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LA COMPETENCIA EN MATERIA DE CONSULTES POPULARS PER
LA VIA DE REFERENDUM A LA SENTENCIA 31/2010 SOBRE
LESTATUT D’AUTONOMIA DE CATALUNYA

Josep M. Castella Andreu*

Larticle 122 de I’Estatut d’autonomia de Catalunya (EAC), en preveure la com-
petencia exclusiva de la Generalitat «per a Pestabliment del regim juridic, les
modalitats, el procediment, 'acompliment i la convocatoria per la mateixa Ge-
neralitat o pels ens locals, en 'ambit de llurs competeéncies, [...] [de] qualsevol
altre instrument de consulta popular, salvant el que disposa I'article 149.1.32 de
la Constitucié», admet, en abstracte, tres interpretacions possibles:

a) La més amplia, segons la qual, la Generalitat té competencia exclu-
siva per regular tota consulta popular, entre les quals hi ha el referendum
encara que no s'esmenti, amb dos limits: objectiu, les consultes només es
poden fer sobre qiiestions en que la Generalitat o els ens locals tinguin
competencies, i competencial, I'autoritzacié per I'Estat de la convocato-
ria de «consultes populars per la via de referendum» (art. 149.1.32 CE).
D’acord amb aquesta interpretacid literal del precepte estatutari, el Parla-
ment catala podria regular tota la institucié del referendum, tret de I'auto-
ritzaci6 de la seva convocatoria, que té atribuida I'Estat.

b) Una interpretaci6 intermedia, d’acord amb la qual la Generalitat
pot regular el referendum, com a modalitat de consulta que és, emparant-
se en la clausula residual que posa fi a I'article 122 («qualsevol altre instru-
ment de consulta»), pero en fer-ho ha d’ajustar-se a altres normes consti-
tucionals, a més de I'article 149.1.32: la competencia basica de I'Estat sobre
el regim juridic de les administracions ptbliques (art. 149.1.18) en relaci6
amb els referendums locals, i les reserves de llei organica de I'Estat de
larticle 92.3 CE (una llei que regula les condicions i procediments de les

* Josep M. Castella Andreu, professor titular de dret constitucional de la Universitat de Barcelona.
Aquest comentari s’insereix en les activitats del projecte de recerca «Estado autonémico y democracia: los
derechos de participacion en los estatutos de autonomia» (MCI, DER 2009-12921).
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«distintes modalitats de referendum previstes en aquesta Constitucié») ila
de I'article 81 CE (llei de desenvolupament dels drets fonamentals, entre els
quals hi ha el dret participaci6 directa de 'art. 23.1 CE). Seguint aquesta
interpretacio sistematica, la Generalitat no té competencia estrictament ex-
clusiva sobre el conjunt de la instituci6 referendaria, pero si que pot apro-
var una legislacié propia que sigui respectuosa amb el marc juridic enun-
ciat. Mentre que en la primera interpretacié el Parlament de Catalunya
podria preveure, per exemple, el tipus de referendum de derogacié de lleis,
d’acord amb la segona esmentada, el Parlament podria regular el referen-
dum sempre que s’ajustés al model constitucional de referendum (el con-
sultiu sobre decisions politiques).

¢) Lainterpretacié més restrictiva de I'article 122, a partir de la qual el
precepte fa mencié expressa d’unes modalitats de consulta (enquestes,
audiencies publiques, forums de participacid) que es poden completar le-
galment amb altres de semblants, entre les quals no figuraria el referendum,
per la seva diferent naturalesa juridica (els primers so6n instruments de de-
mocracia participativa; el referendum ho és de democracia directa).! Es
més, la referéncia a l'excepci6 de I'article 149.1.32 CE reforcaria la idea que
«qualsevol altre instrument de consulta» no pot incloure el referendum.
D’acord amb aquesta interpretacid, quedaria exclosa la possibilitat que la
Generalitat regulés el referendum a partir de la competéncia de l'article 122.

Mentre que optar per I'opci6 a) implica declarar conforme a la Constitucié
larticle 122 EAC, Popcié b) donaria lloc a una senténcia interpretativa, igual
que l'opci6 ). La declaracié d’inconstitucionalitat del precepte es fa dificil atesa
la redaccid, en qué no s’esmenta el referendum, tret que es referis a les consultes
en general.

La Sentencia 31/2010, en el FJ 69, opta per la darrera interpretacid, la més estre-
ta de les possibles, i afirma que «la excepcién en él contemplada [la de I'art.
149.1.32 CE] se extiende a la institucion del referéndum en su integridad, y no
sélo a la autorizacion estatal de su convocatoria» (negreta afegida). Pero, en lloc
de declarar inconstitucional tot el precepte (com demanaven els recurrents i de-

1. Com el mateix TC va aclarir a la STC 103/2008 completant 'argumentacié de la STC 119/1995.

Revista catalana de dret public | Especial Senténcia sobre l'Estatut



308

Josep M. Castella Andreu

fensa el vot particular del magistrat Rodriguez-Zapata), en el punt 12, realitza
una interpretacié conforme de constitucionalitat en els termes esmentats, que
porta al veredicte. Podem resumir els passos de 'argumentacié —molt succinta—
del suprem interpret de la Constituci6 en els punts segiients:

a) El referendum és una especie dintre del genere consultes populars,
com ja havia deixat clar a la STC 103/2008, on es defineix el referendum
per contenir una crida al cos electoral, seguint un determinat procediment
electoral i acomplint unes determinades garanties juridiques. Lautoritza-
ci6 de la convocatoria per I'Estat només s’escau en relacié amb el referen-
dum, i no per a les altres especies de consultes populars, com en canvi sos-
tenien els recurrents.

b) La competencia de la Generalitat sobre les consultes populars
esmentades en l'article 122 és perfectament legitima en termes constitu-
cionals. Ara bé, no és una competeéncia exclusiva perque esta sotmesa a
diversos limits: a) materials: la intangibilitat per aquesta via del sistema
constitucional vigent, i b) competencials: les bases del regim juridic de
les administracions que correspon legislar a I’Estat (art. 149.1.18 CE).
D’aquesta manera i amb aquestes condicions, el que hem anomenat figures
propies de la democracia participativa —mitjancant les quals s’expressa
l'opinié de qualsevol col-lectiu (no la voluntat popular com passa en el re-
ferendum)— poden ser regulades per les institucions catalanes, tant en el
pla autonomic com en el local.

¢) Lexclusié de la competencia de la Generalitat prevista en Particle
122 de «I’entera disciplina» del referendum. Per al Tribunal 'esment de
Pexcepcié de larticle 149.1.32 CE inclou no només l'autoritzaci6 de la
convocatoria, sind que també s’ha d’estendre a «la entera disciplina de esa
institucion» (la qual cosa inclou 'establiment i la regulaci6). Aquest ente-
niment sembla implicit en els termes emprats pel mateix precepte. Aixi
dongs, per al Tribunal, 'incis «qualsevol altre instrument de consulta po-
pular» no pot incloure el referendum. El raonament de la Senténcia es li-
mita a reproduir un fragment de la ja esmentada STC 103/2008, amb la
qual cosa sembla desprendre’s la continuitat amb la jurisprudeéncia ante-
rior. S'afirma que «la Ley Orgdnica 2/1980, de 18 de enero, sobre regulacion
de las distintas modalidades de referéndum, es la llamada por el art. 92.3 CE
para regular las condiciones y el procedimiento de las distintas modalidades
de referéndum previstas en la Constitucion, siendo ademds la inica ley cons-
titucionalmente adecuada para el cumplimiento de otra reserva, afiadida a
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la competencial del art. 149.1.32 CE: la genérica del art. 81 CE para el de-
sarrollo de los derechos fundamentales, en este caso el derecho de participa-
cion politica reconocido en el art. 23 CE» (F] 3). D’acord amb aquesta cita-
ci, hi ha dues reserves de llei organica que ha de respectar el legislador
estatutari, a més de la competéncia de Particle 149.1.32 CE: la de larti-
cle 92.3 i la de I'article 81. Totes dues es concreten en la Llei organica so-
bre regulaci6 de les diferents modalitats de referendum, que seria la llei
constitucionalment habilitada per regular el regim juridic dels referen-
dums, incloent-hi els referendums autonomics.

En definitiva, el Tribunal salva la constitucionalitat de I’article 122 EAC a
costa d’interpretar-lo de manera que la buida de contingut, com afirma el ma-
gistrat Rodriguez-Zapata en el seu vot. La qual cosa és certa en relacié amb el re-
ferendum, no amb la resta del precepte.

Un cop llegits els arguments del Tribunal Constitucional, se’ns plantegen
una série de dubtes, en que ara volem detenir-nos, perqueé al nostre parer el F]
69 de la Sentencia no ofereix una argumentaci6 prou convincent per justificar
lexclusié absoluta de la institucié referendaria de la competéncia sobre consul-
tes. La discrepancia se centra en el punt ¢) de I'apartat anterior en qué acabem
de resumir la posici6 del Tribunal sobre el referendum. En la nostra opinid, dei-
xant de banda algunes afirmacions discutibles, I'argumentacié de fons que es
despren del que afirma el Tribunal no hauria de portar a concloure lexclusié del
referendum de larticle 122, d’acord amb la interpretacié més restrictiva que
hem assenyalat en el punt I, siné més aviat a la que hem anomenat intermedia:
I'admissié del referendum, tot respectant les reserves legals i les competencies
estatals que la Constituci6 estableix. El que a la fi sembla que és determinant
perque el Tribunal adopti la interpretacié més estricta, en lloc d’una de menys
lesiva per a la competencia sobre el referendum, és el fet que no s’esmenti ex-
pressament el referendum en la redaccié de I'article 122 ni sobretot aparegui cap
referencia al sotmetiment a la reserva de llei organica de l'article 92.3 o/i als ti-
tols competencials de I’Estat implicats en la materia: I'article 149.1.18 (per als lo-
cals) i article 149.1.1 (per als d’ambit catala; titol que, per cert, no s’esmenta en el
FJ 69). En canvi, segurament no ha estat decisiu per al sentit de la resolucié del
Tribunal la qualificaci6é com a exclusiva de la competeéncia sobre consultes —si
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atenem al fet que la mateixa Sentencia treu valor a aquesta qualificacid, com re-
corda el mateix FJ 69 remetent a altres FJ.> Vegem-ho més detingudament.

a) D’entrada, haver de deduir la competéncia de la Generalitat sobre
referendum d’un incis residual, en lloc d’esmentar-lo expressament, no
obeeix a la millor técnica juridica possible, atesa entitat que té aquesta ins-
tituci6. Sembla que el legislador estatutari, tant en Particle 122 (en seu de
competencies) com en I'article 29.6 (en seu de drets: el dret a promoure la
convocatoria de consultes populars —sobre el qual, per cert, el Tribunal no
diu res—), esta pensant en aquesta figura (ho acrediten els debats, i ho con-
firma l’aprovacié a continuacié de la Llei 4/2010 pel legislador ordinari)
perd no s’atreveix a incorporar-la directament i usa aquestes formules
el-liptiques, que no han servit per amagar el problema ni als recurrents ni
al Tribunal.

b) El Tribunal es basa en la doctrina ja establerta en la STC 103/2008.
En aquesta senténcia es declara inconstitucional la llei basca que regula la
consulta sobre el dret a decidir, sobre la base de tres tipus de fonaments:
competencial, substantiu i de procediment. Atenent ara el primer, es diu
que la llei no troba suport en cap titol competencial exprés de I'Estatut del
Pais Basc (on efectivament no es parla de consultes) i que vulnera larticle
149.1.32 CE. Es podria entendre de la Sentencia, per contra, que quan hi
hagi un titol competencial que el prevegi seria conforme amb la Constitu-
ci6 (en el cas basc hi havia altres causes d’inconstitucionalitat de tipus
substantiu). I afegeix que «solo pueden convocarse y celebrarse los referendos
que expresamente estén previstos en las normas del Estado, incluidos los Es-
tatutos de Autonomia, de conformidad con la Constitucion» (FJ 3, negreta
afegida). Com sabem, I’Estatut catala de 2006 és ambivalent: preveu ex-
pressament la competencia sobre consultes populars en sentit ampli, pero
no esmenta expressament el referéendum entre les especies de consultes
(tampoc 'exclou com, en canvi, fa l'article equivalent de 'Estatut d’Anda-
lusia de 2007, art. 78 i el d’Arag6, art. 71.27). Tampoc la Llei organica de

2. Tenim un precedent a considerar: 'Estatut catala de 1979 disposava una competéncia compar-
tida de la Generalitat sobre consultes populars amb relacié només als municipis on s’esmentava la re-
missi6 a les lleis i competencies estatals implicades. I no mencionar explicitament el referendum no va
impedir legislar sobre el referendum local: «Correspon a la Generalitat el desenvolupament legislatiu del
sistema de consultes populars municipals en 'ambit de Catalunya, de conformitat amb alld que disposin
les Lleis a les quals es refereix apartat 3 de Particle 92 i el nimero 18 de I'apartat 1 de l'article 149 de la
Constituci6, i correspon a I'Estat 'autoritzacié de llur convocatoria» (art. 10.2).
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1980 diu res sobre el referendum autonomic (en el cas del referendum mu-
nicipal, no el regula, pero la disposicié addicional remet a la legislacié de
regim local, on si que es fa).

¢) La Sentencia 31/2010, quan es refereix a reserves especifiques de
llei organica per regular els referendums,’ parla de la Llei organica 2/1980
com «['tinica llei constitucionalment adequada», i sembla desprendre’s que
si la Generalitat no és competent per a la regulacié de «I’entera disciplina»
del referendum, aquesta tasca escau a I'Estat. Pero, si prenem en considera-
ci6 'abast d’aquestes reserves de llei, la llei organica de desenvolupament
d’un dret fonamental no exhaureix tota la legislaci6 de la materia. De la
mateixa manera que la Llei organica del régim electoral general (LOREG)
no exclou la possibilitat de lleis electorals autonomiques, tampoc la Llei or-
ganica 2/1980 ha d’impedir la legislacié autonomica sobre el referendum,
sempre que hi hagi base competencial. Tampoc s’arriba a una conclusié di-
ferent si es té en compte la competencia de 'Estat en la regulaci6 de les con-
dicions basiques que garanteixen la igualtat en exercici dels drets consti-
tucionals (art. 149.1.1 CE), que no barra el pas a la legislacié autonomica
sobre drets.

En el cas concret de la reserva de la llei de les diferents modalitats de refe-
réendum de Particle 92.3 CE, se centra en les «previstes en aquesta Constitucio».
Entre els referendums previstos a la Constitucié no hi ha ni els autonomics
ni els locals. Si que trobem, en canvi, el referendum de reforma estatuta-
ria (art. 152.2 CE). I, en relacié amb aquest, la Senténcia que ara es comenta,
quan jutja la constitucionalitat dels preceptes sobre la convocatoria de referen-
dum per la Generalitat (art. 222 i 223 de I'Estatut), fa referéncia al que passa-
ria si algun estatut d’autonomia d’'una comunitat autonoma diferent de les
de l'article 151 CE preveiés el referendum de reforma del seu estatut, a partir de
I'habilitacié d’aquesta norma per regular-ne el procediment de reforma que fa
larticle 147.3 CE (cosa que ja passa als nous estatuts de la Comunitat Valen-
ciana i Arag6). En aquest cas, afirma la Sentencia, «se trataria entonces de una
modalidad de referéndum distinta a las contempladas en la Constitucion y, por
tanto, si bien no podria celebrarse sin sujecion a los procedimientos y formalida-
des mds elementales de cuantos se regulan en la Ley Orgdnica 2/1980, si cabria ex-

3. LEstatut, aprovat com a llei organica, no podria satisfer les reserves esmentades: pot preveure el
referendum perd no regular el regim juridic, d’acord amb el que es reitera en altres parts de la Sentencia
en relacié amb les reserves de lleis estatals especifiques, com ara la LOP] o la LOFCA.
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cepcionar la aplicacion a ella de los procedimientos y formalidades menos necesa-
rios a los fines de la identificacion de la consulta como un verdadero referéndum»
(FJ 147). Si aixo passa amb els referendums de reforma estatutaria no previstos
per la Constitucid, no es pot dir el mateix dels referendums autonomics? Sem-
bla incoherent per part de la Senténcia afirmar en un lloc que I'inica llei com-
petent per regular el referendum és ara per ara la Llei organica de 1980 (FJ 69),
ien un altre admetre la possibilitat d’excepcionar l'aplicacié dels elements menys
rellevants del regim juridic del referendum previstos en I'esmentada llei orga-
nica en les altres regulacions no previstes en la Constitucié (FJ 147). Es pot en-
tendre, per tant, que les comunitats autonomes poden preveure el referendum
en lestatut i regular-lo les lleis autonomiques, tot respectant la reserva de llei
organica de l'article 81 CE, ateés que s’estaria desenvolupant un aspecte concret
d’un dret fonamental, el dret de participaci6 directa.

D’acord amb la literalitat de la Senténcia, la Generalitat ara no té competeéncia
per regular cap referendum (tret del de reforma estatutaria), ni en 'ambit cata-
la ni en el local. Pero, com veiem, la Senténcia no anulla el precepte, siné que en
fa una interpretaci6 conforme. En aquest sentit, el Tribunal no precisa que pas-
sa amb el referendum local, previst a la Llei reguladora de les bases del regim lo-
cal* per remissi6 de la Llei organica 2/1980. Es pot interpretar que aquest ja té,
doncs, cobertura normativa i que el legislador catala pot legislar sobre consultes
locals de tipus referendari, desenvolupant les bases contingudes en la Llei regu-
ladora de les bases del regim local. D’aquesta manera es podria salvar part de la
Llei 4/2010, de consultes populars per la via de referendum, que inclou tant el
referendum autonomic com el municipal, tot respectant el contingut de les re-
serves normatives esmentades (com expressament declara en el preambul). Una
altra cosa és el que passa amb el referendum autonomic: a la llum de la Senten-
cia, queda sense cobertura competencial.

S’ha assenyalat, com a via per superar la situacid, la incorporacié d’una dis-
posici6 addicional a la Llei organica 2/1980 que exclogués I'aplicacié d’aquesta
als referendums autonomics, com la que ja hi ha respecte als locals, i que deixés

4. De fet, I'article 71 de la LRBRL comenga dient, respecte a les consultes municipals: «De confor-
midad con la legislacién del Estado y de la Comunidad Auténoma, cuando tenga ésta competencia estatuta-
riamente atribuida para ello...»
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clar que poden ser regulats per llei autondomica.’ Perd hi ha una diferéncia res-
pecte a la situacié dels referendums locals anterior a 'entrada en vigor de
I'Estatut de 2006: que estan previstos a la Llei reguladora de les bases del regim
local. Per la qual cosa potser seria millor incorporar en el text de la Llei organi-
ca 2/1980 algun article relatiu als referendums autonomics, amb la qual cosa
se’ls aplicaria el marc normatiu general que aquesta llei estableix, al qual
s’hauria de sotmetre la legislaci6 autonomica.

Ala fi, sera el Tribunal Constitucional qui decidira sobre la constituciona-
litat de la Llei 4/2010, després que el Govern de I'Estat hagi acordat demanar al
president del Govern la interposicié d’un recurs d’inconstitucionalitat (Acord
del Consell de Ministres de 23.12.2010). Mentrestant, el nou president de la Ge-
neralitat sha pronunciat a favor de modificar la Llei de consultes a fi de facilitar
la participaci6 ciutadana sense necessitat d’intervencié dels poders ptblics esta-
tals («Discurs d’investidura», 20.12.2010).

5. Vegeu el comentari d’Esther Martin en aquest niimero extraordinari de la RCDP sobre la Sen-
tencia de PEstatut i també I'Informe sobre la STC sobre 'EAC elaborat per un grup d’experts per encar-
rec del president de la Generalitat, p. 29.
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COMENTARI A LA SENTENCIA SOBRE LESTATUT.
COMPETENCIA EN MATERIA DE CONSULTES POPULARS
(ART. 122)

Esther Martin Nunez*

Larticle 122 de I'Estatut d’autonomia de Catalunya (EAC) reconeix a la Gene-
ralitat la competencia exclusiva per a establir el regim juridic, les modalitats, el
procediment, "acompliment i la convocatoria per la mateixa Generalitat o pels
ens locals, en 'ambit de llurs competeéncies, d’enquestes, audiéncies publiques,
formes de participaci6 i qualsevol altre instrument de consultes populars, sal-
vant el que disposa l'article 149.1.32 de la Constitucié espanyola (CE).

La STC 31/2010, de 20 de juny, avala al seu fonament juridic 69, la consti-
tucionalitat del precepte estatutari, perd amb una interpretacié marcadament
restrictiva, atés que Pexcepcié que s’hi estableix no s’acota exclusivament a
lautoritzaci6 de la convocatoria, sin6 que s’estén a la institucié del referendum
«en su integridad». Aixd porta a un buidament de contingut del precepte. El Tri-
bunal adverteix que el referendum és un tipus de consulta popular en la qual
llur autoritzacid, establiment i regulacié correspon tnicament a 'Estat, mentre
que el regim juridic, les modalitats, el procediment, la realitzacié i la convocato-
ria de les consultes en les quals es demana 'opinié de qualsevol col-lectiu sobre
qualsevol assumpte d’interes public, és competéncia de la Generalitat. D’aquesta
manera, nega en la competéncia autonomica la possible inclusié del referen-
dum com a instrument de consulta popular, exclusié que es justifica, a més, en
la inadequaci6 de I’Estatut com a seu normativa adequada per establir regula-
cions reservades a les lleis organiques. Aixi, reproduint la STC 103/2008 se’ns
diu que «la Ley Orgdnica 2/1980, de 18 de enero, sobre regulacion de las distintas
modalidades de referéndum, es la llamada por el art. 92.3 CE para regular las con-
diciones y el procedimiento de las distintas modalidades de referéndum previstas en
la Constitucién, siendo ademds la tinica ley constitucionalmente adecuada para el
cumplimiento de otra reserva, afiadida a la competencial del art. 149.1.32 CE: la
genérica del art. 81 CE para el desarrollo de los derechos fundamentales, en este
caso el derecho de participacion politica reconocido por el art. 23 CE» (F] 3).

* Esther Martin Nufiez, professora titular de dret constitucional de la Universitat de Barcelona.
Aquest comentari s’insereix en les activitats del projecte de recerca «Estado autonémico y democracia: los
derechos de participacion en los estatutos de autonomia» (MCI, DER 2009-12921).
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Aquesta interpretaci6 conforme que realitza la STC del precepte impugnat
ens porta a realitzar una série de consideracions respecte a tres qiiestions: 1. la
dimensi6 institucional del referendum, 2. la competencia de la Generalitat per
regular el referendum i autoritzaci6 de 'Estat per a la seva convocatoria, i 3. els
limits derivats de la reserva de llei organica.

1. La dimensio institucional del referéndum

El mateix concepte d’autonomia que deriva de la Constitucié comporta la capa-
citat de les comunitats autonomes per configurar les seves propies institucions,
aspecte essencial que ha de ser previst als respectius estatuts (art. 147.2.c CE) i
que ha configurat el sistema autonomic des dels seus inicis. La potestat d’auto-
organitzaci6 de les comunitats és una cosa que no ofereix dubtes i que permet no
només la configuracié particular que pugui tenir el Parlament o el Govern, com
preveu expressament l'article 152 CE, sind que també permet crear, organitzar i
regular les institucions autdnomes propies que canalitzen I'accié politica de la
comunitat autbnoma, en moltes ocasions amb una configuracié paral-lela a
estatal (Defensor del Poble, Tribunal de Comptes, etc.) i avalades per la doctri-
na del Tribunal Constitucional.! El referendum com a instrument de participa-
ci6 politica directa dels ciutadans —que implica I'exercici d'un dret fonamental—
té també una dimensié institucional, que d’acord amb la forma de govern basa-
da en una democracia representativa dissenyada per la Constitucio per a les co-
munitats autonomes (art. 152 CE) i reiterada per 'EAC, opera de manera com-
plementaria al funcionament ordinari de les institucions representatives. Es en
aquest sentit, i en el marc de larticle 152.1 CE —que determina les institucions
basiques de les comunitats autonomes—, que les consultes per via de referendum
poden integrar-se també en 'ambit de 'autonomia institucional que habilita la
Generalitat per a I'organitzacié de les seves institucions d’autogovern.

1. Aixi, en la STC 247/2007 s’afirma que «...Jos Estatutos [...] pueden incluir con normalidad en su
contenido, no sélo las determinaciones expresamente previstas en el texto constitucional [...] sino también
otras cuestiones |...] relativas a las funciones de los poderes e instituciones autonémicos, tanto en su dimen-
sién material como organizativa, y a las relaciones de dichos poderes e instituciones con los restantes poderes
piblicos estatales y autonémicos, de un lado, y con los ciudadanos de otro» (FJ 12).
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2. La competeéncia de la Generalitat per regular el referéndum
i Cautoritzacio de UEstat per a la seva convocatoria

Larticle 122 EAC atribueix a la Generalitat la competéncia per regular i realit-
zar les diverses formes de participaci6 dels ciutadans en les decisions que les
institucions adoptin en I'ambit de les seves competencies, i ho fa d’'una mane-
ra summament amplia, ja que, d’'una banda, enumera diferents mitjans que
poden servir a aquest objectiu —enquestes, audiencies publiques, forums de
participaci6— en una llista de caracter obert i, per una altra, compren totes les
funcions i potestats que es poden actuar (régim juridic, modalitats, procedi-
ments, realitzacid, convocatoria). Certament en el precepte estatutari no
s’esmenta expressament el referendum, pero la puntualitzacié que fa en dir
que les esmentades potestats poden realitzar-se salvant el que disposa I’article
149.1.32 CE, que atribueix a I'Estat la competencia exclusiva en «’autoritzacié
per a la convocatoria de consultes populars per via de referendum», semblava
indicar que ’ambit material de la competéncia autonomica incorporava el re-
ferendum en el sentit constitucional, és a dir, com una especie del genere con-
sulta popular, tal com havia estat configurat pel Tribunal. Certament la tecni-
ca de distribuci6 que utilitza el precepte constitucional no es correspon amb
les categories generals que regeixen la divisi6 de competencies i que pivoten,
en general, sobre els conceptes de legislacié i execucid, siné que opera com a
mecanisme de garantia de la unitat politica, perqué permet que les comunitats
autonomes despleguin totes les seves potestats legislatives i executives, perd
reservant la decisi6 ultima de realitzaci6 del referendum a lautoritzacié de
I'Estat.

La STC 31/2010 nega aquesta interpretacié i fonamenta la seva argumen-
tacio sobre I'exclusid del referendum com a materia que pugui ser assumida es-
tatutariament en la doctrina establerta a la STC 103/2008 (de fet no hi ha cap al-
tra jurisprudencia citada en aquest fonament juridic). Tanmateix en fa una cita
molt selectiva. Efectivament, en aquesta Senténcia podem llegir que «para cali-
ficar una consulta como referéndum o, mds precisamente, para determinar si una
consulta popular se verifica «por via de referéndum» (art. 149.1.32 CE) y su con-
vocatoria requiere entonces de una autorizacion reservada al Estado ha de
atenderse a la identidad del sujeto consultado, de manera que siempre sea éste el
cuerpo electoral, cuya via de manifesatcion propia es la de los distintos procedi-
mientos electorales, con sus correspondientes garantias». Aixi mateix, la recent
Senténcia sobre 'Estatut catala estableix una limitaci6 addicional: la competen-
cia estatal no es limita a l'autoritzaci6 de la convocatoria de consultes populars
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per via de referendum, sin6 que s’estén «a la entera disciplina de esta institucion,
esto es, a su establecimiento y regulacion».

Es cert que la interpretacié de article 122 podia ser efectuada des d’una
posicié maximalista o minimalista, seguint, precisament, la propia doctrina
constitucional establerta a la STC 103/2008, segons la qual cal diferenciar entre
consultes populars i referéndum. En primer lloc, la materia de la competeéncia pot
fer referencia al génere consultes populars entre les quals s’'inclouen les diferents
modalitats establertes al mateix precepte estatutari: enquestes, audiencies publi-
ques i forums de participacié —aspectes que no plantegen per al Tribunal cap
dubte d’inconstitucionalitat.? Perod la clausula oberta que possibilita regular
«qualsevol altre instrument de consulta popular» pot ser entesa en el sentit
d’incloure el referendum, salvant la competencia de 'Estat per autoritzar-ne la
convocatoria, o en el sentit d’excloure’l deliberadament (interpretacié seguida
pel TC).? Lopcid estatutaria partia d’un pressuposit juridic: identificar el re-
ferendum amb les consultes populars que requereixen autoritzacié de IEstat
(art. 149.1.32). El referendum seria aixi una espécie del génere consulta popular
que manté unes caracteristiques propies i diferenciades de les anteriors modali-
tats: la crida al cos electoral i 'acompliment de determinades garanties juridi-
ques propies de la legislaci6 electoral al llarg del procediment de la consulta. La
competencia de I'Estat en aquesta materia quedaria aixi reservada a I'autorit-
zacid de la convocatoria de les consultes realitzades a través de referendum, i
permetria que la Generalitat pogués regular-ne la iniciativa i el procediment
previ a la convocatoria. Tanmateix, el Tribunal rebutja aquesta lectura del pre-
cepte en tant que 'excepcié que conté el precepte estatutari «no puede limitarse
a la autorizacion estatal para la convocatoria de consultas populares por via de re-
feréndum, sino que ha de extenderse a la entera disciplina de esta institucion, esto
es, su establecimiento y regulacién»,* i s’aparta de la seva doctrina anterior (STC
103/2008, FJ 3) en la qual es declarava inconstitucional la Llei del parlament
basc 9/2008, entre altres raons, per la manca d un «titulo competencial expreso».

2. Tanmateix, en relaci6 a aquests tipus de consultes populars que es troben expressament previs-
tes a larticle 122 EAC, la Sentencia destaca que s’han de circumscriure a 'ambit de les competeéncies au-
tondmiques i locals, per la qual cosa «es evidente que no puede haber afectacion alguna del dmbito compe-
tencial privativo del Estado».

3. El Tribunal Constitucional destaca que els recurrents parteixen de la idea que no és possible dife-
renciar, com fa el precepte estatutari entre consultes populars i referéndum, i recorda la STC 103/2008, en la
qual s’assenyala que «el referéndum es [...] una especie del género «consulta popular» [...] cuyo objeto se refiere
estrictamente al parecer del cuerpo electoral conformado y exteriorizado a través de un procedimiento electoral».

4. Aquesta interpretacié del precepte suposa deixar sense cobertura competencial la Llei 4/2010,
de consultes populars per via de referendum recentment aprovada pel Parlament catala, la constitucio-
nalitat de la qual sera resolta pel TC en el recurs interposat pel president del Govern.
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3. Els limits derivats de la reserva de llei organica

El referendum és un instrument de participacié politica directa dels ciutadans
que implica I'exercici d’un dret fonamental, el previst a 'article 23.1 de la Cons-
titucio i, per tant, el seu desenvolupament legislatiu requereix llei organica, se-
gons disposa l'article 81.1 CE. Aquesta reserva de llei s’ha d’analitzar juntament
amb la previsié que estableix I'article 92.3 CE, el qual exigeix una llei organica
per ala regulacié de les diverses modalitats de referendum previstes a la Consti-
tucié. Si bé cap d’aquests dos preceptes no suposen l'atribucié d’un titol com-
petencial a 'Estat central, 'examen dels limits derivats d’aquestes reserves ha de
ser posterior a la delimitacié competencial de la materia referendum. Per aixo,
el desenvolupament legislatiu si que vincula les comunitats autonomes, ates que
aquest desenvolupament només pot ser efectuat per les Corts Generals (com ha
reconegut el Tribunal Constitucional a la Sentencia 173/1998, de 23 de juliol, tot
assenyalant que «siendo cierto que la reserva de ley organica no supone atribucion
de titulo competencial, no lo es menos que, en virtud del art. 81.1 CE, sélo el Esta-
do puede dictar esta forma de leyes en desarrollo de los derechos fundamentales y
libertades puiblicas» (F] 7). Es en aquest sentit que s’ha d’entendre que només
sera vinculant per a les comunitats el contingut de la llei organica que impliqui
un desenvolupament del dret de participaci6, el qual s’ha de deduir dels princi-
pis de la llei, atés que no poden aplicar-se mimeticament tots els requisits mate-
rials referits.

En aquesta ocasi6 el TC considera que I'inica norma constitucionalment
adequada per regular referendums és la Llei organica 2/1980, de regulaci6 de les
diverses modalitats de referendum (LORMR), que és la llei cridada per larticle
92.3 que compleix, a més, amb la reserva de 'article 81 CE per al desenvolupa-
ment del dret fonamental de participacid. La consideracié dels seus preceptes
com a normativa basica —no formalment, perd si materialment— en materia de
democracia directa de I'article 23.1 CE (com sembla que ho entén el Consell
d’Estat en el Dictamen de 2008 sobre la llei basca de la consulta popular), i
d’acord amb les previsions de I'article 149.1.1 CE, comportaria que s’hagués
d’aplicar a tots els referendums com a condicions basiques. Tanmateix, la man-
ca de previsi6 en la LORMR de 1980 dels possibles referendums autonomics
s’ha d’entendre no pas com una prohibicié sempre que existeixi base compe-
tencial.® Crec que és en aquest sentit com cal entendre la remissié que fa la dis-

5. De la mateixa manera que la iniciativa legislativa popular és considerada un mecanisme de par-
ticipaci6 politica directa dels ciutadans connectant larticle 23.1 (dret fonamental de participacié politi-
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posicié addicional de la Llei organica de 1980, que exclou del seu ambit d’apli-
cacio les consultes populars que puguin celebrar els ajuntaments salvant, en tot
cas, la competeéncia exclusiva de I'Estat per a la seva autoritzacié. La Llei de ba-
ses de regim local, sense tenir rang d’organica i respectant les competéncies au-
tonomiques, regula els referendums consultius dels ajuntaments per als as-
sumptes de la seva competencia i de caracter municipal.

La competencia exclusiva de la Generalitat de larticle 122 avalaria en
aquest sentit la possibilitat de regular les consultes populars d’ambit local res-
pectant la competencia estatal establerta a 'article 149.18 CE relativa a les bases
del regim juridic de les administracions publiques i concretada en la Llei 7/1985,
de 2 d’abril, de bases de regim local, on es reconeix la possibilitat que les comu-
nitats autonomes hagin assumit competencies en materia de consultes popu-
lars.® Es en aquest sentit que una reforma de la llei organica reguladora del refe-
réendum, que inclogués en la disposicié addicional les consultes populars per via
de referendum que puguin celebrar les comunitats autonomes, podria salvar
aquesta interpretacié restrictiva adoptada per la Senteéncia.

ca) amb la previsi6 de article 87.3, s’exigeix igualment una llei organica per regular aquesta institucio, i
aquesta exigéncia constitucional no ha impedit que la major part de comunitats autonomes hagin des-
envolupat la iniciativa legislativa popular, algunes seguint de forma practicament mimetica la regulacié
que estableix la llei organica a l'article 87.3, altres amb un caracter innovador, pero en cap cas el fet de que
es tracti d’un mecanisme de participacié politica dels ciutadans com a manifestacié d’un dret fonamen-
tal sotmes a reserva de llei organica (com ho és el referendum) ha impedit la regulacio legislativa auto-
nomica.

6. La competencia que I'article 122 reconeix a la Generalitat en mateéria de consultes populars per
als ens locals és una nova competencia. En 'anterior Estatut de 1979 les consultes populars municipals es
trobaven regulades a l'article 10.2. En aquest article s’atribuia a la Generalitat «el desenvolupament legis-
latiu del sistema de consultes populars municipals [...] de conformitat amb allo que disposin les Lleis a
les quals es refereix 'apartat 3 de I'article 92 i el nimero 18 de I'apartat 1 de l'article 149 de la Constitu-
cié». Per tant, desapareix ara la referéncia a la llei de referendum i a la competéncia compartida de regim
juridic de les administracions publiques. Aquesta supressié és deguda al fet que, en el moment
d’aprovacié de Estatut de 1979, no existia la Llei organica reguladora de les diverses modalitats de refe-
rendum, i va ser, posteriorment, la mateixa llei la que va excloure del seu ambit d’aplicaci6 les consultes
municipals.
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