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Por DON SALVADOR TRUJILLO PERDOMO, en nombre de la
Comisidn Promotora de la Ley de Iniciativa Popular sobre Reor
ganizacidn Universitaria de Canarias, y actuando asimismo el
requirente en nombre de la FUNDACION UNIVERSITARIA DE LAS PAL
MAS, se solicita del Letrado que suscribe su opinidn en Dere-
cho sobre el tema que luego se dird y con base en los siguien

tes

ANTECEDENTES

l.- Se proporciona al Letrado que suscribe el texto -
de la proposicidn de ley, de iniciativa popular, sobre la di-
cha Reorganizacidn Universitaria de Canarias. En relacidn con

su articulado merece la pena subrayar:

- En su articulo primero se sefilala que la finalidad
de la Ley es "reorganizar y potenciar los estudios universita-
rios en Canarias y delimitar los ambitos de competencias de
sus dos Universidades: la de La Laguna y la Politécnica de Ca-

narias.
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- Cada una de dichas Universidades extenderd su compe-
tencia sobre los centros universitarios y toda clase de ense-
flanzas que se impartan en sus respectivos ambitos geogrdficos;
los cuales ambitos se determinan en el siguiente articulo ter-

cero.

- En su articulo cuarto se establece que "el conjunto
de la actividad universitaria de Canarias estard sometido al
principio bdsico de la planificacidn regional desde el Parla-
mento de Canarias". Dicho plan potenciard cuantos Centros, En
seflanzas y Especialidades se consideren necesarias en cada Is
la, a la vista de la demanda existente y de los recursos dis-

ponibles (articulo 59).

- En su disposicidn transitoria se prevé la creacidn de
una Comisidn formada por representantes de la Comunidad Autdng
ma y de las dos Universidades cuyos objetivos, entre otros, se
ran los de reasignar el personal docente, investigador y admi-
nistrativo, asl como los recursos de cada Centro, a su Univer-

sidad respectiva.
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2.- Como trdmite previo a su discusidn parlamentaria
la referida proposicidn de ley ha sido sometida a informe del
Consejo Consultivo de Canarias, el cual, en su sesidn corres-
pondiente al dia 27 de enero de 1.988,aprobd el dictamen ela-
borado por la ponencia previamente designada, cuya conclusidn

final es la siguiente :

"Consecuente con cuanto antecede, el Conse-
jo entiende que la propuesta de iniciativa
legislativa sometida a su consideracidn no
se ajusta a las vias que el ordenamiento ha
previsto para la ejecucidn de los objetivos
que en la misma se propone, segun se ha ra-
zonado en el cuerpo del presente dictamen".

A la vista de lo cual se formula la siguiente
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CONSULTA

"Si existe alglin obstdculo en la Constitucidn Espafio-
la, Estatuto de Autonomia de la Comunidad Canaria o en el resto
de nuestro Ordenamiento juridico para que la proposicidn de Ley
de iniciativa popular presentada al Parlamento Canario sea admi
tida a tra@mite, sin perjuicio, claro estd, de la redaccidn fi-

nal que de dicha Asamblea Legislativa resulte".
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DICTAMEN

Para contestar razonadamente a la consulta formulada

se tratardn a continuacidn las siguientes cuestiones:

I.- EL REGIMEN JURIDICO DE LA INICIATIVA POPULAR.-

l.- E1 articulo 87 de la Constitucidn Espafiola, des-
pués de referirse en sus dos primeros pdrrafos a la iniciativa
legislativa del Gobierno (proyectos de ley) y de las propias Ca
maras colegisladoras (proposiciones de ley), asl como la que se
reconoce a las Asambleas de las Comunidades Autdnomas, ensaya

en su parrafo tercero la fdrmula de la iniciativa popular:

"Una Ley Organica regulard las formas de
ejercicio y requisitos de la iniciativa

popular para la presentacidn de proposi-
ciones de ley. En todo caso se exigiran

no menos de 500.000 firmas acreditadas.-
No procedera dicha iniciativa en materias
propias de ley organica, tributaria o de
cardcter internacional, ni en lo relati-

vo a la prerrogativa de gracia".
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La historia de la elaboracidn parlamentaria de este
precepto demuestra las cautelas con que el grupo parlamenta
rio que en 1.978 apoyaba al Gobierno -y por consiguiente el
propio Gobierno- trataba esta fdrmula de iniciativa legis
lativa. En efecto, a pesar de que en la primera redaccidn
del anteproyecto de Constitucidn (tal como aparece publicada
en el Boletin Oficial del Congreso de 5 de enero de 1.978) se
recoge practicamente la fdrmula del articulo 71 de la Consti-
tucidn Italiana de 1.947 (si bien en ella sdlo se exiglan las
firmas de 50.000 electores) y del precedente que significaba
asimismo el articulo 56 de la Constitucidn Republicana de
1.931, se presentd una enmienda de supresidn total de este
apartado, que fué rechazada, aunque aceptdndose la solucidn
de compromiso de que el tema se remitiese a una posterior Ley
Organica. En cualquier caso, el textd constitucional estable-
cla las las tres fundamentales restricciones que limitaban el
ejercicio de la iniciativa popular, a saber: 1) las cuestio-
nes reservadas a la Ley Orgdnica; 2) las materias tributarias
o de caracter internacional y 3) las relativas a la prerroga-

tiva de gracia.
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Como ha observado el Profesor SANTAMARIA, al comentar
este precepto constitucional, "dada la remisidn a una Ley Or
gdnica futura que introdujo esta enmienda, todo hacia pensar
que la puesta en prdctica de este instituto podia experimen-
tar una demora poco menos que indefinida: no ha sido asi, sin
embargo, dictdndose tal norma mediante la Ley Orgdnica 3/1984
de 26 de marzo, reguladora de la iniciativa legislativa popu-

lar".

2.- La referida Ley Orgdnica 3/84, establece en su ar-
ticulo 5.2 un total de seis causas de inadmisidn; de las cua-
les, las dos primeras deben considerarse absolutamente 1ldgica
(versar sobre materias excluidas constitucionalmente de la ini-
¢iativa popular e incumplimiento de los requisitos formales de
la solicitud, como, por ejemplo la falta de las firmas de los
promotores). La doctrina cientifica, sin embargo, ha conside-
rado mds que dudosa la constitucionalidad de los otros cuatro
requisitos que han de discutirse en el trdmite de admisidn de
la iniciativa. Especialmente, las reticencias se han subraya

do en relacidn con el trdmite de toma en consideracidn de la

iniciativa, que se realiza a travé@s de un debate parlamenta-
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rio. Este tramite que ya reguld el articulo 127 del Reglamen
to del Congreso (y que confirma el articulo 13.1 de la Ley
Organica) fué ya criticado por los Profesores J. DE ESTEBAN
y L. LOPEZ GUERRA (actual Magistrado del Tribunal Constitu-

cional) en su obra de El R&gimen Constitucional Espafiol (Ma-

drid, Tomo II, 1.982,1pag. 144) . Pero, especialmente, merece
la pena recordar la tajante condena que de este trdmite hace

el Profesor SANTAMARIA PASTOR (en Comentarios a la Constitu-

cidn, segunda ed., Madrid, 1.985, padgina 1.265, dirigidos por

el Letrado que firma el presente dictamen):

"La escasa justificacidn que este tramite
interpuesto posee en el caso de la inicia
tiva de los parlamentos autdnomos es aquil
campletamente inexistente: una fOrmula de
democracia directa como es la que contem-
plamos no puede subordinarse en su instru
mentacidn a la libre decisidn del drgano
por excelencia de la democracia representa
tiva. Y ello con dos agravantes: primero,
que la exigencia de este tramite no es po
siblemente producto de una desconfianza
ante el instituto, cuanto de error técni-
co; el Reglamento del Congreso ha aplida—
do el tramite de toma en consideracidn a
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todo lo que se llame proposiciones de ley
(tanto las de los Diputados, cuanto la de
los Parlamentos Autdnamos y de iniciativa
popular), siendo asl que se trata de su-
puestos hetereogéneos. La toma en conside

racidn es... el acto de consolidacidn de

la iniciativa legislativa parlamentaria,
pero carece de toda‘justificacién cuando
dicha iniciativa proviene de una instancia
externa (asl, no se aplicd, correctamente
en la iniciativa que did lugar a los Esta
tutos de Autonomia). Y segunda, que el
tramite no deja de ser de utilidad mds que
dudosa: rechazar a limine, sin debate y co
mo si se tratase de una iniciativa descabe
llada e irresponsable, una proposicidn de
esta naturaleza, es un agravio gratuito
inflingido a una masa de electores concien
ciados, lo bastante grande camo para ser
inviable. Ningun grupo politico sensato osa
ria desairar de esta forma a 500.000 o mis
votantes, que pueden desnivelar la balanza
en unas elecciones generales discutidas

por margenes escasos".

La conclusidn que deba obtenerse de lo anterior es que
las limitaciones al acuerdo de admisidn que se contienen en

la Ley 3/84 han de ser interpretadas muy restrictivamente, ya
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que los Unicos obstdculos o limitaciones que no pueden discu
tirse son los que se contienen en el propio Art. 87.3 de la
Constitucidn; pero admitida constitucionalmente la fdrmula

de la iniciativa popular, todo obstdculo afiadido puede conver
tirse en un obstdculo inconstitucional. Hay que subrayar, en
fin, que el Art. 62 de la tan repetida Ley Orgdnica permite
recurrir, en via de amparo ante el Tribunal Constitucional,
contra las decisiones de inadmisidn acordadas por la Mesa de
Congreso; criterio extensible a las inadmisiones acordadas

por las Mesas de las Asambleas legislativas autondmicas.

Y, por lo que se refiere a la toma en consideracidn,
aparte de su discutibleoportunidad,es una decisidn politica
de la Cdmara legislativa que, por consiguiente, no puede es—
tar sometida a condiciones o requisitos pillblicos formales de

cardcter previo.

Por lo que se refiere a la Ley 10/1.986 del Parlamento
Canario, sobre iniciativa legislativa popular, debe interpre
tarse obviamente con idénticas cautelas, al menos, que la Ley
Orgdnica estatal. Pero sobre &ste tema volveremos en su momen

to oportuno.
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3.- En definitiva, y desde el punto de vista juridi-
co, vale traer aqul las distinciones que las Leyes procesa-
les establecen entre requisitos de admisibilidad y fondo del
asunto. Como es sabido, es argumento tradicional en materia
de jurisdiccidn contencioso-administrativa el oponerse a la
admisibilidad del reéurso interpuesto alegando, por ejemplo,
falta de derecho subjetivo vulnerado (cuando se trata de un
recurso "plena jurisdiccidn") o que el acto administrativo
fuese dictado en uso de facultades discrecionales de la Admi
nistracidn. La Jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo
-sobre todo antes de la entrada en vigor de la Ley de 1.956,
que ha resuelto expresamente este tema -se oponia a admitir
la excepcidn de inadmisibilidad por entender que se trataba
de cuestiones ligadas al "fondo del asunto". Pues bien, esta
regla ha de ser muy tenida en cuenta en relacidn con el tema
que constituye el objeto de la presente consulta. Como luego
se verd, buena parte de las objeciones que se hacen a la tra
mitacidn de la proposicidn de Ley de iniciativa popular que
se examina, tienen mucho md3s que ver con el fondo de la cues
tidn plénteada que con los limites formales dentro de los que

ha de moverse la toma en consideracidn o admisidn a trdmite
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de la referida proposicidn de Ley.

II.- LA RESERVA DE LA LEY ORGANICA EN MATERIA UNIVER-

SITARIA.-

l.- El1 articulo 27.10 de la Constitucidn Espafiola es-

tablece:

"Se reconoce la autonomia de las Universi-
dades, en los terminos que la Ley establez

ca".

Este precepto significa, en primer lugar, la constitu-
cionalizacidn de la autonomla universitaria; pero, en segundo
lugar, implica una remisidn a la Ley para establecer el con-
tenido de dicha autonomla. Por supuesto, tal Ley tiene que
ser orgadnica, de acuerdo con lo dispuesto en el Art. 81l.1 de
la propia Constitucidn y puesto que el articulo 27 es de los
incluidos en la Seccidn Primera del Capitulo II, del Titulo
I de la Constitucidn. Y, en efecto, en desarrollo del precep-
to constitucional se ha dictado la Ley Orgdnica 11/1.983, de

25 de agosto, sobre reforma universitaria.
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2.- Lo primero que sorprende de la citada Ley Orgdni-
ca 11/83 es que constituye un ejemplo de ley mixta, en el sen
tido de que la totalidad de sus preceptos no tienen carécter
orgdnico. Ya la jurisprudencia de nuestro Tribunal Constitu-
cional habia detectado y admitido la posibilidad de Leyes Or-
gdnicas con "incrustaciones" normativas de preceptos sin tal
cardcter o rango. Pero en el caso de la Ley de Reforma Univer
sitaria la distincidn entre unos y otros preceptos estd expre

samente establecida en la disposicidn final tercera:

'"3a, Tienen el cardcter de ley organica
los preceptos que se contienen en los

titulos pree«liminar, cuarto y octavo de
la presente ley, asl camo esta disposi-

cidn final tercera".

Por cierto que entre &stas disposiciones finales de ran
go orgdnico, se encuentra la segunda con la siguiente redac-

cidn:

"2a. Las Comunidades Autdnomas que hubie
ran accedido a la autonamia por la via
del articulo 143 de la Constitucidn asu

mirdn las competencias previstas en es-
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ta Ley en los términos fijados por sus
Estatutos de autonomia. En tanto no ten-
ga lugar dicha asuncidn de competencias,
las Cortes Generales y el Gobierno man-
tendrén las que la presente Ley atribu-
yen, respectivamente, a la Asamblea le-
gislativa y al Consejo de Gobierno de la
Comunidad Autdnoma".

Por lo que se refiere al objeto especifico del presen-
te Dictamen, debemos afiadir que la competencia en materia uni
versitaria de la Comunidad Canaria estd establecida en el art.
34.A) .6 de su Estatuto de Autonomla y que por Ley Orgdnica
11/1.982, de 10 de agosto, se aprobaron las transferencias com

plementarias a la Comunidad Canaria.

3.~ Ahora bien, como se dijo, el contenido de la Autono
mia Universitaria no estd en la Constitucidn sino en la Ley a
la que el Art. 27.10 remite; es decir, estd en la Ley Orgdni-
ca 11/83. Su exposicidn de motivos, es por cierto, bastante
elocuente en lo que se refiere a las premisas desde las que
hay que partir para el correcto entendimiento del problema que

plantea el presente Dictamen. Se dice asl en dicha exposicidn
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de motivos:

"Ademds, la Constitucidn Espafiola ha veni-
do a revisar el tradicional régimen juridi
co administrativo centralista de la Univer
sidad espafiola, al reconocer en el numero
10 de su articulo 27 la Autoncmia de las
Universidades. Por otra parte, el titulo
VIII de la Constitucidn y los correspondien
tes Estatutos de Autonomia han efectuado
una distribucidn de competencias universi-
tarias entre los distintos poderes plblicos.
Esta doble referencia constitucional exige
efectuar un nuevo reparto de campetencias
en materia de ensefianzas universitarias en
tre el Estado, las Comunidades Autdnomas y

las propias Universidades, reparto que tie-

ne camo fundamento los principios siguientes:
a) libertad académica (de docencia y de in-
vestigacidn), fundamento, pero tambien 1lImi-

te de la autonomia de las Universidades, que

se manifiesta en la autonamia estatutaria o
de gobierno, en la autonomia académica o de
planes de estudio, en la autonomia financie-
ra o de gestidn y administracidn de sus re-
cursos y, finalmente, en la capacidad de se
leccionar y promocionar al profesorado den-
tro del respecto de los principios de méri-

to, publicidad y no discriminacidn que de-

— 15—
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ben regir la asignacidn de todo puesto de
trabajo por parte del Estado; b) las com-
petencias que la propia Constitucidn &spa
fiola atribuye en exclusiva al Estado en

los parrafos 1, 18 y 30 del ne 1 del arti-
culo 149, al aludir respectivamente -y en co
nexidn con el articulo 27- a la igualdad de
todos los espaﬁolés en el ejercicio del dere
cho al estudio, a las normas bdsicas del ré-
gimen estatutario de los funcionarios y a
las condiciones de obtencidn, expedicidn y
homologacidn de titulos acddemicos y profesio

nales".

Queda asl adelantado desde la propia exposicidn de mo-

tivos cudl es el contenido de la Autonomia Universitaria; pe-

ro

lo

de

la

el

si

3@

hubiese alguna duda queda disipada cuando en el articu-

(que por estar en el titulo preliminar tiene cardcter

norma orgdnica) se establecen cudles son las funciones que

Universidad desarrolla en ré&gimen de autonomlIa. Dice asi

nimero 2 del referido articulo 3¢:

"2. En los términos de la presente Ley, la Au-

tonomia de las Universidades conprende:

a) La elaboraci®n de los Estatutos y demds nor-
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mas de funcionamiento interno.

b) La elecddn, designacidn y remocidn de
los Organos de gobierno y administracidn.

c) La elaboracidn, aprobacidn y gestidn de
sus presupuestos y la administracidn de sus

bienes.

d) El establecimiento y modificacidn de sus
plantillas.

e) La seleccidn, formacidn y produccidn del
personal docente e investigador y de adminis
tracidn y servicios, asl como la determinacidn
de las condiciones en que ha de desarrollar

sus actividades.

f) La elaboracidn y aprobacidn de planes de es

tudios e investigacidn.
g) La creacidn de estructuras especificas que
actllen camo soporte de la investigacidn y la

docencia.

h) La admisidn, régimen de permanencia y veri

ficacidn de conocimientos de los estudiantes.

i) La expediccidn de sus titulos y diplomas.



-18-

J iﬂ?/ﬂml(/o’ %Wz{(éy L%?b

j) El establecimiento de relaciones con otras
instituciones académicas, culturales o cientl

ficas, espafiolas o extranjeras.

k) Cualquier otra competencia necesaria para
el adecuado cumplimiento de las funciones se-
flaladas en el articulo 1o de la presente Ley".

Y por lo que se refiere a las competencias de las Comu
nidades Autdnomas se establece en el siguiente pdrrafo 3 del

propio articulo 39:

"3. Sin perjuicio de las funciones atribuidas
al Consejo de Universidades, corresponderan a
cada Comunidad Autdnoma las tareas de coordina

cidn de las Universidades de su competencia".

Quedan de esta forma delimitadas las competencias esta
tales frente a las dos autonomias que la Constitucidn consa-
gra: la de las Comunidades Autdnomas y la de las propias Uni-

versidades.

III.- LA DOCTRINA DEL CONSEJO CONSULTIVO DE CANARIAS.-
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l.- Presentada al Parlamento Canario la proposicidn
de Ley, de iniciativa legislativa popular, sobre reorganiza
cidn universitaria de Canarias, fue remitida por la Presiden
cia del Parlamento al Consejo Consultivo de Canarias a los
efectos de que se emitiese el dictamen preceptivo estableci-
do en los articulos 3 y 10.7 de la Ley del Consejo Consultivo
Yy 5.2 de la Ley sobre iniciativa legislativa popular. Como ex
presamente se advierte en el fundamento I del dictamen, su ob
jeto "serd analizar la adecuacidn a la Constitucidn, al Esta-
tuto de Autonomla y al resto del Ordenamiento Juridico aplica
ble, de la proposicidn de ley presentada... . Dicho ordena-
miento estd integrado fundamentalmente por la Ley 11/83, de
25 de agosto, de Reforma Universitaria, las Leyes Autondmicas
10/86, de 11 de diciembre, sobre iniciativa legislativa popu-
lar y 6/1.984, de 30 de noviembre, de los Consejos Sociales,
de Coordinacidn Universitaria y de Creacidn de Universidades,
Centros y Estudios Universitarios, y los Estatutos de las Uni
versidades de La Laguna y Politécnica de Canarias, aprobados
respectivamente por los Decretos del Gobierno Autdnomo 192/85

y 193/85, de 13 de junio".
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Se adelanta desde ahora esta observacidn porque resul-
ta necesario subrayar que el examen de la admisibilidad a
tradmite, y la toma en consideracidn de una proposicidn de ley
de esta naturaleza no puede, en ninglln caso, confundirse con
un dictamen sobre la constitucionalidad -e incluso simple le-
galidad- de la proposicibn que se presenta. Esto Qltimo sdlo

compete decirlo al Tribunal Constitucional.

Pues bien, el dictamen del Consejo Consultivo analiza

sucesivamente las cuestiones que resumimos a continuacidn.

2.- Se plantea el dictamen, en primer lugar, cudles
son los limites del legislador autondmico en relacidn con la
materia universiteria. Después de citar los preceptos consti-
tucionales y estatutarios pertinentes y de referirse a la sen
tencia del Tribunal Constitucional 26/87, llega a la concluT
sidn de que "habrd de atenerse a la ordenacidn universitaria
contenida en la L.R.U. y a las reglas bdsicas que, de confor-
midad con diversos preceptos de ésta, dicte el Gobierno esta-
tal... siempre con fundamento en el principio de libertad aca

démica que... justifica el derecho fundamental de la Autono-
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mia Universitaria, que seria su dimensidn institucional, al
tiempo que las libertades de cdtedra y de estudio constitu-

yen la individual".

3.- A continuacidn el dictamen examina "si la proposi
cidn de ley considerada incide en alguna materia excluida de
la iniciativa legislativa popular". Para el Consejo, las du-
das que pudieran suscitarse se centran Unicamente en estas
dos cuestiones: a) en relacidn con materias relativas a la
organizacidn institucional de la Comunidad Autdnoma Canaria;
y b) con respecto a materias que afecten a la planificacidn

general de la actividad econdmica.

Respecto a la primera cuestidn planteada, la respuesta
es "que tal circunstancia serla aplicable tanto a una proposi
cidn de ley de iniciativa popular como a cualquier otro ins-
trumento normativo de la Comunidad Autdnoma Canaria destinado
a ordenar la Universidad como Institucidn... . Por tanto...
no parece que esté vedado a la misma, en principio y sin per
juicio de la opinidn que pueda merecer la normativa incluida
en la correspondiente proposicidn de ley, €l incidir sobre la

materia en cuestiodn".
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En cuanto a la segunda, hay que advertir la induda-
ble conexidn entre la materia de que trata la proposicidn de
ley que se examina y las competencias estatutarias sobre pla
nificacidn econdmica que se concede al Gobierno Autdnomo Ca-
nario. Sin embargo, a pesar de e¢sta incidencia, el dictamen
entiende que "la normaﬁiva propuesta se limita a plantear de
terminados principios planificadores y no a establecer un
plan universitario concreto, sin comprometer decisivamente la
politica general del Gobierno, ni condicionar definitiva y/o
pormenorizadamente sus proyectos presupuestarios o de planifi-
cacidn econdmica... por lo que... la expresidn afecten del ar
ticulo 2.2 de la L.I.L.P.C. ha de interpretarse de modo es-
tricto... pues, de lo contrario, serla imposible en la prdcti
ca la viabilidad de cualquier proposicidn de ley de iniciati-
va popular, quedando é&sta indebidamente vaciada de todo conte

nido".

Obsé&rvese que, hasta ahora, el planteamiento que se
contiene en el dictamen del Consejo Consultivo es totalmente
correcto y coincide con las propias apreciaciones del Letrado
que suscribe en cuanto que permite la admisidn a trdmite de

la proposicidn de ley de iniciativa popular, para su ulterior
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discusidn en el debate parlamentario.

4 .- El fundamento juridico IV del dictamen comienza

con el parrafo que se transcribe a continuacidn:

"Tras las consideraciones que anteceden, pro-
cede detenerse ahora en el andlisis del conte
nido de la proposicidn dictaminada, con cbje-
to de establecer si la aprobacidn de la ley

que se insta del Parlamento Autdnomo, con el

contenido que se propugna, contraviene o no

el vigente ordenamiento".

Como luego se dird, estda aqul precisamente el meollo
de la cuestidn debatida; pues lo que se trata de saber no es
si estamos en presencia, por su contenido, de una proposicidn
de ley que, una vez aprobada, pudiera ser inconstitucional,
sino que se trata Unicamente de saber si cumple con los requi
sitos que para su toma en consideracidn el ordenamiento vigen
te establece en relacidn con la iniciativa legislativa popu-

lar.
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Ahora bien, olvidando é&sta advertencia de principio,
el dictamen entra en el examen del contenido de la proposicidn
de ley, cuyos dos objetivos principales, segln advierte el Con
sejo Consultivo, son: 1) de una parte, operar una distribucidn
de cometidos, alternativa al actualmente vigente, entre las
Universidades de La Laguna y Politécnica de Canarias, basada
en la ampliacidn del dmbito material de competencias de una y
otra Universidad, sustituyendo el principio de especialidad
en vigor desde la Ley 29/79, de 30 de octubre; 2) en segundo
lugar, se restringe el ambito territorial de las dos Universi
dades, sustituyendo su cardcter regional por el provincial y
asignando a cada Universidad los Centros segregados de la otra
de acuerdo con los indicados criterios de generalidad y provin

cializacioOn.

Pues bien, lo que se trata de saber es si en el comple-
jo reparto de competencias entre los tres niveles implicados
en la ordenacidn del sector universitario -Estado, Comunidad

Autdnoma y Universidades- ha de contarse con todos ellos, en

la medida en que tienen reservadas facultades especificas so-

bre estamateria.
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a) Por lo que se refiere a las Universidades, han de
participar en tal reparto recibiendo las facultades que son
inherentes a su autonomla. La reordenacidn que se propone su
pone la asignacidn de Centros de una u otra Universidad; una
operacidn que ignore las facultades que a las Universidades
reserva el ordenamiento en materia de creacidn y de supresidn
de Centros pugna claramente con las previsiones establecidas

al respecto en la Ley de Reforma Universitaria.

b) Por lo que se refiere a la determinacidn de los am
bitos materiales y territoriales de ambas Universidades "cae
de lleno dentro de las competencias que el ordenamiento re-
serva al Estado en orden a la planificacidn de las ensefianzas
universitarias. De ahl, justamente la exigencia de informe

previo y motivado o de previo informe en los supuestos de

creacidn de Universidades o de creacidn o supresidn de cen-
tros universitarios (articulos 5.2 y 9.2 de la L.R.U.), 1limi-
tes que los articulos 1, 2 y 3 de la Proposicidn dictaminada

desconocen evidentemente".

c) En resumen,el ejercicio de las facultades autondmi
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cas de la Comunidad y Parlamento de Canarias ha de ajustarse
a los limites que resulten de las competencias que el ordena
miento reserva al Estado y a las que corresponden a la esfe-
ra de autonomla constitucional legalmente reservada a las Uni

versidades.

4.- La conclusidn, pues, a que llega el dictamen del
Consejo Consultivo de Canarias es la de que la propuesta de
iniciativa popular no se ajusta a las vias que el ordenamien-

to ha previsto para conseguir los objetivos que se propone.

IV.- LA ADMISION A TRAMITE Y LA DISCUSION DEL CONTENI-

DO EN LAS PROPOSICIONES DE LEY DE INICIATIVA LEGISLATIVA PO-

PULAR. -

l.- Ya dijimos al comienzo del presente dictamen, co-
mentando el articulo 87 de la Constitucidn, que la iniciati-
va popular constituye una de las tres formas de presentacidn

de proposiciones de ley que se contienen en el referido pre-

cepto constitucional. Por su parte, el articulo 29 de la Ley

Orgdnica 3/1.984, despu@s de reiterar las materias excluildas
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de la iniciativa legislativa popular que se contienen en el
articulo 87 de la Constitucidn, afiade, para que no haya lu-
gar a dudas, las materias "mencionadas en los articulos 131
y 134.1 de la Constitucidn"; es decir la planificacidn eco-
ndmica general y la elaboracidn de las Leyes de Presupuestos

Generales del Estado.

Por su parte, el articulo 32 de la citada Ley Organi-
ca establece los requisitos que ha de reunir la iniciativa po
pular para la presentacidn de proposiciones de ley, a saber:
1) que la proposicidn contenga, al menos, las firmas de qui-
nientos mil electores autenticadas en la forma que se determi

na en la Ley; 2) que en el escrito de presentacidn se conten-

ga el texto articulado de la prop¢sicidn de ley precedido de
una exposicidn de motivos; un documento en el que se detallen
las razones que aconsejan la tramitacidn y aprobacidn de la
propuesta que se hace y, en fin, la relacidn de los miembros
que componen la Comisidn Promotora de la iniciativa. La redac
cidn es confusa, pues no distingue debidamente entre el escri-

to de iniciacidn y la proposicidn de ley (que es la que requie

re la materializacidn de las 500.000 firmas).
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En el articulo 520 se regula con detalle el "tramite
de la admisidn de la iniciativa". Es la Mesa del Congreso de
los Diputados la que, examinada la documentacidn remitida,
deberd pronunciarse en plazo de quince dias sobre su admisi-
bilidad. Y se sefialan como causas de inadmisidn las siguien-
tes: 1) que tenga por objeto alguna de las materias excluidas
de la iniciativa popular por el articulo 22 (antes referido);
2) que no se hayan cumplido los requisitos del articulo 3¢
también antes referido (si bien se trata de formalidades sub-
sanables); 3) que el texto de la proposicidn verse sobre ma-

terias diversas carentes de homogeneidad entre si; 4) que pre

viamente no se tramite en el Congreso o en el Senado un pro-
yecto o proposicidn de Ley que verse sobre el mismo objeto de
la iniciativa popular; 5) que se trate de reproduccidn de an-
terior iniciativa, de contenido igual o sustancialmente equi-
valente, presentada durante la misma legislatura; y 6) que nc
exista una proposicidn no de ley aprobada por alguna de las
Camaras sobre la propia materia objeto de la iniciativa. La
resolucidn corresponde a la Mesa del Congreso, por lo que ha
de tenersé en cuenta lo que, a estos efectos, se dispone en

el articulo 127 del Reglamento del propio Congreso. Dice asi:
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"Las proposiciones de ley de las Comunida-—
des Autdnamas y las de iniciativa popular
seran examinadas por la Mesa del Congreso

a efectos de verificar el cumplimiento de

los requisitos legalmente establecidos. Si

los cumplen, su tramitacidn se ajustard a
lo previsto en el articulo anterior..."-

Pues bien, el articulo anterior -el 126- regula el de-
bate de "toma en consideracidn" de las proposiciones de ley.
Queda claro, como se verd enseguida, que este debate no es
en modo alguno una discusidn juridica sobre la constituciona-
lidad o no de la Ley (aunque obviamente no estd prohibido ni
hay impedimento alguno para que la cuestidn de constituciona-

lidad se trate), sino una decisidn politica que la Mesa adop-

ta y cuyos efectos consisten en paralizar la discusidn de la
proposicidn de ley presentada o, por el contrario, permitir
su ulterior tramitacidn parlamentaria. Asl se desprende del

artIiIculo 126.5 del Reglamento del Congreso:

"5. Acto seguido, el Presidente preguntara
si la Camara toma o no en consideracidn la
proposicidon de ley de que se trate. En ca-
so afirmativo, la Mesa de la Camara acorda
rd su envid a la Comisidn Competente y la
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apertura del correspondiente plazo de presen-—

tacidn de enmiendas...".

La peculiaridad, por consiguiente, en cuanto a la ini
ciativa legislativa popular consiste Unicamente y exclusiva-
mente, en que, con anterioridad a la decisidn politica de la
Camara sobre la toma en consideracidn, la iniciativa de pro-
posicidn de ley ha de atravesar el filtro que significa el
examen por la Mesa del Congreso a los efectos pura y exclusiv
mente de verificar el cumplimiento de los requisitos de admi-
sibilidad; requisitos que, como se ha reiteradamente repeti-
do, se refieren Unica y exclusivamente a las materias exclui-
das de este tipo de iniciativa legislativa y a las formalida-
des externas de los escritos de propuesta. Cualquier discu-
sidn sobre el fondo del asunto en este momento procedimental,
estarlia fuera de lugar. O, dicho de otra forma: la Mesa no
tiene por qué entrar a discutir si el contenido de la Ley se
ajusta o no a la Constitucidn, si invade materias no reserva
das al Estado sino a las Comunidades Autdnomas, en fin, si
viene a derogar preceptos anteriores de nuestro ordenamiento
positivo. En todo caso, y superado el trdmite de admisidn,

serd el pleno de la Camara el que a la vista de un debate en
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el que, en principio, ninglln argumento estd prohibido, pueda
adoptarse, como decisidn politica soberana, el acuerdo de im
pedir la ulterior tramitacidn parlamentaria de la proposicidn
de ley (cualquiera que sea su origen: popular, de las Asam-

bleas Legislativas de las Comunidades Autdnomas o de los pro-

pios grupos parlamentarios del Congreso o del Senado).

Puesto que la iniciativa legislativa popular es un de-
recho fundamental, protegido por el articulo 23.1 de la Cons-
titucidn (derecho a participar en los asuntos plblicos direc-
tamente) , desarrollado por una Ley Orgdnica, quiérese decir
que la especifica legislacidn de las Comunidades Autdnomas no
puede ser en esta materia mds restrictiva de lo que lo es el
ordenamiento juridico que se acaba de examinar. Sirva esto de
pauta para la interpretacidn de la legislacidn especifica de

la Comunidad de Canarias que se examina a continuacidn.

2.- El1 articulo 125 del Reglamento del Parlamento de

la Comunidad Canaria dice asli:

"Las proposiciones de ley de iniciativa popu-
lar deben ser examinadas por la Mesa del Par-
lamento con la finalidad de que ésta determi-
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ne el curplimiento de los requisitos legal-

mente establecidos. Su tramitacidn se ajus-

tard a lo dispuesto en esta seccidn con las
especificidades legales que regularen esta
iniciativa".

éCudles pueden ser esas "especificidades" de que nos

habla el precepto transcrito?.

Evidentemente el re.-glamento del Parlamento Canario
estaba pensando en la todavia no dictada Ley 10/1.986, de 11
de diciembre, que ha venido a regular la iniciativa legisla-
tiva popular en la Comunidad Canaria. El anuncio de é&sta Ley
se encontraba ya en el articulo 11.4 del Estatuto de Autono-

mia de Canarias, en el que se establece:

"...La iniciativa popular para la presenta-
cidn de proposiciones de ley que hayan de

ser tramitadas por el Parlamento Canario

se regulard por este mediante ley, de acuer
do con lo que establezca la Ley Organica pre
vista en el articulo 87.3 de la Constitucidn".

Como ya sabemos, por lo anteriormente dicho, esta Ley

Orgdnica es la 3/1.984; y lo que conviene subrayar es que de
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acuerdo con el estatuto de autonomia de Canarias la Ley que
se dicte por el Parlamento Canario ha de ajustarse a la Ley
General y Orgdnica en desarrollo de la Constitucidn; o, dicho
de otra forma, la Ley 10/1.986 del Parlamento Canario ha de
ajustarse -y, por tanto, ha de ser interpretada- a 1lo precep
tuado en la Ley Organiéa 3/84 reguladora de la iniciativa po-

pular en el ambito estatal.

3.- Pues bien, lo primero que sorprende de la Ley 10/86
del Parlamento Canario es su desconcertante sistemdtica. En

efecto:

a) La Ley distingue ciertamente entre el tra@mite de ad
misidn y la "toma en consideracidn"; pero en forma sistemdti-
camente tan confusa, que este @ltimo parece una etapa interme
dia dentro del procedimiento de admisidn. Las cosas seguramen
te estarlian mas claras si el contenido del articulo 5. 2 (toma

en consideracidn) estuviese situado después del articulo 6.

b) Pero es que ademds el sistema de plazos que la Ley

establece conduce al int@rprete a una auténtica situacidn de
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confusidn mental. Recllerdese que el referido articulo 5.2

dice asi:

"2. Transcurrido el plazo expresado en el apar-
tado anterior (es decir, el plazo de 15 dias

a partir de la presentacidn de la documentacidn
ante la Mesa del Paflamento), la Mesa recabara
en otro plazo igual el informe del Consejo Con-

sultivo de Canarias, ordenando a continuacidn

la publicacidn de la iniciativa en el Boletin
Oficial del Parlamento para la inclusidn poste-
rior en el orden del dia del Pleno para su to-

ma en consideracidn."

Quidrese decir, seglln parece, que se inicia el tramite
de toma en consideracidn antes de que haya finalizado el pla-
zo de tres meses que establece el articulo 9.1 de la Ley para
la recogida de firmas, lo cual, aparte dé absurdo, estd en de
sacuerdo con lo que a este respecto se dispone en la Ley Orga
nica 3/84, segllin cuyo articulo 13 la tramitacidn parlamenta-
ria no se inicia hasta que se acredite haberse reunido el ni-
mero de firmas exigido para la proposicidn de ley de iniciati
va popular. Para que la comparacidn entre ambos textos legis-

lativos aparezca mds clara, se transcribea continuacidn el ci
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tado articulo 13 de la Ley 3/84:

"l. Recibida la notificacidn que acredite haber-
se reunido el numero de firmas exigido, la Mesa
ordenard la publicacidn de la proposicidn, que
quedard en condiciones de ser incluida en el or
den del dia del Pleno pargutoma en consideracidn".

En resumen, en la Ley Orgdnica -a la que la Ley auto-
ndmica, como vimos, debe ajustarse- las cosas quedan claras:
primero es el trdmite de admisidn, y, una vez resuelta esta
cuestidn, se pone en marcha la recogida de firmas para que
la proposicidn de ley popular pueda basar por el "filtro! de

la toma en consideracidn.

c) éQué papel juega entonces en la ley de la Comunidad
Canaria el informe del Consejo Consultivo?. Ciertamente esta
es otra de las cuestiones poco claras que la ley 10/86 nos

plantea; ya que:

a') El referido informe es posterior al acuer-
do de admisibilidad, segin se desprende de los
parrafos 1 y 2 del articulo 52; luego huelga

que se pronuncie sobre las causas de inadmisi-
bilidad que enumera el propio articulo 5 en su

parrafo 3.



b') El tal informe no puede significar una

restri¢cidn en cuanto a la esencia del de

recho de iniciativa legislativa popular que
tiene en Ultimo t&rmino su apoyo en el arti
culo 23.1 de la Constitucidn espaficla (dere
cho a participar directamente en los asun-

tos pliblicos) y que por otra parte ha de in
terpretarse de acuerdo con las pautas, camo
repetidamente se ha dicho,/é%%gblece la Ley
Organica 3/84 y reitera el articulo 11.4 del
Estatuto de Autonomia de la Comunidad Cana-

ria.

c') El referido dictamen o informe tampoco
puede ser vinculante para el Parlamento, pues
aparte la regla general que se contiene en el
articulo 85.2 de la Ley de Procedimiento Admi
nistrativo (salvo que una ley lo diga expresa
mente,los informes no son vinculantes), ni
tampoco puede limitar la soberania legislati-
va del parlamento, ni el antes aludido dere-
cho de participaci®n ciudadana.

d') El informe tampoco puede operar como un
control previo de constitucionalidad ya que:
1) el articulo 11.8 del estatuto de Autonomia
de Canarias establece que "el control de la
constitucionalidad de las leyes del parlamen-—
to de Canarias correspondera al Tribunal Cons
titucional" y 2) el articulo 41 del propio es
tatuto reitera que "las Leyes del parlamento

~36—
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Canario Unicamente podrdn someterse al control
de su constitucionalidad por el Tribunal Cons-

titucional".

En resumen: puesto que el informe del Consejo Consul-
tivo de Canarias se produce una vez que la mesa del Parlamen
to se ha pronunciado sobre la admisibilidad de la iniciativa
popular, no es operativo en relacidn con este tramite; y, por
lo que se refiere a la toma en consideracidn, puesto que este
acuerdo parlamentario se basa en criterios politicos y no ju-
ridicos, el informe consultivo sélo puede tener un valor ar-
gumental que en modo alguno vincula al Parlamento ni traba

su decisidn soberana.

Obviamente, lo que se acaba de decir choca frontalmen-
te con el objetivo que en el Consejo Consultivo de Canarias
se plantea expresamente en el Fundamento I de su dictamen,
cuando expresa que su finalidad es la de analizar la adecua-
cidn de la proposicidn de ley con la Constitucion, el estatu-
to de autonomia y el resto del ordenamiento juridico aplica-
ble, incluyendo la ley 11/83 de Reforma Universitaria, las
Leyes Autondmicas 10/86 y 6/1.984 y loe propios Estatutos de

las Universidades de La Laguna y Politecnica de Canarias apro
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bados respectivamente por los Decretos del Gobierno Autonomo

192/85 y 193/85.

,4.- Dicho lo anterior, sélo a efectos didlecticos po-
driamos entrar en la discusidn de las cuestiones de fondo plan

teadas por el informe del Consejo Consultivo de Canarias.

En realidad, el propio informe del Consejo Consultivo
reconoce que las Unicas cuestiones que podrian poner en duda
la constitucionalidad de la proposicidn de ley que se examina,
serian las relativas al reparto de competencia entre el Estado
las Comunidades Autdnomas y las propias Universidades dotadas
también de Autonomia. Ahora bien, el tema parece resuelto, a
juicio del Letrado quesuscribe, en la propia exposicidn de mo-
tivos de la Ley Orgadnica de Reforma Universitaria que, al esta
blecer este triple reparto de competencias nos dice lo siguigg

te:

a) Por lo que se refiere a las Universidades, su autono
mia se basa en el principio de "libertad académica (de docen-

cia y de investigacidn), fundamento, pero tambien limite,de la

autonomia de las Universidades, que se manifiesta en la autono
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mia estatutaria o de Gobierno, en la autonomia académica o
de planes de estudio, en la autonomia financiera o de ges-
tidn y administracidn de sus recursos, y finalmente, en la
capacidad de seleccionar y promocionar al profesorado den-
tro del respeto de los principios de méritos, publicidad y
no discriminacidn que debe regir la asignacidn de todo pues-

to de trabajo por parte del Estado".

Ninguno de estos aspectos de la Autonomia Universita-
ria son contradichos por la proposicidn de ley de iniciativa
popular que se examina; antes bien son, a nuestro juicio,
perfectamente respetados. La proposicidn de ley, en efecto,
se mueve en un plano anterior a la vigencia y efectividad de
estas manifestaciones autondmicas. Llevar m3s alld la parti-
cipacidn de las Universidades, invocando su autonmia, nos
conduciria al absurdo de que una Universidad no puede ser
creada o0 nacer sino con el consentimiento de ella misma, lo
cual constituye obviamente un absurdo 1ldgico. Pero es que,
ademds, para eso estd la discusidn parlamentaria y los dis-
tintos tra@mites por los que ha de atravesar la elaboracidn
de la Ley en el Parlamento Canario. Si efectivamente se lle-

gase a la conclusidn de que algln precepto de la propuesta
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legislativa roza el ambito de la Autonomia Universitaria -en
tendida como antes se ha dicho- el problema se resolveria
presentando y aceptando, en su caso, las enmiendas pertinen-

tes.

b) Por lo que se refiere a las competencias estatales,
como limite a las facultades legislativas de las asambleas
autondmicas, también encontramos respuesta enlo que la exposi-
cidn de motivos de la Ley de Reforma Universitaria nos dice:
"las competencias que la propia Constitucidn espafiola atribu-
ye en exclusiva al Estado en los parrafos 1, 18 y 30 del nime
ro 1 del Art. 149, al aludir réspectivamente -y en conexidn
con el articulo 27- a la igualdad de todos los espafioles en
el ejercicio del derecho al estudio, a las normas bdsicas del
régimen estatutario de los funcionarios, y a las condiciones
de obtencidn, expedicidn y homologacidn de titulos académicos

y profesionales”.

Naturalmente, ninguno de estos limites se infringe con
la proposicidn de ley que se examina; por el contrario, su
objetivo fundamental es el de conseguir "la igualdad de todos
los espafioles en el ejercicio del derecho al estudio"; pues

no puede olvidarse que la proposicidn responde a una necesi-
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dad sentida hondamente por la provincia de Las Palmas y que
la reorganizacidn que se propugna abre todo un abanico de
posibilidad universitaria, tanto a los residentes en Las Pal-

mas como en Tenerife.

c) En fin, y visto ahora el tema por el lado positivo
de las competencias dél parlamento de Canarias para tramitar
y aprobar la proposicidn de ley que se presenta, la cobertu-
ra estatutaria para legislar sobre estas materias estd perfec-
tamente definida en el articulo 34,A,6 del Estatuto de Autono

mia de Canarias.

En resumen: el Parlamento de Canarias tiene facultades
para aprobar una ley del contenido de la que se examina sin
que rebase los limites que, desde el punto de vista constitu-
cional, autondmico y del ordenamiento estatal vigente, supo
nen las facultades reservadas al Estado y las que emanan del

concepto de autonomia universitaria.
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c O N C L U s I O N E S

De cuanto se ha dicho hasta aqui se deducen las si-

guientes:

Primera: El articulo 87.3 de la Constitucidén Espa--
flola establece, como formula de iniciativa legislativa, la -
presentacién de proposiciones de ley de iniciativa popular;
remitiendo a una ley orgdnica el ejercicio y requisitos de -

esta iniciativa popular.

Segunda.- La Ley Orgdnica 3/1984, de 26 de marzo ha
venido a regular la dicha iniciativa legislativa popular. Es
fundamental distinguir entre los requisitos de admisiblidad
de la iniciativa y la ulterior discusibn parlamentaria sobre

la toma en consideracidn.

Por lo que se refiere a las casas de inadmisidn se -
establecen seis en la Ley Orgédnica 3/84 que la doctrina estéa
de acuerdo en interpretar restrictivamente, e incluso en du-
dar, en relacidn con algunas de ellas,de su constitucionali-

dad.



ornando Gemids Sallor e

Por lo que se refiere a la toma en consideracidn, -
se trata de un trémite parlamentario en el que la discusidn
es de cardcter politico; cardcter que lay que atribuir al a-
cuerdo que la mesa adopte. Por consiguiente, la toma en con
sideracidn no estd sometida a condiciones o requisitos ju-

ridicos formales de cardcter previo.

Tercera.- En desarrollo del articulo 11.4 del Esta
‘tuto de Autonomia de Canarias, se ha dictado la Ley 10/1986
de 11 de diciembre, de iniciativa legislativa popular en la
Comunidad Canaria. Esta Ley debe ajustarse, tanto en su con
tenido como en su intérpretacién, a las bases establecidas

en la antes citada Ley Orgénica 3/1984.

Cuarta.- El articulo 59 de la Ley 10/1986 es siste
maticamente de dificil comprensidn. La mesa del Parlamento,
en efecto, se pronunica en el plazo de 15 dias sobre la admi

sibilidad de la proposicidn de ley y transcurrido dicho pla-

z0 (es decir, después de haberse pronunciado sobre la admisi
bilidad) recabard el informe del Consejo Consultivo de Canarias

Lo cual nos lleva a la conclusidn: 1) que la mesa se ha pro-
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nunciado ya sobre la admisibilidad de la proposicidn de ley
que se examina; 2) que el dictamen del Consejo Consultivo -
sdlo va a producir sus hipotéticos efectos (ya que no se tra
ta de un informe vinculante) en el momento de la toma en con

sideracidn.

Por consiguiente:

a) Al ser posterior al acuerdo de admisikilidad, re-
sulta ocioso que el informe del Consejo Consultivo se pronun

cie sobre las causas de inadmisibilidad.

b) El informe no puede significar una restriccidén -
al derecho fundamental de los ciudadanos a participar en los
asuntos pliblicos a través de la iniciativa legislativa popu-

lar.

c) El dictamen no puede ser vinculante para el Par-

lamento, ni limitar su soberania legislativa.

d) El dictamen puede evidentemente razonar sobre -

las posibles colisiones del contenido del proyecto con la
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legislacidn estatal, estatutaria o con los preceptos consti
tucionales; pero no puede significar una revisidn de la cons
titucionalidad de lo que el Parlamento realice, pues esta la

bor fiscalizadora esti reservada al Tribunal Constitucional.

Sexta.- Desde el punto de vista de su contenido la
proposicidn de ley se ajusta a la distribucidn de competencias
que el ordenamiento estatal establece entre el Estado, la Co
munidad Autdnoma Canaria y la propia autonomia de las Univer

sidades.

Y este es nuestro dictamen que, como siempre, some
temos a cualquier otro mejor fundado y que firmamos en Ma-

drid a 23 de Mayo de 1988.

<// pay)
< i s falle,
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legislacidn estatal, estatutaria o con los preceptos consti
tucionales; pero no puede significar una revisibn de la cons
titucionalidad de lo que el Parlamento realice, pues esta la

bor fiscalizadora est8 reservada al Tribunal Constitucional.

Sexta.- Desde el punto de vista de su contenido la
proposicidén de ley se ajusta a la distribucidn de competencias
que el ordenamiento estatal establece entre el Estado, la Co
munidad Autdénoma Canaria y ia propia autonomia de las Univer

sidades.

Y este es nuestro dictamen que, como siempre, some
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