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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

27141  Pleno. Sentencia 143/2024, de 20 de noviembre de 2024. Impugnacion de
disposiciones autonémicas 2159-2024. Formulada por el Gobierno de la
Nacién en relacién con el acuerdo de la mesa del Parlamento de Catalufia
por el que se admite a tramite la iniciativa legislativa popular «Proposicion de
ley de declaracion de la independencia de Catalufia». Reforma constitucional
e iniciativa legislativa popular: incumplimiento por la mesa del Parlamento de
Catalufia del deber de inadmision de una iniciativa legislativa popular cuyo
contenido no puede tener cabida a través de una iniciativa legislativa
autonomica. Voto particular.

ECLI:ES:TC:2024:143

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Céandido
Conde-Pumpido Tourén, presidente, y las magistradas y magistrados dofia Inmaculada
Montalban Huertas, don Ricardo Enriquez Sancho, dofia Maria Luisa Balaguer Callejon,
don Ramén Séez Valcarcel, don Enrique Arnaldo Alcubilla, dofia Concepcién Espejel
Jorquera, dofia Maria Luisa Segoviano Astaburuaga, don César Tolosa Tribifio, don Juan
Carlos Campo Moreno, dofia Laura Diez Bueso y don José Maria Macias Castafio, ha
pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En la impugnacién de disposiciones autonémicas nim. 2159-2024, promovida por el
Gobierno de la Nacion, en relacién con el acuerdo de la mesa del Parlamento de
Cataluiia, de 20 de febrero de 2024, por el que se admite a tramite la iniciativa legislativa
popular relativa a la «Proposicién de ley de declaracion de la independencia de
Catalufia». Ha sido ponente el magistrado don Enrique Arnaldo Alcubilla.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en el Tribunal Constitucional el 27 de marzo de 2024,
el abogado del Estado, en representacion del Gobierno de la Nacién, impugno al amparo
de los arts. 161.2 CE y 76 y 77 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC) el
acuerdo de la mesa del Parlamento de Catalufia, de 20 de febrero de 2024 (publicado en
el «Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya» nam. 771, de 22 de febrero de 2024),
gue admite a tramite una iniciativa legislativa popular nominada «Proposicion de ley de
declaracion de la independencia de Catalufia». De acuerdo con la decisién del Consejo
de Ministros, la demanda hizo expresa invocacion del art. 161.2 CE y del segundo inciso
del art. 77 LOTC, a efectos de la suspension del acuerdo impugnado.

El acuerdo mencionado tiene el siguiente tenor literal en el Unico texto oficial, en
lengua catalana:

«Acord: vist el que estableixen els articles del'l al 6 de la Llei 1/2006, de 16 de
febrer, de la iniciativa legislativa popular, i 111.d i concordants del Reglament s'acorda
d'admetre a tramit la iniciativa; aixi mateix, de conformitat amb l'article 6.5 de la
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Llei 1/2006, de 16 de febrer, de la iniciativa legislativa popular, s'acorda de comunicar-ho
a la comissié de control i a la comissié promotora de la iniciativa legislativa popular,
perque la perfeccioni amb la recollida d'un minim de 50 000 signatures degudament
autenticades, d'acord amb el que disposa la damunt dita llei».

En su versién en castellano, segun la traduccion aportada por la Abogacia del
Estado, el acuerdo impugnado dice asi:

«Acuerdo: visto lo que establecen los articulos 1 al 6 de la Ley 1/2006, de 16 de
febrero, de la iniciativa legislativa popular, y 111.d y concordantes del Reglamento se
acuerda admitir a tramite la iniciativa; asimismo, de conformidad con el articulo 6.5 de la
Ley 1/2006, de 16 de febrero, de la iniciativa legislativa popular, se acuerda comunicarlo
a la comisién de control y a la comisién promotora de la iniciativa legislativa popular, para
gue la perfeccione con la recogida de un minimo de 50 000 firmas debidamente
autenticadas, de acuerdo con lo dispuesto en dicha ley».

A continuacion, tras el acuerdo transcrito, se incluye en el «Butlleti Oficial del
Parlament de Catalunya» nim. 771 el texto de la denominada «Proposicién de ley de
declaracion de la independencia de Catalufia», que tiene el siguiente contenido:

«Proposicio de llei de declaracié d'independéncia de Catalunya
Antecedents

Estableix l'article 1.2 de la Carta de I'Organitzacié de les Nacions Unides, que els
proposits de les Nacions Unides sén ‘[flomentar entre les nacions relacions d'amistat
basades en el respecte en el principi de la igualtat de drets i el de la lliure determinacié
dels pobles’. A l'article 55 diu: ‘Amb el proposit de crear les condicions d'estabilitat i
benestar necessaries per les relacions pacifiques i amistoses entre les nacions, basades
en el respecte al principi de la igualtat de drets i el de la lliure determinacié dels pobles,
I'organitzacié promoura:

a) Nivells de vida més elevats, treball permanent per a tothom i condicions de
progrés i desenvolupament economic i social;

b) La solucié de problemes internacionals de caracter economic, social i sanitari, i
d'altres problemes relacionats; i la cooperacié internacional en I'ordre cultural i educatiu; i

c) El respecte universal als drets humans i les llibertats fonamentals de tothom,
sense distincié per motius de raca, sexe, idioma o religid, i I'efectivitat de tals drets i
llibertats’.

De manera reiterada, el Parlament de Catalunya ha aprovat resolucions sobre el dret
d'autodeterminacié de Catalunya, exercint aixi competéncia en aguesta materia, que ha
assumit com a propia. Per totes, cal esmentar, la primera:

Resolucié 98/Ill sobre el dret d'autodeterminacié de la Naci6 catalana, de 12 de
desembre de 1989:

'El Parlament de Catalunya:

— Manifesta que l'acatament del marc institucional vigent, resultat del procés de
transicié politica des de la dictadura a la democracia, no significa la rendncia del poble
catala al dret a l'autodeterminacio, tal com estableixen els principis dels organismes
internacionals i es dedueix del preambul de I'Estatut d'Autonomia de Catalunya de 1979.

— Afirma, com a consequéncia, que en el moment que ho cregui oportd i a través de
les actuacions previstes en el mateix ordenament constitucional, podria incrementar les
cotes autogovern fins alla on cregui convenient i, en general, adequar la regulaci6 dels
drets nacionals a les circumstancies de cada moment historic'.
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Finalment, cal tenir present la senténcia del Tribunal Penal Internacional referent a
Kosovo, on per primera vegada es reconeix que la declaracié unilateral d'independéncia
s'ajusta a la legalitat internacional.

Exposicié de motius

La pertinenca de Catalunya a I'Estat espanyol ha portat la Nacidé catalana a una
profunda crisi moral, cultural, econdmica, institucional i d'identitat. L'agressié que ha
significat la sentencia del Tribunal Constitucional espanyol sobre I'Estatut ha confirmat
gue l'autonomisme condemna el pais a I'extincié i que la relacio amb Espanya no és fruit
d'un pacte entre iguals siné d'una situacié de dominacié. Després de més de quaranta
anys de regim constitucional espanyol, una majoria de la societat catalana ja expressa
inequivocament la seva voluntat de superar el sistema autonomic i constituir un Estat
catala al si de la Uni6é Europea.

La independéncia de Catalunya és I'linica alternativa viable per a la continuitat del
projecte nacional catala i per garantir el benestar dels catalans i les catalanes, davant
d'una Espanya peétria decidida, com sempre, a uniformitzar les nacions no espanyoles i
assimilar-les, i en la que qualsevol temptativa federal, de recuperacio estatutaria, o de
concert economic, tenint en compte la impossibilitat de reformar la Constitucio,
representa una fantasia irrealitzable, una aventura irresponsable perqué depén de la
voluntat dels espanyols. Només la independéncia és assolible, perqué només la
independéncia depén exclusivament de la voluntat majoritaria del poble catala.

La senténcia del Tribunal Constitucional culmina la reduccié de Catalunya a una
comunitat autonoma de regim comu. El procés va comencar amb el Cop d'Estat del 23
de febrer de 1981 i ha frustrat les esperances posades en el restabliment de la
Generalitat abolida el 1714 i el retorn del seu president a I'exili des de 1939.

La modificacié unilateral de I'Estatut aprovat pel poble catala en referéndum fa
impossible restablir-lo amb cap altra llei, ni cap altra mesura. Només queda la submissié
a l'acte de forca espanyol i resignar-se a ser una mera regié espanyola, o acollir-se a la
legalitat internacional per proclamar la independéncia.

La reduccié de Catalunya al régim autonomic general s'ha aplicat, sobretot, en el
finangcament de la Generalitat i la manca de despesa publica estatal a Catalunya. Aquest
fet ha provocat un déficit cronic insostenible a la balanca fiscal entre Catalunya i I'Estat
Espanyol, al voltant del 10 per 100 del PIB anual, uns 22 000 milions d'euros (3000 € per
catala i any que se'n van a Espanya i no tornen a Catalunya).

Des de 1978 ha continuat la minoritzacié de la llengua i la cultura catalana perqué
Espanya no reconeix la territorialitat de la llengua i cultura catalana. La Constitucid
espanyola tracta els catalans com a minoria linglistica dins el seu propi pais. Només la
immersié linglistica a les escoles aplicava el principi de la territorialitat, perd aquesta
mesura ja ha estat invalidada per les senténcies del Tribunal Suprem espanyol que
ordenen la reintroduccio de la llengua castellana en tot I'ensenyament.

La llengua i la cultura catalana es troben en una situacié limit que no garanteix la
seva supervivencia. Només un Estat propi pot invertir la tendéncia a la minoritzacié a quée
ens aboca la dependéncia.

Tot altre projecte que no sigui la proclamacié unilateral de la independéncia és
inviable i generara impotencia i frustracio. Només la proclamacié d'independéencia és
viable perqué significa construir una nova legalitat amb el vot de seixanta-vuit diputats
catalans i ha estat avalada per la Cort Internacional de Justicia de 'ONU.

Proposicié de llei

Article 1.

Catalunya és una Nacio.
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Article 2.

El poble de Catalunya és I'Unic titular de la sobirania nacional.

Article 3.

El Parlament de Catalunya és el representant democraticament elegit del poble de
Catalunya.

Article 4.

El poble de Catalunya no renuncia ni ha renunciat mai al dret a l'autodeterminacio, a
determinar lliurement el seu futur com a poble en pau, democracia i solidaritat.

Article 5.

El Parlament de Catalunya es ratifica en la voluntat d'emprar tots els instruments
juridics vigents i politics necessaris per tal que el poble de Catalunya pugui exercir el dret
a determinar lliurement el seu futur.

Article 6.

La sobirania nacional del poble de Catalunya és el fonament del futur Estat sobira i
independent de la Nacio catalana.

Article 7.

La decisid de declarar la independéncia li correspon al poble de Catalunya com a
titular de la sobirania nacional, i al Parlament de Catalunya com a representant seu
democraticament elegit.

Article 8.

Per mitja d'aquesta llei es faculta al Govern de la Generalitat a negociar el
reconeixement internacional de la declaracié d'independeéncia.

Article 9.

En el termini de tres mesos a partir de l'aprovacio de la present llei es constituira
I'Assemblea de Representants de la Nacié Catalana, que treballara perqué sigui
declarada la independéncia al conjunt dels Paisos Catalans.

Article 10.
La declaracio d'independéncia sera efectiva:

— Quan sigui aprovada la present llei procedimental de declaracié d'independéncia.

— Quan sigui negociada amb la comunitat internacional la forma i el moment de la
declaracio d'independencia.

— Quan sigui declarada per una majoria absoluta de diputats en sessié solemne del
Parlament de Catalunya convocada a tal efecte.

Disposici6 transitoria.

La declaracio d'independéncia es fara en la present legislatura quan es compleixi alld
que disposa l'article 10 de la present lleix».
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La version en castellano de la proposicion de ley, segun la traduccion aportada
también por la Abogacia del Estado, sin incluir los antecedentes, dice asi:

«Proposicion de ley
Articulo 1.

Catalufia es una Nacion.
Articulo 2.

El pueblo de Catalufia es el Unico titular de la soberania nacional.
Articulo 3.

El Parlament de Cataluiia es el representante democraticamente elegido del pueblo
de Catalufia.

Articulo 4.

El pueblo de Catalufia no renuncia ni ha renunciado nunca al derecho a la
autodeterminacion, a determinar libremente su futuro como un pueblo en paz,
democracia y solidaridad.

Articulo 5.

El Parlament de Catalufia se ratifica en la voluntad de utilizar todos los instrumentos
juridicos vigentes y politicos necesarios con la finalidad de que el pueblo de Catalufia
pueda ejercer el derecho a determinar libremente su futuro.

Articulo 6.

La soberania nacional del pueblo de Catalufia es el fundamento del futuro Estado
soberano e independiente de la Nacién catalana.

Articulo 7.

La decision de declarar la independencia corresponde al pueblo de Catalufia como
titular de la soberania nacional, y al Parlament de Catalufia como su representante
democréaticamente elegido.

Articulo 8.

Por medio de esta ley se faculta al Govern de la Generalitat a negociar el
reconocimiento internacional de la declaracién de independencia.

Articulo 9.

En el plazo de tres meses a partir de la aprobacion de la presente ley se constituira la
Asamblea de Representantes de la Nacién Catalana, que trabajard porque sea
declarada la independencia en el conjunto de los Paises Catalanes.

Articulo 10.
La declaracion de independencia sera efectiva:

— Cuando sea aprobada la presente ley procedimental de declaracion de
independencia.
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— Cuando sea negociada con la comunidad internacional la forma y el momento de la
declaracion de independencia.

— Cuando sea declarada por una mayoria absoluta de diputados en sesion solemne
del Parlament de Catalufia convocada a tal efecto.

Disposicidn transitoria.

La declaracién de independencia se hard en la presente legislatura cuando se
cumpla lo que dispone el articulo 10 de la presente ley».

2. La demanda del abogado del Estado comienza recordando que la iniciativa
legislativa popular, prevista en el art. 87.3 CE, se configura como cauce de democracia
directa al amparo del derecho fundamental de participacién en los asuntos publicos
(art. 23 CE). Esa singularidad de la iniciativa legislativa popular implica una mayor
funcion de control de las mesas de las cdmaras, que deben velar por que la iniciativa
legislativa popular presentada no verse sobre materias excluidas. Tanto la ley estatal
(Ley Organica 3/1984, de 26 de marzo, reguladora de la iniciativa legislativa popular),
como las leyes autonémicas, regulan expresamente las materias que no pueden ser
objeto de una iniciativa legislativa popular y determinan que en caso de que esa iniciativa
verse sobre alguna de las materias excluidas debe ser inadmitida por la mesa de la
Camara. De suerte que, para evitar que la Camara pueda entrar a debatir una materia
vedada, la mesa asume una funcién de control material sobre la iniciativa legislativa
popular que va mas alla de la que ejerce sobre las proposiciones de ley, como se
desprende de la doctrina constitucional (entre otras, SSTC 95/1994, de 21 de marzo;
124/1995, de 18 de julio; 19/2015, de 16 de febrero, y 71/2017, de 5 de junio;
AATC 304/1996, de 28 de octubre, y 85/2006, de 15 de marzo).

En suma, la funcion de calificacion de la iniciativa legislativa popular por la mesa se
extiende al control material de su contenido, dados los limites constitucionales a ese cauce
de democracia directa y habida cuenta de que, admitida a tramite, no es posible evitar que
la Camara se pronuncie sobre el contenido de la iniciativa legislativa popular. Por tanto, la
calificacion por la mesa admitiendo la iniciativa legislativa popular implica una declaracion
de voluntad cierta y acabada de que esa iniciativa sea debatida en el Pleno de la Camara,
gue no puede ser revocada con posterioridad, segun el abogado del Estado.

Asi sucederia en el caso de Catalufia, donde el procedimiento de tramitacion de la
iniciativa legislativa popular resulta ain mas automatizado conforme a su normativa (Ley
del Parlamento de Catalufia 1/2006, de 16 de febrero, de la iniciativa legislativa popular,
reformada por la Ley 7/2014, de 25 de junio), ya que, una vez acordada la admisién por
la mesa y producido el efecto externo a la Camara de iniciar la recogida de firmas con
intervencién de la junta electoral, la intervencion de la mesa y del presidente de la
Céamara es obligada tanto para la notificacién del plazo de cuatro meses para su debate,
como para la convocatoria del Pleno de la Camara a estos efectos por el presidente,
guedando la tramitacion bajo la supervision de la comision promotora de la iniciativa
legislativa popular, que se asegura su debate en el Pleno.

Partiendo de lo expuesto, el abogado del Estado afirma la idoneidad del
procedimiento de impugnacion de disposiciones autonémicas regulado en el titulo V
LOTC (arts. 76 y 77) para impugnar el acuerdo de la mesa del Parlamento de Catalufia,
de 20 de febrero de 2024, que admite a tramite la iniciativa legislativa popular
denominada «Proposicion de ley de declaracion de la independencia de Catalufia».
Sefiala que, conforme a la doctrina constitucional (por todas, SSTC 42/2014, 25 de
marzo, y 259/2015, de 2 de diciembre), para que una resolucién de una comunidad
auténoma pueda ser objeto de impugnacién a través del proceso constitucional regulado
en el titulo V LOTC es necesario que posea naturaleza juridica; que sea, ademas,
manifestaciéon de la voluntad institucional de la comunidad autbnoma, esto es, que
proceda de 6rganos capaces de expresar la voluntad de esta; que no se presente como
un acto de tramite en el procedimiento de que se trate; y, por Ultimo, que tenga
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capacidad para producir efectos juridicos. Segun el abogado del Estado, el acuerdo
parlamentario que se impugna cumple todos esos requisitos.

Asi, como se desprende del art. 6 de la Ley 1/2006, la participacion de la mesa del
Parlamento de Catalufia en la fase de admision a tramite de la iniciativa legislativa
popular tiene una indudable eficacia juridica y no puede calificarse como acto de tramite,
segun el abogado del Estado, puesto que la inadmision de la iniciativa supone su no
tramitacion, mientras que su admision es irreversible (se cita la STC 19/2015) y pone en
marcha los mecanismos necesarios para la perfeccion de la tramitacion de la proposicién
de ley, con una evidente eficacia juridica ad extra. El acuerdo impugnado posee
naturaleza juridica y es manifestacion de la voluntad institucional cierta y acabada del
Parlamento de Catalufia, a través de un érgano capaz de expresar su voluntad, que tiene
una indudable capacidad para producir efectos juridicos.

A lo anterior se afiade —prosigue el abogado del Estado— que el contenido de la
iniciativa legislativa popular admitida a tramite es palmaria y evidentemente
inconstitucional, puesto que supone un ataque frontal a la Constituciéon (su objeto es
declarar la independencia de Catalufia; se proclama que el pueblo de Catalufia es el
Unico titular de la soberania nacional; que el Parlamento de Catalufia se ratifica en la
utilizacion de todos los instrumentos juridicos y politicos para que el pueblo de Catalufia
pueda ejercer su derecho de autodeterminacion, etc.), siendo numerosas las ocasiones
en las que el Tribunal Constitucional se ha pronunciado sobre la inconstitucionalidad de
la pretension de que Catalufia se convierta en un Estado soberano, por suponer una
flagrante ruptura del orden constitucional (se cita por extenso, en particular, la
STC 124/2017, de 8 de noviembre, que declaré la inconstitucionalidad y nulidad de la
denominada «Ley de transitoriedad juridica y fundacional de la Republica).

Por otra parte, la doctrina constitucional ha declarado que las mesas de las cAmaras
pueden inadmitir, sin dafio para el derecho de participacion politica de los
parlamentarios, las propuestas o proposiciones cuya contradiccion a Derecho sea
palmaria y evidente (entre otras, SSTC 109/2016, de 7 de junio; 115/2019, de 16 de
octubre, y 15/2022, de 8 de febrero). Partiendo de esa doctrina, el abogado del Estado
sostiene que la mesa del Parlamento de Catalufia debié haber inadmitido a tramite la
iniciativa legislativa popular denominada «Proposicién de ley de declaracion de la
independencia de Catalufia», por su inconstitucionalidad «palmaria y evidente».

Alega, en fin, que, tal como afirma el Consejo de Estado en su dictamen (que se
acompafia a la demanda) sobre la impugnabilidad del acuerdo de la mesa del
Parlamento de Catalufia, de 20 de febrero de 2024, por el que se admite a tramite la
iniciativa legislativa popular en cuestion, ese acuerdo incurre en un incumplimiento de los
mandatos establecidos en distintos pronunciamientos del Tribunal Constitucional que se
citan, y que ese incumplimiento es consciente, pues la mesa fue advertida por los
letrados de la Camara.

Sefiala asimismo el abogado del Estado que a través del cauce impugnatorio
regulado en el titulo V LOTC, se pueden hacer valer, conforme ha reconocido la doctrina
constitucional (por todas, SSTC 32/2015, de 25 de febrero, y 136/2018, de 13 de
diciembre), motivos de inconstitucionalidad tanto competenciales como sustantivos,
como sucede en el presente caso.

Partiendo del referido dictamen del Consejo de Estado, sostiene el abogado del
Estado que la decision adoptada por la mesa del Parlamento de Catalufia de admitir a
trAmite una iniciativa legislativa popular cuyo contenido, que supone una reforma
constitucional encubierta, pretende atribuir a Cataluiia plena soberania, lograr la
separacion de su territorio y constituirse como un Estado independiente, en términos de
Derecho internacional, infringe la Constitucién (en particular los arts. 1, 2, 9.1 y 3, 23,
147, 168) y también el Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC), como pieza integrante
del bloque de la constitucionalidad. En cuanto a este, se infringe lo dispuesto en su
art. 62.1 respecto de la iniciativa legislativa popular en la Comunidad Auténoma de
Catalufia, regulada actualmente por la Ley del Parlamento de Catalufia 1/2006, de 16 de
febrero, cuyo art. 1 excluye de la iniciativa legislativa popular las materias sobre las que
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la Generalitat no tiene competencias ni el Parlamento puede legislar, de acuerdo con la
Constitucion y el Estatuto de Autonomia, lo que es el caso, obviamente, de la
declaracion de independencia de Catalufia. Por eso el art. 6.1, letras a) y d), de la citada
Ley 1/2006, establece como causa de inadmision de una iniciativa legislativa popular,
que tenga por objeto una materia sobre la cual la Generalitat carece de competencia o
que se refiera a una materia excluida de acuerdo con el art. 1. A su vez, el art. 139.1 del
Reglamento del Parlamento de Catalufia determina que la mesa de la Camara admitira a
tramite las proposiciones de iniciativa legislativa popular si cumplen los requisitos
establecidos por la ley que las regula. En consecuencia, también los arts. 1y 6.1, letras
a) y d), de la Ley 1/2006, y el art. 139.1 del Reglamento del Parlamento de Catalufia han
sido infringidos por el acuerdo impugnado, segln el abogado del Estado.

A modo de conclusion, en la demanda presentada por la Abogacia del Estado se
precisa que no constituye objeto de la impugnacién la proposicion de ley de iniciativa
popular referida, sino el acuerdo de la mesa del Parlamento de Catalufia que la admite a
tramite, si bien se indica que es necesario examinar el contenido de esa iniciativa
legislativa, como se hace en la demanda, porque pone de manifiesto su palmaria y
evidente contradiccion con la Constitucion Espafiola y con lo ordenado en multitud de
ocasiones por el Tribunal Constitucional en muchos precedentes que se citan, algunos
de ellos muy similares a este caso, que la mesa del Parlamento conocia sin duda (fue
advertida expresamente por los letrados de la Camara), lo que deberia haber
determinado la inadmisién de la iniciativa en cuestion. Ademas, lo que realmente
significa esta iniciativa es una reforma constitucional encubierta, para la que la
Constitucion no contempla las iniciativas legislativas populares, por lo que debié también
ser inadmitida por esta razoén.

Afiade el abogado del Estado que el Consejo de Estado, en su dictamen sobre la
impugnabilidad del acuerdo de la mesa del Parlamento de Catalufia de 20 de febrero
de 2024, concluye que ese acuerdo adolece de graves vicios de inconstitucionalidad, en
la medida en que admite a tramite una proposicién de ley cuyo contenido y fines
encierran todo un proyecto de ruptura unilateral y de subversion del orden constitucional;
gue conculca especificamente preceptos vertebrales de la Constitucién (como los arts. 1,
2, 91y 3, 23, 147, 168), y desborda por completo el marco competencial de la
Comunidad Auténoma de Catalufia de acuerdo con lo dispuesto en el capitulo Il del
titulo IV del Estatuto de Autonomia de Catalufia; y que, ademas, incumple abiertamente
lo ya resuelto por el Tribunal Constitucional en distintas resoluciones, con pleno
conocimiento de la mesa del Parlamento de Catalufia de tal incumplimiento de la
doctrina constitucional, como asi le fue advertido por los letrados de la Camara.

3. El Pleno del Tribunal, por providencia de 9 de abril de 2024, acordé admitir a
tramite la impugnacién, dar traslado de la demanda y documentos presentados al
Parlamento de Catalufia, por conducto de su presidenta, al objeto de que en el plazo de
veinte dias y, por medio de la representacién procesal que determina el art. 82.2 LOTC,
aportase cuantos documentos y alegaciones considerase convenientes; tener por
invocado por el Gobierno el art. 161.2 CE, lo que, a su tenor y conforme dispone el
art. 77 LOTC, produce la suspension de la resolucion impugnada desde el dia 27 de
marzo de 2024, fecha de interposicion de la impugnacion, que sera comunicado a la
presidenta del Parlamento de Catalufia; y, por dltimo, publicar la incoacién de la
impugnacién en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Diari Oficial de la Generalitat de
Catalunya». La publicacion en el primero de ellos se produjo el 12 de abril de 2024, y en
el segundo el 15 de abril de 2024.

4. Por escrito registrado en este tribunal el dia 14 de mayo de 2024, el letrado del
Parlamento de Catalufia, en representacion y defensa de la Camara, evacud el tramite
de alegaciones conferido que, en lo sustancial, se resume a continuacion.

Después de hacer mencién a la doctrina constitucional sobre la via de impugnacion de
disposiciones autonémicas prevista en el art. 161.2 CE y en el titulo V LOTC, alega que el

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2024-27141



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Num. 311

Jueves 26 de diciembre de 2024 Sec. TC. Pag. 180878

acuerdo adoptado por la mesa de ese Parlamento no es una disposicién normativa, ni
puede ser considerado como una resolucion a la que se refieren los arts. 161.2 CE y 76
LOTC susceptible de ser objeto de impugnacién por esa via. Para ello seria necesario que
el acuerdo poseyera naturaleza juridica, que fuera manifestacion de la voluntad institucional
de la comunidad autbnoma, que no se presentara como un acto de tramite en el
procedimiento de que se trate, y que tuviera, aunque sea indiciariamente, capacidad de
producir efectos juridicos (STC 259/2015, de 2 de diciembre).

Sin embargo, segun el letrado del Parlamento de Catalufia, el acuerdo impugnado no
deja de ser un impulso del procedimiento que no prefigura la decision final, sin que
pueda ser entendido como una declaracion de voluntad cierta y acabada, como un acto
definitivo, como postula la Abogacia del Estado en la impugnacion. La admision de la
iniciativa legislativa popular impulsa, como acto de tramite, el procedimiento, pero no
produce la decision final en el mismo; las infracciones normativas que hacen necesaria la
defensa jurisdiccional del ordenamiento solo pueden ser causadas por normas, nunca
por proyectos o intenciones normativas.

ContinGa el letrado del Parlamento de Catalufia afirmando que los actos de
calificacién y admision a tramite adoptados por los drganos rectores de las asambleas
legislativas no son resoluciones a los efectos del procedimiento del titulo V LOTC, con
referencia al pronunciamiento contenido en el ATC 135/2004, de 20 de abril, donde este
Tribunal Constitucional concluia que ese tipo de actos despliegan sus efectos
Unicamente en el estricto ambito del procedimiento parlamentario del que forman parte, y
cuando se trata de iniciativas legislativas, su admisién a tramite carece de toda
relevancia ad extra en tanto el procedimiento legislativo no concluya con la aprobacion
de la ley, contrayéndose los efectos juridicos del acuerdo de admision a los sujetos
legitimados para participar en el procedimiento, por lo que tales actos pueden ser
susceptibles del recurso de amparo para preservar el derecho fundamental de
participacion de esos sujetos, pero no del proceso impugnatorio del titulo V LOTC.

Entiende el letrado del Parlamento de Catalufia que la impugnacion del Gobierno
parte del grave equivoco de considerar que cualquier acto o resolucién aprobada por el
Parlamento, de la clase que sea, puede ser objeto idéneo del procedimiento de
constitucionalidad del art. 161.2 CE, olvidando la naturaleza y alcance del acto de
admision a tramite y obviando, también, que la finalidad de la iniciativa legislativa popular
es abrir un debate publico sobre un asunto y forzar al Parlamento a pronunciarse. Y
aduce, en fin, que no puede admitirse que, como alega el abogado del Estado, sea
equiparable el acuerdo aqui impugnado con la resolucion del presidente del Parlamento
de Catalufia por la que se proponia candidato a la Presidencia de la Generalitat, y sobre
cuya impugnabilidad por la via del titulo V LOTC resolvié el ATC 49/2018, de 26 de abril.

En segundo lugar, el letrado del Parlamento de Catalufia considera que la
impugnacion se dirige en realidad contra las ideas que se han plasmado en la propuesta
legislativa y no contra un acto juridico. Afirma que la intencién politica de la impugnacién
es impedir o bloquear el debate de un proyecto politico legitimo y democratico, utilizando
indebidamente la funcién de control de constitucionalidad que corresponde al Tribunal
Constitucional, al atribuir al enunciado de una voluntad politica una infraccién
constitucional real y efectiva, cuando el acuerdo de la mesa del Parlamento se ha
limitado a iniciar los trdmites que, en su caso, podrian permitir el debate de la iniciativa
legislativa, de modo que la admisién a trdmite no anticipa un pronunciamiento definitivo o
una adhesion al contenido del texto presentado.

Contindia el letrado del Parlamento razonando que la Constitucién garantiza la libre
difusién y expresion de ideas o proyectos, siempre que sea por medios politicos y de
acuerdo con los principios democraticos, porque establece un marco suficientemente
amplio para que en el mismo quepan y puedan defenderse opciones politicas de
diferente signo, incluso las que no coincidan o encajen en los postulados
constitucionales vigentes. Y afiade, en relacion con el contenido de la iniciativa legislativa
popular, que en nuestro ordenamiento cabe la defensa de concepciones ideolégicas que
pretendan para una determinada colectividad la condicién de comunidad nacional,
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incluso como principio desde el que procurar la conformacion de una voluntad
constitucionalmente legitimada para, mediando la oportuna e inexcusable reforma de la
Constitucion, traducir ese entendimiento en una realidad juridica (con cita literal de la
STC 31/2010, de 28 de junio).

La representacion procesal del Parlamento concluye sus alegaciones sobre esta
cuestion aludiendo a la interpretacion amplia que ha fijado el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos de la libertad de opinion politica y del pluralismo politico derivados
del art. 10 del Convenio europeo para la proteccion de los derechos humanos y de las
libertades fundamentales (CEDH), interpretacion que atribuye también a este Tribunal
Constitucional; y afirma, finalmente, que la impugnacién pretende someter a contraste
constitucional una proposicion que no ha entrado a formar parte del mundo del Derecho,
impidiendo el debate de una idea politica con el pretexto de que su explicitacion en el
acto formal de la proposicion de ley es suficiente para deducir de ella efectos juridicos.

A continuacion, argumenta el letrado del Parlamento de Catalufia que a los actos de las
mesas de los parlamentos de admision a tramite de iniciativas les es exigible la adopcién de
la decisién més favorable a los derechos fundamentales implicados. En particular, razona
que la iniciativa legislativa popular es un instrumento que forma parte del derecho
fundamental de participacion directa de los ciudadanos en los asuntos publicos; que el
art. 29.3 EAC, dentro de los derechos de participacion, reconoce a los ciudadanos de
Catalufia el derecho a promover y presentar iniciativas legislativas al Parlamento; que las
disposiciones dictadas por los poderes publicos de Catalufia sobre los derechos
reconocidos en el estatuto deben interpretarse y aplicarse en el sentido mas favorable para
su plena efectividad (art. 37.1 EAC); y que la doctrina constitucional ha introducido un nuevo
canon de control de los actos de las mesas de los parlamentos, que ha pasado de la
prohibiciéon de arbitrariedad al deber de adoptar la decisiobn mas favorable al ejercicio del
derecho invocado (con referencia a la STC 56/2022, de 5 de abril).

A partir de lo anterior, rebate el letrado del Parlamento de Catalufia las alegaciones
de la Abogacia del Estado que entienden que las mesas de las asambleas legislativas
deben realizar un mayor control sobre las proposiciones de ley de iniciativa legislativa
popular, al preverse causas de inadmisibilidad de estas desde el punto de vista de su
contenido, como preceptlda en concreto, respecto del acuerdo impugnado, el art. 6.2 de
la Ley del Parlamento de Cataluiia 1/2006, de 16 de febrero, de iniciativa legislativa
popular. Entiende la representacion letrada del Parlamento que, con base en la doctrina
constitucional de la mencionada STC 56/2022, la mesa de esa camara legislativa podia
haber inadmitido la iniciativa siguiendo los precedentes y los informes, asi como la
literalidad de la normativa reguladora, pero podia optar también, como asi hizo, por una
alternativa mas flexible, realizando una lectura amplia de las competencias de la
Generalitat y del Parlamento de Catalufia, para entender que incluye las propuestas que
se pueden elevar a las Cortes Generales, actuando asi para ponderar y proteger el
derecho afectado.

En este orden de cosas, razona el letrado del Parlamento de Catalufia que la
autonomia parlamentaria reconocida a este en el art. 58 EAC exige otorgar a los érganos
rectores de la Camara un amplio margen de apreciacion en la interpretacion de la
legalidad parlamentaria, aunque entiende que determinadas resoluciones del Tribunal
Constitucional (cita las SSTC 24/2022, de 23 de febrero, y 46/2023, de 10 de mayo), en
las que se juzg6 que la admision a tramite de algunas iniciativas parlamentarias habia
constituido un incumplimiento de lo previamente resuelto por aquel, en cuanto que
suponen una severa limitacion del debate parlamentario y colocan a la mesa, que es un
organo de garantia del buen funcionamiento de la Camara, en un érgano que puede
coartar el ius in officium de los parlamentarios, de modo que queda convertido en una
réplica, a escala, del propio Tribunal Constitucional.

En cualquier caso, segun el letrado del Parlamento de Catalufia, la Abogacia del
Estado alcanza unas conclusiones equivocadas a partir de la doctrina constitucional
sobre las funciones de las mesas de calificacion y admision a tramite de las iniciativas
parlamentarias. A juicio de aquel, es insostenible que de esa doctrina se derive una
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obligacion o un mandato de inadmision de las iniciativas inconstitucionales, cuando lo
qgue el Tribunal Constitucional ha establecido es Unicamente que una mesa puede
inadmitir una iniciativa con una inconstitucionalidad palmaria y evidente sin vulnerar, con
ello, el derecho al ius in officium de los parlamentarios que la promueven (cita la
STC 15/2022, de 8 de febrero).

Todo lo anterior supone, en el criterio de la representacion del Parlamento de
Catalufia, la juridificacion de un acto esencialmente politico, pues no es facil advertir,
desde la perspectiva del derecho fundamental del art. 23 CE, que la celebracion de un
debate o la admisiéon a tramite de una iniciativa pueda afectar a los derechos de
representacion de los que no estan de acuerdo con su contenido. Y afiade que resulta
indispensable la reconsideracion de la doctrina contenida en las sentencias del Tribunal
Constitucional dictadas en lo que se ha llamado el «proceso soberanista», con el fin de
preservar el equilibrio entre las instituciones y garantizar al Parlamento poder ejercer las
funciones que le atribuye el marco constitucional y estatutario, sin que este tribunal
interfiera en las mismas cuando ese ejercicio carezca del requisito necesario de
juridicidad que lo legitime. Entiende el letrado del Parlamento de Catalufia que lo
contrario seria admitir la existencia de un control sobre el ejercicio mismo de la funcién
parlamentaria de impulso politico, cuando se debe apelar a la necesaria autocontencion
del Tribunal Constitucional para evitar que invada la esfera propia de una camara
legislativa, con el riesgo de suplantar el poder de los representantes del pueblo por el
gobierno de los jueces.

Finalmente, entiende el letrado del Parlamento de Catalufia que, junto con las
expresiones protegidas por el contenido esencial e indisponible del derecho fundamental
de participacion, en su vertiente de participacion directa en la funcion legislativa a través
de la iniciativa legislativa popular, hay otras expresiones de ese derecho sobre las que se
proyecta un mandato a los poderes publicos de prohibicién de conductas que causen un
efecto paralizador, desalentador o disuasorio, para el ejercicio del derecho, que solo
podra ser restringido de manera proporcionada. Y concluye que, con la iniciativa
legislativa popular cuestionada, se ha producido una actuacion que es limitrofe con el
legitimo ejercicio del derecho de participacion politica que comparte con este su finalidad
de fomentar el debate publico, por lo que, aunque no esté en juego el contenido esencial
de ese derecho fundamental, la inadmisién por la mesa del Parlamento de la iniciativa
legislativa popular habria sido una consecuencia desmedidamente gravosa que habria
desalentado el ejercicio de un derecho fundamental y estatutario.

Por todo lo anterior, la representacion del Parlamento de Catalufia solicita que se
dicte sentencia por la que se declare la plena constitucionalidad del acuerdo de la mesa
de esa camara objeto de este proceso constitucional, que decide admitir a tramite la
iniciativa legislativa popular relativa a la «Proposicion de ley de declaracion de la
independencia de Catalufia».

5. Ante la proximidad del cumplimiento del plazo de cinco meses previsto en el
art. 161.2 CE, por diligencia de ordenacion del secretario de justicia del Pleno del
Tribunal Constitucional de 1 de julio de 2024, se acordd oir por plazo comun de tres dias
al abogado del Estado y al letrado del Parlamento de Catalufia antes de decidir sobre el
levantamiento o la ratificacion de la suspension acordada en la providencia de admision
de la impugnacion.

El abogado del Estado evacud el tramite conferido mediante escrito registrado en
este tribunal el 5 de julio de 2024, interesando el mantenimiento de la resolucion
impugnada, dada la trascendencia constitucional de la controversia suscitada.

El letrado del Parlamento de Catalufia, mediante escrito presentado en este tribunal
el 9 de julio de 2024, intereso el alzamiento de la suspensién del acuerdo impugnado,
dada la naturaleza excepcional de la institucién suspensiva del art. 161.2 CE, y por no
existir perjuicios reales de imposible o dificil reparacién que pueda producir la aplicacion
del acuerdo impugnado, produciéndose mas bien esos perjuicios si se mantuviese la
suspension.

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2024-27141



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

&

&%
s

*

=
e

Num. 311

Jueves 26 de diciembre de 2024 Sec. TC.

Pag. 180881

Mediante el ATC 72/2024, de 16 de julio, se acordd el mantenimiento de la
suspension del acuerdo de la mesa del Parlamento de Catalufia, al versar la
impugnaciéon sobre una cuestion de gran relieve o trascendencia constitucional, por
suscitarse cuestiones que inciden en la defensa de la integridad misma de la
Constitucion.

6. Mediante providencia de 19 de noviembre de 2024 se sefialé para deliberacion y
votacion de la presente sentencia el dia 20 del mismo mes y afio.

Il. Fundamentos juridicos
1. Objeto del proceso y posiciones de las partes.

El Gobierno impugna, por el cauce de los articulos 161.2 CE y 76 y 77 de la Ley
Orgéanica del Tribunal Constitucional (LOTC), el acuerdo de la mesa del Parlamento de
Catalufia, de 20 de febrero de 2024, por el que se admite a tramite la iniciativa legislativa
popular denominada «Proposicién de ley de declaracién de la independencia de
Catalufia». En los antecedentes de esta sentencia se ha dejado constancia del contenido
de ese acuerdo en su Unica versién oficial, en catalan, publicada en el «Butlleti Oficial del
Parlament de Catalunya» num. 771, de 22 de febrero de 2024, asi como del texto de la
proposicién de ley en esa misma version oficial en lengua catalana. Para una mas
adecuada comprension del objeto de la impugnacion planteada, nos serviremos de la
traduccién al castellano del acuerdo y del articulado de la proposicion de ley aportada
por el abogado del Estado en su escrito rector y reproducida en los antecedentes, no
cuestionada por la representacién del Parlamento de Catalufia. El acuerdo tiene el
siguiente contenido:

«Acuerdo: visto lo que establecen los articulos 1 al 6 de la Ley 1/2006, de 16 de
febrero, de la iniciativa legislativa popular, y 111.d y concordantes del Reglamento se
acuerda admitir a tramite la iniciativa; asimismo, de conformidad con el articulo 6.5 de la
Ley 1/2006, de 16 de febrero, de la iniciativa legislativa popular, se acuerda comunicarlo
a la comisién de control y a la comisién promotora de la iniciativa legislativa popular, para
gue la perfeccione con la recogida de un minimo de 50 000 firmas debidamente
autenticadas, de acuerdo con lo dispuesto en dicha ley».

En lo esencial, las alegaciones formuladas por la Abogacia del Estado afirman la
idoneidad del procedimiento regulado en el titulo V LOTC para impugnar el acuerdo de la
mesa del Parlamento de Catalufia objeto de este procedimiento, puesto que tal acuerdo
expresa una voluntad institucional cierta y acabada de ese Parlamento, posee naturaleza
juridica, y tiene capacidad para producir efectos externos. A su vez, las alegaciones
razonan que el contenido y los fines de la proposiciéon de ley son contrarios de manera
palmaria a la Constitucion, incumpliendo abiertamente lo ya resuelto en anteriores
ocasiones por este tribunal, y supone una reforma encubierta del texto constitucional,
razones por las que la mesa debié haber inadmitido a tramite la iniciativa.

Por su parte, el letrado del Parlamento de Catalufia aduce que el acuerdo recurrido
es un acto de trdmite que impulsa el procedimiento parlamentario, sin que pueda ser
entendido como una declaracion de voluntad cierta y acabada; y, desde este punto de
vista, entiende que la impugnacion se dirige en realidad contra las ideas que se han
plasmado en la propuesta legislativa y no contra un acto juridico. Ademas, argumenta
gue a la mesa del Parlamento le era exigible adoptar la decision mas favorable al
derecho fundamental de participacion politica ejercido con la iniciativa legislativa popular,
dentro del amplio margen de apreciacion en la interpretacion de la legalidad
parlamentaria que le otorga el Estatuto de Autonomia, y que aquella no venia obligada a
inadmitir la iniciativa porque su contenido fuera contrario a la Constitucion, ya que lo que
se desprende Unicamente de la doctrina constitucional es que podia haberlo hecho sin
contravenir el dere