1, en el titol T relatiu a les disposicions
generals, el text legislatiu prescriu, respecte de l'objecte i
ambit d’aplicacié de les consultes populars no referendaries i
altres formes i mecanismes de participacié ciutadana, que la
seva regulaci6 es fara «en l'ambit competencial de la
Generalitat i dels ens locals». Amb aquesta referencia a 'ambit
competencial de la Generalitat i dels ens locals, el precepte
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en si mateix no pot oferir cap mena de retret
d’inconstitucionalitat.

Sobre allo que s’hagi d’entendre sobre d’ambit competencial
de la Generalitat», sostinc que aquest esta determinat per les
materies competencials que d’acord amb el principi dispositiu
son fixades pel bloc de la constitucionalitat i que,
essencialment, perd no uUnicament, es concreten en el capitol
IT del titol IV de I’Estatut. D’aquesta forma, participo d’'una
concepcié amplia d’allo que es pugui entendre com a ambit
competencial de les CCAA, en el sentit d’incloure també altres
aspectes funcionals diferents dels que resten vinculats a les
materies competencials de I'esmentat capitol II del titol IV
EAC. Més concretament, cal referir-se a aquelles altres
funcions que li so6n reconegudes a la Generalitat com a
institucié d’autogovern, en el marc de les seves relacions amb
les institucions centrals de I’Estat. Entre d’altres, per exemple,
es poden esmentar les que reconeixen la iniciativa legislativa
a les assemblees de les comunitats autonomes i, per tant, al
Parlament de Catalunya, per sol-licitar del Govern I'adopcio
d’'un projecte de llei o remetre a la Mesa del Congrés dels
Diputats una proposicio de llei (art. 87.2 CE) o, també, exercir
la iniciativa legislativa per reformar la Constitucié (art. 166
CE).

Des d’aquesta concepcié de l'ambit competencial que
correspon a la Generalitat, i sempre tenint en compte
lPordenament constitucional actualment vigent, entenc que
suposarien un referendum aquella mena de consultes populars
que versin sobre materies competencials que s6n competencia
de I’Estat, o aquelles altres —obviament— que afectin
decisions que pertanyen al constituent, respecte de les quals
Unicament els poders publics constituits, en funcions de
poder constituent derivat, poden decidir. Mentre que no tenen
la naturalesa referendaria aquelles consultes sobre assumptes
que formen part de les competencies de la Generalitat en els
termes amplis que acabo de formular.

Per tant, atesos els antecedents d’ordre divers que
acompanyen la Proposicié de llei que ha estat objecte del
nostre Dictamen i que han estat descrits en el fonament
juridic primer, el meu parer és que la Constitucid, certament,
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impedeix una consulta no referendaria de les previstes en la
Proposicié de llei, de forma indiscriminada i sense distincio
per ra6 de l'objecte de la competencia, que afecti competencies
de I’Estat o decisions del constituent. Pero, per contra, opino
que admet, per exemple, una consulta popular referendaria
que tingui per objecte avaluar el suport de la ciutadania de
Catalunya a una futura reforma de la Constitucié en un sentit
determinat. Per0, en aquest cas, €s evident que aquest
referendum sempre demanaria l’autoritzacié de I’Estat (art.
149.1.32 CE).

Ara bé, aquesta no és una conclusié que pugui derivar-se
actualment de la jurisprudencia constitucional que abans he
descrit, especialment de la reiterada STC 103/2008 (FJ 2 i 4),
de tal manera que pogués permetre una consulta que, si
tingués el suport del cos electoral, suposés encetar una
reforma constitucional. En vista d’aquesta doctrina, no és el
cas. Per tant, el nostre parer consultiu havia de comptar
també amb aquest condicionament jurisprudencial al qual he
fet complida referéncia anteriorment.

6. D’acord, doncs, amb la interpretacié que del bloc de la
constitucionalitat integrat especialment pels articles 149.1.32
CE i 122 EAC, ha fet la jurisprudencia constitucional (STC
119/1995, 103/2008 i 31/2010), passo a exposar la meva
discrepancia respecte d'una part de les conclusions del
Dictamen que avalen la constitucionalitat i Pestatutarietat dels
articles 3.1, 6.3 i 12 de la Proposicio de llei.

Larticle 3.1 relatiu al concepte i les modalitats de les
consultes populars no referendaries estableix el seglient: «I.
S’entén per consulta popular no referendaria la convocatoria
feta per les autoritats competents, d’acord amb el que estableix
aquesta llei, a les persones legitimades en cada cas perque
manifestin llur opini6é sobre una determinada actuacio, decisio
o politica publica, mitjancant votacio».

Del contingut literal d’aquest precepte cal destacar, en
primer lloc, dos elements principals que, d’acord amb la
voluntat del legislador, serveixen per definir la singularitat
que, sens dubte, ofereix la modalitat de la consulta popular
no referendaria: d’'una banda, la manifestacié de dlur opinié»
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sobre una determinada actuacio, decisié o politica publica per
part de les persones legitimades per fer-ho; i de l'altra, que la
manifestacié6 d’aquesta opinié s’ha de fer «mitjancant el vot».
Doncs bé, formalment o, si es vol, en abstracte, aqui apareixen
dos conceptes amb transcendencia juridica que presenten un
significat diferent. Perque, en efecte, donar a coneixer 'opinio
no és cap altra cosa que la manifestaci6 d’'un dret fonamental
que és la llibertat d’expressio. Per la seva banda, expressar
una posicié personal sobre un tema a través del vot és la
manifestacié del dret de participacié. En aquest cas, estarem
davant del dret fonamental de participacié politica (art. 23
CE), si la participacié s’articula a través de les eleccions a
carrecs representatius o, més excepcionalment, de forma
directa mitjancant el referendum.

Més concretament, el dret a manifestar opinions atribueix
al seu titular el poder juridic de fer-ho i alhora imposa a
tercers, publics o privats, el correlatiu deure d’abstenir-se
d’impedir, coartar o restringir aquesta exterioritzacio, i el
deure de suportar allo que els altres diguin sobre un mateix
o sobre aquelles qiiestions que puguin ser del seu interes
(STC 6/1981 i 12/1982). Per tant, la llibertat d’opinié és un
dret de llibertat dels que garanteixen una acci6 del titular
—expressar opinions— o, tot el contrari, la decisi6 de no
fer-ho —Illibertat negativa d’expressio— (STC 153/2000). Per
la seva banda, i en una logica juridica diferent, ja hem vist
anteriorment que la participacié politica és una forma de
participaci6 de la ciutadania en la que es manifesta la
sobirania popular, que s’exerceix habitualment a través de les
eleccions a carrecs representatius de forma directa, i de
manera no habitual per part del poble mitjancant el
referendum (STC 119/1995).

Doncs bé, ateses aquestes consideracions previes, I'apartat
1 de larticle 3 no esta definint les consultes populars no
referendaries com una forma més de llibertat d’expressio,
mitjancant la qual els ciutadans manifesten la seva opinio
sobre una determinada actuacio, decisi6 o politica publica.
No, allo que esta regulant és el dret de participacio, que és
un dret ben diferent. No esta regulant la llibertat d’expressio,
perque aquest dret fonamental a la llibertat d’expressio
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requereix per manifestar-se no solament la imprescindible
voluntat del seu titular tant per manifestar una opinié o
pensament com per no fer-ho, sin6 que habitualment, també,
requereix d’instruments de suport com son els mitjans de
comunicacié (art. 20 CE), les reunions i manifestacions
publiques (art. 21 CE), les associacions (art. 22 CE), etc. Pero,
quan linstrument a través del qual l'opinié s’expressa és el
vot, l'acte resultant ja no és la llibertat d’expressio sin6 el dret
de participacio a través del sufragi.

Certament, aquest dret es pot articular en ambits i
circumstancies molt diversos per raé de la materia sobre la
qual es projecti. Per exemple, elegir els organs directius d'una
associacio privada o votar en una consulta municipal sobre el
trajecte que hauria de seguir un futur mitja de transport.
Pero, si opini6é del subjecte titular del dret es manifesta amb
motiu de la convocatoria d’unes eleccions o mitjancant la
modalitat de consulta popular referendaria, el resultat
d’expressar 'opinié no és altra cosa que el dret fonamental de
participaci6 politica (art. 23 CE).

Doncs bé, no ha d’oferir dubtes que l'apartat 1 de l'article
3 esta regulant un dret general de participacié i no cap altre
dret que pugui incidir en l’activitat participativa dels ciutadans.
I tampoc els pot oferir que el mateix precepte esta regulant
una crida a lelectorat formulat en termes generals perque es
manifesti sobre una determinada actuacio, decisié o politica
publica mitjancant 'emissié del vot.

Dit aix0, en segon lloc, l'examen d’aquest precepte obliga,
inevitablement, a retornar a la jurisprudencia constitucional
abans citada (STC 103/2008, FJ 2) per recordar que el
referendum, com una especie de consulta popular, no es una
via per demanar l'opinié dels ciutadans sobre qualsevol
assumpte d’interes public, i a través de qualsevol procediment,
sin6 que és «aquella consulta cuyo objeto se refiere
estrictamente al parecer del cuerpo electoral [expresivo de la
voluntad del pueblo (STC 12/2008, de 29 de enero, FJ 10)]
conformado y exteriorizado a través de un procedimiento
electoral, esto es, basado en el censo, gestionado por la
Administracién electoral y asegurado con garantias
jurisdiccionales especificas». D’acord amb aquest parametre
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jurisprudencial que, com ja he assenyalat anteriorment, és
tributari d’'una concepcié organica i procedimental de la
institucié de la participacié directa, 'apartat 1 de l'article 3
prescriu una crida general a lelectorat. Per bé que aquesta
pot oferir gradacions diverses, en funcié6 de l'espectre de
persones legitimades per raé de la convocatoria, el cert és
que formalment preveu una apellacié a l'electorat perque es
manifesti a través del vot.

Aquesta crida a la poblacié va acompanyada, en els articles
segiients, de la regulaci6 d’un regim juridic especific sobre el
procediment electoral a través d’'una Administracié creada a
aquest efecte i, tot i que no les regula perque no li correspon,
no es poden excloure garanties jurisdiccionals. Doncs bé,
malgrat les diferencies que es detecten i que he subratllat
anteriorment com un esfor¢ del legislador per superar els
limits jurisprudencials, 'esquema dissenyat esta configurat
prenent com a referéncia la doctrina establerta a la precitada
STC 103/2008. En aquest sentit, entenc que les diferencies
establertes no son substancials per diferenciar la consulta no
referendaria que regula la Proposicio de llei d’allo que la
jurisprudencia en vigor defineix com a referendum. I, per
tant, contravé aquesta jurisprudencia.

En el marc d’aquesta linia argumental, aixi mateix, no
comparteixo l'argumentacio sostinguda per la majoria sobre el
canon emprat per emetre el nostre parer consultiu, segons la
qual «en el marc de l'ordenament constitucional espanyol, no
existeixen materies i assumptes vedats a l'opinié i exclosos
del parer ciutada, ni tal sols quan la generalitat de la poblacio
d’un territori és consultada des d’instancies institucionals,
dotades d’'una autentica autonomia politica, amb el benentes
que les conseqiiencies de l'obtenci6 d’aquest parer estaran
limitades en primer lloc per les prescripcions constitucionals
i, per extensio, per totes aquelles exigencies o condicionants
legals que derivin de l'ordenament juridic en el qual s’insereix
la regulacié que crea el corresponent instrument de consulta»
(fonament juridic segon). No ho puc compartir perque fa
abstracci6 dels limits formals que no poden ser ignorats i que
afecten qualsevol consulta, prengui o no la forma de
referendum.
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Perque, en efecte, formulada 'argumentacié majoritaria en
aquests termes, comportaria que tota materia, amb
independencia del contingut que tingués, podria ser objecte
de consulta per convocar l'electorat a pronunciar-se. I essent
aixi, entenc que aquesta interpretacié no disposa de la
cobertura constitucional que el Dictamen aprovat per la
majoria li atribueix. No la té perque segons qui fos l'objecte
de la consulta s’haurien de tenir en compte dues exigencies
ineludibles. La primera és de naturalesa formal, que remet al
procediment de reforma constitucional, i la segona, de
caracter material, que reenvia la qiiestié a les prescripcions
competencials del bloc de la constitucionalitat.

Aixi, des de la perspectiva formal, convé recordar el que,
per exemple, estableix la jurisprudencia constitucional quan
una hipotetica consulta plantegi «una cuestion que afecte al
orden constituido y también al fundamento mismo del orden
constitucional>. En aquest cas que, entre d’altres, seria un dels
possibles a plantejar segons la concepci6 illimitada de
l'objecte de la consulta sostingut per la majoria, el Tribunal
assenyala que <[u]lna afectacion de esa naturaleza y con tal
alcance es desde luego factible en nuestro ordenamiento, toda
vez que, en el marco de los procedimientos de reforma de la
Constitucion, segun recordamos en la STC 48/2003, de 12 de
marzo, FJ 7, “siempre y cuando no se defienda a través de
una actividad que vulnere los principios democraticos o los
derechos fundamentales”, no hay limites materiales a la
revision constitucional». T després d’afegir que la Constitucio
«es un marco de coincidencias suficientemente amplio como
para que dentro de él quepan opciones politicas de muy
diferente signo (STC 11/1981, de 8 de abril, FJ 7)», tot seguit
afirma que <el respeto a esos procedimientos es, siempre y en
todo caso, inexcusable» (FJ 4).

Des del punt de vista material, 'acompliment dels requisits
formals condueix a no obviar els limits sobre I'objecte d'una
consulta, que també hi incideixen. Sobre aquest particular,
cal fer avinent que, en la mesura que la Constitucié no preveu
clausules expresses d’intangibilitat, no existeixen, en efecte,
limits materials a la reforma. Perdo una altra qiestié molt
diferent és si l'objecte d’'una consulta realitzada per una
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comunitat autbnoma, i concretament per la Generalitat, esta o
no sotmes a limits. I respecte d’aixd no hi pot haver dubtes
que la resposta ha de ser afirmativa. D’acord amb la concepcio
amplia de les competencies que he fonamentat anteriorment,
entenc, pero, que els limits estan fixats per l'ambit
competencial que li reconeix el bloc de la constitucionalitat,
de tal manera que la consulta no podra afectar les
competencies de I'Estat ni, obviament, tampoc aquelles
materies que corresponen a una decisié previa del constituent.
Naturalment, sens perjudici, quan s’escaigui, que la consulta
a través de referendum sigui autoritzada per I’Estat ex article
149.1.32 CE o s’activi el procediment, per al qual esta
legitimada la Generalitat, de reforma ex article 166 CE.

En conclusi6, d’acord amb els arguments expressats en
aquest apartat d’aquest vot discrepant, considero que l’apartat
1 de larticle 3 de la Proposicié de llei de consultes populars
no referendaries i d’altres formes de participacié ciutadana no
estableix elements substancials de diferencia amb el
referendum com a institucié directa de participacié politica,
ra6 per la qual hauria d’haver estat considerat contrari a
larticle 149.1.32 de la Constituci6 i a l'article 122 de I’Estatut.

7. El segon element de la meva discrepancia es projecta,
per connexi6é amb l'anterior (art. 19.1 LCGE), sobre l'article 6
de la Proposicio de llei, relatiu a la regulacié del Registre de
participacié en consultes populars no referendaries. El
desacord respecte del Dictamen es concreta especificament
sobre l'apartat 3, que estableix el segilient:

«3. La comunicaci6 i l'actualitzacié de les dades dels registres
a que fa referéncia l'apartat 2 per part de l'organ responsable
no requereix el consentiment de l'interessat, d’acord amb la
normativa de proteccié de dades.»

Per la seva banda l'apartat 2 determina que el Registre de
participacié en consultes populars no referendaries:

«€és integrat per les dades del Registre de poblacié de
Catalunya i pel Registre de catalans i catalanes a l'exterior,
ambdos en llur darrer tancament abans de la data de la
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convocatoria, i per les dades d’altres instruments registrals
que acreditin la condicié de persona legitimada, determinats
per les regles especifiques de la convocatoria.»

Aquests preceptes son part integrant de les garanties
administratives que la Proposici6 de llei estableix, a fi
d’assegurar els drets de que son titulars els membres legitimats
del cos electoral de les diverses consultes que es puguin
convocar. En la mesura que en els apartats anteriors d’aquest
vot ja he expressat que, d’acord amb la jurisprudéncia
constitucional citada, la Proposiciéo de llei aplica categories
que son propies d’un referendum a quelcom que prescriu que
no ho és i que nego que sigui aixi, la meva discrepancia, en
funcié6 de quin fos l'objecte de la consulta, també afecta
alguns aspectes de la seva regulacié. En conseqiiencia, dono
per reproduits els arguments d’ordre competencial abans
expressats per afirmar que respecte d’aquest precepte també
quedarien vulnerats l'article 149.1.32 CE i l'article 122 EAC.

D’acord amb aquesta asseveraci6, que comporta que la
Proposicié de llei regula un aspecte de les consultes populars
sobre les quals el bloc de la constitucionalitat no li atribueix
la competeéncia, considero, aixi mateix, que el contingut
material de l'apartat 3 de l'article 6 planteja també problemes
d’ordre constitucional, en aquest cas referits a la deguda
protecci6 de que han de gaudir els drets fonamentals dels
electors. Em refereixo concretament a la preceptiva garantia
del dret a la proteccio6 de les dades personals o autodeterminacio
informativa reconegut per la Constitucié (art. 18.4 CE), com a
dret de nova planta, de caracter autonom (STC 292/2000, de
30 de novembre, FJ 4 i 0) i, per tant, dotat de substantivitat
propia respecte de d’altres drets de la personalitat, com ara el
dret a la intimitat (art. 18.1 CE).

El dret a l'autodeterminacié informativa o dret a 'habeas
data és un dret fonamental que faculta el seu titular a
consultar les dades que el concerneixen al Registre general
de protecci6 de dades, a accedir a la informaci6é sobre les que
estan sotmeses a tractament, aixi com també a exercir el dret
d’oposicio, rectificacié i cancel-lacié6 d’aquestes. Entre els
principis de la Llei organica 15/1999, de 13 de desembre, de
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proteccié de dades de caracter personal (LOPD) es troba el
consentiment de l'afectat (art. 6), segons el qual:

«1. El tractament de les dades de caracter personal requereix
el consentiment inequivoc de l'afectat, llevat que la llei
disposi una altra cosa.

2. No cal el consentiment quan les dades de caracter personal
es recullin per a l'exercici de les funcions propies de les
administracions publiques en I'ambit de les seves
competencies.»

El Registre de poblaci6 de Catalunya, segons el que
prescriu l'article 47 de la Llei 23/1998, de 30 de desembre,
d’estadistica de Catalunya, «és un registre administratiu on
figuren les dades actualitzades de caracter obligatori dels
veins inscrits en els padrons municipals d’habitants de tots el
ajuntaments de Catalunya». De manera coherent amb el que
prescriu el precitat article 6.2 LOPD, aquesta llei estadistica
estableix que: «Els organs de la Generalitat de Catalunya
poden utilitzar les dades del Registre de Poblacié de Catalunya
només si els cal per a l'exercici de llurs competeéncies, i
exclusivament per a afers en els quals la residencia o el
domicili siguin dades rellevants» (art. 48 Llei 23/1998).

Que les dades relatives a la residencia i al domicili siguin
rellevants per a l'exercici del dret de sufragi no hi pot haver
cap mena de dubte. Pero tampoc n’hi pot haver sobre
I’absencia de legitimitat juridica del seu us si, com és el cas,
l'administracié publica que les utilitza no disposa de
competencia per a fer-ho. En conseqiiencia, d’acord amb
largumentacié abans exposada, en el cas que regula la
Proposicié de llei, i ates que l'0rgan responsable de la
Generalitat o el dels ens locals no disposen de competéncia
per a la comunicaci6 i 'actualitzacio de les dades del Registre
de poblaci6 de Catalunya, l'apartat 3 de larticle 6 de la
Proposicié vulnera l'article 149.1.32 CE i l'article 122 EAC, aixi
com també el dret a la protecci6é de les dades de l'article 18.4
de la Constituci6 i l'article 31 de I’Estatut, radé per la qual
hauria hagut de ser considerat contrari a ambdues normes.
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8. A l'ultim, la meva discrepancia afecta també l'article 12
de la Proposicié de llei que regula el decret de convocatoria
de les consultes. Més enlla dels retrets d’ordre competencial
que també troben el seu referent a l'article 149.1.32 CE, en
funcié de l'objecte de la consulta, que han estat argumentats
anteriorment i que no cal reiterar de bell nou, el contingut
d’aquest precepte també posa de manifest altres que afecten
la reserva de llei establerta a l'article 29.1 i .6 EAC, que la
Proposicié de llei no respecta.

La reserva de llei és un mandat dirigit per la Constitucio
als organs legislatius, ja siguin aquests les Corts Generals o,
en el cas del nostre Dictamen, el Parlament de Catalunya,
perque exerceixin per si mateixos la potestat legislativa que
la Constituciéo i I’Estatut d’autonomia els ha encomanat.
D’acord amb la jurisprudencia constitucional, el principi de
reserva de llei comporta «una garantia esencial de nuestro
Estado de Derecho» (STC 83/1984). Aixi mateix, ha afegit que
la reserva de llei no és solament «una interdiccién al Gobierno
como titular de la potestad reglamentaria» (STC 58/1982), per
impedir-li que procedeixi a una regulacié praeter legem en
aquesta zona reservada al legislador, sin6 que a més
constitueix «un mandato al legislador» perque reguli els
aspectes substancials de la materia reservada. En el context
d’aquesta logica argumental, la STC 83/1984 insisteix que «su
significado ultimo [el de la reserva de llei]l> és d’assegurar als
ciutadans que el contingut d’aquesta «dependa exclusivamente
de la voluntad de sus representantes». Raé per la qual «el
principio no excluye, ciertamente, la posibilidad de que las
leyes contengan remisiones a normas reglamentarias, pero si
que tales remisiones hagan posible una regulacion
independiente y no claramente subordinada a la ley, lo que
supondria una degradacion de la reserva formulada por la
Constitucion en favor del legislador».

Larticle 29 de I’Estatut estableix una reserva de llei per a
la regulaci6 del dret de participacio, que la norma institucional
basica engloba dins la categoria dels drets en 'ambit politic i
de PAdministracié (capitol II del titol I), en els termes
seguents:
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«1. Els ciutadans de Catalunya tenen dret a participar en
condicions d’igualtat en els afers publics de Catalunya, de
manera directa o bé per mitja de representants, en els
suposits i en els termes que estableixin aquest Estatut i les
lleis.

[...]

6. Els ciutadans de Catalunya tenen dret a promoure la
convocatoria de consultes populars per la Generalitat i els
ajuntaments, en materia de les competencies respectives, en
la forma i amb les condicions que les lleis estableixen.»

La reserva de llei permet al Parlament, d’acord amb la
Constitucio i la jurisprudencia constitucional (STC 247/2007 i
31/2010), completar en certa manera la regulaciéo per llei
organica dels drets i llibertats reconeguts per la norma
suprema al titol I CE. Dins del —certament— estret marge
d’accié normativa del que disposa el Parlament, no hi pot
haver dubte que l'article 29 de I'Estatut atribueix al Parlament,
com a expressiéo del pluralisme politic de la societat,
preeminencia en la regulacié dels trets essencials del dret de
participaci6 directa a través de les consultes populars.

Per contra, l'article 12 de la Proposicié de llei, que regula
un aspecte tan rellevant en qualsevol procés participatiu
electoral com és el cas del regim juridic del decret de
convocatoria de les consultes, exclou el Parlament de la
regulacié6 d’aspectes d’aquest decret que no poden quedar a
la lliure disponibilitat de 1’0rgan convocant, ja sigui el
president de la Generalitat o I'd0rgan de qualsevol ens local.

Del contingut d’aquest precepte cal subratllar, en primer
lloc, el seu ampli i, encara es podria afirmar, omnimode
contingut que presenta: a més de la pregunta o preguntes de
la consulta, les persones que poden participar, el dia i les
modalitats de votacio, les regles especifiques de la consulta,
la difusié institucional d’aquesta i, adhuc, una memoria
economica de les despeses de la consulta.

Pero, en segon lloc, allo que, a l'efecte de la discrepancia
que expresso en aquest vot dissident, escau especialment posar
en relleu, és que d’aquest extens i atipic contingut del decret
de convocatoria de les consultes destaquen dos aspectes
respecte del quals, prima facie, la regulacié basica hauria de
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correspondre al Parlament, i no quedar a costa de la decisio
univoca de l'0rgan executiu convocant. En aquest sentit, la
deslegalitzacié o degradacié normativa que traspua la Proposicio
de llei en aquest precepte condueix a un excés de capacitat de
decisi6 sobre aspectes nodals del procediment que no poden
correspondre als organs executius convocants. D’acord amb
aquesta premissa, cal centrar l'atencié concretament en:

1) Lapartat b, que estableix que el decret de convocatoria
ha de d’incloure «es persones que poden participar en la
consulta». Entenc, per contra, que la llei i només la llei hauria
de determinar, si més no, els criteris objectius generals que
han de vincular les persones legitimades per participar en
una consulta, sense que sigui suficient el contingut que
prescriu l'article 5 sobre les persones legitimades en funci6
de l'edat, la nacionalitat i els anys de residéncia.

2) Lapartat d, sobre les modalitats de votaci6. Ates que la
forma de votacio, per exemple, el vot en urna, el vot electronic
o el vot a través de diversos suports telematics, etc., és,
conjuntament amb la circumscripcié i la férmula electoral,
part integrant del sistema electoral, han de ser tots objecte de
reserva formal de llei.

En consequencia, els apartats b i d de larticle 12.1
vulneren larticle 149.1.32 CE i l'article 122 EAC, a més de la
reserva de llei que preceptua larticle 29.1 i 6 de I’Estatut, rad
per la qual hauria d’haver estat considerat també contrari a
aquests preceptes de I’Estatut.

Barcelona, 21 d’agost de 2014

VOT PARTICULAR

Vot particular que formula el conseller senyor Carles
Jaume Fernandez al Dictamen 19/2014, emes en data
19 d’agost, a ’empara de l'article 20.2 de 1a Llei 2/2009,
de 12 de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries,
i de larticle 38.2 del Reglament d’organitzacio i
funcionament del Consell de Garanties Estatutaries
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El conseller signant, a través d’aquest vot particular,
exposa la seva discrepancia respecte de la posicié6 majoritaria
del Consell en el Dictamen emes sobre la Proposicio de llei
de consultes populars no referendaries i d’altres formes de
participaciéo ciutadana, aprovada per la Comissié d’Afers
Institucionals del Parlament de Catalunya en data 16 de juliol
de 2014 (BOPC de 17 de juliol de 2014).

1. El Dictamen 19/2014, de 19 d’agost, parteix de la base
que la Proposicio de llei de consultes populars no referendaries
i d’altres formes de participacié ciutadana (en endavant, la
Proposicié de llei) troba empara en els articles 29.1 EAC (<Els
ciutadans de Catalunya tenen dret a participar en condicions
d’igualtat en els afers publics de Catalunya, de manera directa
o bé per mitja de representants, en els suposits i en els termes
que estableixen aquest Estatut i les lleis»); 29.6 EAC (<Els
ciutadans de Catalunya tenen dret a promoure la convocatoria
de consultes populars per la Generalitat i els ajuntaments, en
materia de les competencies respectives, en la forma i amb
les condicions que les lleis estableixen») i 122 EAC («Correspon
a la Generalitat la competeéncia exclusiva per a l'establiment
[...] i l]a convocatoria per la mateixa Generalitat o pels ens
locals, en l'ambit de Illurs competeéncies, d’enquestes,
audiencies publiques, forums de participacié i qualsevol altre
instrument de consulta popular, salvant el que disposa l'article
149.1.32 de la Constitucio»), i respecta els limits que determina
la mateixa jurisprudencia constitucional en relaci6 amb les
institucions referendaries en interpretar els articles 23, 92 i
149.1.32 CE, per una banda, i larticle 122 EAC, per laltra,
especialment en les STC 103/2008, d’l1 de setembre, i
31/2010, de 28 de juny, respectivament. La majoria del Consell,
un cop s’efectua la projeccié del canon de constitucionalitat i
estatutarietat sobre els preceptes concrets de la Proposicié de
llei, d’acord amb els preceptes sol-licitats pels diferents grups
parlamentaris, conclou que la Proposicié de llei no vulnera ni
la Constitucié ni I’Estatut.

Pel que fa a la sollicitud concreta que efectuen dos grups
parlamentaris, en el sentit que el Consell es pronuncii sobre
el contingut de la doble pregunta anunciada pel president de
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la Generalitat de Catalunya, en data 12 de desembre de 2013,
en relacié amb el contingut de la Proposicié de llei, que sera
hipoteticament sotmesa a consulta el 9 de novembre
d’enguany, la majoria del Consell, si bé no obvia aquesta
circumstancia en el Dictamen, no entra, pero, en l'analisi del
contingut de la doble pregunta en tractar-se d’'una qiestio
d’oportunitat i, en no formar part del contingut de la
Proposicio de llei, la desvincula d’aquesta.

2. Doncs bé, un cop descrits de manera succinta els
arguments sobre els quals es fonamenta la posicié majoritaria
del Consell a favor de la constitucionalitat i I'estatutarietat del
text dictaminat exposo les raons de la meva discrepancia
sobre la base de tres linies argumentals: la discrepancia amb
el punt de partida del Dictamen mateix, en el sentit que la
Proposicié de llei no té cabuda en el marc constitucional
vigent, tal com esta formulat el text actual (apt. 2.1); la
discrepancia sobre la manca de vinculaci6 de la doble
pregunta anunciada en data 12 de desembre de 2013 amb
relacio a la Proposicié de llei (apt. 2.2), i, finalment, efectuaré
algunes consideracions generiques respecte d’alguns articles
concrets del text dictaminat que, per la naturalesa de les
questions que regulen i el seu contingut, plantegen raonables
dubtes de constitucionalitat (apt. 2.3).

2.1. El Dictamen emes pel Consell de Garanties Estatutaries
conclou, com s’ha dit, que la Proposici6 de llei, dictada a
lempara dels articles 29.1 i 6 EAC i 122 EAC, no vulnera ni la
Constitucié ni I’Estatut. A més, considera que no afecta els
articles 23, 92 i 149.1.32 CE, en no tractar-se d’'un referendum,
i respecta els limits que estableix la mateixa jurisprudencia
constitucional per diferenciar el referendum dels altres
procediments que permeten a la ciutadania manifestar la seva
opini6 sobre diferents qliestions o assumptes d’interes public,
entre els quals s’inclou la consulta popular no referendaria,
que regula la Proposicié de llei. A parer meu, aquesta
interpretacié no s’ajusta plenament a allo que ha interpretat el
Tribunal Constitucional en examinar la naturalesa i les
caracteristiques del referendum.



Dicramen 19/2014 343

Efectivament, la STC 103/2008, d’11 de setembre, FJ 2, ha
concretat quines soéon les caracteristiques que, en l'actual
ordenament constitucional, defineixen el referendum, i que
permeten diferenciar aquest procediment de consulta a la
ciutadania dels altres procediments o modalitats possibles,
independentment de la denominacié que se’ls vulgui donar.
La jurisprudencia constitucional considera que «el referéndum
es un instrumento de participacion directa de los ciudadanos
en los asuntos publicos, esto es, para el ejercicio del derecho
fundamental reconocido en el art. 23.1 CE», i afegeix que «es,
por tanto, una especie del género “consulta popular” con la
que no se recaba la opinion de cualquier colectivo sobre
cualesquiera asuntos de interés publico a través de
cualesquiera procedimiento, sino aquella consulta cuyo objeto
se refiere estrictamente al parecer del cuerpo electoral
(expresivo de la voluntad del pueblo: STC 12/2008, de 29 de
marzo, FJ 10) conformado y exteriorizado a través de un
procedimiento electoral». El Tribunal Constitucional conclou
que el nucli essencial del referendum, allo que el caracteritza
i el diferencia, esta constituit per la concurréncia de tres
elements. Primerament, es tracta d'una modalitat de consulta
que exigeix que la participacié de la ciutadania s’articuli a
través del cens. Segonament, és necessaria la intervencio, en
l'ambit de les competencies legalment establertes, dels organs
que integren l'anomenada «administracié electoral», ja que
aquesta és la responsable de la gestio del procés de consulta
en pro del desenvolupament d’'un procés amb totes les
garanties de seguretat i transparencia. I, finalment, el
referendum disposa d’un sistema de garanties jurisdiccionals
especifiques. A més a més, correspon a I’Estat la competencia
per a la seva autoritzacio, establiment i regulacio, tal com ha
interpretat la STC 31/2010, quan afirma, en relacié6 amb I'abast
de l'excepcié que fa larticle 122 EAC respecte de larticle
149.1.32 CE, que la competencia [estatal] «<no puede limitarse
a la autorizacion estatal para la convocatoria de consultas
populares por via de referéndum, sino que ha de extenderse
a la entera disciplina de esta institucion, esto es, su
establecimiento y regulacién». Aquesta Senteéncia, en
interpretar el precepte estatutari esmentat, assumeix la
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doctrina de la STC 103/2008 i admet la possibilitat que
coexisteixi el referendum amb altres tipus de consultes
populars.

Per tant, no existeix cap impediment perque la llei pugui
regular altres procediments de participacioé ciutadana diferents
del referendum, amb l'objectiu que la ciutadania expressi la
seva opinié en ser consultada pels poders publics, pero és
evident que, amb independencia del nom i el regim especific
que es doni a aquesta altra tipologia de consulta, en cap cas
pot incorporar els elements que configuren el referendum, o
de similars, o que puguin portar a una identificaci6 tal que es
confonguin totes dues institucions, ja que els elements
esmentats caracteritzen la institucio referendaria i operen com
a limit infranquejable respecte d’altres vies de consulta. I,
coherentment, les comunitats autbnomes amb competéncies
assumides en materia de consultes populars poden establir
una regulacié d’aquests altres procediments no referendaris,
amb els limits esmentats.

Doncs bé, si efectuem una analisi del redactat concret de
la Proposicié de llei, es pot observar que en aquesta bé es
regulen de forma quasi mimetica una serie d’aspectes que
tenen un clar paral-lelisme amb els elements que caracteritzen
el referendum, o bé s’incorpora una certa regulacié que
indueix a un equivoc clar en identificar-se amb aquells
elements.

En primer lloc, observem que l'article 6 regula el Registre
de participacié», que té un cert parallelisme amb el cens, i
que la Proposicié de llei el defineix com aquell que «nclou
totes les persones que poden ésser cridades a participar en
una consulta, d’acord amb la llei», persones que previament
han estat concretades i acotades per l'article 5. Tot seguit, la
resta del precepte identifica les dades que integren el dit
Registre (des dades del Registre de poblaci6 de Catalunya i
[...] les dades del Registre de catalans i catalanes a l'exterior,
ambdos en llur darrer tancament [...], i les dades d’altres
instruments registrals que acreditin la condici6 de persona
legitimada») i acaba regulant el procediment de revisio i
actualitzaci6é de les dades. Sense existir una regulaci6 ideéntica
a la de les normes que regulen la gesti6 del cens electoral, el
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cert es que el seu contingut indueix a la identificacié amb les
normes de gestio del cens, que és la base sobre la qual es
forma el cos electoral.

En segon lloc, els articles 14 i 15; 16 i 17; i 19 i 20 regulen,
respectivament, una Comissié de Control, unes comissions de
seguiment i les meses de consultes, que tenen un paral-lelisme
perfectament identificable amb la Junta Electoral Central, les
juntes electorals provincials i de zona i les meses i seccions
electorals, regulades per la Llei organica 5/1985, de 19 de
juny, de regim electoral general, i ulteriors modificacions (en
endavant, LOREG). Els articles citats defineixen cadascuna de
les comissions, en concreten la seva composicié i n’enumeren
les seves funcions, que, en alguns dels seus apartats,
coincideixen amb les previstes per la LOREG respecte de les
juntes electorals, pero adaptades a la tipologia de procediment
de consulta que es regula. Per citar un exemple concret,
observem que larticle 15.1.a atribueix a la Comissié de
Control la funcié de dr]lesoldre els recursos interposats contra
les decisions de les comissions de seguiment», funcié aquesta
que te un parallelisme evident amb la que s’atribueix a la
Junta Electoral Central en l'article 19.1.e LOREG («e) Revocar
de oficio en cualquier tiempo o, a instancia de parte interesada
dentro de los plazos previstos en el articulo 21 de esta Ley,
las decisiones de las Juntas Electorales Provinciales y, en su
caso, de Comunidad Auténoma»). La Proposicié de llei, doncs,
dota al procés de consulta d’una estructura administrativa
que és una transposicié de l'administracié electoral prevista
en la LOREG.

I, finalment, la Proposicié de llei articula un sistema de
garanties propi i especific (art. 13), que, si bé és cert que no
és en si mateix una translaci6 mimetica del sistema de
garanties jurisdiccionals establert per la normativa electoral,
conté diverses previsions que donen entrada al sistema de
garanties jurisdiccionals establert per al referendum. Aixo
succeeix quan la Proposicié de llei determina la naturalesa
dels actes que emeten els Oorgans que integren lestructura
organitzativa de la consulta i en determina el seu regim, fet
aquest que es preveu, per exemple, a larticle 15.2 (dLa
Comissié de Control té naturalesa administrativa i els seus
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actes posen fi a la via administrativa») i 17.2 («Contra els
acords de la comissié de seguiment es pot recorrer davant la
Comissio de Control»), que permeten deduir facilment que la
darrera garantia de caracter jurisdiccional que correspon és la
de la via de la jurisdicci6 contenciosa electoral, a la qual
obviament no s’hi refereix expressament, perd que ningu pot
negar que seria la competent per resoldre les discrepancies i
els conflictes suscitats.

Aquesta analisi em porta a concloure que la Proposicié de
llei regula una simulaci6é de referendum, o, si es prefereix, un
referendum encobert sota una férmula que anomena «consulta
popular no referendaria», ja que el text, sense entrar en aspectes
de caire nominalista, incorpora els elements propis del
referendum, la qual cosa al meu parer invalida la Proposicié de
llei quant al seu ajustament a la Constituci6 i 'Estatut.

2.2. El segon aspecte sobre el qual discrepo de la majoria
del Consell és el relatiu a la manca de vinculacié de la doble
pregunta, anunciada el passat 12 de desembre de 2013, amb la
Proposicié de llei dictaminada. Es cert que el dictamen no
obvia aquesta circumstancia, esmentant-la en el seu fonament
juridic primer i tractant el tema de forma amplia, pero el
desvincula de la Proposicié de llei, i de conformitat amb el que
disposa la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de Garanties
Estatutaries, en tractar-se d’'una qliesti6 d’oportunitat o de
conveniencia, no es pronuncia sobre el contingut de la doble
pregunta. La meva discrepancia no rau en aquesta darrera
posicio, pero si, en canvi, en el fet que considero que existeix
una relacié causal entre la Proposicié de llei i Pexisténcia de la
pregunta que es vol sotmetre a consulta el 9 de novembre
d’enguany, i que aquesta circumstancia, que no podem eludir,
condiciona enormement la regulacié6 de l'objecte i de I'ambit
material de la consulta no referendaria regulada per la
Proposicié de llei.

En el vot particular que vaig efectuar en el Dictamen
1/2014, de 3 de gener, sobre el Projecte de llei de pressupostos
de la Generalitat per al 2014, en referencia a la partida
pressupostaria destinada a una consulta, vaig expressar que,
en aquell moment i en aquell context (desembre de 2013-gener
de 2014), no podia obviar-se l'existéncia d’una pregunta i la
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previsié6 d’'una hipotetica consulta, i vaig vincular aquest fet
amb la previsié pressupostaria que feia el Projecte de llei de
pressupostos de la Generalitat de Catalunya per al 2014, en
destinar un import determinat en la partida GO
01D/227.0004/132 a «despeses de processos electorals i
consultes populars», argumentant el vincle existent més enlla
d’aspectes que podien titllar-se de qiiestions de mera
oportunitat.

Doncs bé, aquella argumentacié pot traslladar-se a 'ambit
de l'analisi que efectuo en aquest vot particular, pero en el
marc de lactual context, que no ha variat gaire, i d’aquest
precis moment (agost de 2014), amb més intensitat, i enfortint-
se encara més el vincle que existeix entre la previsi6 d’una
consulta el 9 de novembre sobre la base d’'una doble pregunta
i Pestabliment d’'un marc normatiu per dur-la a terme. A parer
meu, és obvi que no ens trobem davant d’'una llei «singular»,
problematica aquesta tractada amb escreix en el DCGE
13/2014, de 15 de maig, que tingué com a objecte exclusiu la
convocatoria i celebracié de la consulta del dia 9 de novembre
d’enguany, perd no és simple casualitat que la Proposicio de
llei s’hagi impulsat i es pretengui aprovar pel Ple del Parlament
amb anterioritat a 'esmentada data, i que, ara com ara i en el
context esmentat, no es pretengui ni es prevegi dur a terme
una altra hipotetica consulta sota el regim legal de la
Proposicié de llei dictaminada, si finalment s’aprova i entra
en vigor. Aquestes evidencies em porten a concloure que
existeix un nexe causal entre l'aprovacié de la Proposicio de
llei, la convocatoria de la consulta popular sota la cobertura
de la Proposicié de llei quan s’aprovi i es trobi vigent, i la
celebraci6é de la consulta el 9 de novembre, i aix0 sobre la
base de la doble pregunta.

Aquesta Proposiciéo de llei es vol aprovar, abans de tot i
per damunt de tot, per dur a terme la consulta del proper 9
de novembre.

Evidentment, arribats a aquest punt, resulta molt dificil no
entrar en una valoracié sobre la doble pregunta formulada el
proppassat dia 12 de desembre de 2013 en relaci6 amb
l'objecte i el concepte de la Proposiciéo de llei (art. 1 i 3.1),
aspectes que es troben vinculats directament a 'ambit material
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de la Proposicié. A parer meu, contrariament a alld que sosté
la posicié6 majoritaria del Consell, I'objecte d’'una consulta no
referendaria no pot anar més enlla de sollicitar de la
ciutadania llur opinié sobre una actuacio, una decisié o una
politica publica que estigui vinculada a les competencies de
la mateixa Generalitat, establertes en el capitol segon del titol
IV de I’Estatut d’autonomia, ja que sOn precisament aquestes
sobre les quals es projecta l'’exercici de l'autogovern
constitucionalment reconegut (art. 2 CE), i aix0 sense perdre
de vista quin és el concepte i I'is juridic que de la nocio
«competencia» fan la mateixa Constitucio i la jurisprudencia
constitucional. La doble pregunta, tal com esta formulada
actualment, per més que s’afirmi que és un mer acord politic
sense transcendencia juridica, planteja unes questions que
ultrapassen les competeéncies de la Generalitat de Catalunya,
considerada com a comunitat autbnoma, en afectar directament
a l'estructura juridicopolitica de I'Estat espanyol i a la seva
configuracié actual tal com es dissenya en la Constitucio, i,
per tant, en tractar-se d’'un assumpte de gran transcendencia
i rellevancia politiques, cosa sense cap mena de dubte evident,
I'inica via possible per obtenir el parer ciutada és la d’apellar
al cos electoral, a la totalitat del cos electoral, i aixo, en
aquest moment i dins l'actual marc constitucional, només pot
fer-se per via d’'un referendum ex article 92 CE.

En aquesta linia, puc arribar a compartir la posicié
majoritaria del Consell quan afirma que «el referendum és la
via que compta amb les garanties més idonies a I'hora de
coneixer el parer de la voluntat general», perd no comparteixo
el fet, tal com s’afirma, que <o ha de comportar una wvis
atractiva absoluta que sostregui les materies més rellevants o
sensibles de l'obtencié de l'opinié publica o ciutadana per
altres vies diferents a la del referendum», precisament perque
la qiiestié6 de que tracta la doble pregunta és, per definici6 i
en essencia, una questiéo politica d’especial transcendencia i
encaixa perfectament en un suposit que legitimaria, si es
cregués oportu, la convocatoria d’'un referendum per part de
PEstat, unic ens competent per fer-ho. I aix0 en vista de la
STC 103/2008, anteriorment citada.
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2.3. En aquest darrer apartat vull exposar succintament els
dubtes raonables de constitucionalitat respecte d’alguns dels
preceptes concrets de la Proposicié de llei que, per ra6 de la
seva naturalesa i el seu contingut, tenen certa rellevancia, tot i
que, conformement a argumentacié exposada en els apartats
anteriors d’aquest vot particular, entenc que no caldria entrar
ja en l'analisi de preceptes concrets. Aquests preceptes son els
segiients: 3.1; 4.3; 5.1 (i, per connexi6, 36.4 i 41.1); 11.5, i 12.1.

Larticle 3.1 de la Proposicié de llei, en definir la consulta
popular no referendaria, determina que el seu objectiu és que
les persones legitimades manifestin da seva opini6é sobre una
determinada actuaci6, decisi6 o politica publica». Segons el
meu criteri, el redactat d’aquest precepte és molt ambigu i
doéna cobertura a la convocatoria d’'una consulta sobre
qualsevol qliestié que els poders publics convocants creguin
oportuna, fins i tot afectant ambits competencials que no els
son propis. Considero que el precepte esmentat obre la porta
a la celebracié de consultes sobre qualsevol assumpte, qiiestio
o materia amb independéncia que la competeéncia sobre la
que versi la consulta en questié correspongui o no als poders
publics convocants que, conformement amb el que disposa la
Proposici6 de llei, son la Generalitat i els ens locals,
circumstancia que podria portar a la convocatoria de consultes
sobre aspectes que afectessin les competencies de I’Estat.

Larticle 4.3 estableix una regulacié exhaustiva i minuciosa
dels requisits exigibles a la iniciativa institucional d’ambit
local. En concret, les lletres a, b, ¢ i e contenen unes regles
especifiques sobre les majories exigibles per promoure la
corresponent iniciativa local en funci6 de cadascun dels
organs plenaris de l'’ens local promotor de la consulta, sense
deixar cap marge de regulacié als ens locals mateixos. De
forma especial s’exigeix I'aprovacié per acord de la majoria
simple o majoria absoluta, segons es tracti de plens municipals
o de plens de consells comarcals, diputacions i consells de
vegueria, regulacié aquesta que pot conculcar l'autonomia
local.

Larticle 5 conté la regulaci6 de les persones legitimades per
ser cridades a participar en les consultes no referendaries.
Algun dels aspectes als quals em refereixo en aquest punt
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planteja per connexi6é un dubte semblant en d’altres articles de
la Proposici6 de llei, com succeeix en la generalitzacié de I'edat
de setze anys, com a edat minima en alguns suposits, establerta
en larticle 5.1, que es conté també en la regulaci6 de la
recollida de signatures pel que fa als fedataris especials per
autentificar-les (art. 36.4) o en els processos de participacié
ciutadana, en que poden ser cridats a participar també les
persones majors de setze anys (art. 41.1). Respecte a la regulacio
concreta de larticle 5, cal diferenciar tres situacions diferents,
totes les quals susciten raonables dubtes de constitucionalitat.

La primera és la relativa al fet que puguin ser cridades a
participar en les consultes les persones majors de setze anys,
incloent-hi els catalans residents a l'estranger, és a dir, els
menors de divuit anys, edat que es configura com la majoria
d’edat (art. 12 CE), i, per tant, com el reconeixement de la
plena capacitat juridica i d’obrar. Si bé és cert que la
determinaci6é de la participacié en el procés de consulta a
partir dels setze anys és una opcié del legislador, com podria
haver estat una altra (catorze o quinze anys), no podem obviar
el fet que la fixacié6 d’'una edat diferent als divuit anys és
excepcional i s’estableix en funci6 de certes especificitats
derivades de l'ordenament juridic mateix, com succeeix en
Pambit penal o laboral, circumstancies que considero no
concorren en aquest cas.

A més, és determinant el fet que la Proposicié de llei
utilitza una expressié forca ambigua (poden ser cridats a
participar en les consultes no referendaries mitjancant
votacié») per no evidenciar que ens trobem davant d’una
manifestacié concreta de l'exercici del dret de sufragi, que
afecta el dret fonamental de participaci6é reconegut per l'article
23.1 CE, que esta reservat, de conformitat amb la legislacio
electoral, a les persones majors d’edat (art. 6.1 LOREG). En
aquest sentit, entenc que el fet que la Proposicié de llei no
parli de «dret de vot», sin6é de «cridats a participar» és un
artifici per evitar que el dret de participacié de larticle 23.1
CE, i el regim electoral general mateix, siguin un autentic
impediment per tal de permetre a aquestes persones participar
(és a dir, votar) en un procés de consulta.
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En aquest mateix article, la segona regulaci6 que planteja
dubtes raonables de constitucionalitat és la referida als requisits
de participacio establerts per a les persones majors de setze
anys ciutadanes nacionals d’estats membres de la Unié Europea,
i per a les persones majors de setze anys nacionals de tercers
estats; en aquests dos suposits pel limit que pot suposar
Pexercici del dret de sufragi per part dels ciutadans estrangers,
i que afecta l'article 13 CE en relacié amb larticle 23.1 CE, que
son, tots dos, ambits de competencia estatal.

I, finalment, no deixa de sorprendre que la Proposicioé de
llei reconegui que poden ser cridades a participar en les
consultes populars no referendaries les persones «que tinguin
la condicié politica de catalans, incloent-hi els catalans
residents a l'estranger» i, en canvi, no es reconegui aquesta
mateixa legitimaci6 als catalans residents a la resta de I'Estat,
més tenint en compte que podria haver-se optat per facilitar
la inclusié d’aquest grup de persones a través del punt de
connexioé que suposa el veinatge civil. Aquesta omissio €s, a
parer meu, intencionada, i enforteix encara més la meva
posicié, manifestada en l'apartat 2.2 d’aquest vot particular,
sobre el vincle existent entre la Proposici6é de llei dictaminada
i la pretesa consulta del proper 9 de novembre de 2014.

Crec evident que, en acollir-se el criteri del veinatge
administratiu, la Proposicié de llei opta per un criteri
clarament restrictiu amb una certa voluntat d’excloure un cert
gruix de persones com a hipotetiques participants en les
consultes.

Un altre dels preceptes de la Proposicio de llei que mereix
atencio és larticle 11.5, tot i que és cert que no ha estat
sollicitat el seu examen per cap dels grups parlamentaris
peticionaris del Dictamen. L'esmentat precepte determina que
«nlo es poden formular consultes que puguin afectar, limitar o
restringir els drets i les llibertats fonamentals de la seccio
primera del capitol II del titol I de la Constitucio, i els drets i
deures dels capitols I, II i IIT del titol T de I'Estatut». Doncs bé,
a parer meu, el fet que el precepte en qliestio no estengui la
limitaci6é de les consultes a la totalitat dels drets i les llibertats
constitucionals reconeguts en el titol I CE no es deu a un mer
descuit, ja que resulta que, entre els articles constitucionals
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omesos, ens en trobem alguns de destacats que afecten drets
de certa rellevancia, tot i no ser fonamentals, com son l'article
11 (dret de nacionalitat), 12 (majoria d’edat), 13 (drets dels
estrangers a Espanya), 32 (dret al matrimoni), 33 (dret a la
propietat privada i a I’herencia) o 38 (llibertat d’empresa), per
citar només alguns exemples, i curiosament alguns d’aquests
drets no tenen el seu trasllat en els capitols I, 1T i III de I’Estatut
d’autonomia. A parer meu, el legislador hauria d’estendre els
limits per poder formular les consultes a la totalitat dels drets
i les llibertats publiques constitucionalment reconeguts, amb
independéncia de la seva naturalesa de dret fonamental o no.

I, finalment, dins d’aquest grapat d’articles que plantegen
dubtes de constitucionalitat, cal fer mencié de l'article 12.1 de
la Proposicié de llei. Efectivament, el precepte esmentat
regula el contingut del decret de convocatoria que, de
conformitat amb larticle 10, correspon al president de la
Generalitat. Entre les previsions del mencionat article 12 ens
trobem que el decret ha d’incloure des modalitats de votacié»
i des regles especifiques de la consulta, que s’han d’incloure
com a annex del decret de convocatoria».

Al meu entendre, aquestes dues previsions vulneren la
reserva de llei prevista en l'article 29.1 EAC, que determina
que <e]ls ciutadans de Catalunya tenen dret a participar en
condicions d’igualtat en els afers publics de Catalunya, de
manera directa [...], en els suposits i en els termes que
estableixen aquest Estatut i les lleis». Doncs bé, en no establir-
se en aquesta Proposiciéo de llei els criteris o les regles
generals en virtut de les quals, posteriorment, el decret de
convocatoria del president concretara la modalitat de votacio
escollida o les regles basiques de la consulta, s’esta vulnerant
la reserva de llei prevista en I'Estatut d’autonomia.

3. En conclusio, per les raons exposades en aquest vot
particular, dissenteixo del parer majoritari del Consell, i
considero que la Proposicié de llei de consultes populars no
referendaries i d’altres formes de participacié ciutadana
vulnera la Constitucié espanyola i ’Estatut d’autonomia.

Barcelona, 21 d’agost de 2014



Dictamen 20/2014, de 10 de setembre,
sobre el Reial decret 413/2014, de 6 de juny, pel
qual es regula l'activitat de produccio d’energia
electrica a partir de fonts d’energia renovables,

cogeneracio i residus

El Consell de Garanties Estatutaries, amb I’assistencia del
president Joan Egea Fernandez, del vicepresident Pere Jover
Presa, dels consellers Eliseo Aja, Marc Carrillo i Jaume Vernet
Llobet, del conseller secretari Alex Bas Vilafranca, i dels
consellers Francesc de Paula Caminal Badia i Joan Ridao
Martin, ha acordat emetre el segiient

DICTAMEN

Sol'licitat pel Govern de la Generalitat, sobre el Reial decret
413/2014, de 6 de juny, pel qual es regula lactivitat de
produccié d’energia electrica a partir de fonts d’energia
renovables, cogeneraci6 i residus (BOE num. 140, de 10 de
juny de 2014).

ANTECEDENTS

1. El dia 27 d’agost de 2014 va tenir entrada en el Registre
del Consell de Garanties Estatutaries un escrit de la
vicepresidenta del Govern, de 26 d’agost de 2014 (Reg. nim.
4211), pel qual, en compliment del que preveuen els articles
16.2.6 i 31 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de

Ponent: Pere Jover Presa
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Garanties Estatutaries, es comunicava al Consell I'’Acord del
Govern de la Generalitat, de 26 d’agost de 2014, de sol-licitud
d’emissié de dictamen sobre els articles 8, 30, 35 i la disposicio
final primera del Reial decret 413/2014, de 6 de juny, pel qual
es regula l'activitat de producci6 d’energia electrica a partir
de fonts d’energia renovables, cogeneraci6 i residus.

Amb anterioritat, el Govern de la Generalitat, en data 5
d’agost de 2014, havia formulat el requeriment previ
d’incompetencia al Govern de I’Estat amb relacié al Reial
decret esmentat. El text del requeriment s’adjunta com a
annex a la sollicitud de dictamen.

L'organ sollicitant demana d’aquest Consell el dictamen,
que té caracter preceptiu segons l'article 76.3 EAC, per al cas
que s’acordés plantejar un conflicte de competencia.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessio del dia
1 de setembre de 2014, després d’examinar la legitimacio i el
contingut de la sollicitud, la va admetre a tramit i es va
declarar competent per emetre el dictamen corresponent,
d’acord amb larticle 24.2 de la seva Llei reguladora. Se’'n va
designar ponent el vicepresident senyor Pere Jover Presa.

3. En la mateixa sessio, d’acord amb larticle 25, apartat 5,
de la seva Llei reguladora, el Consell va acordar adrecar-se al
Govern a fi de sollicitar-li la informaci6é i la documentacio
complementaries de que disposés amb relacié a la materia
sotmesa a dictamen.

4. En data 5 de setembre es va rebre en el Registre del
Consell (Reg. ndim. 4227) un escrit de documentacid
complementaria trames pel director general de Relacions
Institucionals i amb el Parlament, al qual s’adjuntava un
informe elaborat per la Direcci6 General d’Energia, Mines i
Seguretat Industrial del Departament d’Empresa i Ocupacio
de la Generalitat de Catalunya.

5. En data 9 de setembre es va rebre en el Registre del
Consell (Reg. num. 4232) un escrit de documentacio
complementaria trames per la directora del Gabinet Juridic de
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la Generalitat, amb la resposta donada pel Govern de I’Estat
al requeriment d’incompeténcia.

Aixi mateix, en la mateixa data es va rebre en el Registre
del Consell (Reg. nim. 4233) un escrit de documentaci6
complementaria trames per la vicepresidenta del Govern, al
qual s’adjuntava una nota sobre l'article 35 del Reial decret
objecte de sollicitud de dictamen elaborada per la Direccio
General d’Energia, Mines i Seguretat Industrial del
Departament d’Empresa i Ocupacié de la Generalitat de
Catalunya.

6. Finalment, després de les corresponents sessions de
deliberaci6, es va fixar com a data per a la votaci6é i per a
laprovacio del Dictamen el dia 10 de setembre de 2014.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L'objecte del Dictamen

Com ha quedat exposat en els antecedents, el Govern de
la Generalitat sol-licita ’emissi6 de dictamen sobre 'adequaci6
a la Constitucio i a PEstatut d’autonomia dels articles 8, 30, 35
i la disposicio final primera del Reial decret 413/2014, de 6 de
juny, pel qual es regula l'activitat de produccié d’energia
electrica a partir de fonts d’energia renovables, cogeneraci6 i
residus (en endavant, Reial decret 413/2014 o RD 413/2014).
La sollicitud té caracter previ a l'eventual plantejament d’'un
conflicte de competencia (art. 76.3 i 31.2 de la Llei 2/2009, de
12 de febrer).

Previament a I'analisi de la constitucionalitat i Pestatutarietat
dels articles esmentats, exposarem breument, en aquest
fonament juridic, la finalitat i el contingut de la norma
dictaminada, aixi com el context normatiu en el qual
s’insereix. A continuacid, ens referirem succintament als
dubtes que expressa el Govern de la Generalitat en la seva
peticié respecte dels preceptes concrets sol-licitats.
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1. El Reial decret 413/2014 conté cinquanta-tres articles,
dinou disposicions addicionals, disset disposicions transitories,
una disposicié derogatoria, vuit disposicions finals i disset
annexos. Lobjecte d’aquesta norma reglamentaria, d’acord
amb el seu article 1, és la regulaci6 del régim juridic i
economic de l'activitat de produccié d’energia a partir de
fonts d’energia renovables, cogeneraci6 i residus, i desenvolupa
el mandat al Govern per aprovar un nou regim juridic i
economic per a aquests tipus d’instal-lacions de produccio
d’energia electrica, contingut en el Reial decret llei 9/2013, de
12 de juliol, pel qual s’adopten mesures urgents per garantir
I'estabilitat financera del sistema electric, integrat posteriorment
en la Llei 24/2013, de 26 de desembre, del sector electric (en
endavant, LSE).

La regulaci6 continguda en el Reial decret 413/2014
s’estructura en sis titols, dedicats a les disposicions generals
(tit. I, art. 1 a 4), els drets i les obligacions de les instal-lacions
de produccié6 d’energia a partir de les esmentades fonts (tit.
II, art. 5 a 8), la participacié6 d’aquestes instal-lacions en el
mercat electric (tit. III, art. 9 a 10), el regim retributiu especific
que poden percebre aquestes instal-lacions addicionalment a
la retribucié del mercat (tit. IV, art. 11 a 34), els procediments
i registres administratius (tit. V, art. 35 a 52) i el regim de la
representacio dels titulars de les instal-lacions (tit. VI, art. 53).

D’acord amb la disposicié final primera, el Reial decret
objecte de dictamen s’aprova a lI'empara dels titols
competencials recollits als subapartats 13 i 25 de larticle 149.1
CE, que atorguen a I’Estat, respectivament, competencies per
establir les bases i la coordinaci6é de la planificacié general de
leconomia i les bases del regim energetic. Addicionalment, i
respecte dels capitols T i II del titol V, relatius a les
competencies administratives i al procediment relatiu al
registre administratiu d’instal-lacions de produccié d’energia
electrica, s’invoca l'article 149.1.22 CE, que atribueix a I’Estat
la competencia sobre [lautoritzacié de les instal-lacions
electriques quan el seu aprofitament afecti una altra comunitat
o si l'energia és transportada fora del seu ambit territorial.
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2. El marc normatiu del sector electric, del qual la norma
objecte de dictamen forma part, ’hem analitzat recentment en
els DCGE 7/2014, de 27 febrer, i 12/2014, de 20 de marg, als
quals ens remetem. Tot i aixi, per tal de situar especificament
la regulacié continguda en el Reial decret 413/2014, cal
descriure, breument, I'evolucié de la regulaci6é de la produccio
d’energia a partir de fonts d’energia renovables.

La regulaci6 de foment de les energies renovables té el
seu punt de partida en la Llei 82/1980, de 30 de desembre,
sobre conservacié de lenergia, que va establir mesures de
suport, especialment a la produccié d’energia electrica a partir
de cogeneraci6 i mitjancant centrals hidroelectriques de baixa
potencia. Aquest regim de foment consistia, basicament, en el
reconeixement d’'un dret de venda de la totalitat de l'energia
produida i la percepcié6 d'un preu adequat. Posteriorment, el
Reial decret 2366/1994, de 9 de desembre, va estendre aquest
regim a la producci6 a partir d’altres fonts d’energia primaries,
com ara, l'eolica, la solar o la biomassa.

La Llei 54/1997, de 27 de novembre, del sector electric, va
establir un nou regim de foment per a la produccié d’energia
electrica a partir d’energies renovables. Aquesta Llei distingia
entre dos tipus d’installacions, les de régim ordinari i les de
regim especial, als efectes de la retribucié de la seva activitat.
El regim especial era aplicable a les instal-lacions de produccio
de potencia inferior a 50MW que utilitzessin energies
renovables, cogeneraciéo o residus (art. 27 Llei 54/1997) i va
ser desenvolupat, primerament, pel Reial decret 436/2004, de
12 de marg, el qual va ser derogat i substituit, posteriorment,
pel Reial decret 661/2007, de 25 de maig. Aquesta darrera
norma reglamentaria va regular les especificitats juridiques i
economiques del regim especial de producci6 d’energia
electrica, entre les quals cal destacar el régim retributiu de
Pactivitat, consistent en optar per cedir I'electricitat al sistema,
percebent una tarifa regulada, o vendre-la en el mercat,
complementant el preu obtingut amb una prima.

Aquest regim va estar vigent fins a l'entrada en vigor del
Reial decret llei 9/2013, de 12 de juliol, que va derogar el
Reial decret 661/2007 i el va substituir per una nova regulacio
de lactivitat de produccié d’electricitat a partir d’energies
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renovables, la qual ha estat integrada substancialment en la
vigent LSE. La LSE suprimeix la dualitat de regims de
produccié d’electricitat, ordinari i especial, tot integrant les
diferents installacions en un regim comu. No obstant aixo,
larticle 14.7 LSE preveu que <[e]xcepcionalment, el Govern
pot establir un regim retributiu especific per fomentar la
producci6 a partir de fonts d’energia renovables, cogeneracio
d’alta eficiencia i residus», a partir d'una serie de criteris i
parametres que estableix el mateix precepte i que pot ser
aplicable a qualsevol installlaci6 de produccié a partir
d’energies renovables amb independencia de la seva potencia,
de manera que, ara, també es poden beneficiar d’aquest regim
retributiu especific les instal-lacions amb poténcia superior a
50MW. El Reial decret 413/2014, objecte de dictamen,
juntament amb 1'Ordre IET/1045/2014, de 16 de juny, per la
qual s’aproven els parametres retributius de les instal-lacions
tipus aplicables a determinades installacions de producci6
d’energia electrica a partir de fonts d’energia renovables,
cogeneracio i residus, desenvolupen aquest regim retributiu
especific.

En l'ambit de Catalunya, en materia de produccio
d’electricitat a partir d’energies renovables s’han dictat diverses
normes reglamentaries reguladores de diferents aspectes
procedimentals, entre les quals cal destacar les segilients:
Decret 308/1996, de 2 de setembre, pel qual s’estableix el
procediment administratiu per a lautoritzacié de les
instal-lacions de producci6 d’energia electrica en regim
especial; Decret 352/2001, de 18 de desembre, sobre
procediment administratiu aplicable a les instal-lacions
d’energia solar fotovoltaica connectades a la xarxa electrica;
Decret 174/2002, d’11 de juny, regulador de la implantaci6 de
lenergia eolica a Catalunya, i Decret 147/2009, de 22 de
setembre, pel qual es regulen els procediments administratius
aplicables per a la implantacié de parcs eolics i installacions
fotovoltaiques a Catalunya.

3. La sollicitud del Govern suscita dubtes de constitucionalitat
i d’estatutarietat, com ja hem indicat, en relacié amb els articles
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8, 30 i 35, com també quant a la disposici6 final primera RD
413/2014.

L'escrit considera que l'article 8, en establir determinades
obligacions formals a carrec dels titulars de les installacions
incloses en I'ambit d’aplicacié del Reial decret, consistents en
remetre informacié i documentacié al Ministeri d’Industria,
Energia i Turisme, vulnera les competencies de la Generalitat
reconegudes en l'article 133 EAC, perque es tracta de funcions
executives 'exercici de les quals correspon a la Generalitat.

Pel que fa a larticle 30, l'escrit dirigeix, substancialment,
el mateix retret. Aquest precepte atribueix a I’Administracio
general de I’Estat l'exercici de les funcions d’inspeccio de les
instal-lacions per tal de comprovar els requisits necessaris per
a latorgament i manteniment del dret a obtenir la retribucio
prevista d’acord amb el regim retributiu especific. Segons la
petici6 de dictamen, aquesta reserva de funcions executives
en favor de I'Estat vulnera, també, l'article 133 EAC.

Finalment, larticle 35.1.a.7 atribueix a I’Estat l'autoritzaci6
de la posada en funcionament, la modificaci6, la transmissio,
el tancament temporal i el tancament definitiu de les
instal-lacions peninsulars de potencia electrica instal-lada
superior a 50MW. A criteri del Govern, aquesta regla
d’atribuci6 de competencia no es correspon amb els criteris
que fixa l'article 149.1.22 CE, de manera que seria contraria al
bloc de constitucionalitat. L'escrit posa en relleu el fet que, en
relaci6 amb un precepte de contingut similar de la Llei
54/1997, la STC 181/2013, de 23 d’octubre, va considerar que
no vulnerava la Constituci6 si era objecte d’una interpretacioé
conforme.

De la mateixa manera, la sollicitud recorda que en el
DCGE 7/2012, de 27 de febrer, es va sostenir un criteri
substancialment identic al de la Senténcia constitucional en
relaci6 amb larticle 3.13.a LSE vigent, que preveu, també, la
competeéncia estatal per a lautoritzacié d’instal-lacions de
poteéncia superior a 50 MW. No obstant aixo, l’esmentat
precepte de la LSE ha estat objecte d’'impugnaci6 per part del
Govern mitjancant el corresponent recurs d’inconstitucionalitat
(Recurs d’inconstitucionalitat nam. 1908-2014, BOE nam. 116,
de 13 de maig de 2014).
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4. Per tal de donar resposta a la sol-licitud, en el fonament
juridic segon examinarem el marc constitucional i estatutari
que resulta aplicable a aquestes funcions vinculades amb la
produccié d’energia electrica. Posteriorment, en el fonament
juridic tercer, analitzarem si els preceptes sollicitats s’ajusten
al parametre definit.

Segon. El marc constitucional i estatutari de la distribucio de
competencies en materia d’energia eléctrica

1. La disposicié final primera del Reial decret examinat
(<Titol competencial») invoca en el seu apartat 1 la competencia
estatal sobre bases i coordinacié de la planificacié general de
lactivitat economica (art. 149.1.13 CE) i sobre bases del regim
miner i energetic (art. 149.1.25 CE). I, pel que fa als capitols I
i II del titol V, afegeix en el seu apartat 2 la competencia
sobre autoritzacié de les instal-lacions eléctriques quan el seu
aprofitament afecti una altra comunitat o si l'energia és
transportada fora del seu ambit territorial (art. 149.1.22 CE).

Per la seva banda, l'escrit de sol-licitud de dictamen trames
pel Govern fonamenta les seves al-legacions en larticle 133
EAC (energia i mines), que en el seu apartat 1 atribueix a la
Generalitat la competéncia compartida en materia d’energia.
De l'argumentacié aportada a continuacié es pot deduir que
la submateria sobre la qual opera substancialment la vindicatio
potestatis que es pretén exercir és la regulada en la lletra a
de l'esmentat apartat; més concretament, la relativa a
J’atorgament de les autoritzacions de les instal-lacions que
transcorrin integrament pel territori de Catalunya i lexercici
de les activitats d’inspecci6 i control de totes les instal-lacions
existents a Catalunya» (art. 133.1.a EAC). També es menciona
larticle 149.1.22 CE que, com veiem abans, reserva a I'Estat la
funcié d’autoritzacié d’aquestes instal-lacions en suposits
d’aprofitament o transport extraterritorial.

2. Certament, tant els titols invocats en I’esmentada
disposici6 final primera com en lescrit de sollicitud tenen
relacié directa amb el contingut d’aquests preceptes. Pero el
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seu simple examen ens permet afirmar que els que resulten
aplicables de forma preferent per resoldre els dubtes plantejats
en aquest Dictamen sén els esmentats a la sol-licitud, és a dir,
els articles 149.1.22 CE i 133 EAC, sobretot, quant als articles
30 i 35 questionats. En efecte, entenem que en aquests dos
suposits és suficient la utilitzacié de la regla de la preferencia
del titol més especific sobre el més generic, més encara si
tenim en compte que les funcions que determinen (inspecci6
i autoritzacié administrativa de les instal-lacions de generaci6
electrica) es corresponen, gairebé literalment, amb les
previstes en els esmentats titols competencials.

Aquesta ha estat també l'opcié adoptada per la
jurisprudencia constitucional per a suposits identics o similars
al cas que ens ocupa, com llegim en la STC 181/2013, de 23
d’octubre, que segueix doctrina consolidada:

«Asi pues, habida cuenta, por un lado, del caracter mas
especifico del titulo competencial estatal ex art. 149.1.22 CE
y, por otro, del caricter mas remoto de los otros dos titulos
competenciales que alega el Abogado del Estado, debemos
descartar esos dos titulos competenciales mas genéricos, sin
perjuicio de que, como ya se ha recordado, dichos titulos
competenciales proporcionen el contexto competencial
general al resto de la Ley del sector eléctrico, cuestion que
no es la aqui controvertida. Este es, asimismo, el punto de
partida que ha adoptado este Tribunal en la resolucion de los
diversos positivos conflictos de competencia suscitados sobre
la instancia territorial competente para autorizar concretas
instalaciones eléctricas (SSTC 12/1984, de 2 de febrero;
119/1986, de 20 de octubre; 67/1992, de 30 de abril; y
74/1992, de 14 de mayo).» (FJ 3)

Per aixo, el Tribunal concloia que da autorizaciéon de
instalaciones eléctricas sobre las que versan exclusivamente
los preceptos impugnados se encuadran competencialmente
en los art. 149.1.22 CE y 27.13 EAG y que este es el canon
que debemos aplicar a la resolucion del presente recurso de
inconstitucionalidad» (FJ 3).

3. En aquest sentit, larticle 133.1.a EAC és clar quan
reserva a la Generalitat la competencia per autoritzar les
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instal-lacions de produccié electrica en els suposits que
estableix, encara que l'expressié «que transcorrin integrament
pel territori de Catalunya» produeix una certa confusio, ja que
sembla referir-se a installacions de transport i no de
generacié. No obstant aix0, aquesta confusié és només
aparent, ja que larticle 133.1.a EAC s’ha d’interpretar
conjuntament amb l'article 149.1.22 CE, que és el seu referent
constitucional, que estableix de forma més completa, encara
que d’'una manera forca generica, els criteris factics
(aprofitament i transport de l'energia fora del territori de la
comunitat autonoma) que determinen els suposits en que
aquesta funcié d’autoritzacié és competéncia de I'Estat. En el
cas de les installlacions de produccié d’energia, que sén les
uniques que interessen als efectes del nostre Dictamen,
ambdoés criteris es condicionen mutuament, perque ¢é€s
impossible l'aprofitament extracomunitari de la instal-lacié si
Penergia alla produida no es transporta fora del territori de
Catalunya.

Consegiientment, aquest aprofitament extracomunitari,
necessari per a latribuci6 a I'Estat de la competencia
d’autoritzacié, només es dona en aquells casos en que
Ienergia eléctrica produida es transporta a través d’una
xarxa que supera l'esmentat ambit territorial autonomic, i en
condicions tals que permeten subministrar-la a consumidors
finals situats fora d’aquest. Técnicament, no és facil apreciar
amb prou seguretat la concurrencia d’aquests supoOsits
factics, i és per aix0 que la jurisprudencia constitucional
anterior a la Senteéncia abans citada resolia els problemes
plantejats de forma casuistica, tenint en compte en cada
suposit les dades tecniques que poguessin concorrer-hi en
funcié de les circumstancies. Examinarem aquesta doctrina
amb deteniment en el segilient fonament juridic, quan
apliquem el canon que estem exposant a la resoluci6 dels
dubtes plantejats per lescrit de sol-licitud.

En canvi, l'aplicaci6 de l'esmentat canon a larticle 30
(competencia per a la inspeccié de les instal-lacions) no
ofereix cap dificultat, ates que en aquest supoOsit larticle
133.1.a EAC no conté cap referencia al criteri de 'aprofitament
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extraterritorial i es regeix uUnicament per la ubicaci6 fisica
de la instal-lacié.

4. Dit aix0, no podem excloure plenament la possible
incidencia en la nostra analisi dels titols a que es refereixen
els articles 149.1.13 CE (bases i coordinacio de la planificacio
general de lactivitat economica) i 149.1.25 CE (bases del
regim miner i energetic). I aixo é€s aixi perque, si bé els
diferents titols aplicables a una determinada materia no sén
intercanviables i sempre cal seleccionar el que resulti
preferent, aquesta regla no és valida en els casos en que un
d’aquests és el relatiu a l'ordenacié general de I'economia,
com succeeix en el Reial decret que dictaminem. En aquests
casos hi han de concorrer els diferents titols aplicables de
forma «armoénica y conjunta, cada cual en su respectivo
ambito de actuacién» (STC 197/1996, de 28 de novembre,
FJ 4, i DCGE 2/2011, de 21 de marg, FJ 2).

Certament, 'examen de la materia regulada pel Reial
decret demostra que aquesta incidencia és innegable. Com
veiem en el fonament juridic primer, el seu objecte
substancial és l'activitat de produccié d’energia a partir de
fonts d’energia renovables, de cogeneraci6 i de residus, amb
una especial atencié al seu regim economic, i, dins d’aquest,
a un nou sistema d’ajuts amb carrec a fons publics,
lanomenat «regim retributiu especific», al qual el Reial decret
dedica directament o indirecta la major part del seu
contingut.

No obstant aix0, hem de recordar la posici6 que sempre
hem mantingut sobre la necessitat d’evitar la utilitzacio
expansiva d’aquests titols horitzontals, a fi de respectar la
plena efectivitat de les competéncies autonomiques, i, pel
que fa a larticle 149.1.13 CE, la garantia que representa el
test de la incidencia directa i significativa de les mesures
adoptades sobre l’economia general o, almenys, sobre el
sector afectat. Aixi mateix, hem insistit en la importancia
del doble concepte material i formal de les bases, i molt
especialment en el rebuig de la consideracié com a basics
d’actes de simple execucid, que unicament s’han d’acceptar
com a solucié excepcional de caracter puntual i sempre que
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es donin uns requisits estrictes que la justifiquin (per tots,
DCGE 6/2011, de 20 de maig, FJ 3.1).

Doncs bé, de les consideracions que sinteticament acabem
d’exposar, només interessa aquesta ultima als efectes del
nostre Dictamen, i unicament en relacié amb les funcions
executives afectades pels tres preceptes questionats. La
sol-licitud remesa pel Govern no nega el caracter basic de la
major part del Reial decret, que regula detalladament el
regim retributiu especific de les instal-lacions afectades,
incloent-hi nombroses funcions de gestié i d’administracio
(calculs complexos per a la fixacié dels ajuts segons el tipus
d’instal-lacions, terminis de meritacié i liquidacions,
renuncies i incompliments, procediment per al seu
atorgament i revisio, inscripcié i administracié del registre
d’instal-lacions i del registre del regim retributiu especific,
etc.), entre altres aspectes.

Aixi doncs, ens limitarem a resoldre, examinant de forma
detallada la jurisprudencia i la nostra doctrina consultiva
anteriorment citada, si I’atribuci6é a I’Estat de la competencia
per requerir informacié als titulars de les instal-lacions
afectades (art. 8 RD 413/2014) i per inspeccionar les
esmentades instal-lacions (art. 30 RD 413/2014) és valida a
Pempara dels titols competencials anteriorment esmentats.

En canvi, la competencia sobre lautoritzaci6 de les
instal-lacions (art. 35 RD 413/2014) no esta subjecta a aquests
titols, ja que es tracta d’una potestat per a la qual el
constituent ja va establir un regim competencial especific a
l’article 149.1.22 CE, com va recordar el Tribunal
Constitucional:

«Si bien la “autorizacion de las instalaciones eléctricas”
puede considerarse que esta relacionada con la materia mas
amplia relativa a la ordenacion del sector energético e
incluso de la actividad econémica, lo cierto es que el
constituyente desgajé esa concreta parcela de la materia y
configur6 en torno a ella una especifica disposicion
atributiva de competencia, establecida en el art. 149.1.22
CE. (FJ 3
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Tercer. L'examen de l'adequacio dels preceptes sol-licitats al
marc constitucional i estatutari de competéncies

Una vegada exposat breument I’abast dels titols
competencials que integren el marc constitucional i estatutari
de competéncies en materia d’energia electrica, estem en
condicions d’aplicar-los de forma detallada per resoldre els
dubtes concrets plantejats per l’escrit de sol-licitud.

1. L’article 8 del Reial decret conté dos apartats, relatius a
la documentacié que han de remetre al Ministeri d’Industria,
Energia i Turisme els titulars de les installacions incloses en
el seu ambit d’aplicacio. El primer es refereix a la informacio
necessaria «per elaborar les estadistiques relatives al
compliment dels objectius nacionals en materia d’energies
renovables i estalvi i eficiencia energetica»; el segon, que
només afecta els titulars d’instal-lacions inscrites en el registre
de regim retributiu especific, es refereix a la informacié que
serveix «per a l'establiment i revisi6 adequats» de l'esmentat
regim retributiu. En ambdoés casos la remissié de la informacio
s’ha de fer per via electronica.

Lescrit de sollicitud considera que «es tracta de funcions
executives de competencia de la Generalitat, expressament
reconegudes a l'article 133 EAC i el fet que I'Estat pugui
requerir la informaci6 per a finalitats relacionades amb el
regim retributiu no altera I'objecte de la materia competencial
assumida per la Generalitat». Aixi doncs, com es llegeix en la
documentacié complementaria tramesa pel Govern, no es
questiona la competencia estatal per requerir aquesta
documentaci6, sin6 el fet que es remeti directament a
PAdministracié general de I’Estat.

Aquesta mateixa obligaci6 de remissié de documentacio
esta prevista de forma general per a tots els productors
d’energia electrica (i no només per als d’energies renovables)
per larticle 26.3.c LSE, que l'ampliava a la Comissié Nacional
dels Mercats i de la Competeéncia, encara que la referéncia a
I<Administracié publica» mantenia el dubte sobre si incloia o
no PAdministracié autonomica. També va ser incorporada,
aquesta vegada per a les empreses distribuidores, en el Reial
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decret 1048/2013, de 27 de desembre, pel qual s’estableix la
metodologia per al calcul de la retribucié de lactivitat de
distribuci6 d’energia electrica, que contenia un extens i
extremadament detallat article 31.

Aquest Reial decret va ser objecte d’examen en el nostre
Dictamen 12/2014, de 20 de marg, en el qual varem considerar
que l'esmentat article 31 no vulnerava les competencies de la
Generalitat ex article 133.1 EAC, amb l'argumentaci6 segiient:

«Efectivament, el Reial decret estableix tot un seguit de
requisits d’informacié relatius al seu ambit d’aplicaci6é. A
aquests efectes, com que correspon a Administracié general
de I’Estat la competeéncia per determinar la retribucié de les
empreses distribuidores; i com que és la CNMC la responsable
d’elaborar una proposta previa sobre aquesta, la norma
estableix que siguin aquests ens i no uns altres els receptors
de la informacié necessaria per al calcul, la supervisi6 i el
control de la retribuci6 assignada a cada empresa distribuidora.
Amb tot, és evident que aixd no obsta perque la Generalitat,
en el marc de la regulacié sobre distribucié de lactivitat
d’energia, pugui establir les disposicions necessaries per
requerir la informacié que consideri necessaria per a l'exercici
de les seves competeéncies, especialment les relatives a
“Pexercici de les activitats d’inspeccié i control de totes les
instal-lacions existents a Catalunya” (art. 133.1.6 EAC) i a la
fixaci6 de requeriments addicionals o complementaris “de
qualitat dels serveis de subministrament d’energia” (art.
133.1.c EAC).» (FJ 3.4)

Entenem que aquestes consideracions son plenament
aplicables a l'article 8 que examinem, ja que la funci6 estatal
que regulen és identica i els titols competencials aplicables
son els mateixos. I, atesa aquesta identitat substancial, no
veiem motius per modificar el criteri que varem establir en
aquell moment, que d’altra banda és molt recent. En tindrem
prou de recuperar i ampliar els arguments que acabem de
transcriure.

En primer lloc, '’Administracié general de I'Estat recull
una informacié que és necessaria per a la realitzacio
d’actuacions que estan determinades en el Reial decret, i que
no és questionada per l'escrit de sollicitud. La informacié a
que es refereix l'apartat primer de l'article 8 té per objecte
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comprovar 'execuci6 dels objectius establerts pel Govern en
materia d’energies renovables; per la seva banda, la informaci6
prevista en l'apartat segon unicament es remet als efectes
d’establir i revisar el regim retributiu especific a que tenen
dret els titulars d’aquestes installacions. A més, la recollida i
la remissi6 d’informacié a una administracié publica, per si
sola no pot ser qualificada com a funci6é executiva, siné com
un instrument que pot ser utilitzat als efectes més diversos,
fins i tot de naturalesa purament estadistica o d’avaluacio
daltres politiques publiques.

En segon lloc, aquesta remissié d’informacié no afecta ni
impedeix a la Generalitat exercir la seva competeéncia
compartida en 'ambit de l'energia i, més concretament, dur a
terme les facultats que li atribueix I'apartat 1.d de l'article 133
EAC sobre «el foment i la gesti6 de les energies renovables i
de leficiencia energetica». Aquest precepte estatutari permet
Pestabliment autonom per part de la Generalitat, i per al seu
as propi, d’instruments d’informacié que no només poden
incloure els previstos a l'article 8 que examinem sin6é també
aquells altres que es considerin oportuns.

Finalment, i encara que aquest no sigui un argument
substancial, hem de recordar que en aquest supoOsit no es
déna da indeseada consecuencia de duplicar actuaciones
administrativas similares, lo que contradice nuestra doctrina,
que ha afirmado la necesidad de evitar duplicidades
burocraticas o el mantenimiento de Administraciones
paralelas», com llegim a la STC 1/2011, de 14 de febrer (FJ 9).
Aquesta questio va ser tractada en el nostre Dictamen 4/2011,
de 14 d’abril, en el qual varem concloure la inconstitucionalitat
de diversos preceptes del Reial decret 102/2011, de 28 de
gener, relatiu a la millora de la qualitat de l'aire, que establien
una xarxa de mesuradors de la qualitat de l'aire al territori de
Catalunya gestionada per ’Agencia Estatal de Meteorologia de
forma parallela a les activitats de control atmosferic realitzades
per la Generalitat.

Larticle 8 questionat, com deéiem abans, no afecta ni
impedeix a la Generalitat exercir la seva competencia
compartida en l'ambit de l'energia, i també pot dur a terme
les politiques de {oment i gesti6 de les energies renovables i



368 CONSELL DE (GARANTIES ESTATUTARIES

de leficiencia energetica» de que disposa a I'empara de l'article
133.1.d EAC. 1, d’altra banda, no produeix els efectes nocius
de duplicitats burocratiques anteriorment esmentats, ja que
només ha previst la remissié d’informacié per via electronica.

D’acord amb el que hem exposat, l'article 8 RD 413/2014
no vulnera les competéncies de la Generalitat ex article 133
EAC.

2. Larticle 30 RD 413/2014 encomana a I’Administracio
general de I'Estat la realitzacié6 d’inspeccions periodiques i
aleatories sobre les installlacions de producci6 d’energia
subjectes al regim retributiu especific, amb la finalitat de
«comprovar el compliment dels requisits necessaris per a
l'atorgament i manteniment d’aquest dret».

Lescrit de sollicitud considera que aquesta atribucio
competencial és contraria a l'article 133 EAC, ja que «es tracta
de funcions executives de competencia de la Generalitat».

Certament, l'article 133.1.a EAC atribueix a la Generalitat
la competencia sobre d’exercici de les activitats d’inspeccio i
control de totes les instal-lacions existents a Catalunya». La
claredat i precisi6 d’aquest precepte és maxima, ja que
I’Estatut vigent va voler establir una regla simple i directament
aplicable al suposit que preveu (la funcié inspectora en
materia d’instal-lacions electriques). En vista de l’esmentat
article 133.1.a EAC, aquesta funcioé correspon a la Generalitat
i, a més, en aquest cas, el seu exercici per "Administracié de
IPEstat si que produiria les indesitjades conseqiiencies de
duplicitats burocratiques resultants del manteniment
d’administracions paral-leles, que, com veiem anteriorment, ha
estat criticada per la jurisprudencia constitucional.

No obstant aix0, aquesta funcié es realitza en un ambit
material (el regim energetic) i amb una finalitat ('atorgament
i manteniment del régim retributiu especific a que tenen dret
aquestes instal-lacions) en els quals DI’Estat disposa de la
competencia sobre bases i coordinacio, d’acord amb el que
estableixen els articles 149.1.25 i 149.1.13 CE, respectivament.
Per tant, hem d’examinar si es donen els requisits i les
condicions que podrien justificar la naturalesa basica d’aquests
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actes de simple execucid, i la seva consegiient atribuci6 a
PAdministracié estatal.

Aquesta qiiesti6 ha estat ampliament tractada en la nostra
doctrina consultiva, i de forma més recent en els dictamens
2/2011, de 21 de mar¢ (FJ 4.1), i 3/2011, de 24 de marg
(FJ 3.3). Lexposem breument, recordant que ens trobem
davant d’una soluci6é excepcional («dispensa excepcional»,
segons la STC 223/2006, de 6 de juliol, FJ 6), de caracter
puntual i només acceptable si es produeixen determinades
circumstancies i amb certs requisits estrictes.

Aixi, des d’'una perspectiva positiva, aquests actes han de
ser necessaris per garantir lefectivitat de la corresponent
competencia normativa basica, perque han d’actuar com a
«complements necessaris per aconseguir la necessitat
objectiva a que respon la competencia estatal sobre bases»
(DCGE 2/2011, FJ 4.1). També poden ser adequats per donar
respostes puntuals a situacions transitories. La STC 33/2005,
de 17 de febrer, es referia a aquesta necessitat de la manera
seguent:

«Sin embargo, no cabe olvidar, en contrapartida, que la
atribucioén de caracter basico a normas reglamentarias, a actos
de ejecucion o incluso a potestades administrativas ha sido
entendida por este Tribunal como una “dispensa excepcional”.
Y, de otro lado, que esta excepcion venia impuesta por una
situacion de transicién, en la que era necesario “adecuar la
legislacion preconstitucional a situaciones nuevas derivadas
del orden constitucional”, como ya se dijo en la STC 69/1988.»

(FJ 6)

Des d’'una perspectiva negativa, i també amb el caracter
excepcional abans indicat, inicament es pot atribuir la condicio
de basic a un acte d’execucié quan estigui destinat a evitar
danys irreparables. O bé quan el fraccionament i la
descentralitzacié de l'activitat concreta impedeixi ’harmonitzacio
d’interessos contraposats, o quan la intervencié autonomica no
permeti el compliment efectiu de la normativa basica. A aquesta
perspectiva es referia la important STC 194/2004, de 4 de
novembre, que afegia un criteri complementari per a la
justificacié d’aquests actes d’execucio:
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«siempre que dicha actuacion tampoco pueda ejercerse
mediante mecanismos de cooperaciéon o de coordinacion v,
por ello, requiera un grado de homogeneidad que solo pueda
garantizar su atribucién a un unico titular, forzosamente el
Estado, y cuando sea necesario recurrir a un ente
supraordenado con capacidad de integrar intereses
contrapuestos de sus componentes parciales, sin olvidar el
peligro inminente de danos irreparables, que nos sitia en el
terreno del estado de necesidad.» (FJ 7)

Doncs bé, facilment podem observar que cap d’aquestes
circumstancies excepcionals no es dona en la funci6 inspectora
regulada per l'article 30 qiiestionat. Certament, aquesta funcio
només s’executa a fi de comprovar que les instal-lacions
compleixen els requisits necessaris per a l’atorgament i
manteniment del regim retributiu especific a que els seus
titulars tenen dret, que és una competencia estatal no
questionada per la sol-licitud. Pero aixo no justifica I'exclusio
de la competeéncia de la Generalitat en aquesta materia.

Tal com llegim en la jurisprudencia citada, existeixen vies
i procediments suficients per garantir l'efectivitat de la finalitat
pretesa per la norma sense necessitat d’emprar instruments
que resultin lesius per les competéncies autonomiques. Aixi,
PAdministracié de I'Estat pot fixar els criteris a que s’han
d’ajustar aquestes funcions d’inspeccié, segons les
caracteristiques de cada instal-laciod, i fins i tot seria desitjable
que, per via de comunicacié i auxili administratius o
mitjancant conveni, ambdues administracions establissin el
calendari d’inspeccions periodiques i aleatories a realitzar,
per la qual cosa no pot justificar-se 'exclusié de la competencia
de la Generalitat que implica aquest precepte.

En conclusio, l'article 30 RD 413/2014 vulnera les
competencies de la Generalitat reconegudes a l'article 133.1.a
EAC, i no pot emparar-se en les competeéncies reconegudes a
I’Estat pels articles 149.1.13 i 149.1.25 CE.

3. Larticle 35 RD 413/2014 atribueix a I’Administracié
general de I'Estat la competéncia per autoritzar la posada en
funcionament de noves instal-lacions de produccié d’energia
electrica, aixi com la seva modificacio, transmissio i tancament
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temporal o definitiu, entre d’altres. Com deiem en el fonament
juridic primer, entenem que el Govern només qiestiona
Papartat 1.a.i d’aquesta disposicio, relatiu a les instal-lacions
que tenen una potencia electrica instal-lada superior a 50 MW.

L'escrit de sollicitud quiestiona la validesa d’aquest criteri
de la potencia installlada, ja que considera que els titols
competencials aplicables a aquesta materia sén els previstos
als articles 149.1.22 CE i 133 EAC, i cap d’aquests preceptes
no conté una minima referéncia al criteri esmentat. En efecte,
ambdoés preceptes, constitucional i estatutari, es basen
Unicament en l'aprofitament intra o extracomunitari de la
concreta instal-lacié subjecta a autoritzacié per decidir aquesta
atribucié competencial a la comunitat autbnoma o a I’Estat.

I afegeix que «si bé és cert que des d’'un punt de vista
tecnic, les installlacions de produccié d’energia electrica
superiors a 50MW, per la seva dimensio, caracteristiques
tecniques i importancia economica sén susceptibles d'un
aprofitament superior al de I'ambit de la comunitat autonoma,
aixd no vol dir que tecnicament totes les instal-lacions
d’aquestes caracteristiques generin o hagin de generar un
aprofitament supracomunitari i menys a Catalunya, tenint en
compte que des de I'any 2006 té la condici6 de deficitaria en
materia de produccié d’energia electrica».

Aixi mateix, la sollicitud, tot i que la STC 181/2013 va
declarar la constitucionalitat d’'una regulaci6é legal analoga a
la que es qiiestiona, entén que aquesta Sentencia es va apartar
de la linia doctrinal que fins aquell moment s’havia mantingut,
per la qual cosa considera la possibilitat d'un nou canvi de
doctrina més conforme amb la literalitat dels articles 149.1.22
CE i 133 EAC. Es per aixd que en el seu moment el Govern
va interposar el corresponent recurs d’inconstitucionalitat
—pendent de resolucio— contra l'article 3.13.a de la Llei
24/2013, de 26 de novembre, del sector eléctric, que utilitzava
també el criteri dels 50 MW de potencia installada.

Compartim l'afirmacié que es fa en l'escrit de sollicitud
sobre els criteris utilitzats pel bloc de la constitucionalitat per
distribuir les competencies a que ens referim, el quals,
recordem-ho, es basen en dos suposits factics: que l'energia
produida per aquesta installacié es transporti fora del territori
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de la respectiva comunitat autonoma, i que alla sigui
«aprofitada», és a dir, subministrada als seus consumidors
finals.

Ara bé, tecnicament no és facil comprovar la concurrencia
real d’aquests suposits, atesa la naturalesa fisica de l'energia
electrica i de les linies que la transporten, tal com deiem en
lapartat primer d’aquest mateix fonament juridic. A més,
lenergia electrica no pot ser emmagatzemada una vegada
produida, i el fet cert és que la major part d’aquestes linies
de transport estan interconnectades amb la xarxa electrica
d’ambit estatal. La jurisprudencia del Tribunal Constitucional
ha intentat resoldre aquest problema mitjancant un examen
cas per cas, atenent a les circumstancies tecniques de la
instal-lacio, la tensi6é de la linia de transport i de la capacitat
de les subestacions d’aquesta, i del seu grau de connexié amb
la xarxa general. Naturalment, si la installaci6 esta connectada
Unicament a una xarxa d’ambit local, circumscrita al territori
autonomic, aquest examen tecnic €és innecessari.

La STC 181/2013, abans citada, ofereix un resum complet
d’aquesta jurisprudencia:

«Por ultimo, este Tribunal ha abordado en varias resoluciones,
al resolver concretos conflictos de competencia, la
interpretacion del criterio constitucional de delimitacion
competencial “cuando su aprovechamiento afecte a otra
Comunidad”. Nuestros pronunciamientos han procedido
siempre a este respecto a un analisis de conjunto de las
circunstancias alegadas por las partes, atendiendo en especial
a la condicién deficitaria o excedentaria, en punto a
produccién de energia eléctrica, de la Comunidad Auténoma
en la que se ubica la instalacién eléctrica de generacién o de
transporte; a si las condiciones técnicas de la linea de
transporte son idéneas o no para el transporte o intercambio
de energia entre zonas de todo el territorio peninsular; y a la
existencia o no de conexion a la red general peninsular (STC
12/1984, de 2 de febrero, FJ 2). Asi, en la STC 74/1992, de 14
de mayo, FJ 2, afirmamos la competencia autonémica de
autorizacion de una ampliaciéon de una central hidroeléctrica
porque la energia producida, cuyo transporte se hacia a una
tension muy inferior a la de las grandes lineas de la red
nacional, se consumia integramente en las factorias que in
situ tenia la propia empresa; porque no figuraba en el anexo
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de la Ley 49/1984 sobre explotacion unificada del sistema
nacional; y porque la central hidroeléctrica era de agua
fluyente, sin funciones de regulacion ni siquiera a nivel de
empresa.» (FJ 4)

La Llei 17/2007, de 4 de juliol, que va modificar la Llei
54/1997, del sector electric, va prescindir d’aquest criteri i va
introduir el de la potencia instal-lada (art. 3.2.a), posteriorment
mantingut per l'article 3.13.a LSE vigent, i per l'article 35 RD
413/2014, que és objecte del nostre examen. Certament, la
potencia instal-lada, superior o inferior a 50 MW, és una dada
objectiva que no planteja els problemes que veiem en el cas
de l'aprofitament extracomunitari, aporta seguretat juridica i
permet evitar la tecnica casuistica a que abans ens referiem.
No obstant aix0, compartim l'afirmacié que llegim en lescrit
de sollicitud, en el sentit que no és aquest el criteri que
figura en el bloc de la constitucionalitat.

La STC 181/2013 es va pronunciar sobre la constitucionalitat
d’aquesta nova regla i la va acceptar mitjancant una
interpretaciéo del precepte corresponent (article 3.2.a de la
Llei 54/1997, en la versi6 donada per la Llei 17/2007,
anteriorment citat). No obstant aix0, ho va fer d'una manera
que convé exposar amb detall, a fi d’evitar conclusions que
no serien exactes:

«Los datos de la potencia instalada y de la tensiéon nominal
de la linea que emplea el precepto impugnado son sin duda
muy relevantes a la hora de valorar la proyeccién intra- o
supracomunitaria de una concreta instalacién eléctrica en el
mercado del sector eléctrico, y, por ello, pueden ser también
datos relevantes para determinar a qué ente territorial le
corresponde su autorizacion, sin que, por si mismos, sean
incompatibles con el criterio territorial que enuncia el art.
149.1.22 CE. Si bien, como recordamos en la STC 18/2011
[F] 7 a@)], “ni el legislador estatal ni el autonémico pueden
situarse en la posiciéon propia del poder constituyente”, el
precepto impugnado puede ser objeto de una interpretacion
conforme a la Constitucion. En la medida en que se entienda
que la aplicacion de los criterios legales cuestionados no
conduce necesariamente a un resultado material distinto del
que se desprende de la regla constitucional del
aprovechamiento intra- o extracomunitario consagrada por el
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art. 149.1.22 CE. Asi pues, debe descartarse la
inconstitucionalidad del precepto impugnado en tanto que la
aplicacion de los criterios legales de la potencia instalada y
de la tension nominal de la linea no tenga el efecto de alterar
el resultado querido por el poder constituyente, sino que, por
el contrario, aquel ha de ser entendido en el sentido de que
la autorizacion estatal de las instalaciones que cumplan los
criterios de potencia y tension a los que hace referencia
procederd, en tanto que los mismos son indicativos de
territorialidad, en los supuestos previstos en el art. 149.1.22
CE.» (F] 7)

Es a dir, el Tribunal Constitucional no va realitzar un canvi
substancial de la seva doctrina, siné que va acceptar la regla
de la potencia installada només «en la medida en que coincida
materialmente» amb els criteris expressament previstos al bloc
de la constitucionalitat (article 149.1.22 CE i, en el nostre cas,
el seu referent estatutari, article 133 EAC). I va mantenir
explicitament la vigencia de la regla de laprofitament
extraterritorial com a criteri constitucionalment valid per
determinar l'atribuci6é a I'Estat de la competencia d’autoritzacio
de la concreta installacié de producci6 electrica.

En el nostre Dictamen 7/2014, de 27 de febrer, varem
aplicar en els seus propis termes aquesta tesi interpretativa a
larticle 3.13.a de la Llei del sector electric vigent, ja que el
seu contingut era molt similar al de l'article 3.2.a de la Llei
54/1997, en la versi6 donada per la Llei 17/2007, objecte de la
Senteéncia que acabem de transcriure. Perd també varem
deixar clar que aix0 no podia significar el desapoderament de
la Generalitat de la competéncia que li correspon ex article
133 EAC. Per tant, la potencia instal-lada superior a SO0MW és
un criteri indicatiu a tenir en compte, perd en cap cas no pot
desplacar ni prevaler sobre la regla que figura al bloc de la
constitucionalitat, que és la de l'aprofitament:

«El fet mateix que aquest tipus d’instal-lacions generi un
aprofitament supraautondmic o no és un element que es
despren, en cada cas, de les caracteristiques tecniques de la
instal-lacié contingudes en els corresponents projectes i
documentaci6, que s’haura de valorar en cada cas.
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Per tant, i d’acord amb aquestes consideracions, podem
arribar a la conclusié que totes les instal-lacions de produccio
d’energia electrica de potencia electrica instal-lada superior a
50 megawatts electrics que no generin un aprofitament fora
de l'ambit territorial de Catalunya son objecte d’autoritzacid
per part de la Generalitat.» (FJ 3.1)

Entenem que aquesta interpretacié d’acord amb Iarticle
3.13.a LSE no pot ser mantinguda ni aplicada a l'article 35.1.a.7
del Reial decret que dictaminem, fonamentalment per dues
raons: en primer lloc, perque els reglaments no tenen la
presumpcié de constitucionalitat que s’ha de reconeixer a les
lleis; i, en segon lloc, perque ens trobem davant d'un
instrument normatiu que té per objecte, precisament,
desenvolupar les previsions de la llei, precisant-les de la
manera més adequada. Es a dir, la relativa indeterminaci6
normativa de larticle 3.13.a LSE, a l'espera de la seva
concrecié reglamentaria, que va justificar la interpretacio
conforme que varem fer al nostre Dictamen 7/2014, seguint la
doctrina establerta per la STC 181/2013, no pot acceptar-se en
relacié6 amb una norma infralegal com la que examinem.

Larticle 35.1.a.i questionat hauria d’haver integrat en la
seva redaccio els elements que conformen la interpretacié del
bloc de la constitucionalitat realitzada per la STC 181/2013,
tal com acabem d’exposar. En conseqiiéncia, hauria d’haver
incorporat la regla de la potencia instal-lada com un criteri
complementari i no substitutiu, de manera que pogués ser
utilitzada en els casos en que teécnicament no es pot
determinar amb seguretat si l'energia produida per la
installaci6 és aprofitada o no fora del territori de la comunitat
autonoma on esta situada. En lloc d’aixo, ha mantingut aquest
criteri de forma exclusiva i excloent, fins i tot amb referencies
a les competencies d’altres departaments ministerials que no
existien en la regulacié legal que varem tractar en el nostre
Dictamen 7/2014.

Consegiientment, larticle 35.1.a.i RD 413/2014 vulnera les
competencies de la Generalitat reconegudes a larticle 133.1.a
EAC, i és contrari a l'article 149.1.22 CE.
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4. Aixi mateix, per les raons exposades, la disposicio final
primera RD 413/2014, relativa a l'atribucié a I'Estat de les
funcions executives previstes als articles 30 i 35 a 'empara de
les competencies previstes als articles 149.1.13 i 149.1.25 CE,
és contraria a lordre constitucional i estatutari de
competencies.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics
precedents, formulem les segiients

CONCLUSIONS

Primera. Larticle 8 del Reial decret 413/2014, de 6 de
juny, pel qual es regula l'activitat de produccié d’energia
electrica a partir de fonts d’energia renovables, cogeneracio i
residus, no és contrari a la Constitucié ni a I’Estatut.

Adoptada per unanimitat.

Segona. Larticle 30 del Reial decret 413/2014, de 6 de
juny, €s contrari a l'article 133.1 EAC.
Adoptada per unanimitat.

Tercera. Larticle 35.1.a.i del Reial decret 413/2014, de 6
de juny, és contrari als articles 133.1 EAC i 149.1.22 CE.
Adoptada per majoria.

Quarta. La disposicio final primera del Reial decret
413/2014, de 6 de juny, en relacié amb els articles 30 i 35.1.a.,
és contraria als articles 133.1 EAC i 149.1.22 CE.

Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i
signem al Palau Centelles en la data indicada a I'encapc¢alament.



Dictamen 21/2014, de 30 de setembre,
sobre el Reial decret 591/2014, d’11 de juliol, pel
qual es regulen els procediments administratius
relatius al reconeixement de la compensacio dels

costos d’escolaritzacio previstos en I'apartat 4 de la
disposicio addicional trenta-vuitena de la Llei
organica 2/2000, de 3 de maig, d’educacio

El Consell de Garanties Estatutaries, amb I’assistéencia del
president Joan Egea Fernandez, del vicepresident Pere Jover
Presa, dels consellers Eliseo Aja, Marc Carrillo i Jaume Vernet
Llobet, del conseller secretari Alex Bas Vilafranca, i dels
consellers Francesc de Paula Caminal Badia, Joan Ridao
Martin i Carles Jaume Fernandez ha acordat emetre el seglient

DICTAMEN

Sollicitat pel Govern de la Generalitat, sobre el Reial decret
591/2014, d’11 de juliol, pel qual es regulen els procediments
administratius relatius al reconeixement de la compensacio
dels costos d’escolaritzaciéo previstos en l'apartat 4 de la
disposicié addicional trenta-vuitena de la Llei organica 2/2000,
de 3 de maig, d’educacié6 (BOE nim. 184, de 30 de juliol de
2014).

Ponent: Joan Ridao Martin
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ANTECEDENTS

1. El dia 16 de setembre de 2014 va tenir entrada en el
Registre del Consell de Garanties Estatutaries un escrit de la
vicepresidenta del Govern, de 15 de setembre (Reg. num.
4240), pel qual, en compliment del que preveuen els articles
16.2.b i 31.2 de la Llei 2/2009, de 12 de febrer, del Consell de
Garanties Estatutaries, es comunicava al Consell 'Acord del
Govern de la Generalitat, de 15 de setembre de 2014, de
sol-licitud d’emissi6 de dictamen sobre el Reial decret
591/2014, d’11 de juliol, pel qual es regulen els procediments
administratius relatius al reconeixement de la compensacio
dels costos d’escolaritzacié previstos en l'apartat 4 de la
disposicié addicional trenta-vuitena de la Llei organica 2/2000,
de 3 de maig, d’educacio.

Amb anterioritat, el Govern de la Generalitat, en data 26
d’agost de 2014, havia formulat el requeriment previ
d’incompetencia al Govern de I’Estat amb relaci6 al Reial
decret esmentat. El text del requeriment s’adjunta com a
annex a la sollicitud de dictamen.

L'organ sollicitant demana d’aquest Consell el dictamen,
que té caracter preceptiu segons l'article 76.3 EAC, per al cas
que s’acordés plantejar un conflicte de competencia.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessi6 del dia
18 de setembre de 2014, després d’examinar la legitimacio i
el contingut de la sollicitud, la va admetre a tramit i es va
declarar competent per emetre el dictamen corresponent,
d’acord amb larticle 24.2 de la seva Llei reguladora. Se’n va
designar ponent el conseller senyor Joan Ridao Martin.

3. En la mateixa sessio, d’acord amb l’article 25, apartat 5,
de la seva Llei reguladora, el Consell va acordar adrecar-se al
Govern a fi de sollicitar-li la informaci6é i la documentacio
complementaries de que disposés amb relacié a la materia
sotmesa a dictamen.

4. En data 25 de setembre de 2014 es va rebre en el Registre
del Consell (Reg. nam. 4266) un escrit de documentaci6
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complementaria trames per la vicepresidenta del Govern de la
Generalitat, al qual s’adjuntava un Informe sobre el Reial decret
591/2014, d’11 de juliol, elaborat per I'advocada en cap del
Departament d’Ensenyament.

5. En data 29 de setembre es va rebre en el Registre del
Consell (Reg. ndam. 4271) un escrit de documentacio
complementaria trames per la directora del Gabinet Juridic de
la Generalitat, amb la resposta donada pel Govern de I’Estat
al requeriment d’incompeténcia.

6. Finalment, després de les corresponents sessions de
deliberaci6, es va fixar com a data per a la votacié i per a
l'aprovacié del Dictamen el dia 30 de setembre de 2014.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L'objecte del Dictamen

Tal com es despren dels antecedents, i d’acord amb el que
disposen els articles 16.2.6 i 31.2 de la nostra Llei constitutiva,
el Govern demana dictamen al Consell, amb caracter preceptiu
i previament al plantejament del corresponent conflicte de
competencia davant el Tribunal Constitucional, amb relaci6 al
Reial decret 591/2014, d’11 de juliol (en endavant, RD 591/2014
o Reial decret), pel qual es regulen els procediments
administratius relatius al reconeixement de la compensacio
dels costos d’escolaritzacié previstos en l'apartat 4 de la
disposicié addicional trenta-vuitena de la Llei organica 2/2000,
de 3 de maig, d’educacio.

Per tal de delimitar I'objecte del Dictamen, procedirem a
exposar, en primer lloc, el marc normatiu del qual dimana el
Reial decret, aixi com també les linies generals del contingut
d’aquesta norma estatal d’origen reglamentari. Seguidament,
concretarem els aspectes respecte dels quals el sol-licitant
requereix el nostre parer consultiu, els dubtes de
constitucionalitat i d’estatutarietat que li susciten i els motius
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en que els fonamenta. I, finalment, indicarem quina sera
Pestructura del Dictamen per donar convenient resposta a
totes aquestes questions.

1. El Reial decret, d’acord amb el que s’expressa en el
preambul, té per objecte regular el «procedimiento de
reconocimiento de la obligacion financiera del Ministerio de
Educacion, Cultura y Deporte de asunciéon de los gastos
efectivos de escolarizacion del alumnado en centros privados,
cuando las Administraciones educativas competentes no
garantizasen oferta docente razonable sostenida con fondos
publicos en la que el castellano sea utilizado como lengua
vehicular, y para la repercusion de dichos gastos a las
Administraciones educativas competentes».

En coheréncia amb aix0, desenvolupa la nova disposicié
addicional trenta-vuitena de la Llei organica 2/2006, de 3 de
maig, d’educacio (en endavant, LOE), afegida per la modificaci6
que va efectuar la Llei organica 8/2013, de 9 de desembre,
per a la millora de la qualitat educativa (en endavant, LOMCE).
Per aquest motiu, abans de descriure el contingut del Reial
decret, resulta necessari referir-se, ni que sigui breument, a
alldo que disposa l’esmentada disposici6 addicional,
estructurada en sis apartats i sota la rubrica «Llengua
castellana, llengiies cooficials i llengiies que gaudeixin de
proteccio legal>.

Es tracta d’'una regulacié organica que té com a propoOsit
garantir el dret dels alumnes a rebre 'ensenyament en castella
i en les altres llengiies cooficials en els seus territoris
respectius declarant que l'un i les altres son llengiies
vehiculars, en tot I'Estat i en les respectives comunitats
autonomes, d’acord amb els seus estatuts i la normativa
aplicable (apt. 1). D’acord amb aix0, preveu que en finalitzar
Peducacié basica tots els alumnes han de comprendre i
expressar-se de forma oral i per escrit en ambdues llengiies,
la castellana i la cooficial (apt. 2) i que la seva utilitzacié6 no
pot ser font de discriminaci6é en l'exercici del dret a I'educacio
(apt. 3). Per tal de garantir el dret dels alumnes a rebre
lensenyament en ambdues llengiies oficials, s’ofereixen dues
alternatives: la implantacié de sistemes que garanteixin la
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imparticié d’assignatures no lingiistiques tant en llengua
castellana com en llengua cooficial en les etapes obligatories
(amb la possibilitat d’incloure llengiies estrangeres), de manera
que les administracions educatives hagin de determinar la
proporcié raonable en cada cas, que pot variar en funcié de
les circumstancies de cada territori. O bé l'establiment de
sistemes en que les assignatures no lingiiistiques s’imparteixin
només en una de les llengiies cooficials, sempre que es
garanteixi una oferta alternativa d’ensenyament, sostinguda
amb fons publics, en la qual s’utilitzi la llengua castellana
com a vehicular en una proporcioé raonable (apt. 4).

Després d’aquestes previsions normatives i de reconeéixer
el dret dels pares, les mares o els tutors que els seus fills o
pupils rebin ensenyament en castella, dins de la programacio
educativa, els tres darrers paragrafs de l'apartat 4 de la
disposiciéo addicional comentada contenen un seguit de
previsions relatives al seu desenvolupament reglamentari:
d’una banda, s’atribueix al Ministeri d’Educaci6, Cultura i
Esport la regulacié d’un procediment administratiu, del qual
ja es perfilen alguns elements (inici a instancia de l'interessat,
instrucciéo per part de I'’Alta Inspeccio, tramit d’audiencia i
sentit del silenci), per comprovar les situacions dels alumnes
en que no es garanteixi una oferta docent raonable sostinguda
amb fons publics en la qual el castella s’utilitzi com a llengua
vehicular. T de l'altra, es preveu el regim d’assumpcio integra
per l'esmentat Ministeri, per compte de l'administracio
educativa competent, de les despeses efectives d’escolaritzacio
dels esmentats alumnes en centres privats en els quals hi
hagi aquesta oferta, amb les condicions i el procediment que
es determinin per reglament.

D’acord amb la previsiéo d’aquest mecanisme de repercussio,
la disposicio final tercera de la LOMCE va afegir també un
nou apartat 3 a la disposicié addicional vuitena de la LOFCA
on es declara que I'Estat pot deduir o retenir, dels imports
satisfets per tots els recursos dels regims de financament de
les comunitats autonomes, l'import de les despeses
d’escolaritzacié en centres privats assumits pel Ministeri
d’Educaci6, Cultura i Esport a compte de les comunitats
autonomes.
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A lultim, pel que ara interessa, 'apartat 5 de la disposicio
addicional trenta-vuitena atribueix a I’Alta Inspeccié de I'Estat
la facultat de vetllar pel compliment de les normes tot just
exposades sobre la utilitzacié de la llengua vehicular en els
ensenyaments basics.

Fins aqui hem exposat la regulacié organica que, de forma
immediata, precedeix el reglament que ara es dictamina.
Abans d’entrar, perO, en el concret contingut d’aquest, cal
avancar que, per tal d’emetre aquesta opinié consultiva,
haurem de partir del DCGE 3/2014, de 28 de gener (FJ 4), on
varem declarar contraris a la Constituci6 i a I’Estatut els tres
darrers paragrafs de l'apartat 4 de la disposicié addicional
trenta-vuitena LOE i, per connexio, el nou apartat 3 de la
disposicié addicional vuitena LOFCA, afegits per la LOMCE.
Més endavant, en el fonament juridic segiient, reprendrem els
principals aspectes d’aquest pronunciament.

Posteriorment a l’emissié6 del nostre pronunciament, el
Govern va interposar el corresponent recurs d’inconstitucionalitat
contra la Llei organica 8/2013, de 9 de desembre, per a la
millora de la qualitat educativa, incloent-hi, per tant, les
disposicions addicionals d’ambdues lleis organiques, suara
comentades.

2. El Reial decret s’estructura en vuit articles, una unica
disposicié addicional i quatre de finals. Segons declara l'article
1, té per objecte regular, de conformitat amb el que disposa
lapartat 4 de la disposiciéo addicional trenta-vuitena LOE, el
procediment administratiu per al reconeixement del dret a la
compensacié de les despeses d’escolaritzaci6 i el procediment
de liquidaci6é i pagament pel Ministeri d’Educacio, Cultura i
Esport d’aquestes despeses als representants legals dels
alumnes.

Larticle 2 reconeix als pares, les mares i els tutors legals
de l'alumnat que cursi educacié basica del sistema educatiu
espanyol el dret a obtenir la compensacié de les despeses
efectives d’escolaritzacié en un centre docent privat en el qual
el castella sigui utilitzat com a llengua vehicular, i defineix les
condicions que han de concérrer, acumulativament, per al
reconeixement d’aquest dret: que es tracti d'una comunitat
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autonoma amb llengua cooficial i que hagi optat per un
sistema en el qual la llengua docent sigui exclusivament la
cooficial o una llengua estrangera i no es proveeixi una oferta
d’ensenyament sostinguda amb fons publics en la qual s’utilitzi
el castella com a llengua vehicular en una proporcié raonable;
que l'alumne o 'alumna o, si s’escau, qui n’exerceixi la patria
potestat, tutela o curatela, hagin sollicitat a I'administracio
educativa la utilitzacié del castella com a aital llengua i que
aquesta sollicitud no hagi estat atesa, i que l'alumne o
lalumna cursi ensenyaments basics en un centre privat no
sostingut amb fons publics en el qual s'imparteixi ensenyament
en castella com a llengua vehicular en una proporcié raonable
amb l'ensenyament ofert en la llengua cooficial.

Els articles 3 a 7 regulen les diverses fases del procediment
administratiu i els organs competents que actuen per
reconeixer als sollicitants el dret d’obtenir la compensaci6é de
les despeses d’escolaritzacio. Aixi, la forma d’iniciacié davant
Porgan competent del Ministeri d’Educaci6, Cultura i Esport
(art. 3); la instruccio, atribuida als organismes de [IAlta
Inspeccié d’Educacié en les delegacions del Govern, els quals
elaboren la proposta de resoluci6 (art. 4); la resolucié sobre
el reconeixement de l'esmentat dret, que correspon a la
direcci6é general en materia de cooperacié territorial amb les
administracions educatives; la forma de calcul de la quantia
de les despeses susceptibles de compensacio, aixi com els
efectes d’aquest reconeixement, que es retrotrauen a l'inici del
curs en que se sollicita fins a la terminacié de l'educacio
obligatoria (art. 5); la liquidacio6 i la forma de pagament de la
compensacio (art. 6), i el procediment per a la revocacié del
dret a obtenir la compensacio, entre altres motius, quan
Padministracié educativa garanteixi que el discent rebra
ensenyament en castella o quan el reconeixement s’hagi
obtingut de forma fraudulenta (art. 7). En particular, l'article
7.1.a preveu que, llevat de suposits excepcionals, no es podra
considerar que es garanteix aquell dret quan les mesures
adoptades comportin latencié lingiistica individualitzada en
castella o la separacié en grups dins de cada classe o linia
per ra6 de la llengua habitual.
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Per la seva banda, l'article 8 desenvolupa el procediment
per a la repercussio de les despeses efectives d’escolaritzacio
assumides pel Ministeri mitjancant la deduccié o compensacio
dels imports satisfets per I'Estat per tots els recursos dels
regims de financament de les comunitats autOnomes, per
compte d’aquestes.

D’entre les disposicions addicionals i finals, es destaca la
disposicio final primera, que invoca els subapartats 1, 14 i 30
de larticle 149.1 CE per donar cobertura competencial a la
regulacié dictaminada. I la disposicié final segona, que
habilita la persona titular del Ministeri per dictar les
disposicions necessaries per al desenvolupament i I'execucio
del que preveu el Reial decret i, especificament, per modificar,
amb anterioritat a I'inici de cada curs escolar, I'indicador que
s’ha adoptat com a referencia per determinar la quantia
maxima de les despeses d’escolaritzacié susceptibles de
compensacio.

3. Pel que fa a la sollicitud de dictamen, direm que
questiona la totalitat de les determinacions del RD 591/2014.
Efectivament, si bé l’escrit conté una descripcié del seu
contingut per articles, la fonamentaci6 dels dubtes de
constitucionalitat i d’estatutarietat que aquest suscita es
refereix al conjunt de les actuacions executives que integren
el procediment administratiu desenvolupat per la norma
reglamentaria que ara ens ocupa. I aix0 sens perjudici que
algun dels aspectes de la regulacié puguin mereixer una
critica addicional o especifica, com ara la determinaci6 de la
«proporcié raonable» de l'oferta dels ensenyaments no
lingiiistics en llengua castellana, la separacié6 per radé de
llengua que comportara I’aplicacié del Reial decret o el
procediment per a la repercussié en les comunitats autonomes
de les despeses efectives d’escolaritzacio.

Segons l'escrit de peticio, la «regulacié continguda en el
Reial decret 591/2014, d’11 de juliol, envaeix i condiciona
indegudament les competencies que la Generalitat ha assumit
en materia d’educacié i de llengua propia (art. 131 i 143.1 de
PEAC), i vulnera també el regim lingiiistic de 'ensenyament a
Catalunya que resulta de l'art. 35 de I'Estatut d’autonomia», ja



Dicramen 21/2014 385

que <e]s tracta d’'un conjunt de funcions en les quals
PAdministracié general de I’Estat actuara amb caracter
subsidiari, substituint I’Administracié educativa de Ila
Generalitat de Catalunya en l’exercici de funcions inherents a
la prestacio del servei public de l'educaci6, de manera que
determinara en cadascun dels casos singulars en els quals
s’actuara, el regim lingiistic, el centre i les altres condicions
economiques en les quals aquesta educacié s’impartira, i
generara una efectiva separacié per raé de la llengua
d’ensenyament dels alumnes l'educaci6 dels quals es proveeix
amb fons publics, contraria a l'especific regim lingiistic de
Iensenyament a Catalunya, els caracters essencials del qual
van quedar definits en l'art. 35 de I'Estatut d’autonomia de
Catalunya».

Aixi mateix, afegeix que d’atribucio a '’Estat de les funcions
substitutories previstes en aquest Reial decret excedeix la
funcié d’alta inspeccié sobre l'ensenyament [...], ja que no se
circumscriuen a vetllar o verificar si es respecten els drets
linguiistics, i a instar I'actuacioé dels controls constitucionalment
establerts sobre l'actuacié de I'administracié autonomica, sin6
que habiliten I'execucié administrativa directa per part de les
instancies estatals en substitucié de la Generalitat.

I, també, que el mecanisme que preveu el Reglament per
deduir o retenir, dels ingressos satisfets per I’Estat a la
Generalitat en concepte de financament autonoOmic, I'import
de les despeses d’escolaritzacié assumides pel Ministeri
d’Educaci6, Cultura i Esport, en l'aplicacié del Reial decret,
comporta una vulneracié de lautonomia financera de la
Generalitat.

En la mateixa linia es manifesta ampliament el requeriment
dirigit pel president de la Generalitat al president del Govern
de DIEstat, en el qual es fa avinent que aquests mateixos
retrets juridics van portar el Consell d’Estat, «en el Dictamen
nam. 172/2013, emitido sobre el anteproyecto de la LOMCE, a
indicar con toda claridad que la determinacién de la
proporcion razonable de uso de cada lengua oficial vehicular
en la ensenanza corresponde a las administraciones educativas
autonomicas y que carece de cobertura en la Constitucion la
actuacion por via de sustitucion de la Administracion estatal.
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A su vez, en el Dictamen nim. 502/2014, emitido el 29 de
mayo de 2014 respecto de este Real decreto, el Consejo de
Estado ha tenido que iniciar sus consideraciones con el
recordatorio de los recursos de inconstitucionalidad planteados
contra la LOMCE.»

4. A Tlaltim, per tal de donar resposta suficient al
sollicitant, en el fonament juridic segon exposarem els trets
principals del regim lingiistic de 'ensenyament a Catalunya i
la seva projecci6 en l'ambit de les competencies de la
Generalitat sobre el sistema educatiu, amb especial referencia
a les funcions executives autonomiques i a la naturalesa de
PAlta Inspeccié estatal; i, seguidament, ens referirem a I'abast
de l'autonomia financera i de despesa (art. 156 CE i 202 EAQC).
En darrer lloc, en el tercer fonament juridic aplicarem el
parametre indicat al Reial decret objecte de dictamen.

Segon. El marc constitucional i estatutari del regim lingiiistic
a l'ensenyament, les competencies sobre educacio i l'autonomia
JSinancera de la Generalitat

Després d’exposar en el fonament juridic antecedent el
contingut del Reial decret 591/2014, aixi com els motius
d’inconstitucionalitat i d’antiestatutarietat en que principalment
es fonamenta la sollicitud, ens correspon analitzar ara el
marc constitucional i estatutari respecte del regim lingiiistic
de l'ensenyament a Catalunya, que resulta de larticle 35 EAC
i de les competencies de la Generalitat en materia d’educacio,
d’acord amb l'article 131 EAC. Ultra aixo, com a canon per a
la resolucié d’aquests mateixos dubtes, farem també al-lusi6 a
Pautonomia financera de la Generalitat, reconeguda a l'article
156 CE, i als articles 201.2 i 202.2 EAC.

D’avancada, pero, cal que recordem que, arran de I'analisi
de les disposicions addicionals trenta-vuitena LOE i vuitena
LOFCA, afegides per la LOMCE, en el recent DCGE 3/2014, de
28 de gener, ja vam tractar a bastament aquest mateix marc
constitucional i estatutari, al qual ens remetem amb caracter
general en nom de la brevetat i, en especial, en el seu
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fonament juridic quart, per bé que més endavant farem
menci6 especifica d’alguns dels seus aspectes concrets amb
relacié a la materia que ens ocupa.

1. En primera instancia, doncs, farem referéncia al regim
lingtiistic de I'ensenyament a Catalunya, que resulta de l'article
35 EAC.

La Constitucié estableix, d’'una banda, el dret a I'educaci6
(art. 27.1) i, de laltra, I'oficialitat de la resta de les llengiies
diferents del castella (art. 3.2). De la declaracié d’oficialitat i
del dret a coneixer i a usar les llengties oficials, se’n deriva el
dret i el deure d’ensenyar-les (STC 337/1994, de 23 de
desembre, FJ 4). D’aqui que, com ja vam exposar en 'esmentat
DCGE 3/2014, la Constitucié no conté cap mandat especific
relatiu a I'as de les llenglies oficials com a vehicle per a
Pensenyament, tot i que, de l'article 27 CE, se n’extreu el dret
a rebre l'educacié en una llengua comprensible, per permetre
assumir el contingut dels ensenyaments impartits.

Ja de forma primerenca el Tribunal Constitucional va
declarar que nl]inguno de los multiples apartados del articulo
27 de la Constitucion [...] incluye, como parte o elemento del
derecho constitucionalmente garantizado, el derecho de los
padres a que sus hijos reciban educacion en la lengua de
preferencia de sus progenitores en el Centro docente publico
de su eleccion» (STC 195/1989, de 27 de novembre, FJ 3).
Altrament, comportaria una carrega per als poders publics,
que haurien de crear o habilitar tants centres com fossin
necessaris per tal que la proximitat del centre docent respecte
del domicili de Tlalumne s’adeqiiés a les preferéncies
linglistiques dels pares. Aquests mateixos termes han estat
reiterats en successives senténcies com ara la STC 19/1990, de
12 de febrer (FJ 4), i la STC 337/1994 (FJ 9).

Per tant, el dret a l’educacié constitueix un dret
prestacional, de manera que correspon als poders publics
autonomics organitzar ensenyament i la forma com s’ha de
rebre aquest en una o altra llengua, de conformitat amb el
repartiment competencial en la materia a que farem referéncia
més endavant. Una mostra d’aixo n’és la diversitat de models
linguistics educatius, com ara el de conjuncié linglistica,
inspirat per la Llei 7/1983, de 18 d’abril, de normalitzacio
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lingiiistica a Catalunya, incorporat a I’Estatut i actualment
vigent a Catalunya, que exclou l'elecci6 de llengua i la
separacio dels alumnes per centres o grups de classe per rad
de llengua. Precisament, en la que sens dubte és la més
rellevant Senténcia sobre la materia, la ja esmentada STC
337/1994, el Tribunal Constitucional va declarar la plena
constitucionalitat d’aquest model, inclosa la determinacié que
el catala, com a llengua propia de Catalunya, fos la llengua
vehicular de 'ensenyament i el seu centre de gravetat (FJ 7, 8
i 10).

Lalt tribunal arriba a aquesta conclusié sobre la base de
dos grans arguments: l'objectiu d’integraci6 i cohesio social, i
la normalitzaci6 lingiistica. El primer d’aquests raonaments
parti del fet que, a parer del Tribunal, la garantia del
coneixement correcte d’ambdues llengiies a l'acabament de
Iensenyament basic comportava la no-exclusié de cap de les
dues llengiies oficials i era suficient per complir la previsié de
l'article 3.1 CE sobre el deure de coneixement del castella. El
segon, consistia en Dlapreciaci6 que el model lingiistic
educatiu catala preservava una realitat social efectiva
permetent esmenar situacions historiques de desequilibri i
evitar que el catala tingués una posicié secundaria.

A partir d’aqui, i aix0 és el que volem subratllar, acaba
concloent que «corresponde a los poderes publicos
competentes [...] organizar la ensenanza que ha de recibirse
en una y otra lengua en relacion con las distintas areas de
conocimiento obligatorio en los diferentes niveles educativos
para alcanzar un resultado proporcionado con estas
finalidades» (FJ 10). Més recentment, i en termes molt similars,
el Tribunal ha reiterat, en la STC 48/2013, de 28 de febrer,
que l'educaci6 constitueix una activitat reglada i que:

«el derecho a la educacién que la Constituciéon garantiza no
conlleva que la actividad prestacional de los poderes publicos
en esta materia pueda estar condicionada por la libre opcion
de los interesados de la lengua docente. Y por ello los
poderes publicos —el Estado y la Comunidad Auténoma—
estan facultados para determinar el empleo de las dos lenguas
que son cooficiales en una Comunidad Auténoma como
lenguas de comunicacion en la ensefianza, de conformidad
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con el reparto competencial en materia de educacién.» (FJ 3,
que recull la doctrina de la STC 337/1994, FJ 9, a la qual es
remet la STC 31/2010, FJ 24)

Igualment, cal remarcar que la jurisprudencia constitucional
ha manifestat que els poders publics tenen el deure de
garantir el domini de les dues llenglies al final de l'etapa
educativa obligatoria. A aquests efectes, com bé recorda el
DCGE 4/2014, de 12 de febrer (FJ 3.1), la STC 87/1983, de 27
d’octubre (FJ 5), estableix que és a I’Estat en el seu conjunt
(incloent-hi les comunitats autonomes) a qui correspon «el
deber constitucional de asegurar el conocimiento tanto del
castellano como de las lenguas propias de aquellas
comunidades que tengan otra lengua como oficial>. En aquest
mateix sentit es pronuncia la posterior STC 337/1994, la qual
afegeix, pero, que das decisiones de los poderes publicos
relativas a la ensenanza de una lengua determinada han de
considerarse en estrecha conexion con las medidas de politica
educativa encaminadas a asegurar el conocimiento de esa
lengua» (FJ 10).

A I'altim, i amb relaci6 amb l’anterior, també és doctrina
constitucional consolidada que els poders publics han
d’observar el limit de la no-exclusi6 del castella com a llengua
docent i han de garantir-ne el seu Us i coneixement en el
territori de la comunitat autonoma (STC 337/1994, FJ 10, i STC
31/2010, FJ 24). 1, a parer del Tribunal Constitucional, aquesta
exclusio no es produeix pel fet que el catala sigui la llengua
«normalment> emprada.

Després de tot el que ha quedat exposat, resulta pertinent
fer menci6 al fet que alguns estatuts d’autonomia, com el de
Catalunya (art. 35.2 EAC), han acollit la citada doctrina
constitucional establint de forma expressa el deure d’assegurar
el coneixement suficient de les llenglies oficials al final de
lensenyament obligatori. Per aixo, I'apartat 3 d’aquell mateix
precepte reconeix que <e]ls alumnes tenen dret a no ésser
separats en centres ni en grups de classe diferents per raé de
llur llengua habitual>. En particular, el contingut d’aquest
apartat, que consagra un model de no-separacié linglistica,
cal recordar que ha estat avalat pel Tribunal Constitucional en
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la STC 337/1994, en que declarava que té innegables beneficis
per a la integraci6 social (FJ 11).

2. Fins aqui hem fet referéncia a les prescripcions que es
deriven dels articles 3 CE i 6 i 35 EAC, i que vinculen el
conjunt de poders publics. No obstant aix0, com ja vam
manifestar en el DCGE 3/2014 (FJ 4.2.D), aquesta vinculacio
no té lloc al marge del sistema de distribucié6 competencial en
materia d’educaci6é sino, ben al contrari, com recorda la STC
337/1994, de conformitat amb aquest mateix repartiment.

En aquest sentit, hem de tenir present abans de res que
larticle 143 EAC incorpora la competencia exclusiva de la
Generalitat en materia de llengua propia, que inclou, en tot
cas, la determinacié de l'abast, els usos i els efectes juridics
de la seva oficialitat, i també la normalitzacié lingiistica del
catala. I, aixi mateix, que l'article 131 EAC atribueix a la
Generalitat un ampli ventall de competencies en materia
d’ensenyament no universitari (obligatori, no obligatori i
postobligatori), que hem tractat, des de diferents perspectives,
en els DCGE 3 i 4/2014 i 7/2012, als quals ens remetem. No
obstant aix0, davant dels dos titols competencials en joc,
entenem, pero, que un correcte enquadrament de la materia
objecte de dictamen ens situa en la prevalenca de l'article 131
EAC, perque es tracta del titol més especific, tot i la relacio
que manté la regulaci6 de la llengua castellana com a
vehicular a 'ensenyament amb el regim de l'oficialitat de la
llengua catalana i el procés de la seva normalitzacio.

D’aquesta manera, cal assenyalar que, d’acord amb les
atribucions estatutaries que corresponen a la Generalitat, en
ambits tan cabdals com la programacié de l'ensenyament,
lPordenaci6é de lactivitat docent i curricular, el régim de
sosteniment amb fons publics dels ensenyaments del sistema
educatiu i dels centres que els imparteixen, l'organitzacio
d’aquests ultims o la participacié de la comunitat educativa
en el seu control i la seva gestio, la Generalitat és competent
per regular i implementar els aspectes relatius al sistema
educatiu de Catalunya des de la perspectiva de la llengua
docent dels ensenyaments, la qual cosa suposa l'adopcio
efectiva de les decisions que afecten l'organitzacié educativa a
Catalunya.
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I aix0 anterior perque, com s’ha dit en un altre moment,
en tractar-se el dret a l'’educaci6 d’un dret prestacional,
correspon al poder public autonomic ordenar el seu sistema i
determinar, mitjancant disposicions generals, els drets i les
facultats, com també els deures, de que gaudeix el particular
com a usuari del servei. D’aquesta forma, hem de concloure
que lorganitzacié de 'ensenyament i la forma de familiaritzar-
se i aprendre les dues llengiies oficials en relaci6 amb les
distintes arees de coneixement obligatori en cadascun dels
nivells educatius és competencia de la Generalitat de
Catalunya, en atenci6 als objectius de normalitzaci6 lingiiistica
i de l'educacié (STC 337/1994, FJ 9.B i 10; STC 31/2010, FJ 24).

Al seu torn, I'Estat es reserva, a partir de l'article 149.1.30
CE, les «condicions d’obtenci6, expedicié i homologacié de
titols academics i professionals» i les «<normes basiques per al
desenvolupament de larticle 27 de la Constitucié». Sobre
labast d’aquestes ultimes i la seva relaci6 amb la reserva de
llei organica del dret a ’educacié ens remetem al que vam dir
en el DCGE 3/2014 (FJ 2.3).

A tall de sintesi, quant a I'abast de la competencia estatal
amb relaci6 a les normes basiques per al desenvolupament
d’aquest dret fonamental, ens limitarem a recordar ara que en
aquell pronunciament ja vam dir que «el fet que una
determinada regulacio estatal afecti o tingui connexi6 directa
amb un dret fonamental, [...] no vol dir que quedi exclosa per
aixo del sistema de distribucié de competencies entre I'Estat i
les comunitats autonomes en aquesta materia». En tots els
casos, i especificament en I'ambit educatiu, hem defensat una
interpretacié no expansiva del concepte de bases, entenent
que han de permetre a la Generalitat disposar de la potestat
legislativa, la potestat reglamentaria i la funcié executiva, i
que aquesta, en exercici de les esmentades competencies, ha
de poder establir politiques propies (per tots, DCGE 3/2014,
FJ 2).

De la seva banda, la doctrina constitucional ha interpretat
que la competencia de larticle 149.1.30 CE presenta un
contingut «sustancialmente normativo», ja que, «como se
infiere de su propia significacion semantica: “ordenar”, “fijar”,
“regular”, “establecer”, son verbos que aluden a una



392 CONSELL DE (GARANTIES ESTATUTARIES

concrecion, por quien puede hacerlo, de proposito, principios,
objetivos y métodos preordenados a un fin, expresados en
declaraciones de caracter imperativo» (STC 6/1982, de 22 de
febrer, FJ 4). D’aquesta manera, I'Estat té atribuida la capacitat
per vetllar els objectius generals de coneixement de les
llenglies oficials per als diferents nivells educatius i dels
corresponents ensenyaments minims curriculars que, en
relaci6 amb l'ensenyament de les llengiies, pretén assegurar
l'obligatorietat de coneixer les llengiies oficials al final de
letapa educativa obligatoria. Es en aquest context que
correspon a la legislaci6 organica la fixaci6 d'uns criteris
basics i d’'un minim d’homogeneitat del sistema educatiu (STC
54/1990, de 28 de marg, FJ 3; 227/1988, de 29 de novembre,
FJ 20.d).

Pel que fa a larticle 149.1.1 CE, és conegut que no és
aplicable a la materia que ens ocupa, en tant que el precitat
article 149.1.30 CE constitueix un titol competencial més
especific (STC 337/1994, FJ 18; 137/1986, de 6 de novembre,
FJ 3). La nostra doctrina consultiva s’ha fet ampli resso
d’aquesta jurisprudencia constitucional (DCGE 7/2012, de 8
de juny, FJ 2, i 7/2011, de 13 de setembre, FJ 2).

En definitiva, la Generalitat, desenvolupant les seves
competencies en materia d’educacio, ha de garantir els drets
i els deures lingiiistics en 'ensenyament, i Estat pot vetllar
pel seu compliment. Aixi les coses, resulta que, en cap cas,
’Administracié educativa estatal no pot substituir les
comunitats autonomes, tampoc la Generalitat de Catalunya,
en les competencies que li corresponen constitucionalment i
estatutaria (STC 36/2005, de 17 de febrer, FJ 2; 118/1996, de
27 de juny, FJ 18). I, en congruencia amb aixo, el Tribunal
Constitucional ha rebutjat amb caracter general Ila
implementacié per part de I'Estat de mecanismes de control
substitutius que no han estat previstos per la Constitucié en
les relacions ordinaries entre I’Estat i les comunitats
autonomes, ex article 153 CE (STC 180/2013, de 23 d’octubre,
FJ 8; 35/2005, de 17 de febrer, FJ 2, i 227/1988, de 29 de
novembre, FJ 20.d).

Aquesta mateixa doctrina és aplicable a les atribucions de
IAlta Inspeccid, en relaci6 amb la qual el Tribunal
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Constitucional ha afirmat que constitueix una actuacié estatal
de vigilancia que, en cap cas, empara I'Estat per dur a terme
un control jerarquic de les comunitats autonomes, com tampoc
per establir un mecanisme de control directe que substitueixi
la funcié de control atribuida a les comunitats autonomes o
que permeti a PEstat assumir una competencia executiva que
correspon a la comunitat autonoma (per totes, STC 42/1983,
de 20 de maig, FJ 3.D i 5, i 194/1994, de 23 de juny, FJ 4).

De fet, la doctrina constitucional ha atribuit a aquell organ
de I'’Administraci6 educativa estatal unicament la funcié de
verificar el compliment adequat de les obligacions de les
diverses administracions educatives i, entre aquestes,
lobservanca del respecte dels drets i els deures educatius, i,
per tant, també de l'aprenentatge de les llengiies oficials. Tot
aixo, comptant amb la collaboraci6 de I’Administracio
educativa autonomica i amb ple respecte de les seves
competencies legislatives, executives i de garantia de
l'ordenament autonomic. Per illustrar aquesta posicio, val la
pena reproduir el que deia la STC 6/1982, de 22 de febrer:
«La Alta Inspeccion aparece asi revestida de un caracter
juridico, no s6lo en lo que concierne a su ejercicio, sino en
cuanto a su contenido, pues recae sobre la correcta
interpretacion de las normas estatales, asi como de las que
emanan de las asambleas comunitarias, en su indispensable
interrelacién» (FJ 3). El mateix Tribunal va precisar
posteriorment l’abast de les seves funcions, en el sentit que
ha de limitar-se a 'examen de les possibles infraccions de la
legalitat produides, amb la finalitat de propiciar que I’Estat
exerceixi, a través del Govern, les accions jurisdiccionals que
hi siguin procedents (STC 54/1990, de 28 de marg, FJ 3).

3. Pel que fa a la tercera de les qliestions anunciades,
lautonomia financera de la Generalitat, hem de recordar un
cop més que la Constituci6 espanyola es refereix al
financament de les comunitats autonomes sobretot en els
articles 156, 157 i 158. En concret, l'article 156 CE reconeix la
seva autonomia financera «per a acomplir i exercir les seves
competencies», rad per la qual esdevé un element constitutiu
del dret a 'autonomia politica i administrativa per a la gestio
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dels seus interessos (art. 2 i 137 CE). Per la seva banda,
larticle 211 EAC, ubicat sistematicament dins del capitol
dedicat al pressupost de la Generalitat, reconeix la competencia
exclusiva d’aquesta per ordenar i regular les seves finances,
d’acord amb els principis enunciats en l'article 201 EAC:
«autonomia financera, coordinacio, [...] entre les administracions
publiques, i també [...] lleialtat institucional entre les
esmentades administracions.»

No han faltat ocasions perque el Tribunal Constitucional
s’hagués de pronunciar sobre aquesta qiestié. En aquest
sentit, direm que ha afirmat repetidament que l’'autonomia
financera suposa la facultat de determinar i ordenar els
ingressos i les despeses necessaris per a l'exercici de les
funcions encomanades als distints poders publics competents
(STC 179/1987, de 12 de novembre, FJ 2). Concretament, en el
vessant de la despesa ha destacat que constitueix «“la
capacidad para elaborar sus propias politicas publicas en las
materias de su competencia” (STC 13/1992, de 6 de febrero,
FJ 7), [i que] tiene una vertiente econémica importantisima ya
que, aun cuando tenga un caracter instrumental [STC 4/1981,
de 2 de febrero, FJ 1 b)], la amplitud de los medios econémicos
determina en gran medida la posibilidad real de alcanzar los
fines politicos (STC 135/1992, de 5 de octubre, FJ 8)» (STC
289/2000, de 30 de novembre, FJ 3).

En altres paraules, 'autonomia financera és sinonim de la
capacitat d<elegir y realizar sus propios objetivos politicos,
administrativos, sociales o economicos con independencia de
cuiles hayan sido las fuentes de los ingresos que nutren sus
presupuestos. De otro modo, si por el origen de los fondos se
pudiera condicionar el destino que se haya de dar a los
mismos, se privaria a las Comunidades Auténomas de una
potestad decisoria fundamental, sin la que no cabe hablar de
autonomia» (STC 13/1992, FJ 7).

En vista de l'esmentada jurisprudencia constitucional, el
Consell Consultiu, en el seu Dictamen num. 279, de 29 de
gener de 2007, ja declara que des dues principals conseqliencies
d’aquesta doctrina son: a) la llibertat dels organs de govern
autonomics per a la distribucié de la despesa dintre del marc
de les seves competencies (STC 13/1992, de 6 de febrer, FJ 7)
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i b) la necessaria connexié entre l'autonomia financera i
lexercici de les competencies de les comunitats autonomes,
tal com assenyala expressament larticle 156.1 CE (STC
202/1992, de 23 de novembre, FJ 3 i, un cop més, la ja citada
STC 13/1992)» (F V.6.A).

Sobre aquest particular, el recent DCGE 3/2014, remetent-
se a l'esmentat DCGE 7/2012 (FJ 4), ha analitzat el que
qualifica com a «element essencial del dret a l'autonomia
politica i administrativa que la Constitucié reconeix a les
nacionalitats i regions per a la gestiéo dels seus interessos
respectius (art. 2 i 137 CE)». I, tot seguint la doctrina
constitucional, recorda que les comunitats autonomes han de
gaudir d’'una autonomia de despesa que els permeti escollir i
dur a terme les seves politiques propies, ja que: «exige la
plena disposicion de medios financieros para poder ejercer,
sin condicionamientos indebidos y en toda su extension, las
competencias propias» (STC 201/1988, de 27 d’octubre, FJ 4).
I, reblant Panterior, assevera que no només «mplica la
disponibilitat de la despesa publica pel que fa a la fixacié de
la destinaci6 i l'orientacio, sindé també per a la quantificaci6 i
distribuci6é d’aquesta despesa dins del marc de les seves
competencies (STC 13/1992 i 68/1996, de 18 d’abril, i 128/1999,
d’1 de juliol)».

Per altra part, com ja hem avancat, l'article 2.1 LOFCA
exigeix que lactivitat financera de les comunitats autonomes
s’exerceixi en coordinaci6 amb la hisenda estatal. Aix0 no
obstant, aquesta opcié «no supone, naturalmente, que quede
a la entera disponibilidad del Estado el alcance e intensidad
de tales restricciones» (STC 171/1996, de 30 d’octubre, FJ 3).
A més, segons l'alt tribunal, «[lla clausula general contenida
en el citado art. 2.1.b) LOFCA no autoriza al Estado a adoptar
“cualquier medida limitativa de la autonomia financiera de las
Comunidades Autéonomas sino, en todo caso, de aquellas
medidas que tengan una relacion directa con los mencionados
objetivos de politica econémica dirigidos a la consecucion y
mantenimiento de la estabilidad y el equilibrio econémicos”
[...]. Siendo, por ende, imprescindible que exista una “relacion
directa” entre la restricciéon presupuestaria y la finalidad de
politica econémica perseguida con la misma —pues, de lo
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contrario, este condicionamiento podria conducir a un total
vaciamiento de la autonomia de gasto de las Comunidades
Autonomas—» (FJ 3).

En consonancia amb aixo, el DCGE 7/2012 (FJ 4) posa en
relleu que les mesures unilaterals per part de I'Estat no
constitueixen un mecanisme idoni de coordinaci6, que «s’ha
d’assolir preferentment a través d’altres mecanismes més
adequats als principis de collaboracié, de solidaritat i de
lleialtat constitucional, principis que inspiren l'ordenaci6 de la
hisenda en I'Estat autonomic que propugna l'article 156.1 CE
(STC 96/1990, de 24 de maig, FJ 16)». I, per aixd0 mateix, va
concloure que ’autonomia financera també exigeix la
voluntarietat de l'aportacié economica, en el sentit que les
comunitats autonomes no estan obligades a aportar un
financament complementari (DCC num. 279, de 29 de gener
de 2007, F V.6.4)». Sobre una quiestiéo semblant i en el mateix
sentit, ens remetem també al pronunciament del DCGE 8/2014,
de 27 de febrer (FJ 3.8.B).

Tercer. L'examen de l'adequacio del Reial decret 591/2014 al
marc constitucional i estatutari

A continuaci6, examinarem en aquest fonament juridic
l'adequaci6 del Reial decret 591/2014 al marc constitucional i
estatutari que acabem d’exposar, a fi d’extreure’n les
conclusions que siguin escaients.

1. Com es recordara, mitjancant 'apartat noranta-nou de
larticle inic LOMCE es va afegir a la LOE una nova disposicio
addicional trenta-vuitena per la qual es faculta I’Estat per
actuar substituint les comunitats autonomes quan aquestes no
garanteixin la utilitzacié del castella com a llengua vehicular
en una proporcié raonable dins del marc de la programacio
educativa disposant l'escolaritzacié dels alumnes afectats en
centres privats que tinguin aquesta oferta, i compensant a
carrec de la comunitat autonoma el cost corresponent. A més,
en la disposicio final tercera, la LOMCE va incorporar un nou
apartat 3 a la disposicié addicional vuitena LOFCA, per tal
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d’habilitar ’Estat per deduir o retenir dels imports satisfets
per tots els recursos del sistema de financament de les
comunitats autonomes la quantia d’aitals despeses
d’escolaritzacié en centres privats assumides pel Ministeri
d’Educaci6, Cultura i Esport per compte d’aquelles.

Ja hem indicat en el fonament juridic primer que aquestes
dues disposicions, de les quals el Reial decret examinat n’és
tributari, juntament amb altres preceptes de la LOMCE, van
ser objecte del DCGE 3/2014 (FJ 3), on vam concloure que
vulneraven l'article 153 CE, els articles 131 i 143 EAC, sobre
les competencies d’educacio i linglistiques de la Generalitat;
larticle 35 EAC, sobre drets linguistics en l'ambit de
I'ensenyament i, addicionalment, 'autonomia financera i de
despesa de la Generalitat ex articles 156.1 CE i 201.2 EAC.

D’aquesta forma, per congrueéncia, caldra que ara
examinem el Reial decret 591/2014 en la seva globalitat en
tant que, d’acord amb les previsions de lapartat 4 de la
disposici6 addicional trenta-vuitena LOE, articula un
procediment administratiu que permet a I’Estat I'exercici de
funcions administratives i d’execucié en una materia com el
regim lingiistic de 'ensenyament, en la qual les competencies
executives corresponen Unicament a la Generalitat. Es tracta,
doncs, i com ja hem assenyalat en el fonament juridic primer,
en glossar el contingut de la norma examinada, d’'un Reial
decret que té un caracter complementari i instrumental de les
previsions organiques de la LOE i la LOFCA.

2. A parer del sollicitant, la regulacié objecte del nostre
escrutini envaeix i condiciona indegudament les competencies
que la Generalitat en materia d’educaci6é i de llengua propia
(art. 131 i 143.1 EAQ), i vulnera aixi mateix el regim linguistic
de 'ensenyament a Catalunya ex article 35 EAC, en conferir a
organs de PAdministracié general ’Estat un seguit de funcions
d’execucié administrativa en materia d’educacio, en que actua
amb caracter subsidiari, substituint '’Administracié educativa
de la Generalitat de Catalunya en l’exercici de funcions
inherents a la prestacié del servei public de l'educaci6: ja
sigui la determinaci6 de la proporcié raonable de llengua
castellana que ha de ser emprada com a vehicular en
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I'ensenyament, ja sigui la instruccié i la resolucié del
procediment per reconeixer el dret a la compensacié de les
despeses per rebre ensenyament en centres privats que
Pimparteixin en castella en aquesta proporcio, liquidant i
pagant aquestes despeses als sollicitants escolaritzats a
Catalunya, i compensant ulteriorment les quantitats pagades
sobre els ingressos que la Generalitat percep de I’Estat per al
seu financament.

3. Lobjecte del Reial decret, com hem vist, és regular el
procediment de reconeixement de l'obligacié financera del
Ministeri d’Educacié, Cultura i Esport d’assumpcié de les
despeses efectives d’escolaritzacié de I’alumnat en centres
privats, en el cas que les administracions educatives
competents, segons el preambul mateix de la norma, «o
garantizasen oferta docente razonable sostenida con fondos
publicos en la que el castellano sea utilizado como lengua
vehicular». A partir d’aquest suposit, el proemi fa referéncia al
«derecho a la escolarizaciéon en un modelo en el que el
castellano sea usado como lengua vehicular en materias no
lingtiisticas».

En coherencia amb l'anterior, l'article 2 consagra el dret
dels beneficiaris, els pares, les mares i els tutors legals de
I'alumnat que cursi educaci6 basica, a obtenir la compensaci6
economica de la dita escolaritzaci6 quan concorrin
conjuntament les circumstancies que el mateix precepte
enumera i que hem descrit en el fonament juridic anterior.
Aixi, sinteticament, que el sollicitant estigui escolaritzat en
un centre privat d’'una comunitat autonoma amb llengua
cooficial, en el qual s’imparteixin ensenyaments en llengua
castellana en una proporci6 raonable respecte de I'ensenyament
ofert en la llengua cooficial, pel fet que, tot i haver-ho
sol-licitat, 'esmentada comunitat autbnoma no proveeix una
oferta d’ensenyament sostinguda amb fons publics en la qual
s’utilitzi la llengua castellana com a llengua vehicular en
Pesmentada proporci6.

Ultra aixo, també hem d’indicar que el Reial decret que
ara es dictamina va encara més enlla que l'apartat 4 de la
disposicié addicional trenta-vuitena LOE, en la mesura que
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I’escolaritzaci6 en wun centre privat que imparteixi
ensenyaments no linguistics en llengua castellana no la
decideix ni tan sols '’Administracié educativa estatal, siné que
resta a criteri dels representants legals de 'alumnat. En efecte,
tal com es despren de la lletra d d’aquest article 2 RD
591/2014, perque el sollicitant pugui ser beneficiari del dret
a la compensaci6 de les despeses d’escolaritzacié cal que
Palumne o alumna ja estigui cursant en aquell moment els
seus estudis d’educacié basica en un centre privat que
imparteixi ensenyament en castella com a llengua vehicular,
en una proporcio raonable respecte de la llengua catalana.

En aquest sentit, no resulta acceptable que, tal com es
despren de l'article 3.4.b, el Reial decret prevegi I'establiment
d’'un procediment administratiu per a laccés, 'admissio i
Pescolaritzacié als centres docents, al marge del procediment
establert per la Generalitat a l'empara de les seves
competencies estatutaries; en aquest cas, previstes també
especificament a l'article 131.3.e EAC.

Arribats a aquest punt, en primer lloc, hem de destacar
que el reconeixement d’un dret subjectiu a obtenir la
compensacié de les despeses d’escolaritzacié en un centre
privat en que sutilitzi el castella com a llengua vehicular en
una proporcié raonable amb I'ensenyament ofert en la llengua
cooficial no deriva, com pretén el preambul del Reial decret,
de la doctrina constitucional. Ans al contrari, com ja hem
tingut ocasi6é d’exposar ampliament, aquesta ultima ha reiterat
fins a l'actualitat que de l'article 27 CE no dimana en cap cas
la lliure opcié dels interessats de la llengua docent (STC
195/1989, FJ 3; STC 19/1990, FJ 4, i STC 337/1994, FJ 9).

A més, cal que recordem que, d’acord amb el sistema de
distribucié competencial vigent, correspon a la comunitat
autonoma l'organitzacié de I'ensenyament i la llengua en que
s'imparteix. I aix0 és precisament el que ha legitimat que
existeixin a DIEstat diferents models linguistics educatius
constitucionalment valids, com ho és el de conjuncio
lingiiistica present a Catalunya, en que el catala, com a
llengua propia d’aquest territori, és el «centro de gravedad»
del sistema, a més de llengua vehicular de I'ensenyament,
sempre que aixd0 no comporti 'exclusié del castella com a
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llengua docent i es garanteixi el seu Us i coneixement a
l'acabament de 'ensenyament basic. I tot aixo, independentment
que s’estableixin mesures de caracter flexible per atendre
situacions personals especials per donar compliment, segons
el Tribunal Constitucional, al deure de coneixement prescrit
per larticle 3 CE (STC 337/1994, FJ 5, 7, 8, 10 i 11; STC
31/2010, FJ 24).

Contrariament a aixo, i ja des del seu preambul,
inusualment extens per tractar-se d’'una norma de caracter
procedimental, el Reial decret examinat tracta de fonamentar
la creacié d’un dret lingiistic a partir de la invocacié d'una
jurisprudencia ordinaria, elaborada pel Tribunal Suprem amb
motiu d’'un seguit de litigis plantejats a nivell particular per
alguns usuaris del Servei d’Educacié6 de Catalunya, amb
relaci6 a I'as de la llengua castellana com a llengua vehicular.
No en va, del Dictamen 502/2014 del mateix Consell d’Estat,
de 29 de maig, emes amb ocasi6 del projecte del Reial decret,
i de les dades que aporta, es desprén que la norma examinada,
tot i 'aparenca de norma general, esta destinada a aplicar-se,
principalment, a la comunitat educativa catalana.

A més, els seus pressuposits, com veurem, suposen una
evident alteracié del model lingiiistic del sistema educatiu
catala, establert per la Generalitat a 'empara de competencies
atribuides pel bloc de la constitucionalitat i validat pel propi
Tribunal Constitucional en reiterada doctrina. En aquest sentit,
només cal veure que el preambul mateix del Reial decret,
remetent-se a la disposicié addicional trenta-vuitena LOE, fa
referéncia a dos models suposadament unics a 'ensenyament,
que permetrien garantir el dret de l'alumnat a rebre
ensenyament en ambdues llengiies oficials.

En segon lloc, advertirem que, com ja vam posar en relleu
en el DCGE 3/2014 (FJ 4), l'expressié «proporcié raonable»
que és subjacent en el reconeixement d’aquell nou dret no
apareix en cap sentencia constitucional referida a la utilitzacio
de la llengua vehicular, perque el que es deia a la STC
337/1994 «era que aquesta qiiestio havia de ser resolta pels
poders publics en funcié del compliment d’'uns determinats
objectius, de manera que s’assolis un resultat proporcionat a
les finalitats esmentades». I, per tant, que «el que s’entengui
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per proporcié raonable no és un concepte tancat, siné que
pot variar i ser diferent en funcié no només de les finalitats
que es pretengui assolir en l'organitzacié del sistema educatiu,
siné també de factors materials com ara el territori, el nivell
o letapa educativa i, fins i tot, les caracteristiques del mateix
centre.» Pero, tot i la critica que fem en I'esmentat Dictamen,
en el sentit que la LOE no contenia ni tan sols parametres
que es poguessin considerar minimament objectius per
apreciar el quantum de raonabilitat (FJ 4), com tampoc els
conté el Reial decret examinat, allo que ara és rellevant és
que aquesta apreciacié correspon unicament a '’Administracio
educativa catalana, a Pempara de les seves competeéncies
sobre educacio.

Resulta indubtable, doncs, que atenint-nos a aquest marc
constitucional i estatutari ha de ser la Generalitat la que
determini el sentit que s’ha de donar a 'esmentada expressio,
atés que, competencialment, és 1"anica habilitada per a aquesta
tasca. A aquests efectes resulta adient recordar que el Consell
d’Estat, en el Dictamen nimero 172/2013, de 18 d’abril, emes
amb relacié a I'avantprojecte de la LOMCE, i al que es remet
el recent Dictamen 502/2014, sobre el Reial decret examinat,
va advertir igualment que la determinacié de la proporcié
raonable d’as de cada llengua oficial vehicular a 'ensenyament
correspon a les administracions educatives autonomiques.

En conclusi6, d’acord amb el que s’ha dit, I’atribuci6 als
organs del Ministeri d’Educaci6, Cultura i Esport de la
capacitat per decidir si es respecta en cada cas l'esmentada
proporcié raonable d’ensenyaments en llengua docent
castellana no és constitucionalment legitima, en tant que
IEstat no pot arrogar-se, ni tan sols per substitucio, les
funcions educatives propies de les comunitats autonomes, i
menys sobre la base d’'una suposada garantia del dret i el
deure de coneixer el castella enunciat a l'article 3 CE que,
com sabem, en cap cas es pot fer efectiva al marge del sistema
de distribuci6 de competencies en la materia. I aix0 perque,
d’una banda, el coneixement del castella s’ha de garantir a
través del sistema educatiu, i en el cas de Catalunya en
compliment de l'article 35.2 EAC, i, de I'altra, perque, com ha
declarat reiteradament la doctrina constitucional, ni l'article 3
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ni el 27 de la Carta Magna no consagren un pretes dret dels
pares, les mares o els tutors a elegir la llengua oficial vehicular
de 'ensenyament que reben llurs fills, filles, pupils o pupil-les.

Reconeixer el contrari, aixo és, conferir a PAdministracid
educativa de I'Estat la potestat de determinar la proporcio
que es consideri raonable en I'is del castella com a llengua
vehicular suposa condicionar les politiques educatives de la
Generalitat i 'organitzacié del servei public d’educaci6 de
Catalunya, aixi com també incidir en les condicions
economiques en que s’ha d’impartir Peducacio, alterant
substantivament el model lingiiistic establert per la Generalitat
en virtut de les seves competencies (art. 131 EAC), d’acord
amb el que preveu larticle 35 EAC.

4. Com es despren de tot el que hem dit fins ara, les
previsions del Reial decret suposen, a més d’'una contravencio
del regim lingiistic vigent a Catalunya, I'assumpcié per part
de I'Estat d’'una regulaci6é i d'unes funcions executives en un
ambit en que no les té atribuides, com l'educaci6. Aixi ho
vam assenyalar també en el DCGE 3/2014 (FJ 4.3). Aquesta
accio de substitucié es concreta mitjancant un procediment
administratiu regulat de forma detallada per al reconeixement
del dret a la compensaci6 de les despeses d’escolaritzaci6 i la
liquidacié i el pagament d’aquestes, per part del Ministeri
d’Educacio, Cultura i Esport, als representants legals dels
alumnes.

Aixi, partint de les condicions que, de forma acumulativa,
han de concoérrer per poder sollicitar aquest dret (art. 2),
seguidament, regula les diferents fases del procediment i els
organs de I'’Administracié general de I’Estat a qui correspon
d’instruir-lo (’Alta Inspeccié educativa en les delegacions de
Govern) i resoldre (la direccié6 general competent en materia
de cooperacio6 territorial amb les administracions educatives),
a qui s’atribueix el reconeixement o no del dret als sol-licitants
(art. 3 a 5). A més, determina la quantia de les despeses que
poden ser objecte de compensacio i la seva quantia maxima
(art. 5); la forma de liquidar-les i compensar-les (art. 6); la
possible revocaci6é del reconeixement del dret (art. 7), i
disposa la repercussié sobre la comunitat autonoma
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corresponent de les despeses efectives d’escolaritzacié i els
imports satisfets pel Ministeri d’Educacié, Cultura i Esport per
aquest concepte, que podran ser deduits o retinguts pel
Ministeri d’Hisenda a través dels recursos destinats al
financament de les comunitats autonomes (art. 8). Finalment,
habilita la persona titular del Ministeri d’Educacio, Cultura i
Esport per desenvolupar i executar el que preveu el Reial
decret i, especificament, per actualitzar anualment la quantia
maxima de les despeses d’escolaritzacié susceptibles de
compensacio (disposicio final segona).

Una mera analisi d’aquests mecanismes exposats, que
atorguen a diversos organs de I’Administracié general de
I’Estat funcions d’execuci6 administrativa en materia
d’educacio, ens porta a concloure que estem davant d’una
acci6 de substitucié que pretén desplacar P'administracio
autonomica competent en l’exercici d’aquestes funcions, la
qual cosa, com hem tingut ocasié6 d’exposar en el fonament
juridic precedent, és clarament contraria a l'ordre constitucional
i estatutari de competencies en educacio.

Pel que fa concretament a la instruccié del procediment
que el Reial decret atribueix a les arees funcionals de I'Alta
Inspecci6 d’educacié en les delegacions del Govern, que
inclouen l'elaboracié d’'una proposta de resolucio, després de
donar audiéncia a I'administracié educativa afectada, (art. 4),
hem d’arribar per forca a la mateixa conclusi6. En aquest
sentit, com ja ha quedat ampliament exposat, la doctrina
constitucional s’ha mostrat clara a l’hora de definir les
funcions de I'Alta Inspecci6, d’acord amb els articles 27.8 i
149.1.30 CE, pel que fa a l'observanca dels drets educatius. I
ho ha fet en la direcci6 que aquestes funcions en cap cas no
comprenen les d’execuci6 administrativa, ni amb caracter
directe ni substitutori, que corresponen a l'administracio
educativa competent.

En efecte, I'Alta Inspecci6 educativa pot exercir les funcions
de control que corresponen a I’Estat i instar, en cas que sigui
procedent, l’actuacié dels controls constitucionalment
establerts. El que no pot fer, tanmateix (ni tampoc els altres
organs de I'Administracié educativa estatal), tal com li ho
permet el Reial decret, és instruir un procediment 'objecte
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del qual és que I’Administracié6 de I'Estat prengui decisions
que correspondria adoptar a DIAdministracié educativa
autonomica, i que incideixen directament en el model
lingiiistic que aquesta ha adoptat a I'empara de les seves
competencies. Deixant de banda que, com veurem, les
despeses que comporten aquestes decisions es repercuteixen
en darrera instancia a 'administracié educativa reputada com
a incomplidora, unilateralment i sense el seu consentiment.

Permetre el contrari comportaria legitimar un tipus de
control sobre I’Administracié autonomica que no s’adequa al
repartiment competencial en materia educativa. En aquest
sentit, en tindrem prou de recordar que I’Alta Inspeccié ha
d’acceptar una collaboraci6 amb I’Administracié autonomica
«compatible con el respeto de las funciones legislativas,
ejecutivas y de garantia del propio ordenamiento autonémico»
i, en cas de detectar alguna anomalia, aquesta s’ha de resoldre
mitjancant ’exercici de funcions propies i d’acord amb els
procediments establerts per la Constitucié i les lleis (STC
6/1982, FJ 3 i 9).

En suma, com ja hem avancat en exposar el parametre,
I'Estat ja disposa de mitjans per assegurar el compliment per
part de les comunitats autonomes de les seves obligacions, tot
respectant la posicié institucional d’aquestes, havent-se
d’abstenir d’utilitzar metodes de control jerarquic i de limitar-
se als instruments expressament previstos per la Constitucio,
singularment els de caracter general de l'article 153 CE. Com
és sabut, aquest precepte constitucional prescriu que si el
presumpte incompliment de les obligacions té el seu origen
en una norma de rang legal o reglamentari, el mitja adequat
ha de ser el recurs d’inconstitucionalitat o el conflicte de
competencia, sense oblidar el recurs a altres instruments
jurisdiccionals en via contenciosa administrativa,
particularment en els casos en que l'esmentat incompliment
és deduible d’actes administratius. Una via que també esta
oberta als particulars i als diferents subjectes amb interessos
en el sistema educatiu (per totes, vegeu la STC 35/2005, FJ 2).

En aquest sentit, cal tenir present que el control jerarquic
no uanicament consisteix en donar instruccions o ordres. De
fet, resulta clar que les actuacions administratives que el Reial
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decret atribueix a I’Administracié educativa estatal comporten
una correccié de les decisions preéviament adoptades per
I’Administracié educativa catalana. I no unicament a I’hora de
resoldre els casos concrets o particulars que se li plantegin,
sin6 també pel que fa a la configuraci6 mateixa del sistema
educatiu tal com ha estat organitzat per la Generalitat a
lempara de les seves competencies estatutaries.

Per tot aix0, hem de concloure que el procediment previst
al Reial decret 591/2014, per al reconeixement del dret a la
compensacié de les despeses d’escolaritzacié i per a la
liquidaci6 i el pagament per part del Ministeri d’Educacio,
Cultura i Esport d’aquestes despeses als representants legals
(art. 2 a 7) i les mesures que conté no tenen encaix en cap
dels controls de lactivitat de les comunitats autonomes
previstos a l'article 153 CE, al mateix temps que vulneren les
competencies de la Generalitat de Catalunya en materia
d’educacio6 (art. 131 EAO).

5. Seguidament, ens correspon examinar un darrer aspecte
com és el de la possible vulneracié de l'autonomia financera
de la Generalitat, principalment per part de l'article 8 RD
591/2014, relatiu a la repercussio de les despeses efectives
d’escolaritzacié.

Com ja ha estat exposat en un altre moment, el DCGE
3/2014 (FJ 4.4) va considerar contraria a la Constitucié i a
PEstatut la previsié de l'apartat 3 de la disposici6 addicional
vuitena LOFCA, afegit ex novo per la LOMCE (dispos