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Elaborar una nota sobre les relacions entre el Parlament de Cacalunya i el Presi-
dent i el Consell de la Generalitat cacalana quan ja s’han complertat dues legislatures
(1980-1984 i 1984-1988) i gairebé tres anys de la tercera, exigeix necessiriament
seleccionar centres d'atencid 1 dotar-se d'una guia que els atorgui una certa coheréncia
i una certa unitat sistematica. '

La guia comprensiva que utiliczarem és la «forma de govern». Una categoria
docerinal que té com a nucli la resposta que déna 'ordenament juridic a la forma
d'ordenacié de l'exercici de la funcié de direccié politica. Aquest nucli s’aprehén a
partir d’'unes preguates basiques: Com es designen els drgans politics del sisterna?
Quines competéncies tenen atribuides cadascun d'ells? ;Com exerciten aquestes atri-
bucions: amb ldgica de col-laboracié o de separacié institucional? ;Quins tipus de
controls ordinaris hi ha? ;Hi ha controls interorginics de responsabilitat politica?
Amb I'aplicacié d’aquestes preguntes als ordenaments, la doctrina ha creat les catego-
ries o tipus de formes de govern democritiques: parlamentaria, presidencial, directo-
rial i assembleiria.

Des d'aquestes preconcepcions redriques, s'ha d’admetre de manera pacifica que el
model catala s'adapta a I'anomenat model parlamencari. Les dades minimes que el
sostenen serien: el Parlament i 'Executiu col-laboraren en el desenvolupament de la
funcié legislativa i en la direccié politica del sistema; el Govern té garantida l'autono-
mia funcional; el Govern t¢ l'origen en la voluntat parlamendaria, i, finalment, s'esta-
bleix la responsabilitat politica de I'Executiu davant el Parlament.

Aquestes caracteristiques permeten diferenciar el model catala del presidencial
{I'Executiu emana directament de l'eleccié popular i no pot ser censurar politicament
pel Parlament), del dictatorial (I'Executiu emana de les Cambres, perd no depen del
Parlament mentre dura el seu mandat) 1 de l'assembleari {I'Executin és un simple
comissionat del Parlament, i no té autonomia funcional). Fs necessari mantenir
aquestes diferéncies, encara que siguin molt gendriques, per tal d'evitar que el possi-
ble decantarnent del model parlamentari per la dominant «presidencial», la de «gabi-
net» o la «parlamentiria» pugui ser confés amb la pérdua o el canvi de la seva
nacuralesa parlamentaria (una confusié que, en certa mesura, va estar preseat en la
noscra doctrina).

Perd 'objecte d’aquest treball és analitzar el tipus de parlamentarisme catala du-
rant els primers anys de vigéncia de I'Estatue, la qual cosa obliga a prendre cauceles
metodoldgiques i materials. Les metodoldogiques pretenen justificar que la determina-
ci6 de la tendencia o del tipus s'ha de fer d'acord amb la dada normativa, sense entrar
en el que perteca a l'aplicacié o al funcionament real del sistema; les cauteles marerials
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s6n necessaries per justificar que no es considerari la tocalitat de I'encramat relacional,
sind que se’n fard una selecci6 exemplificativa. Si aixd darrer es justifica per la mateixa
naturalesa d'una nota, el que hem esmentat primerament requereix un comentari
breu, que si més no servird per fixar els [imies de la nostra aproximaci6.

Qualsevol forma de govern, en la seva resultant concreta, estd determinada per un
conjunt d'elements que es caracteritzen per la seva resisténcia notable a ser racionalic-
zats juridi¢ament de manera total, la qual cosa provoca que sempre quedi obert un
marge a alld que no escd juridificat i un grau elevac d'indeterminacié normativa que
pot adoptar formes diferents en la seva aplicacié. Fins i tot en els sistemes altament
racionalitzats juridicament, com té lloc en el model catald, sempre queden aspectes
oberts «a llur aplicaci6 prictica directa, en especial quant a la intensitat i la mobilitat
del dialeg; per aixd la seva orientaci6 és modelable tant pels actors politics com per les
decisions i la conscidncia populars. Es en aquest sentit que el siscema parlamentari,
que és un sistema definic i estable, és alhora un sistema canviant i adaptable».,!

La citaci6 anterior del professor Isidre Molas, alhora que mostra la complementa-
rietat necessaria entre el juridic i el politic, ofereix també una sortida airosa per situar
I'objecte d'anilisi del jurista: descriure i sistemnarirzar el definit i l'estable, el que
regula I'ordenament positiu. Perd encara que ens limitem a I'ambit juridic, cal fer un
iltim advertiment també limitador, que afecta el tractament que farem dels interlo-
cutors dels dialegs parlamentaris.

Els interlocutors seran els que configura el Dret (Parlament, President i Consell),
considerars com ho fa el Dret (ens homogenis, unitaris i autdnoms entre ells i respecte
a I'excerior). Davant aquesta consideraci6, la realitat exterioritza que l'activirac insti-
tucional €s condicionada pels parrits politics i que les relacions politiques no tenen
com a subjectes reals els subjectes juridics (els drgans), sind que aquests subjectes sén
el Govern, la majoria parlamentaria, i l'oposicié o les oposicions; a la qual cosa s’ha
d'afegir que els dialegs no tenen lloc entre drgans siné entre el Govern i l'oposicié, el
Govern i la majoria parlamentaria, i la majoria parlamentiria i I'oposicié. El concrast
entre dret i realitat es pot accentuar encara més si aquests didlegs, com s'esdevé amb
freqiidncia o amb normalitat, resideixen a I'exterior de les institucions.

Un cop han estat anunciades les limitacions en 'aproximaci6 i en I'objecte, aquest
treball tractari, en un primer epigraf, de la configuracié normativa de la forma de
govern de la Generalitat de Catalunya; en el segon, presentard un panorama de la
concrecié prictica de les relacions institucionals durant la primera i la segona legisla-
tures; finalment, acabarh amb unes breus conclusions.

@

La positivitzaci6 de la forma de govern de la Generalitac de Catalunya s'ha fer de
manerz gradual i amb una intensitat i un gran de racionalitzacié normativa molt
elevars. Les normes que ordenen aquesta forma sén les segiients: 1) la Constituci6; 2)
I'Estacut d’Autonomia; 3) la Llei catalana 3/1982 del Parlament, del President i del
Consell Execuriu,

1. Isidre Molas: «Organs de la Generalitat, a Comentaris sobre FEstatut d'Antonomia de Caialunya (3
volums), Barcelona, IEA, 1988, vol. 11, pag. 86.
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1. La Constitucid

La Consritucid, amb !a voluntat d’homogeneitzar el marc politic estatal amb el de
les Comunitats autdnomes, estableix a l'article 152. 1 un esquema institucional inspi-
rat en els principis de la democricia representativa i parlamentaria.

La Constituci6é delimita aspectes substantius de la forma de govern: els digans
politics de la Comunitat (Assemblea legislativa, President i Consell), les seves fun-
cions (atribueix la funcié legislativa a I’Assemblea, I'execuciva i l'administrativa al
Consell, i al President la direcci6 del Consell, la representacié suprema de la Genera-
litat i 'ordiniria de 1'Estat a la Comunitat), 1 tegula també les relacions institucionals
(el President és elegit per I'assemblea entre els membres que en formen pare, i esta-
bleix que el President i els membres del Consell s6n politicament responsables davant
|'assemblea).

L’opcié constitucional pel model parlamentari ens sembla poc discutible. L'aspec-
te que la Constitucié deixa obert és el tipus de parlamencarisme, en incloure elements
que poden facilitar el desenvolupament d’un executiu dualista amb preemingncia del
President i elements que podrien enfortir una tendéncia de preeminéncia parlamenta-
ria, la qual cosa es podria sostenir en la no-previsié de dissoluci6é discrecional de
I' Assemblea legislativa.

2. L’Estatutc &’ Autonomia de Catalunya

Un cop que I'Estatut ha estat caracteritzat per la Constitucié com la norma ins-
titucional basica, sembla que aquesta norma hauria de ser la que fixés de manera
concreta els drgans, les seves atribucions i les relacions. Perd la realitat des-
menteix, almenys en patt, aquesta presumpci6: per bé que aporra un grau més ele-
vat de determinaci6, s'opta per una regulacié de cipus basic i se’n remet la concrecié
a la Llei catalana. L'espai obert a la Llei és tan ampli que fins i tot se li atribueix la
regulacié de les tdcniques per canalitzar la relacié fiduciaria entre el Parlament i
FExecutiu,

En relaci6 amb la Constitucid, els aspectes als quals I'Escatuc dota d'un grau més
elevar de fixaci6 o de desplegament sén els segiients: la posicié institucional i funcio-
nal del Parlament —se li atribueix, juntament amb les funcions tradicionals en un
sistemna parlamentari, la d’impuls politic de I'accié de govern—; concreta la interven-
cié del Consell en la funcié legislativa —1i reconeix iniciativa legislativa i fa possi-
ble la delegaci6 legislativa del Parlament (no es preveu el Decret-llei)—; manté la
indeterminacié sobre la configuracié dualista 0 monista del Govern; deixa oberta
la possibilitat —un aspecte nou, encara que amb antecedents a la Generalitat repu-
blicana— que el President delegui temporalment les funcions executives en un dels
Consellers.

Podem interpretar que les dades anteriors tendeixen a reforgar la nacuralesa parla-
mentiria del sistema, perd deixen a les mans del legislador la determinacié del tipus
concrer de parlamentarisme. Aquesta tasca la compleix el legislador catald amb el
desplegament de les remissions estatutaries dels articles 30.1, 36.5 i 37. 1, relarives al
Parlament, al Presidenc i al Consell, respectivament.
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3. La Llei catalana del Parlament, del President i del Consell Executin

La Llei 3/1982 (modificada per les Lleis 11/1983 i 8/1983) és la que concrerta la
forma de govern de la Generalitat. Els seus 96 articles regulen el segiient: el Parlament
(disposicions generals, estatut dels diputats, organitzaci6, fuancionament, procediment
legistatiu i dissolucid); el President de la Generalitac (eleccid, eseatut i acribucions); el
Consell Exeuctiu (composicid, estacur personal, acribucions, funcionament i organitza-
cid); i les relacions del President del Govern amb el Parlament {impuls de I'accié
politica 1 de govern, responsabilitat politica i altres formes de conerol).

D'aquesta regulacié intensa, que és la propia d'una norma insticucional bisica, cal
prendre dos centres d'atencié a l'efecte del nostre treball: A) La configuraci6 de 1'Exe-
cutiu, és a dir, les relacions encre el President 1 el Consell; 1 B) Les relacions encre el
Parlament 1 I'Executiu (President 1 Consell}.

A) La configuracid de I'Executin: la primacia del President

L'Estatut deixa obert el tema de la configuracié monista o dualista de I'Executiu
catald. La Llei 3/1982, com reconeix Carles Viver —que és qui sostenia la concepcié
monista amb els arguments millors — ha enfortic notablement la posicié del President
en atribuir-li actes propis de direcci6 politica que el converteixen en «veritable clau de
volta de tot el sistema».

El reforg de la posici6 del President s'exterioricza en el fet que la canalitzaci6 de la
relaci6 fiduciaria té com a titulars el President i el Parlament, la qual cosa s'evidencia
en la regulacié que fa la Llei de la investidura, de la giiesti6 de confianga ¢ de la
dissolucié discrecional del Parlament.

La primacia del President també es concrera a I'interior de 'Executiu. Sense negar
autonomia funcional al Consell, al qual la Llei reconeix unes atribucions propies que
inclou l'article 71, el President té una posicié preeminent que es concreta en les
funcions segiients: establir les directrius generals del govern, nomenar i separar lliure-
ment els consellers, convocar i presidir les reunions de govern, coordinar el programa
legislatiu del govern i l'elaboracié de les notmes generals, convocar 1 presidir les
Comissions del Consell, nomenar el Secretari del Consell, etc.

En conclusi6, ens trobem amb una configuracié dualista de 1'Execuriu, en qué el
President i el Consell comparteixen la funcié executiva, bé que en posicions asimacri-
ques: el President ocupa una posicié «preeminent, no solament perqué personifica les
relacions de I'Executiu amb el Parlament i perqué té importants facultars per dirigir i
coordinar el funcionament intern del Govern, siné també perqué, en poder nomenar i
separar lliurement els consellers, € la possibilitat de configurar unilateralment ¢l seu
interlocuror i, per tant, en casos de desavinenga pot alterar la seva composicié».?

B) Relacions entre Executiu i el Parlament

L’encramat relacional de la Llei 3/1982 és el comi a tot sistemna parlamentari.
Enoch Alberti el resumeix amb precisié: «El President, com a cap de I'Execuriu,
apareix com l'drgan del qual parteix en gran mesura la iniciativa politica 1, a la

2. Carles Viver: «El President de la Generalivat», a Comentaris sobre..., cit., vol. I, pag. 325-6,
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vegada, com |'drgan que estd en situacié de traduir aquesta direccié en una concreta
actuacié piblica (del Consell, dels Consellers i de I’Administracié); el Consell actua
sota les directrius del President, perd a la vegada disposa de facultats propies, com a
drgan col'legiac; els Consellers intervenen també, perd és una relacié d’escrera depen-
déncia del President; i el Parlament actua essencialment com a una instancia de suport
i de control, en sentit ampli (de formaciG del programa i de la seva aplicaci6, aixi com
de la seva conveniencia general en moments determinats), de la qual també parteixen
impulsos i mandaes al Govern».?

Si apliquem aquest esquema a les relacions entre I'Executiu i el Parlament, es
justifica que els centres principals que cal atendre sén: #) La canalitzacié de la relacié
fiduciaria entre el Parlament i el Govern; #) La incidéncia del Govern i del Parlament
en el desplegament de la funcid legislativa; ¢} La intervencté del Parlament en I'im-
puls de l'acci6 politica i de govern; d) Els controls ordinaris del Parlament sobre el
Govern.

a) La relacid fiducidria

La relacié fiducidria entre 'Execuciu i el Parlament respon a la lagica del sistemna
parlamentari, que fa del Govern emanacié permanent del Parlament. Aquesta relacié
s'instaura inicialment mitjanganc I'eleccié del President de la Generalitat pel Parla-
ment, i troba un manteniment o un rebuig exprés en la qiestié de confianga, la mocié
de censura o la dissolucié. Com indica Alejandro Saiz, la giiesti6 de confianga 1 la
mocié de censura «poden servir pet a ambdés fins, és a dir, bé per certificar la
subsisténcia del vincle de confianca (i en el cas de la mocié de censura constructiva, si
resulta aprovada, per instaurar-ne un de nou), bé, al contrari, per manifescar la rupru-
ra d’aquest vincle; la dissolucié del Parlamenc per U'Executiu implica, en tot cas, la
desaparicié del vincle».4

Passem tot seguit a presentar aquestes técniques, d’acord amb la regutacié que en
fa la Llei 3/1982.

a.1) La investidura parlamentiria del President de la Generalizac

Com a conseqiiencia del fer d'establir la mocid de censura constructiva, a la Llei
catalana hi ha dos procediments per designar el President de la Generalitat. Aqui ens
referirem exclusivament a l'ordinari, 1 entenem que l'extraordinari és el que té l'ori-
gen en l'aprovacié d'una mocié de censura,

De la regulacié que fa la Llei 3/1982 (articles 49 a 56), volem destacar tres dades:
la intensa intervencié parlamenciria, el reforg de la ldgica presidencial que implica el
procediment, i el refor¢ que el procediment implica per a l'estabilitac dels governs
minoritaris.

El procediment de designacié del President resideix totalment en el Parlament
des del seu origen —la proposta I'efectua el President del Parlament i el candidat ha
de ser membre de la Cambra— , i afecta el candidat i el programa de govern que ha de

3, Enoch Alberti: «Posici6 institucional del Consell Executiu o Governy, a Comentaris sobre.. ., cit.,
vol. 111, pag. 376.

4. Alejandro Sdiz: La forma de gobierno de la Comunidad auténoma vasca, Ofiati, HAEE/IVAP, 1988,
pag. 65.
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presentar a la Cambra. La intervencié directa del Parlament en la designacié —davant
d'aleres models en que es limita a ratificar-lo de manera expressa o ticica— i el debat
sobre el programa que presenta possibiliten que 'acte d'investidura esdevingui un
acte parlamentari d'incidéncia o d'impuls de I'accié politica del futur goveen.

El segon tret del procediment és que refor¢a la posici6 del President en el sistemna,
ja que des del comengament s'estableix la relaci6 fiduciiria entre el Parlament i el
President. Aquesta relacié, perd, no afecta els membres del seu futur govern, que han
de ser designats en un moment posterior i de manera lliure pel President ja nomenat.

Finalment, cal indicar que el sistema de votacié —la primera votacié requereix la
majoria absoluta; a la segona n’hi ha prou amb la majoria simple— col-labora a
establir governs minoritaris que, a més, queden en una posici6 notablement protegida
(perqué prosperi la macié de censura cal la majoria absolura, mentre que la quiestié de
confianga requereix una majoria simple).

a.2) La mocid de censura

Malgrat les critiques doctrinals unanimes a la mocié de censura constructiva que
estableix la Constitucid, el legislador carala també l'estableix a la Llei 3/1982, i amb
una regulacié gairebé idéncica a la de la Constitucié.

Adoptar aquest tipus de mocid de censura té una justificacié clara, encara que
d’eficicia dubtosa: garantir juridicament el manteniment de governs minoritaris.
Perd pot esdevenir un inscrument d'alta disfuncié per resoldre parlamentiriament una
crisi institucional, com posa en evidéncia Joan Viner§: «amb la moci6é de censura
construceiva, els Governs, 1 singularment els Governs minoritaris, gandeixen d'una
proteccié gairebé il-limitada i s6n en la prictica —particularment en els paisos de
multipartidisme — politicament irresponsables, ja que, malgrat el fet de tenir even-
tualment la majoria de la Cambra en contra, poden continuar en funcions mentre
aquesta no es posi d'acord per elegir un nou Cap de Govern, objectiu dificilment
assolible. En aquest supdsit, la mocié de censura constructiva garantiria I'estabilitac
governamental, perd podria donar lloc a perilloses situacions d'ingovernabilitat si el
govern no dimitia voluntiriament o bé no aconseguia el suport parlamentari necessari
pet impulsar la seva politica.»®

Aquesta‘concepti6 limitadora del control de responsabilitat del Parlament sobre el
Govern s'exterioritza també en la regulacié de ia responsabilitac dels Consellers. L'Es-
tatut deixava obert I'establiment d'una responsabilitac polftica individual, perd la Llei
3/1982 no estableix técniques per instrumentalirzar-la. Ha estac la prictica parlamen-
taria la que ha introduit les mocions de desaprovacié o de reprovacié individual,
encara que no cenen |'efecte sancionador de la dimissié.

a.3) La qiiestié de confianga

També ha estar la Llei 3/1982 la que ha introduit la qgiiestié de confianga: «El
President de la Generalitac, prévia deliberaci6 del Govern, pot plantejar expressament
davant el Parlament la qiiesti6 de confianga sobre el seu programa, sobre una declaraci6
de politica general o sobre una decisié d'excepcional transcend@nciax» (article 90.1).

5. Joan Vintré: «Responsabilitat politica del President i dels Consellers», a Comentaris sobre. .., cit.,
vol. 111, pig. 341.
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La quiesti6 de confianga, tal com la configura l'article 90, ¢é dos elements relle-
vants per a aquest treball: l'atribucié de la faculrar al President, per bé que amb la
deliberacié prévia preceptiva i no vinculant del Consell; i el fet que 1'aprovacié reque-
reix la majoria simple. Aquestes dades col-laboren a matisar dos elements de la forma
de govern: la primacia del President 1 la proteccié dels governs minoritaris.

a.4) La dissoluci6 del Parlament

Sense previsi6 constitucional ni estatutiria, la Llei 8/1985, que modifica la Llei
3/1982, regula la dissoluci6 discrecional o anticipada del Parlament.

Encara que podriem discutir la legitimitat estatuciria de |'establiment per llei de
la dissolucié si entenguéssim que és una reserva material a I'Estatut, ens limitarem a
indicar que la funcionalitar és dotar el Presidenc —al qual correspon la dicularitar, per
bé que requereix la deliberacié preceptiva prévia del Consell — d’una arma d’incidén-
cia en la crisi insticucional i, en termes més realistes, d'un instrument a les mans de la
majoria governamental per plantejar les eleccions en el moment adient politicament.

Hem de destacar també que no es pot presentar abans que hagi transcorregut un
any des de la darrera dissoluci6 discrecional, que I'acte de dissolucié ha de fixar la daca
de les noves eleccions, i que la permanéncia del Parlament queda garantida amb
I'entrada en funcions immediaca de la Diputacié Permanent del Parlament.

b) La funcid legislativa

Si considerem exclusivament el desplegament de la funcié legislativa {normes
amb rang de llei) dins un sistema, també ens podriem aproximar amb certes garanties
de fiabilirat a la determinacié de 1a forma de govern. La col-laboracié que caracteritza
tot sistema parlamentari, que s’ha de combinar amb l'autonomia funcional dels
brgans, implica necessdriament uns minims: recondixer iniciativa legislativa al Go-
vern, com a instrumenc per desplegar legislativament el seu programa de govern; 1
residenciar en el Parlamene la fase constitutiva de la Llei, com a criter: de legitimacié
democritica de les lleis i garantia de la funcié legislativa atribuida al Parlament. La
col-laboracié, entesa com intervencié del Govern en la funcié legislativa, guanya una
intensicat notable si ens atenim a la dada de la relacié entre el Govern i la majoria
parlamentiria, i si admetem que el compromis del Govern és dirigir 1 desenvolupar el
programa de la majoria parlamentiria.

La regulacié que fan la Llei 3/1982 i el Reglament del Parlament de Catalunya és
realista i garantista. Realista perqué parteix del pressupdsit que la determinacid de la
materia legislativa correspon al Govern com a representant de la majoria parlamenta-
ria, 1 en conseqii®ncia protegeix molt intensament les iniciatives d’origen governa-
mental i la posici6 del Govern durant la rramitacié parlamentéria. Garantista perqué
situa la fase constitutiva en el Parlament, exclou la possibilitat que es puguin denar
normes amb rang de llei sense la Intervencié parlamentiria, sotmert les normes insti-
tucionals basiques a requisits que potencien la intervencid parlamentaria i la necessi-
tat d’'un consens parlamentari reforgat, 1 garanteix micjangant l'esmena la intervencié
de les minories en el dialeg legislariu.

Les caracteristiques anteriors, aplicables al procediment legislatiu ordinari, no
s'apliquen pel que respecta al pressupost de la Generalitat: la iniciaciva, la monopolit-
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za el Govern; els Iimits a la presentacid d'esmenes sén molc accentuars, especialment
des que s'ha prohibit que les esmenes puguin crevar seccions diverses del pressupost
(reforma adoptada a la II legislatura); a la qual cosa cal afegir I'habit introdute en la
nostra prictica parlamentiria que, a 'empara de la posici6 privilegiada del Govern en
martéria pressupostaria, la Llei de Pressupostos esdevé un calaix de sastre en queé el
Govern inclou marteries alienes al pressupost.®

Malgrat que ja es pot deduir del que hem vist fins aqui, cal insistir en el fer que la
Llei 3/1982 preveu la delegacié legislativa {per bé que amb limits materials notables,
si més no en matéria institucional) [ que no es regula el Decrec-He.

¢c) La intervencid del Parlament en ['accid de govern

Es convenient recordar aqui la naturalesa plurifuncional que tenen tots els proce-
diments parlamentaris, la qual cosa provoca que tora classificacié d'aquests procedi-
ments sigui necessariament imperfecta. Dit amb un exemple: el debat d'investidura i
el procediment legislatiu sén moments d'intervencié del Parlament en 'accié del
Govern, perd no obstant aixd no els tractarem aguyi.

L'autonomia que 'Estatuc acorga a la funcié parlamentaria d'impuls de I'accié
politica i de govern expressa la voluntac de recuperar una posicié activa per al Parla-
ment en la decerminaci6 dels grans objectius del sistema. Perd aquesta voluntat ha de
ser interpretada des de ['acribucié de la funcié de direccié politica al President i al
Govern, sense que aixd pugui significar convertit el Govern en comissionat del Parla-
ment i, en la seva eficicia, des de la solidesa que tingui la majoria parlamentiria que
sosté el Govern, que en abstracte ha de renir més incidéncia en siruacions de governs
minoritaris que no pas en les de governs majoritaris (s1 ens atenim, en aquest darrer
cas, al grau d'utonomia que manté la majoria parlamentiria en relacié amb el Go-
vern),

Amb els matisos indicats anteriorment sobre la naturalesa plurifuncional dels
procediments parlamentaris, podem considerar els elements segiients com a instru-
ments especifics de la funcié d'impuls: els debats generals sobre 1'accié politica i de
govern, les proposicions no de llei i les mocions que es presenten a conseqiiéncia d'una
interpel-lacid.

La regulacié dels debats generals permet que en puguem distingir els tipus se-
giients: el debar relacionar amb la investidura; el debar anual preceptiu davant el Ple;
els debarts potescatius, a sol-licitud del President de la Generalitat, d'una quarta part
dels diputats o de grups parlamentaris que representin una cinquena parc dels dipu-
tats; 1 els possibles debats de Comissié, sempre que una resolucié o una moci aprova-
da pel Ple ho autoritzi en una comissi6é especifica. Després dels debats, els grups
parlamentaris poden presentar propostes de resolucié al Govern.

Tant les proposicions no de llei com les mocions presencades a conseqiiéncia d’'una
interpel-lacié sén instruments que possibilicen al Parlament que manifesti la seva
posicié respecte a gitestions que afecten el govern i 'Adminiscracié. La singularitar
més destacada de la regulacié reglamentiria catalana és el fer que estableix un segui-
ment parlamentari de l'observanca governamencal d’aquests acords, la qual cosa, si
més no, possibilita donar publicitat als eventuals incompliments.

G. Ismael E. Pitarch: «Procedimentc legislaciun, a Comensaris sobre.. ., cit., vol. 11, pag. 221-225.



ESTUDIS 15

d) Els controls ordinaris o quotidians del Parlament sobre el Govern

Si la referéncia a la funcié d'impuls ens obligava a recordar el caricter plurifuncio-
nal de 'activitat parlamentiria, amb molt més motiu ens cal recordar-lo en tractar la
funcié de control. Perd aqui situarem especificamenc els controls d'inspeccié més
especifics: interpel-lacions i preguntes, i comissions d’investigacié. Perd abans d’indi-
car-ne la regulacié, és convenient de fer una referéncia a I'accés del Parlament a la
informaci6, ja que la informacid és el pressupdsit de totes les funcions parlamenciries
i, de manera singular, de la funcié de control.

Per tal que el sistema de didlegs que caracteritza el model parlamentari sigui
eficag, cal que tingui lloc entre subjectes ben informats. D’aquesta manera, l'accés a la
informacié esdevé una de les garanties nuclears de V'estatut del Parlamenc i dels dipu-
racs. Atent a aquesta necessitat, €l legislador carald estableix a la Llei 3/1982: «El
Parlament i les seves Comissions poden sollicitar en qualsevol moment al Consell
Executiu la informacié i la cooperacié que els calgui del Govern, dels Departaments i
de qualsevol autoricac, organisme, servei i dependéncia de la Generalitat» (article 92).
El teglament del Parlament és molt sensible a la giiestié de la informacié; una de les
seves expressions més eficaces sén les sessions informatives dels consellers en una
Comissi6 parlamentaria, a iniciativa rant del mateix Govern com d'una Comissié de la
Cambra.

d.1) Incerpel-lacions i preguntes

Resulta cercament dificil de distingir entre interpel-lacions i preguntes. En un
alcre treball consideravem que el criteri podria ser la matéria, de manera que les
interpel‘lacions es reservessin a matéries o afers politics especialment rellevants i que
plantegessin una qiiestié d’ordre general. Perd atenint-nos a la regulacié de les in-
terpel-lacions i les preguntes que fa l'ordenament catald, hem d’admecre amb Joan
Subirats que I'dnica diferéncia es croba en el fer que el que es presenca com a inter-
pel-lacié i és admeés com a tal per la Mesa del Parlamenc, permet que acabi el seu iter
perlamentari amb la presentacié d'una moci6 que permeti la presa de posicié de la
Cambra (amb la qual cosa queda de nou en evidéncia el caricter plurifuncional dels
inscruments parlamentaris).’

El Reglament del Parlament (després de la reforma de 15 d'octubre de 1987)
estableix modificacions importants sobre la tramitacié de preguntes i interpel-lacions
que pretenen garantir 'accualicac dels temes, 'agilicaci6 del ceamic 1 la publicitar del
procediment (interpel-lacions d'urgéncia, fixaci6 de dara i hora en el Ple per substan-
ciar-les, limitar el temps de tramicacié de les pregunces orals a cinc minues).

d.2) Comissions d'investigacié

La Llei 3/1982 estableix que el Parlament pot nomenar Comissions d’investigacié
sobre qualsevol afer d’incergs pablic que sigui competéncia de la Generalicac,

E! Reglament del Parlament ha regulat les Comissions d’investigacié amb un
criteri material més ampli, i estableix també que pot demanar la preséncia de qualse-

7. Joan Subirars: «Impuls i control de I'acci6 politica i de govern», a Comentaris sobre..., cit., vol.
111, pig. 261-2.
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vol persona perqué declari. A més, crea les anomenades Comissions d'estudi, que es
poden ocupar de qualsevol afer que afecti la societat catalana i poden incorporar
especialistes a la seva composicié fins 2 un nombre igual al de diputats membres
d’aquesta Comissio.

El limit que no ha aconseguit superar el Reglament é que la creaci6 de les
Comissions d’investigacié depengui del criteri de la majoria parlamentiria.

11

Aquest breu epigraf exemplifica 'esquema relacional delimitat anteriorment,
amb dades extretes de la primera i la segona legislatures, sense recérrer a la teccera
—actualment en curs— llevat d'algun cas excepcional.®

La comparacié de les dades de les dues primeres legislatures té en abstracte un
interds notable 2 causa del canvi que té toc en la composicié de la Cambra. Aquesta
dada no afecta la tercera legislatura, en que es repeteix la logica de la segona. Sobre
135 diputats, un nombre que no ha variat, el panorama politic és el segiient:’

Primera legislatura

CiU i 43 diputats
PSC . 33 diputats
PSUC ... . i 25 dipurats
UCD ... 18 dipurars
ERC ...t 14 diputars
PSA ... 2 diputats

CiU ... 72 dipucars
PSC ... e 41 diputats
AP 11 diputats
PSUC ... ... .. 6 diputacs
ERC ... .. 5 diputacs

CiU oo 69 diputats
PSC . . 42 diputats
AP 6 diputats

8. El Parlament de Catalunya n’ha publicar una informaci6 complewa: Legislatura 1980-1984, 2
volums, Barcelona, 1984; Legislatura 1984-1988, 2 volums, Barcelona, 1988. A. Bayona, I. Folchi, J.
Subirats i J. Vinerd han elaborat notes resum e cotes dues legislatures — publicades a Revista de Jas Cories
Generales, Madrid, nim. 2 (1984), 11(1987)i 18 (1989)—.

9. Equip de Sociologia Electoral {UAB): Atfas electoral de Catalunya 1976-1980 (a Estudis electorals/
3), i Atlas electoral de Catalunya 1982-1988 (a Estndis electorali!9).
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I . e 9 diputats
ERC ... i e 6 diputats
CDS 3 diputats

Les dades permeten fer les consideracions segiients: @) Hi ha un canvi gualitatiu
en la composici6 politica de la Cambra, que resulta d'una transformacié del siscema de
partics a Catalunya: el pluripartidisme amb quatre o cinc partits importants de l'any
1980 se simplifica a partir del 1984 en consolidar-se dues forces principals (CiU i
PSC), per bé que notablement asimitriques; 5} La segona i la tercera legislatures
compten amb un grup parlamentari que assoleix la majoria absoluta a la Cambra, la
qual cosa no succefa a la primera; ¢} Les tres eleccions coincideixen en el tec que el
grup majoritari é CiU, la qual cosa li permer d'ocupar d’'una manera estable la
presidencia de la Generalitat des del 1980 i formar governs, fins i tor durant la fase
minoritiria, politicament homogenis (per bé que amb supores externs a la I'i la Il
legislatures); ) La forga majoritiria de 1'oposicié, que a les tres eleccions €s el PSC,
també es manté estable, i curiosament —o potser no tant— és sistematicament la
forca més votada a les eleccions generals i municipals a Catalunya (s'inverteix aixi la
primacia entre CiU i PSC segons el tipus d’eleccid).

Podem pensar que aquests canvis en la composicié politica del Parlament tindran
efectes sobre les relacions funcionals entre el Parlament i I'Executiu, amb el decanta-
ment del model parlamentari cap a un fore «presidencialisme» i una disminucié
notable de la incidéncia del Parlament en la funcié de direccié politica. Sense negar
que podem trobar expressions d'aquesta tendencia, i amb el reconeixement de la
debiljcat de l'enfocament jurfdic per mesurar els fendmens de liderat politic i social
com el que exerceix el president Jordi Pujol, cal destacar que aquestes tendencies
tenen també frens importants: el més rellevant juridicament és l'accentuada raciona-
litzaci6 juridica de les relacions i les garanties que aquestes normes —especialment el
Reglament del Parlament— atribueixen a la posicié institucional de la Cambra.
També poden tenir efectes de fre la defensa de la idencitat nacional de Cacalunya a
Vexterior i la coincidéncia que la prioritat immediata és estabilitzar 'entramat insti-
tucional de la Generalitat.

1. La relacié fiduciaria

En aquest apartat inicament hem de fer referéncia a la investidura i a la moci6 de
censura, atds que des del 1980 fins a avui (1991) no s’ha presentar cap qilesti6 de
confianca ni el Parlament ha estat dissolt de manera anticipada.

a) La investidura del President

a.1) La normariva aplicable a la primera investidura és la disposici6 transitdria
cinquena de 'Estacut: la proposta de candidat correspon al President del Parlamenc; el
candidat ha de presentar el programa de govern i la composicié del Consell Executiu;
després del debar, el candidat haurd d’obtenit els vots de la majoria absoluta dels
membres del Parlament; si no assoleix aquesta majoria, el mateix candidac es pot
sotmetre a una tercera votacié en qué n'hi ha ptou amb la majoria simple.

D'acord amb aquesta normativa —que s'aplica nicament a la primera investidu-
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ra, perque la Llei 3/1982 la modifica—, el presidenc del Parlament, Heribert Barrera,
proposa la candidatura de Jordi Pujol. A la primera votacié solament va obtenir els
vots favorables de CiU. A la segona, celebrada el 24 d'abril de 1980, va rebre el
suport d’ERC i de Centristes, amb la qual cosa va obtenir 75 vots i va superar la
majoria absoluta.

El Govern és integrament de CiU —8 consellers de CDC i 3 d’'UDC—, amb
I'assistencia 'ERC i Centristes.

a.2) Les eleccions del 30 de maig de 1984 van atorgar a CiU una majoria absoluta
sdlida. El candidar proposat pel president del Parlament, M. Coll i Alentorn, és Jordi
Pujol. A la primera votacid rep també el vot favorable d'ERC i d’AP, amb la qual cosa
aconsegueix 87 vots a favor. S'incorpora al Conselt un conseller d'ERC; la resta de
membres sén de CiU, i es manté la representaci6 d'Unié Democratica de Catalunya en
3 consellers.

a.3) Les eleccions de 22 de juny de 1988 mantenen la majoria absoluta de CiU.
El presidenc del Parlamenct, Joaquim Xicoy, proposa la candidatura de Jordi Pujol. A
la primera votacié rep exclusivament els vors de CiU, amb la qual cosa acaben els
auxilis externs que havien caractericzac les legislatures anteriors. El Govern és homo-
geni de CiU, i es manté la mateixa proporcié que en els anteriors (3 consellers
d'UDC).

4) Mocié de censura

En una conjunrura cereament tensa (LOAPA, Banca Catalana), el PSUC presenta,
el 23 d'occubre de 1982, una moci6 de censura en qué figura com a candidat a la
Presidéncia el diputat Josep Bener.

La moci6, vorada I'l d’octubre de 1982, és rebutjada: 21 vors a favor, 56 en
contra i 53 abstencions.

La cramitacié exterioritza la disfuncionalitat de confondre en una mareixa operacié
la cricica al Govern i la confiangz a un nou candidat, la qual cosa va provocar que
I'objecte del debat es traslladés a la discussi6 del programa i ta composicié del Govern
que represencava el candidat, i es va diluir la critica al Govern del president Jordi
Pujol.

2. La funcid legislativa
a} Primera legislatura

Les iniciatives legislatives presentades sén 152. D'aquestes, 96 s6n projectes de
Llei (33 de maréries econdmiques i financeres), 11 d'iniciativa parlamentaria conjunta
i 45 de diputats i grups parlamentaris.

Les llets que es van aprovar van ser 78 (74 en Ple i 4 en Comissi6). D’aquestes
lleis, el 77,2 % tenia origen governamental; I'11,4 % eren proposicions de diputats
i grups parlamentaris.

També es presenten iniciatives legislatives en relacié amb Particle 87.2 de la
Consrituci6: 4 adrecades al Congrés dels Dipurats (d’aquestes, 2 van ser aprovades pel
Parlament) 1 1 adregada al Govern de I'Estat.



ESTUDIS 9

Cal destacar que les lleis de desplegament institucional de I'Estatuc van ser les que
es van tramitar per iniciativa parlamentaria conjunta. Entre les que es van aprovar,
destaquen les segiients: Llei 3/1982 del Parlament, del President i del Consell Execu-
tiu; Llei 1/1981 del Consell Consultiu de la Generalitat; Llei 6/1984 de la Sindicatura
de Comptes; Llei 14/1984 del Sindic de Grenges.

&) Segona legislatura

Es presenten 121 iniciatives legislatives. D'aquestes, 79 sén projectes de Llei, 7
d’iniciativa patlamenciria conjunta i 35 de diputats i grups parlamentaris.

Les lleis aprovades van ser 82 (80 en el Ple, 1 en Comissié i 1 per la Diputacid
Permanent). L'origen de les lleis que es van aprovar va ser el segiient: 73 governamen-
tals i 9 parlamentiries (d'aquestes, 6 d'iniciativa parlamentiria conjunea). El percen-
tatge de |'eficicia de la iniciativa d’origen governamental se situa en el 89 %.

La gran rasca legislaciva d’aquest periode €s l'organitzaci6 territorial i administcra-
tiva de Catalunya. Les lleis institucionals sén de medificacié de les aprovades durant
la primera legislatura; entre aquestes destaquen la Llei 8/1985, que introdueix la
dissolucié discrecional, i la Llei 13/1983, que modifica la Llei del Consell Consultin
de la Generalirat.

També es presenten iniciatives a I'empara de 'arcicle 87.2 de la Constituci6: 10
presentades i adrecades al Congtés dels Diputats (d’aquestes, 7 sén aprovades pel
Parlament de Caralunya).

3. La intervencié del Parlament en 'accié de govern
a) Debats generals

Primera legislatura: 16 en el Ple i 4 en Comissid.
Segona legislarura: 9 en el Ple.

#) Proposicions no de llei

Primera legislatura
Presentades: 160.
Aprovades; 96 (13 en el Ple, 82 en Comissi6, 1 per la Diputacié Permanent),

Segona legislatura
Presentades: 168.
Aprovades: 76 (13 en Ple i 63 en Comissi6).

¢) Mocions presentades a conseqiigncia d'una interpel-laci6

Primera legislatura

Presentades: 106.

Aprovades: 79.

Concrol parlamentari del compliment: 1.
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Segona legislatura

Presentades: 124.

Aprovades: 30,

Seguiment parlamentari del complimenc: 13.

4. Control ordinari

#) Sessions informatives
Primera legislacura: 51 en Comissid.
Segona legislatura: 62 en Comissié.

¢} Interpellacions i preguntes

Primera legislatura

Incerpel-lacions formulades: 192,

Preguntes: orals en Ple; 235,
orals en Comissid: 34.
pet escrit: 700.

Segona legislatura
Interpel-lacions formulades: 190.
Preguntes: orals en Ple: 234.
otals en Comissié: 342.
per escrit: 1.696.

(L'augment de les preguntes és degut, en bona part, a la Comissié de la Corpora-
¢i6 Catalana de Radio i Televisi6.)

¢} Comissions d’investigacié 1 d’estudi

Durant la primera legislatura es van crear 6 Comissions d'investigacié (Central
nuclear d'Ascé; Segrest del Banc Central; Incendis forestals; Inundacions; Empresa
Rania, SA; Deficit dels serveis transferits de la Seguretat Social).

Durant la segona legislatura es van crear 3 Comissions d'investigacié (Malcracra-
ments infligits a menors; Jocs gestionats per I'Entitat Autdnoma de Jocs i Apostes;
Seguretat dels habitanes de Tarragona) i 1 d'estudi (sobre les bosses de pobresa).

i!) Aleres Comissions creades per llei

Per la seva important tasca fiscalitzadora, cal incloure en aquest epigraf de control
les Comissions segiients: la del Sindic de Greuges, la de la Sindicatura de Comptes, i
la de control de I'actuacié de la Corporacié Catalana de Radio i Televisid.

¢} Desaprovaci6é de Consellers

Mitjangant el cramic de les mocions presentades a conseqiiéncia d'una interpel-la-
cié, durant la primera legislatura es va aprovar una mocié de reprovacié o de desapro-
vaci6 contra el Conseller de Culcura. El Conseller no va dimicir.
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A la segona legislatura es va iniciar el mateix trdmit contra el Conseller de Sani-
tat, perd no va ser aprovada pel Parlament.

II1. Conclusions

La forma de govern de la Comunitat autdnoma catalana correspon plenament a un
model parlamentari. Les seves caracteristiques principals sén les segiients:

a) Tot i que el mode! parlamentari ja estava dissenyat per la Constituci6, és la
Llei 3/1982 la que configura i concreta el tipus o forma de parlamentarisme.

) La lei 3/1982 es caracteritza per la racionalitzacié de les relacions entre el
Parlament i I'Executiu, en el vessant de la intensitat de la juridificacié de les relacions
i en el vessant politic de garantia de l'estabilitat governamental (com evidencien els
cramits i les asimetries en els instruments que canalitzen la relacié fiduciaria).

¢) Consolidacié d'un executiu dualista amb primacia notable del president de la
Generalitat, tant a l'interior de I'Executiu com en la relacié amb el Parlament (la
confianga té com a subjectes el President i el parlament); una situacié que podriz sofrir
transformacions si tingués lloc la possible delegacié per part del President de funcions
executives en un Conselier.

d) Protecci6 molc elevada de les situacions de govern minoricari, contrastable
amb el joc de majories que es d6na entre investidura o qiiesti6 de confianga i moci6 de
censura.

¢} Regulaci de la funci6 legislativa de manera coherent amb el parlamentarisme
democratic, preemingncia del Govern en la fase d'iniciativa i residencia parlamentiria
de la fase constitutiva; refor¢ de la intervencié parlamentiria en les lieis institucionals
bisiques i afebliment en matdria pressupostaria, i

£) Regulacié meticulosa i formalment efica¢ pel Reglament del Parlament dels
instruments de control ordinari i d’'impuls politic, encara que tots ells acruen condi-
cionats pel criteri de la majoria (coherent com a criteri general, perd discutible a les
comissions d'investigaci6).

La transformacié profunda que expetimenta la composicié politica del Parlament
de Caralunya entre la primera i la segona legislacura —la primera es caracteritzava per
la preséncia de quatre o cinc minories importants sense que cap d'elles tingués la
majoria absoluta, i la segona per la presencia de dues forces importants en qué una
d’elles té la majoria absoluta; aquesta darrera situacié es manté a la tercera legislatu-
ta— sembla que ha d'implicar també modificacions importants en el funcionament
del sisterna parlamentari entre 1980-1984, fase de govern minoritari homogeni, i de
1984 fins a l'actualicat, fase de governs homogenis amb majoria absoluta d'origen
electoral. No obstant aixd, els canvis en el sistema de partits no aleeren de manera
profunda les relacions entre Parlament i Govern i no impedeixen que el sistema es
vagi estabilitzant de manera gradual i sense grans conflicees interns (llevac de la
conjuntura de I'any 1982, en qud es presenta la mocié de censura); una situaci6
afavorida per la politica de desplegament estatutari que trasllada la tensié a I'enfronta-
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ment entre Generalitar | Estat (govern) i que condiciona notablement la posicié a
Iinterior de tota l'oposici6 i, de manera especial, ta de la minoria socialista.

Si V'estabiliczaci6 institucional és el tret més rellevant de 'experiencia analiczada,
s'ha de destacar igualment que la solidesa que adquireix la majoria governamental a
partir del 1984 implica I'accentuaci6 de certes tendéncies propies del parlamentaris-
me majoritari d'origen electoral: la posicié de supremacia del president de la Genera-
litat, acompanyada d'un fenomen de liderar en qué en alguns casos es confon I'institu-
cional amb el nacional; potenciacié de la incidéncia del Govern en la funci$ legislati-
va, contrastable a partir del fet que les lleis aprovades d’origen governamental passen
del 77 % a representar el 89 % i atenuacié dels instruments d'impuls politic i de
control, especialment dels primers (disminucié notable dels «debats generals» 1 de les
«mocicns conseqiitncia d'incerpel-lacié» aprovades).





