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1. Plantejament: una interpretacioé constitucional
del debat sobre la construccié d'un estat propi a
Catalunya

La pretensié d'aquestes pagines, com es fa evident en el titol, és provar
de proporcionar un canal constitucional —per tant, un model herme-
neutic— que permeti un desenvolupament pacific per a I'expressié de
la possible voluntat d'una majoria del poble de Catalunya en el sentit
de fundar un nou estat en els limits del Principat, I'actual territori de
la Generalitat de Catalunya, aixi com, si és cas, la seva materialitzacio.
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Per fer-ho, he organitzat el text de la manera segtent. En primer lloc,
he considerat els limits per a la configuracié de Catalunya com a sub-
jecte politic en el marc constitucional actual, aixo és, el que deriva de
la Constitucié espanyola de 1978. Tot seguit, he distingit entre el que
constitueix I'expressio de la voluntat del poble de Catalunya en relacio
amb el seu estatut politic i el perfeccionament d’aquesta voluntat. A
partir d’aqui, la tesi que defenso és que hi ha mecanismes constituci-
onals per a l'expressio intrasistemica de la voluntat esmentada, tot i
gue, una vegada expressada en el sentit de configurar un estat propi,
aixo suposa l'inici d'un procés constituent, que, per definicié, resta
fora del marc constitucional actual. Sense entrar en els detalls del
procés constituent entés en aquests termes, m‘ocupo, per concloure,
de la seva legitimitat i del conflicte que se’n deriva en el marc consti-
tucional actual.

Per tant, I'objectiu és menys fer un balang del procés politic viscut
a Catalunya en els darrers anys que presentar un estat de la questi6 en
relaci6 amb les possibilitats i limits que el marc constitucional vigent
proporciona per determinar I'existéncia d’una voluntat constituent a
Catalunya, aixi com les implicacions que tindria aital voluntat constitu-
ent, en cas d'existir efectivament, des del punt de vista del mateix marc
constitucional, tot provant de superar alguns malentesos o carrerons
sense sortida processals, aixi com explicitar la que considero que és la
manera més clara i transparent d’entendre i canalitzar el procés des
d’un punt de vista constitucional.

2. El reconeixement de Catalunya en la Constitucio
espanyola de 1978

El primer punt que cal establir a I'hora de determinar el marc consti-
tucional en el qual hauria de desenvolupar-se I'accés eventual de Cata-
lunya a la condicié d'estat és el seu estatut en el regim constitucional
que li és d'aplicacié en el moment present, aixo és, sota la Constitucié
espanyola de 1978. Aix0 ens servira per veure les possibilitats i els limits
de definicié politica que resten oberts a Catalunya com a comunitat

1. En aquest sentit, no s’ha de menystenir la rellevancia del marc constitucional de I'estat
matriu per al plantejament d'un suposit determinat de (possible) secessid, ja que demarca
tant I'emergéncia del subjecte politic de referéncia, com delimita, de manera substan-
cial, les questions relatives a la legitimitat. Vg., en relacié amb aixo, Hudson Meadwell,
“Secession, states and international society”, Review of International Studies, 25, 1999,
p. 371-387.
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politica en aquest marc i, particularment, si hi ha algun cami per arri-
bar a I'estat propi en el context juridic definit per la Constitucié actual.

En primer lloc, cal tenir en compte la forma de la manifestacié
del poder constituent i la seva definicié en la Constitucié de 1978. Cal
notar, d’entrada, que existeix una continuitat constitucional (relativa)
amb el regim anterior, definida per la cadena que representen la Llei
de successio al cap de I'Estat (1946), la Llei organica de I'Estat (1967),
la Llei per a la reforma politica (1977) i, finalment, la Constitucié ac-
tual —les dues primeres formen part del complex constitucional del
franquisme, en tant que lleis fonamentals; la tercera fa possible el
canvi politic a través d'una reforma del marc constitucional anterior.2

Es evident que les Corts sortides de les eleccions del 15 de juny
de 1977 s'acaben configurant com a constituents i, en aquest sentit, es
produeix un trencament amb el regim anterior.? Tanmateix, el canvi de
constitucio es fa tot utilitzant els processos de “reforma constitucional”
previstos en la legalitat preexistent. Aixo és important en la mesura
que, tot i que es tracta d’'un moment constituent, aixo és, I'obertura
d’un nou marc juridic i politic a partir d’una decisié fonamental de la
comunitat politica, no hi ha una modificacié del subjecte constituent,
no es produeix I'acte fundacional d'una nova comunitat politica.*

2. Vg. Tomas de Montagut, “Ruptura i transicié a la democracia com a font de dos tipus
de drets historics compatibles per a Catalunya”, Autonomies. Revista Catalana de Dret
Public, nUmero especial sobre la STC 31/2010, 2010, p. 117.

3. En aquest sentit, és indiscutible que amb la Constitucié de 1978 s'implanta i consolida
un Estat social i democratic de dret, amb un projecte substantiu de descentralitzacié po-
litica, pero, en qualsevol cas, no s'impugna la continuitat historica del régim franquista
—no hi ha un trencament explicit i terminant amb la legitimitat sorgida del 18 de juliol-,
ni la continuitat institucional amb el regim anterior, que es personalitza en la figura del
cap de I'Estat —"simbol de la seva unitat i permanéncia”, d'acord amb l'article 56.1 CE,
que succeeix el cap de I'Estat anterior d’acord amb el que estableix I'article 6 de la Llei
de successio del cap de I'Estat i I'article 1 de la Llei 62/1969, de 22 de juliol, per la qual es
proveeix allo que afecta la successio del cap de I'Estat. Tot plegat no obsta en el canvi
substancial que suposa la Constitucié de 1978 des del punt de vista del reconeixement dels
drets fonamentals, apel-lant a la millor tradicié constitucional espanyola i, particularment,
a les constitucions de 1869 i 1931.

4. Carlos de Cabo Martin, a Pensamiento critico, constitucionalismo critico, Madrid, Trot-
ta, 2014, p. 87, subratlla el fet que les Corts escollides en les eleccions del 15 de juny de
1977 no tenien un mandat constituent clar, siné que van assumir-lo per elles mateixes,
aixo si, sempre des del respecte a la Llei per a la reforma politica, amb la qual cosa de-
terminades questions essencials, com la forma de govern o I'estructura de les Corts van
quedar definides préviament, i van condicionar el procés constituent de 1978, que, en
realitat, no només va ser una reforma del regim anterior en sentit formal, sin6 també
materialment, ja que bona part de les decisions determinants havien estat preses amb
la Llei per a la reforma politica.
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La continuitat del subjecte constituent en relacié amb el regim
anterior es concreta en dues disposicions clau de la nova Constitucio,
a saber, els articles 1.2 i 2. El primer atribueix la “sobirania nacional”
al poble espanyol, tot definint un sol subjecte politic en la base del
sistema, aixo és, la nacié espanyola, que s'expressa a través del poble
espanyol.® En certa manera, el poble actuaria en tant que organ re-
presentatiu de la nacié espanyola, que ja era el substrat constitucional
del regim anterior i que es presenta com el fonament ultim del sistema
constitucional actual, I'autentic poder sobira, la voluntat en la qual es
fonamenta la Constitucié, com posa de manifest el preambul.® La se-
gona de les disposicions citades es refereix a “la indissoluble unitat de
la Naci6 espanyola, patria comuna i indivisible de tots els espanyols” i,
alhora, “reconeix i garanteix el dret a I'autonomia de les nacionalitats
i de les regions que la integren”.’

5. La dualitat entre poble i nacié que es troba tant en el preambul com en l'article 1.2
de la Constitucié espanyola és, segons el meu criteri, fonamental per entendre la na-
turalesa del canvi politic produit el 1978 —aixo és, un canvi organic i axiologic, pero no
un canvi substancial; el substrat constitucional és el mateix que en el regim anterior. Es
cert, perod, que, de la mateixa manera que s’ha tendit a deixar de banda la continuitat
juridica i institucional amb el régim anterior en la Transicid, la literatura majoritaria ha
tendit a difuminar la distincié entre poble i nacié que es troba en la Constitucio. Vg., per
exemple, Oscar Alzaga Villaamil, Ignacio Gutiérrez Gutiérrez, Jorge Rodriguez Zapata,
Derecho politico espafiol, segun la Constitucion de 1978 (1), Madrid, Centro de Estudios
Ramon Areces, 20013, p. 92.

6. En relaciéo amb la idea del poble com a organ representatiu de la nacié, vg. Olivier
Camy, Droit constitutionnel critique, Paris, L'Harmattan, 2007, p. 74. Podriem considerar,
d'acord amb aquesta idea i tot basant-nos en el preambul de la Constitucié, que el poble
com a organ constitucional, del qual emanen la resta de poders constitucionals, deriva de
I'autentic titular del poder constituent, el subjecte politic tltim i fonament del sistema,
aixo és, la nacié espanyola.

7. El reconeixement de la pluralitat de “nacionalitats i regions” és un element clau en la
Constitucié de 1978, que trenca amb la tradicié uniformista del constitucionalisme espa-
nyol des de la Constitucié de 1812, només interrompuda amb la Constitucié republicana
de 1931 —i, si es vol, amb el projecte de Constitucié federal de 1873. Aquest uniformisme
pren com a matriu, des d’Arguelles, la tradicié castellana, que ocupa tot I'espai simbolic
de la definicié de la nacid, tant des d'un punt de vista cultural com a juridic. Vg., en
aquest sentit, Miguel Angel Garcia Herrera, “Constitucién de Cadiz y forma de Estado”,
a José M?. Terradillos Basoco (coord.), La Constitucion de 1812: Reflexiones juridicas en la
vispera del Bicentenario, Cadis, Diputacién de Cadiz, 2006, p. 32-33. En tot cas, aquesta
pulsié uniformista i la centralitat de I'element castella no desapareixen en la Constitucié
de 1978, que, al mateix temps que manté una visié politica de la naci6, lligada a la idea
de sobirania —uUnica i, en aquest sentit, uniformista en el moment fonamental-, admet
concepcions associades a una nacio cultural centripeta i homogeénia, com posa de manifest
Fernando Dominguez Garcia, Mas alla de la nacion. La idea de Espafia como “Nacion de
naciones”, Barcelona, Fundacié Rafael Campalans, 2006, p. 59. Aquesta idea uniformista
del fet politic ha estat present en la tradicié iuspublicista espanyola des del segle xIx, la
qual cosa ha condicionat el desplegament de I'Estat de les autonomies i, en particular,
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D'acord amb aix0, podem considerar que es reconeix que la nacié
espanyola és (culturalment) complexa.® Ara bé, aixd no obsta perque,
politicament, la Constitucié parteixi de la seva unitat, que es manifes-
ta en l'existéncia d'un poder constituent Unic. La nacié espanyola es
presenta, aixi, com una entitat politicament homogeénia organicament
desenvolupada al llarg de la historia, composta per nacionalitats i re-
gions que la integren com a parts essencials, sense substancia propia

I'aprofundiment de |I'autogovern de Catalunya, com mostra dramaticament la STC 31/2010,
de 28 de juny. Cal esmentar, per la seva claredat, encara que sigui una opinié discrepant
en relacié amb la majoria, el vot particular del magistrat Vicente Conde, que s’expressava
en el sentit seglient: “[...] echo de menos en la Sentencia una respuesta mas directamente
ajustada a esa percepcion, en la que sin equivoco alguno se afirme, (como yo aqui lo hago)
que la concepcion juridica de Cataluiia como nacién es directamente contraria al art. 2
CE (cuya primacia este Tribunal debe garantizar —art. 27.1 LOTC-); ello sin perjuicio de
que, en la medida en que pudiera corresponder a un sentimiento social suficientemente
compartido, y representar una opcién politica indiscutiblemente respetable, pueda, en
su caso, pretender, como cauce de realizacion, el de la iniciativa de reforma de la Cons-
titucién, prevista en el art. 166 de esta”. Xavier Arboés Marin, a “Els inicis del dret public
contemporani a Catalunya”, Revista Catalana de Dret Public, 41, 2010, p. 25, aporta alguns
exemples en relacié amb la concepcié de la nacié en el dret public espanyol del segle Xxix
que lliguen amb les paraules anteriorment citades. Val la pena esmentar aqui un dels
judicis més perspicagos del que la STC 31/2010 representava: “La Senténcia dificulta avan-
car en el model federal. S'orienta cap a un model regionalista; i pot ocasionar la cerca de
nous models paradoxalment contraris al seu esperit: solucions pragmatiques basades en
una bilateralitat gens volguda per la Senténcia o fins i tot solucions contraries a la indis-
solubilitat tantes vegades proclamada en la resolucié jurisdiccional” (vg. Joaquim Ferret
Jacas, “Una visi6é global de la Senténcia”, Autonomies. Revista Catalana de Dret Public,
num. especial sobre la STC 31/2010, 2010, p. 44). En definitiva, com va assenyalar Antoni
Bayona Rocamora, “El Tribunal Constitucional davant I'Estatut”, Autonomies. Revista
Catalana de Dret Public, nUm. especial sobre la STC 31/2010, 2010, p. 73, la Senténcia
esmentada tancava la via de la reforma estatutaria de cara al futur.

8. Vg., per exemple, Joan Ridao, Curs de dret public de Catalunya. Comentari a I’Esta-
tut, Barcelona, Ariel, 2007, p. 54. De fet, les unitats que integren la nacié espanyola,
politicament unitaria, sén constitutives d'aquesta, de manera que preexisteixen a la ma-
teixa Constitucio, que els reconeix el dret a I'autonomia. Vg., en aquest sentit, Miguel
Angel Aparicio Pérez, “Reforma estatutaria y mutacién constitucional”, Jura Vasconiae,
7, 2010, p. 68. Aixi doncs, cal distingir entre nacionalitats i regions, que preexisteixen a
la Constitucié com a parts intrinseques del titular Ultim del poder constituent, i la seva
manifestacié institucional a partir del reconeixement del dret a I'autonomia, aixo és, les
comunitats autonomes. Vg., pel que fa a aixo, Francisco Tomas y Valiente, “Uniformidad
y diversidad en las comunidades auténomas, en la legislacion estatal y en la doctrina del
Tribunal Constitucional”, Diversos autors, Uniformidad o diversidad de las comunidades
autonomas, Barcelona, Institut d’Estudis Autonomics, 1995, p. 35. En contra d'aquest
punt de vista, Alzaga Villaamil, Gutiérrez Gutiérrez, Rodriguez Zapata, Derecho politico
espanol..., 2001, p. 557. Em fa l'efecte, pero, que la primera posicid és molt més solida,
atenent a la diccié de I'article 2 CE, que, a més, es vincularia amb una concepcié plural
de la nacié, que respondria a la importancia del pluralisme en el text constitucional, per
oposicié al monisme del regim anterior. Vg., en aquest sentit, Gerardo Ruiz-Rico Ruiz,
“Cultura, minorias lingUlisticas y educacién”, Gerardo Ruiz-Rico Ruiz, Nicolas Pérez Sola
(coords.), Constitucion y cultura. Retos del Derecho constitucional en el siglo xxI, Valéncia,
Tirant lo Blanch, 2005, p. 95.
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més enlla de la seva mateixa condicié de parts. Aixd es concreta en el
caracter derivat dels estatuts d’autonomia, que sén elaborats a partir
del reconeixement constitucional del dret a I'autonomia, a diferéncia
del caracter originari de les constitucions dels estats federats en un
model federal.® No hi ha pluralitat de sobiranies, sindé una sobirania
Unica, concretada en un poder constituent Unic referit a un subjecte
politic Unic, la nacié espanyola, que es manifesta a través del poble
espanyol.

En aquest context, el dret a decidir dels catalans en relacié amb
el seu futur politic col-lectiu es limita a I'exercici al dret a I'autonomia,
reconegut a Catalunya com a nacionalitat, d'acord amb I'article 2 CE."

9. La literatura politica i iusconstitucional ha considerat historicament que era dificil
definir de manera estricta un model federal, tenint en compte que, de fet, en els seus
origens —el procés de configuracio politica dels Estats Units d’Ameérica— respon més al
pragmatisme politic que al dogmatisme teodric. D'altra banda, I'extensié del model a
estats molt diversos refor¢ca aquesta idea. Tanmateix, crec que, per no perdre’s en una
indeterminacié que permeti qualificar qualsevol procés descentralitzador de federal i, en
consequéncia, legitimar amb aquest terme estructures descentralitzades de poca dimen-
sid politica, s'han de fixar criteris per determinar la condicié efectivament federal d’'un
model. Al meu entendre, se’'n poden definir fonamentalment dos, a saber: I'autonomia
constitucional dels membres de la federacio, que comporta la seva naturalesa de subjectes
politics, i la participacié dels estats membres en la presa de decisions federals, particular-
ment en relaciéo amb la modificacié de la constitucié federal. Pel que fa al primer criteri,
vg. Manuel Garcia-Pelayo, Derecho constitucional comparado, Madrid, Alianza, 1984, p.
243-244. Pel que fa al segon, vg. Jean-Francois Aubert, Traité de droit constitutionnel
suisse, Neuchatel, Ides et Calendes, 1967, p. 197. Per aixd mateix, malgrat I'opinié d'una
part de la literatura en relacié amb la naturalesa quasifederal de I'Estat autonomic (per
exemple, Eliseo Aja Fernandez, “Igualdad competencial y hecho diferencial”, Diversos
autors, Uniformidad o diversidad..., 1995, p. 93), és impossible una solucié federal en el
marc constitucional actual, ja que tal solucié implicaria I'existéncia d'estats membres i,
per tant, d’autonomia constitucional dels ens subcentrals. L'Estat de les autonomies és,
per tant, substancialment diferent d'un estat federal. Respon a la necessitat de combinar
descentralitzacié amb el manteniment del caracter unitari del seu substrat politic—en la
linia de la Constitucié espanyola de 1931 i de la Constitucié italiana de 1947. Aixo és, en
bona part, una aportacié del catalanisme politic, que reconeix la inidoneitat d'una pro-
posta federal (vg. Josep Maria Colomer, “El pensament catalanista en I'época franquista”,
Diversos autors, Catalanisme. Historia, Politica i Cultura, Barcelona, L'Aveng, 1986, p. 268).
Aixi, cal recordar que fins i tot I'Estatut de Gernika acaba responent a la visié autonomista
de I'Estat, més que al patré confederal —dels territoris historics—, d’acord amb una idea
de reintegracion y amejoramiento del fuero, que es fara explicita a Navarra (vg. Miguel
Herrero de Mifidn, “La posible diversidad de los modelos autonémicos en la Transicion,
en la Constituciéon espafola de 1978 y en los Estatutos de Autonomia”, Diversos autors,
Uniformidad o diversidad..., 1995, p. 16).

10. El dret a decidir no és una categoria juridicopolitica reconeguda i consolidada, sin6
que és una nocio in fieri que pretén respondre a la situacié plantejada a Catalunya des
d‘una idea de radicalitat democratica que se situa més enlla de la idea del dret a I'autode-
terminacié, associat a situacions de domini d’'una manera o altra il-legitim d’una comunitat
politica sobre un territori i una poblacié que no s'hi integren plenament. En aquest sentit,
sembla que s’'apel-la més aviat a la possibilitat de redefinir les fronteres politiques d'acord
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Es cert que el reconeixement de la personalitat col-lectiva de Catalunya
en el marc constitucional de 1978 respon a un procés singular —per cert,
iniciat abans de I'aprovacié de la Constitucié—, a través del qual no
nomeés se la dota d’una certa densitat politica en tant que nacionalitat
imbricada indissolublement amb la naci6é espanyola Unica, sin6é que
es produeix una obertura constitucional a la legalitat republicana.™
Ara bé, aixo no ha tingut més que efectes simbolics i, d'altra banda,
no modifica en absolut la seva situacié en relacié6 amb |'abséncia de
participacié en el poder constituent.’

amb la voluntat democratica d’un determinat grup huma en un determinat moment, més
que no pas a la superacio de situacions de submissié colonial. Es dificil saber si aquesta
categoria s’ha de consolidar, tot i que s'adapta bastant bé a les necessitats d’autogovern
que impugnen les fronteres existents en societats democratiques madures i garantistes,
en un marc postcolonial. En tot cas, la idea del dret a decidir ha emmarcat el procés politic
en el qual es troba immersa Catalunya en el moment present, particularment des que el
Parlament de Catalunya va proclamar-lo formalment en la seva Resolucié 742/IX, sobre
I'orientacié politica general del Govern, adoptada el 27 de setembre de 2012. La primera
seccio d'aquella resolucio tenia la rubrica “Dret a decidir” i es proclamava explicitament
que “[e]l Parlament de Catalunya expressa la necessitat que Catalunya faci el seu propi
cami i que el poble catala pugui decidir lliurement i democraticament el seu futur col-
lectiu, per tal de garantir el progrés social, el desenvolupament economic, I’'enfortiment
democratic i el foment de la cultura i la llengua propies”. En relacié amb aixo, vg. Joan
Ridao, “El derecho de Catalufia a decidir su futuro politico colectivo. Las vias para su pro-
bable ejercicio”, E. Segarra (coord.), ;Existe el derecho a decidir? Preguntas y respuestas
sobre el proceso abierto en Cataluia, Barcelona, Tibidado, 2014, p. 25-70.

11. Es tracta de la restauracié de la Generalitat republicana en la persona del seu presi-
dent a 'exili, Josep Tarradellas, amb el Reial decret llei 41/1977, de 29 de setembre. Tot i
aixi, és cert que els termes en que es produeix tal restauracié no permeten cap dubte en
relacié amb I'encaix de la persona i la institucié no pas en el seu marc originari, sin6 en el
marc politic i constitucional del tardofranquisme, a partir del qual es gesta la Constitucié
actual, de la qual derivara I'Estatut de 1979, que no té cap punt de continuitat amb el de
1932. En qualsevol cas, el Decret llei 41/1977 planteja problemes juridics interessants, ja
que, d'una banda, deroga la Llei de 5 d’abril de 1938, on s'abolia I'Estatut de 1932 i se su-
primien les institucions catalanes, pero, d'altra banda, no recupera la legalitat republicana
aplicable a Catalunya, tot i que reconeix el president de la Generalitat a I'exili. Aquest
reconeixement es fa d’'una manera tortuosa, a través del seu nomenant per part del
president del Govern espanyol. En tot cas, el retorn del president Tarradellas, de resultes
de l'estrategia tant del Govern com de I'oposicié democratica estatal, va desencadenar
un procés d’emulacié que va desembocar en el reconeixement generalitzat dels regims
anomenats de preautonomia arreu del territori espanyol (vg. Aja Fernandez, “Igualdad
competencial...”, 1995, p. 73).

12. En aquest sentit, cal tenir en compte la logica federal tant de la proclama del 14
d’abril de 1931 com de I'Estatut de Nuria, en contraposici6 a la idea unitaria de la Cons-
titucié espanyola de 1931 que es projecta sobre I’Estatut de 1932, aquell que, finalment,
aproven les Corts republicanes, i que implica modificacions essencials en la proposta
catalana. Aixi, no hi ha diferéencia substancial des del punt de vista de la unitat del poder
constituent entre les constitucions de 1931 i 1978 —i, per tant, des del punt de vista de la
manca de reconeixement de Catalunya com a particip. Sigui com sigui, la referéncia als
drets historics continguda en la disposicié addicional primera de la Constitucio, els drets
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Tot plegat determina els contorns del dret a decidir dels catalans
en relacié amb el seu futur col-lectiu, ja que col-loca qualsevol decisié
incondicionada i autonoma fora del marc de la Constitucié. Sobirania
i poder constituent sén, en aquest context, realitats conceptuals in-
tercanviables.” Caldria considerar la sobirania no tant com un poder
absolut, com ho havia estat tradicionalment, siné com un poder politic
originari, el poder legitimament exercit per un subjecte politic que no
deu la seva existéncia a un altre subjecte politic.” D'acord amb aixo,
en la Constitucié de 1978 Catalunya no es configura com un subjecte
politic originari, en la mesura que proclama la sobirania del poble es-
panyol a l'article 1.1." Aixi doncs, qualsevol procés politic que parteixi

historics als quals es refereix la disposicidé addicional primera sén els dels territoris forals,
cosa que, segons el meu criteri, exclou Catalunya, que no és pas ni ha estat mai un territori
foral. Aixi ho va fer notar també el Tribunal Constitucional en la ja citada STC 31/2010,
de 28 de juny, FJ 10, en pronunciar-se sobre l'article 5 de I'Estatut d’autonomia de 2006.
Vg., en el mateix sentit, el Dictamen 269/2005 del Consell Consultiu, FJ 2.5. En contra, s'hi
van pronunciar els consellers Agusti Bassols, Jaume Vernet i Jaume Camps, en el seu vot
particular al dictamen esmentat, que consideren que els estats de la Corona d’Aragé van
ser titulars d’un regim foral, la qual cosa, segons la meva opinio, és incompatible amb la
seva propia naturalesa d’estats, ja que aixo significa que no gaudien d’'una excepcidé a un
régim comd, siné que en cadascun d‘aquells territoris hi havia un sistema juridic propi. Es
significativa, en aquest sentit, la reserva dels civilistes catalans a I’hora d’utilitzar I'expres-
sio “foral” per referir-se al dret civil de Catalunya. Pel que fa a la doctrina iuspublicista,
s’ha manifestat majoritariament en favor de I'abast limitat de la disposicié addicional
primera als territoris historics d’Alaba, Biscaia, GuipUscoa i Navarra. En aquest sentit, vg.
Francisco Fernandez Segado, “Disposicion adicional primera. Los derechos historicos de
los territorios forales”, O. Alzaga Villaamil (dir.), Comentarios a la Constitucion espafiola
de 1978 (XIlI), Madrid, Edersa, 1999, p. 515-609, i Alejandro Saiz Arnaiz, “Hecho diferencial
y reconocimiento nacional en el Estatuto de Autonomia”, Diversos autors, Estudios sobre
la reforma del Estatuto, Barcelona, Institut d'Estudis Autonomics, 2004, p. 57.

13. Vg. Georges Burdeau, L’Etat, Paris, Points, 1970, p. 66.
14. Vg. Paolo Barile, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, Cedam, 19915, p. 12.

15. Aixi ho subratlla el Tribunal Constitucional en la STC 42/2014, de 25 de marc¢ de 2014,
quan assenyala que en “el actual ordenamiento constitucional solo el pueblo espafiol
es soberano, y lo es de manera exclusiva e indivisible, a ningun otro sujeto u 6rgano del
Estado o a ninguna fraccién de ese pueblo puede un poder publico atribuirle la cualidad
de soberano” (FJ 3). Aixd no obsta que el Parlament de Catalunya hagi manifestat en
diverses ocasions que el marc constitucional vigent no representava una renuncia per
part de la naci6 catalana a decidir el seu futur politic, fent referéncia al que podriem
considerar un poder constituent latent, que estaria en hivernacié sota l'actual Constitu-
cié. Aixi, la Resolucié del Parlament de Catalunya 98/111 (12 de desembre de 1989), la 229/
Il (aprovada el 1991 amb motiu dels processos de constitucié de nous estats a I'Europa
postsovietica), i I'aprovada I'1 d’octubre de 1998, en qué el ple del Parlament de Catalu-
nya va proclamar per primer cop el dret a I'autodeterminacié de Catalunya, amb motiu
del 50¢ aniversari de la Declaracié Universal dels Drets Humans. Recentment, en relacié
amb el procés politic al qual es refereix el treball present, cal anotar les resolucions 742/1X
(setembre 2012), ja citada, i 5/X (gener 2013), que va ser impugnada davant del Tribunal
Constitucional. Més enlla del caracter discutible de la impugnacié, en la mesura que no
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de la possibilitat que Catalunya decideixi de manera incondiciona-
da sobre el seu futur politic és, consegientment, incompatible amb
el marc constitucional actual. Aixo és aixi en la mesura que implica
I'exercici d'un poder constituent originari, que se situa més enlla de
la membrana que connecta el dret amb la politica —-la mateixa Cons-
titucié vigent- i es configura com un poder previ, il-limitat i total.'® A
partir d'aqui, s'originaria una nova estructura politica a partir d'una
nova legitimitat democratica."”

3. Laimpossibilitat de la reforma constitucional

Segons el meu criteri, qualsevol procés politic que parteixi de I'atri-
bucié de la sobirania originaria a una nacionalitat o regié —en aquest
cas, Catalunya— no només no és compatible amb la Constitucié actu-
al, com acabo d’establir, sin6 que no pot articular-se a través d'una
reforma de la Constitucié. Aixo és aixi perqueé tal atribucié implicaria
una nova Constitucié, en la mesura que s’haurien alterat les matei-
xes bases existencials del sistema.'® En definitiva, la constitucié d'un
estat propi, ni que sigui com a condicié per participar en un pacte
federal, no és possible a través d'un canvi en la Constitucio, siné que
implica un canvi de constitucié —aixo és, I'accié d'un poder consti-
tuent ex novo, que la Constitucié espanyola actual no reconeix i no

crec que es pugui considerar una resolucié en el sentit de I'article 161.2 CE i dels arts. 76 i
77 LOPG -en aquest sentit, partint del fet que “lo juridico no se agota en lo vinculante”
i considerant la possibilitat de control parlamentari, que és el normal en el cas d’una
resolucié aprovada pel Parlament, el Tribunal Constitucional admet el caracter juridic
i, en consequencia, impugnable de I'acte parlamentari (STC 42/2014, de 25 de mar¢ de
2014, FJ 2)-, tot i que el considera constitucional, llevat d’allo que, significativament, fa
referéncia a la proclamacio del poble de Catalunya com a “subjecte politic i juridic sobira”.

16. Vg. Pedro de Vega Garcia, La reforma constitucional y la problemdtica del poder
constituyente, Madrid, Tecnos, 1985, p. 25. Aixi, “[tlhe constitution is made by a pre-
constitutional or extra-constitutional entity (power) and constitution-making can be
revolutionary or state-creating (where there is no previous state whose constitution could
have been considered and the constituent is pre-constitutional)”. Vg. Claude Klein, Andras
Sajo, "Constitution-making: process and substance”, Michel Rosenfeld, Andras Sajé, The
Oxford Handbook of Comparative Constitutional Law, Oxford, Oxford University Press,
2012, p. 421-422.

17. Vg. De Cabo Martin, Pensamiento critico..., 2014, p. 85.

18. Vg. Miguel Angel Garcia Herrera, “La reforma del Estado autonémico: la propuesta
del Plan Ibarretxe”, Vicente Garrido Mayol, (dir.); Alexandre H. Catala i Bas, Ferran Garcia
i Mengual (coords.), Modelo de Estado y reforma de los Estatutos, Valéncia, Fundacion
Manuel Broseta, 2007, p. 402.
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pot emparar.’” La creacié d'un estat catala, en la mesura que parteix
d’un subjecte originari diferent -la nacié catalana o el poble de Ca-
talunya-, és incompatible amb el mateix fonament de la Constitucié
espanyola de 1978 i resta fora de I'espai de possibilitats obertes per
la norma fonamental.?®

S’ha dit, amb rao, que la Constitucié de 1978 no estableix clau-
sules d'intangibilitat, de manera que, del joc conjunt dels articles 167
i 168 CE, es pot considerar que qualsevol article de la Constitucié pot
ser modificat, la qual cosa inclou, és clar també els articles 1.2 o0 2 CE.*
Aix0 implicaria, d’entrada, és clar, I'Us del procediment agreujat, aixo
és, el del 168 CE. Aquesta via exigeix una majoria de dos tercos tant al
Congrés dels Diputats com al Senat per declarar la voluntat de refor-
mar la Constitucié en aquests termes. Successivament, les cambres es
dissoldrien i es convocarien noves eleccions. Aleshores, les noves Corts
Generals haurien de ratificar la decisio i, successivament, aprovar un
nou text que, finalment, seria sotmeés a referendum al conjunt dels
espanyols.?

19. Cal entendre, en aquest context, la Constitucié com un estat de desenvolupament
cultural, un mitja per a I'autocomprensié cultural d'un poble, el mirall de la seva herén-
cia cultural i el fonament de les seves esperances. Vg., en aquest sentit, Peter Haberle,
“Die Verfassung «im Kontext»”, Daniel Thurer, Jean-Francois Aubert, J6rg Paul Muller,
Verfassungsrecht der Schweiz / Droit constitutionnel suisse, Zuric, Schulthess, 2001, p. 19.
Pel que fa a la diferenciacié entre canvi en la Constitucié i canvi de constitucio, vg. Jordi
Jaria i Manzano, “La Constituciéon de 1978 ante el cambio: mutacién, reformay ruptura”,
Diversos autors, La reforma de la Constitucion espafiola, Palma de Mallorca, Institut
d’Estudis Autonomics, 2010, p. 43.

20. No em refereixo a realitats (nacionals) eternes, sin6 a I'existéncia, en un determinat
moment de la historia d'una comunitat politica, d'un conjunt de persones que, majorita-
riament, se senten vinculades a una tradicié historica, a una cultura comunai a uns valors
compartits, i pretenen mantenir-los a través de la seva configuracié com a subjecte politic
originari. Vg., en aquest sentit, Burdeau, L’Ftat, 1970.

21. Aixi, d’acord amb Miguel Carbonell a “Sobre la reforma constitucional y sus funcio-
nes”, Miguel Carbonell (comp.), Teoria de la Constitucion. Ensayos escogidos, Mexic DF,
Porrda, 2005, p. 372, es podria considerar que la mateixa possibilitat de reforma consti-
tucional implica, en certa manera, un compromis per utilitzar una “via constitucional”
en cas de voler modificar la norma fonamental, ja que no existiria cap limit juridic per
fer-ho. Tanmateix, com hem de veure, aquesta possibilitat queda exclosa en el cas que
ens plantegem aqui. En general i per a tots, sobre la reformabilitat absoluta de la Cons-
titucié espanyola de 1978, Benito Aldez Corral, Los Iimites materiales a la reforma de la
Constitucion espafiola de 1978, Madrid, Boletin Oficial del Estado / Centro de Estudios
Constitucionales, 2000, p. 303ss.

22. Es un procés particularment dificultés que ha estat considerat gairebé inviable. Vg.
Javier Pérez Royo, “Articulo 167", Oscar Alzaga Villaamil (dir.), Comentarios a la Consti-
tucion esparnola de 1978 (XIl), Madrid, Edersa, 1999, p. 479-480.

REAF num. 22, octubre 2015, p. 184-218

193



194

| Jordi Jaria i Manzano

Ara bé, segons la meva opinid, una reforma de l'article 1.2 o
de l'article 2 CE implicaria un canvi de constitucié i no un canvi en
la Constitucio. El poder de reforma s’inscriu dintre de la Constitucio
mateix, i el seu exercici no suposa una ruptura amb el pacte originari
ni una discontinuitat en el desplegament del sistema constitucional.
Es produeix, en definitiva, sense ruptura de la continuitat juridica.®
Ara bé, l'alteracié del subjecte politic originari implica, de manera ob-
via, una discontinuitat politica i juridica. En consequéncia, si utilitzem
I'article 168 per modificar I'1 o el 2, simplement el que estariem fent
és canalitzar el poder constituent a través d'un cert procediment ja
previst, no pas per reformar la Constituci6.?* Es tractaria d'un canvi
radical sostingut sobre els processos del sistema que s'abandona, pero
no per aixd menys revolucionari, ja que la Constitucié hauria canviat
totalment, en la mesura que ho haurien fet els seus fonaments.?*

Cal notar, pero, que d’altra banda és impossible utilitzar, ni que
sigui de manera purament formal, el procediment de reforma de la
Constitucio per reconeixer la condicié de subjecte politic originari al
poble de Catalunya. Aixo és aixi, en primer lloc, perqué és incompren-
sible reconeixer la condicié de subjecte politic originari sense fer-la
efectiva.?® Cal recordar en aquest sentit que, com no podria ser d'una
altra manera, en els processos de reforma de la Constitucié només hi
prenen part els drgans reconeguts com a representants de la nacié

23. Vg. De Vega Garcia, La reforma constitucional..., 1985, p. 68.

24. Com diu Pablo Lucas Verdu, Teoria de la Constitucion como ciencia cultural, Madrid,
Dykinson, 19982, p. 54, “[l]a forma politica de la Constitucion es un limite para su reforma”.
En consequiéncia, quan aquesta es modifica, la qual cosa és aixi quan s'altera la personali-
tat del poder constituent, no estem davant d’'una reforma de la Constitucid, siné davant
d’una nova constitucio, encara que utilitzem per canalitzar-la els procediments de reforma
de la Constitucio anterior. Aixo pot ser Util per canalitzar el procés de manera pacifica,
perd amaga la naturalesa substancial de I'operacié politica que s’esta fent.

25. Vg., en aquest sentit, Barile, Istituzioni..., 1991, p. 10.

26. Es podria intentar, és cert, la introduccié del dret a I'autodeterminacié en la Consti-
tucid, aixi com el procés per exercir-lo en el text de la Constitucié mitjancant la reforma
constitucional, com apunta Josep M. Castella Andreu, “Democracia, reforma constituci-
onal y referéndum de autodeterminacion en Cataluia”, Enrique Alvarez Conde, Clara
Souto Galvan, El Estado autondmico en la perspectiva del 2020, Madrid, Universidad Rey
Juan Carlos, 2013, p. 196. Ara bé, des d'un punt de vista estrictament teoric, no sembla
que tingui sentit reconeixer el poder constituent a un subjecte politic —en hivernacié,
cal suposar, ja que no és present en acte— en un text heteronom i, a més, determinar les
regles per al seu exercici. Hi ha diversos arguments en contra de la inclusié del dret a la
secessio en el text d'una constitucié formal, la qual cosa no implica que, ateses certes
circumstancies, la secessio sigui la solucié politicament i moralment més adequada. Vg.,
en aquest sentit, Cass R. Sunstein, “Constitution and Secession”, The University of Chicago
Law Review, 58-2, 1991, p. 633-670.

REAF num. 22, octubre 2015, p. 184-218



La independéncia com a procés constituent |

espanyola —el mateix poble espanyol, directament o a través dels seus
representants. No sembla que tingui sentit que un poder constituent
alié reconegui al poble de Catalunya la seva condicié de subjecte cons-
tituent, impedint-li al mateix temps materialitzar-la, la qual cosa és el
que succeiria si es volgués vehicular “constitucionalment” la creacié
d'un estat catala.

En definitiva, el poder constituent és originari o no és constitu-
ent; si és originari, no pot derivar d'un acte de reconeixement extern.
Aixo significa que, des de la perspectiva de Catalunya, tant formal-
ment com materialment la secessié implica un trencament constitucio-
nal. En definitiva, una vegada determinada I'existéncia d'una voluntat
constituent majoritaria, ens trobem, si volem fer-la efectiva, davant
de I'exercici del poder constituent i, en conseqténcia, del trencament
amb el régim constitucional anterior.

Hi ha qui ha considerat que és inadmissible I'aflorament del po-
der constituent per al cas d'un estat democratic de dret consolidat,
com seria el cas d’Espanya.?” Tanmateix, aixo és desconeixer que hi ha
processos politics (legitims) que només poden fer-se efectius mitjan-
cant el trencament constitucional. En el cas que ens ocupa, per tot el
que hem dit, la creacié d'un estat catala no pot articular-se de cap
altra manera que a través d'un trencament constitucional, de manera
gue negar l'aflorament del poder constituent aqui és tant com negar
gue una voluntat majoritaria dels catalans pugui sostenir la creacié
d’un estat propi, la qual cosa, si la voluntat és seriosa, ampliament
majoritaria i persistent, és tant com negar la realitat. Ara bé, en el cas
gue ens ocupa, el trencament constitucional seria, de fet, parcial, ja
que, al capdavall, no afectaria la resta dels espanyols.

Per aquest motiu, hi ha una segona objecci6 en relacié amb I'Us
de la reforma constitucional en aquest cas. No sembla que tingui sentit
demanar-li a la comunitat politica matriu que modifiqui el seu consens
basic senzillament per permetre el naixement d’una altra comunitat
politica amb la qual, a partir de I'esmentat naixement, per definicio,
no compartira la Constitucié reformada. No es tracta, segons el meu
punt de vista, de demanar un exercici de reconstruccio identitaria a
la nacié espanyola, més quan la seva composicié territorial no esta fi-

27. Vg. Alzaga Villaamil, Gutiérrez Gutiérrez, Rodriguez Zapata, Derecho politico es-
pafol..., 2001, p. 171. Tot i aixo, és cert que els esmentats autors, unes pagines més enda-
vant, matisen la seva oposicié a un canvi constitucional “revolucionari”, tot reconeixent
que, en principi, seria possible la resistencia pacifica encaminada a un canvi constitucio-
nal. Cal entendre, en aquest sentit, que aixo inclouria la manifestacié majoritaria d'una
voluntat politica a través un procediment que en garantis la fiabilitat.
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xada constitucionalment, sin6 d’articular raonablement la constitucid
plena de Catalunya com a subjecte politic, de manera que I'émfasi cal
posar-lo en I'articulacié procedimental del procés constituent de la
nova comunitat, no en la reforma constitucional de la ja constituida.?®

Segons el meu punt de vista, una secessio eventual de Catalunya
no hauria de comportar cap reconstruccié de la identitat constituci-
onal espanyola, ni tan sols cap reforma constitucional. Arribat el cas,
s'hauria modificat I'abast del subjecte politic fonamental, pero aixo
no afectaria cap de les normes constitucionals actualment vigents, ni
tan sols l'article 2 CE, en la mesura que la nacié espanyola continu-
aria essent Unica i indivisible.?® D'alguna manera, s’hauria produit la
separacié d'un cos estrany, cosa que no afectaria en absolut la iden-
titat constitucional espanyola i que no exigiria ni tan sols una refor-
ma constitucional, la qual seria inadequada per afrontar el procés no
només des de la perspectiva de I'estat naixent, sin6 també des de la
perspectiva de |'estat preexistent.®

28. En aquest sentit, no es pot desconéixer la funcié de la Constitucié com a mitja de
construccioé sociocultural de la comunitat politica, més enlla del seu valor juridic, que, de
tota manera, és intimament associat a aquesta funcié. En relacié amb aixo, vg. André
Brodocz, Die symbolische Dimension der Verfassung, Wiesbaden, Westdeutscher, 2003, p.
26. Per aquest motiu, cal tenir en compte els efectes de la reforma constitucional des del
punt de vista de la comunitat sobre la qual regira el nou text, no pas de la que se'n separa.

29. Larticle 2 de la Constitucié fa referencia a la unitat i a la indissolubilitat de la naci6é
espanyola, que, segons el meu punt de vista, no queden afectades per la secessio, ja que
la naci6 espanyola continua essent Unica i indissoluble de cara al futur malgrat aquesta
circumstancia, sense que es pugui considerar que s’hagi dividit. Pel que fa la integritat ter-
ritorial a la qual es refereix I'article 8 CE, cal entendre que es refereix a la missio de I'exércit
de protegir el territori nacional contra agressions exteriors, pero no a la conservacio del
territori per al cas en qué una part majoritaria de poblacié d'una part decidis deixar de
pertanyer a Espanya. Altrament, ens trobariem davant d'una reaccié violenta de defensa
de la Constitucio contra un fet politic que els seus valors superiors emparen. Crec que s'im-
posa una interpretacié sistematica i teleologica que exclou I'accié de I'exércit en aquest cas,
llevat, és clar, que la voluntat de secessi6 no sigui clara o sigui contradictoria amb els valors
constitucionals. En aquest suposit, caldria recuperar els instruments excepcionals de defensa
de la Constitucio. En definitiva, no estic d'acord amb Castella Andreu, quan defensa a “De-
mocracia...”, 2013, p. 210, que la ruptura constitucional derivada de la constitucié d'un nou
estat afectaria el sistema constitucional de I'antic estat, i donaria lloc a una destruccié de la
Constitucié equiparable al que va succeir a I'antiga Unio Sovietica, els valors constitucionals
de la qual, d’altra banda, tampoc no sén comparables als de I'Espanya actual.

30. Es cert que el Tribunal Suprem del Canada ha considerat la separacié del Quebec com
un cas de reforma constitucional (vg. Secession of Quebec from Canada cit.). Cal recor-
dar, pero, que, contrariament al que succeeix amb la Constitucié espanyola de 1978, la
Constitution Act 1867 esmenta explicitament el Quebec en el seu articulat —article 5, per
exemple. En el cas espanyol, en canvi, no hi ha cap esment de Catalunya, la qual cosa vol
dir que no només materialment, siné formalment, una eventual secessié de Catalunya
d’Espanya no exigiria cap modificacié constitucional.
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Que no existeixi la possibilitat d'una reforma de la Constitucié
per fer efectiva la secessio, pero, no implica que, dintre del marc cons-
titucional vigent, o a través d'una reforma de la Constitucié, no sigui
possible establir I'existéncia (o no) d'una voluntat constituent entre els
catalans. Aixo és molt important en el debat que es planteja, ja que,
més enlla que la solucié pugui superar el marc constitucional, el que
és clar és que el problema es pot plantejar dintre del marc esmentat.
Aix0 hauria de permetre detectar la voluntat de trencament, de ma-
nera que, en cas de no existir, I'obertura d'un procés constituent no
seria pertinent, mentre que, en cas de constatar-se, caldria passar a
la canalitzacié del procés de ruptura constitucional parcial al qual em
refereixo en l'apartat seglent.

En aquest punt, cal subratllar que I'existencia constitucional de
Catalunya, en tant que nacionalitat subjecte del dret a I'autonomia,
permet individualitzar-la dintre del sistema constitucional, la qual cosa
és important des del punt de vista de la canalitzacié constitucional
d’una voluntat eventual de secessi6.?' Es tracta de fixar aqui els me-
canismes a través dels quals aquesta voluntat podria expressar-se —la
qual cosa cal distingir de la seva materialitzacié eventual en cas que
es manifesti a favor de la secessi6. Caldria, doncs, distingir entre la
constatacié de la voluntat constituent del nou subjecte politic —pos-
sible, al meu entendre, dintre del marc constitucional vigent-, la seva
realitzacio —aixo és, el trencament constitucional—-i, finalment, la seva
expressid —aixo és, una eventual constitucié catalana.

4. La determinacio de la voluntat del poble de
Catalunya

Tot i que, per raons d’espai, no em puc ocupar en detall d’aques-
ta questid, crec que existeixen tres vies fonamentals que permetrien
determinar la voluntat del poble de Catalunya en relacié amb el seu

31. Meadwell, a "Secession...”, 1999, p. 387, subratlla que la plausibilitat de la secessid
depen de I'organitzacio territorial de I'estat matriu. Tot i que ell es refereix, particular-
ment, a casos d’organitzacié que impliquen una existencia politica originaria, d'acord
amb un patré federalista substantiu, com els casos del Canada o dels Estats Units, no
es pot menystenir, malgrat les limitacions que he subratllat en aquest mateix treball, la
substancia politica que reconeix a Catalunya la Constitucié del 1978, ja no només des
del punt de vista institucional, siné també des del punt de vista del seu reconeixement
com a nacionalitat, la qual cosa no implica un dret a la secessio, perd permet referir-se a
un subjecte politic en hivernacié, que emergiria en el moment en que s'activés el procés
constituent corresponent.
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futur politic: un referendum, una consulta popular no referendaria i,
finalment, una convocatoria electoral del resultat de la qual es dedu-
is I'existéncia d'una voluntat ampliament majoritaria en el sentit de
constituir un estat propi i independent. D’entre totes tres, la manera
més apropiada per fer-ho és el referendum, mentre que la consulta
no referendaria presenta dificultats de tota mena que la fan desa-
consellable en el context que ens ocupa. Les eleccions anomenades
“plebiscitaries” apareixen en un context en que, per les raons que
siguin, el referendum no és practicable.

Amb un referendum consultiu es podria arribar a escatir la vo-
luntat constituent del poble de Catalunya i, a partir d’aqui, intentar
trobar la millor manera de fer-la efectiva en un procés negociat al qual
em referiré més endavant. Aixi mateix, una victoria eventual del “no”
significaria un suport majoritari dels catalans al sistema constitucional
vigent i la manca d’una voluntat constituent autdnoma. Es obvi que
aixo permetria clarificar la situacio i definir la resposta politica a un
problema que, en la mesura que se'n desconeix |'abast, consumeix
moltes energies i genera moltes frustracions.

El referendum consisteix, en el sistema juridic espanyol, en una
espécie del génere de les consultes populars que es caracteritza pel
fet d'interpel-lar el cos electoral —el subjecte- sobre una questié —I'ob-
jecte— a través de I'Us dels mecanismes i les garanties del procediment
electoral —el metode.3? El métode utilitzat és el que assegura la fiabi-
litat i recognoscibilitat externa del pronunciament del subjecte sobre
I'objecte de la consulta. Dit aixo, la pregunta que es planteja és si es
podria interpel-lar el poble de Catalunya —en aquest cas, el conjunt
de catalans i catalanes amb dret de sufragi actiu— mitjancant un refe-
rendum en relacié amb la seva voluntat de constituir un estat propi.

Cal considerar aqui que el Tribunal Constitucional ha estat par-
ticularment restrictiu en relacié amb les possibilitats autonomiques
sobre el referendum, ja que la jurisprudéencia constitucional prévia
ha expandit la competéncia estatal en aquesta materia “a la entera
disciplina de esa institucién”.?® En aquest sentit, el Tribunal Constituci-
onal ha reiterat que el referendum “es manifestacién del derecho de
participacion politica directa en los asuntos publicos (art. 23.1 CE)”, la

32. Aixi ho considera el Tribunal Constitucional en la STC 103/2008, d'11 de setembre, FJ 2.

33. Vg. STC 31/2010, de 28 de juny, FJ 69. Aixi, Esther Martin Nufiez, a “El referéndum y
las consultas populares en las comunidades auténomas y municipios”, Revista Vasca de
Administracion Publica, 94, 2012, p. 103, s'ha referit a I'expansio de les competéncies es-
tatals en mateéria de referendum en la jurisprudéncia recent del Tribunal Constitucional.
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qual cosa significa que, més enlla del que preveu l'article 149.1.32 CE
en relacié amb l'autoritzacio, cal entendre que existeix una compe-
tencia estatal en relacié amb la seva regulacié, d'acord amb els articles
149.1.1i 81.1 CE.**

Tot i aixd, malgrat les limitacions de les comunitats autonomes
en relacié amb I'Us del referendum, I'existéncia dels referendums locals
abonaria la possibilitat de referéndums d’ambit autonomic, convocats,
si es considera que les institucions autonomiques no ho poden fer,
pel rei a proposta del president del Govern.?> Una altra possibilitat, és
clar, seria preveure la convocatoria de referendums en les comunitats
autonomes per part de les seves mateixes autoritats, a través de la
referéncia corresponent en la Llei organica 2/1980 i I'aprovacié d'una
llei ad hoc, que faria el paper de la Llei 7/1985, de 2 d‘abril, reguladora
de les bases del regim local, en relacié amb les consultes en I'ambit
local. L'Us del referéndum en aquest context, pero, ha d'afrontar dues
objeccions importants en relaci6 amb el marc constitucional actual.

D’una banda, l'article 92 CE es refereix a “tots els ciutadans”.
Caldria escatir fins a quin punt aixo implica necessariament una convo-
catoria de referendum adrecada al conjunt del poble espanyol.3® Tot i
aixi, la literalitat de I'article 92.1 CE no impedeix de preveure i regular
expressament la figura del referendum d’ambit autonomic convocat
pel rei mitjancant una llei diferent de la Llei organica 2/1980 —que es

34. Vg.STC31/2015, de 25 de febrer, FJ 5. Aquesta competéncia s’hauria exercit mitjangant
la determinacio6 del regim juridic de la institucié en la Llei organica 2/1980, de 18 de gener,
reguladora de les diferents modalitats de referendum, que seria “la llamada por el art.
92.3 CE para regular las condiciones y el procedimiento de las distintas modalidades de
referéndum previstas en la Constitucién, siendo ademas la Unica Ley constitucionalmen-
te adecuada para el cumplimiento de otra reserva, afiadida a la competencial del art.
149.1.32 CE: la genérica del art. 81 CE para el desarrollo de los derechos fundamentales, en
este caso el derecho de participacién politica reconocido en el art. 23 CE” (STC 103/2008,
d’11 de setembre, FJ 3). D'acord amb aixo, la Generalitat no podria convocar per si mateixa
referéndums —perqué no en tindria la competéncia, ni hauria estat autoritzada a fer-ho
per la legislacio estatal, com succeeix en el cas dels ens locals. Cal recordar en aquest punt
que la disposicié addicional de la Llei organica 2/1980, de 18 de gener, sobre regulacié
de les diferents modalitats de referéndum, es refereix a les consultes locals, pero obvia
la possibilitat de consultes autonomiques.

35. Vg. Carles Viver Pi-Sunyer i Gerard Martin i Alonso, “Informe sobre els procediments
legals a través dels quals els ciutadans i ciutadanes de Catalunya poden ser consultats
sobre el seu futur politic”, Tres informes de I'Institut d’Estudis Autonomics sobre el pacte
fiscal, les duplicitats i les consultes populars, Barcelona, Institut d’Estudis Autonomics,
2013, p. 427-428.

36. Viver Pi-Sunyer, Martin i Alonso, a “Informe..."”, 2013, p. 425, consideren que aquesta
era |'opinié majoritaria de la literatura iusconstitucionalista abans que esclatés el procés
del dret a decidir a Catalunya.
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refereix als referéndums expressament previstos en la Constitucié—, o
bé una reforma substantiva de la llei esmentada, com a desenvolupa-
ment del régim basic de I'article 23.1 CE en relacié amb les institucions
de democracia directa.*”

En segon lloc, no es pot oblidar que el Tribunal Constitucional
ha considerat que, quan la pregunta formulada en un referéndum
impliqui una alteracié substancial de I'ordre constitucional, aquest
s'hauria de convocar per a tot el poble espanyol, tot utilitzant el pro-
cés corresponent de reforma de la Constitucié. D'acord amb aquesta
doctrina, ni tan sols el Govern espanyol podria interpel-lar els cata-
lans en relacié amb la creacié d'un estat propi.?® Hi ha qui considera
aixo desproporcionat, en la mesura que una alteracié substancial de
I'ordre constitucional podria canalitzar-se a través de la reforma de
la Constitucid, i en aquest sentit caldria acceptar un mandat popular
—obviament, no juridicament exigible— en relacié amb I'exercici de la
iniciativa de reforma per fer possible el canvi desitjat.3®

En qualsevol cas, atesa la doctrina del Tribunal Constitucional
en aguesta questio, sembla que la reforma constitucional de la ins-
titucié del referéendum podria ser el desllorigador de la questié. En
aquest context, crec que és possible una interpretacié integrativa del
marc constitucional o, si escau, la seva reforma, de manera que se’'n
delimiti adequadament la defensa, sense cegar les vies d'expressiod

37. La proposta d'introduir la figura del referendum autonomic, estenent les possibilitats
de l'article 92 CE més enlla del que explicitament preveu, es basaria en la manca d’una
prohibicié constitucional i en I'existéncia de referendums d’ambit no estatal previstos en
lleis diferents de la referida per I'article 92.3 CE —els locals. Un resum sobre la construccio
d'aquesta proposta a la literatura recent a Castella Andreu, “Democracia...”, 2013, p. 201ss.

38. “La cuestion que ha querido someterse a consulta [...] afecta (art. 2 CE) al fundamento
del orden constitucional vigente (en la medida en que supone la reconsideracién de la
identidad y unidad del sujeto soberano o, cuando menos, de la relacién que Unicamente
la voluntad de este puede establecer entre el Estado y las Comunidades Auténomas) y
por ello solo puede ser objeto de consulta popular por via del referéndum de revisién
constitucional. [...]. El respeto a la Constitucién impone que los proyectos de revisién del
orden constituido, y especialmente de aquellos que afectan al fundamento de la identi-
dad del titular Unico de la soberania, se sustancien abierta y directamente por la via que
la Constitucion ha previsto para esos fines. No caben actuaciones por otros cauces ni de
las Comunidades Auténomas ni de cualquier 6rgano del Estado, porque sobre todos esta
siempre, expresada en la decision constituyente, la voluntad del pueblo espafiol, titular
exclusivo de la soberania nacional, fundamento de la Constitucion y origen de cualquier
poder politico” (STC 103/2008, d'11 de setembre, FJ 4). Aquesta idea ha estat reiterada
recentment en la STC 138/2015, d'11 de juny, FJ 4, que resolia la impugnacié del procés
participatiu del 9 de novembre de 2014 convocat per la Generalitat de Catalunya.

39. Vg. Ifaki Lasagabaster Herrarte, Consulta o referéndum. La necesidad de una nueva
reflexion juridica sobre la idea de democracia, Bilbao, Lete, 2008, p. 158-159.
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democratiques. En conseqliencia, defenso I'Us del referéendum com
a eina “intraconstitucional” per definir I'abast del conflicte politic i,
d'acord amb aix0, donar la possibilitat als poders constituits perqué
obrin en consequeéncia.*®

Pel que fa a la consulta no referendaria, el que va passar amb la
convocatoria del 9 de novembre de 2014 demostra les seves limitacions.
Una consulta popular no referendaria implica que no hi participa I'Ad-
ministracié electoral, garant de la transparéencia i la fiabilitat del procés,
i que no s'utilitza el cens electoral, substrat estadistic de la voluntat de-
mocratica en el referendum. En la mesura que sarticulés una consulta
gue no es basés ni en el cens electoral ni en el procediment electoral,
no es tractaria d'un referéndum i, per tant, no estaria sotmesa a les
limitacions del referendum, a les quals ens hem referit sumariament.

Ara bé, una consulta no referendaria adrecada a establir la vo-
luntat constituent del poble de Catalunya podria considerar-se un
referendum encobert i, per aquest motiu, un frau a la voluntat cons-
titucional en el sentit de condicionar la celebracié d'un referéndum a
I'autoritzacié estatal.*' En qualsevol cas, el Tribunal Constitucional, en
pronunciar-se sobre la Llei 10/2014, del 26 de setembre, de consultes
populars no referendaries, ha assenyalat que “ni un referéndum de-
jara de serlo tan solo porque la norma legal que lo prevea le niegue la
condicién de tal, ni el derecho ex art. 23.1 CE a la participacion directa
en los asuntos publicos perdera su fuerza vinculante porque la ley,
de nuevo, niegue haber procedido a su regulacién o desarrollo”, de
manera que “[e]stas consultas generales constituyen, objetivamente,
llamamientos para la participacion politica, a través de un procedimi-
ento electoral, de un cuerpo de electores que vendria asi a expresar,
mediante el sufragio, el parecer de los ciudadanos de Catalufia en el

40. Castella Andreu, a “Democracia...”, 2013, p. 179, defensa amb bon criteri que, en les
democracies representatives, son justament les grans decisions les que es remeten a la
ciutadania, particularment aquelles que tenen a veure amb la determinacié de I'abast
territorial del poder i les interseccions de poders concurrents -moment constituent, re-
forma constitucional, integracié supranacional, descentralitzacié politica.

41. Castella Andreu, a “Democracia...”, 2013, p. 206, assenyala que, en definitiva, la pre-
tesa consulta seria realment un referéndum, en la mesura que apel-la al cos electoral.
Ara bé, el fet de no utilitzar el procediment electoral obre la possibilitat de diferenciar
aquesta figura de la del referendum des d‘un punt de vista formal (STC 31/2015, de 25
de febrer, FJ 7).
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ejercicio del derecho reconocido en el art. 23.1 CE y no como meros
administrados”.*

A més de les consideracions del Tribunal Constitucional en relacié
amb |'Us d'aquesta figura, cal assenyalar que la via de la consulta no
referendaria davant d’una situacié de bloqueig per part del Govern
de I'Estat planteja problemes de legitimitat que acaben desvirtuant
I'expressio dels participants com a voluntat constituent, aixo és, acaba
privant el resultat de la consulta d'una recognoscible manifestacio
d'una voluntat majoritaria de secessié, de manera que les prevenci-
ons del Tribunal Constitucional, en aquest cas, no estan privades de
fonament. En aquest sentit, malgrat I'exit del procés participatiu del
9 de novembre, que va a portar 2.344.828 persones a prendre part
en la consulta/procés participatiu del 9 de novembre,** el que és cert
és que hi ha un reconeixement generalitzat que no va constituir una
manifestacié fiable d'una voluntat constituent per part del poble de
Catalunya.

Cal admetre que el Tribunal Constitucional apunta en la direccié
correcta en subratllar la necessitat que les apel-lacions a la voluntat
del poble es vehiculin, efectivament, com a referéndums, la qual cosa
implica que cal anar a les limitacions consignades més amunt. Aixo té
I'avantatge d’exigir una formulacié consensuada del procés d’expressio
d‘una eventual voluntat constituent dels catalans en qué conflueixin
les voluntats de I'executiu autonomic i I'estatal, la qual cosa obriria la
porta a una gestié raonablement acordada de I'evolucié subseglent
dels esdeveniments en cas que agquesta voluntat es manifestés efecti-
vament. Ara bé, d'altra banda, implica aixi mateix la possibilitat d'un

42. Vg. la STC 31/2015, de 25 de febrer, FJ 8. Continua dient el Tribunal que “[e]n ese cu-
erpo electoral sui generis (art. 5.1) esta sin duda comprendido o integrado el electorado,
estatutario y legal, de Catalufia (art. 56.3 EACy art. 2 de la Ley Organica del régimen
electoral general: LOREG). Por ello, y aun cuando una determinada consulta general se
acotara, exclusivamente, a las ‘personas legitimadas’ que dice el art. 5.1 a), estaria siendo
convocado a las urnas el cuerpo electoral de Catalufia, o de la correspondiente entidad
local, aunque no solo él. Se llamaria a votar, en otras palabras, a un singular electorado:
al que lo es conforme al Estatuto de Autonomia de Cataluiay a la LOREG, desde luego,
aunque acrecido por las incorporaciones personales que esta Ley dispone”. D'aix6 conclou
que “[e]s, por tanto, un llamamiento a un cuerpo electoral mas amplio que el configurado
por la legislacion electoral general, pero que no por ello deja de ser una verdadera ape-
llatio ad populum. La circunstancia de que la consulta pueda extenderse a menores de
dieciocho afios y a los nacionales de Estados miembros de la Unién Europea o de terceros
Estados no obsta para que sus resultados sean imputables al parecer de la ciudadania de
la Comunidad Auténoma y considerarse expresivos de su voluntad general en relacion
con los asuntos que se les planteen en cada caso”.

43. Dades oficials: http://www.participa2014.cat/ (Gltima visita: 14 de gener de 2015).
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bloqueig sine die de la qUestié per part del Govern de I'Estat, la qual
cosa no sembla gaire saludable des del punt de vista democratic.

En aquest escenari de bloqueig, s'ha plantejat I'alternativa d'unes
eleccions que constitueixin una manifestacié definida i fiable de I'exis-
tencia (si és el cas) d'una voluntat constituent per part del poble de Ca-
talunya. Es el que s’ha qualificat com a “eleccions plebiscitaries”. Atés
gue no es poden convocar unes eleccions “plebiscitaries” d'una manera
diferent a unes eleccions “normals”, el que converteix unes eleccions
en “plebiscitaries” no és pas la convocatoria, ni el procés electoral, ni
la normativa que s'hi aplica, sin6 el fet que I'opinié publica reconegui
que el resultat electoral no es tradueix només en una determinada
composicié de I'organ que s’escull, en aquest cas, el Parlament de
Catalunya, sin6 que representa també la manifestacié d'una voluntat
constituent. Es el reconeixement “politic”, no pas el procediment “ju-
ridic”, allo que és rellevant en aquest cas.

Partint d’'aqui, unes eleccions “plebiscitaries” consisteixen en
unes eleccions en que algunes de les forces politiques que hi concor-
ren es comprometen davant de |'electorat a fer efectiva una voluntat
constituent, en el nostre cas, a fer efectiva, a través del procés que
escaigui, la voluntat de secessié i, en consequencia, la constitucié d'un
nou estat. En tot cas, no seria necessari que tots els concurrents a les
eleccions es posicionessin en relacié amb la questid, ja que el que
comptaria seria el resultat dels que si que ho fessin, si bé és cert que
un posicionament clar, en aquest sentit, per part d'un nombre signi-
ficatiu de forces politiques faria dificil evitar el debat per a les altres,
tot i que, d'altra banda, les forces politiques favorables a la condicié
plebiscitaria de les eleccions no podrien evitar que altres debats es
barregessin amb la questié constituent, de manera que la condicio
“plebiscitaria” seria sempre volatil.

En la situacio present a Catalunya, l'avantatge d’unes eleccions
convocades en aquests termes, des del punt de vista de la dilucidacio
de la qUestio constituent, és que la crida a la participaci6 seria inequ-
ivoca i, per tant, no es donarien els deficits de reconeixement de la
consulta/procés participatiu del 9 de novembre de 2014. D'altra banda,
el Govern espanyol dificilment podria impedir-les. D’'una banda, entenc
gue no es podria impedir la concurréncia de les forces politiques que
defensessin la secessid en un procés electoral.** Tampoc es podria exigir

44. Segons el meu criteri, plantejar la secessié de Catalunya en un programa electoral
no se subsumeix en cap de les causes que justifiquen la il-legalitzacié d'un partit politic,
d’acord amb l'article 9.2 de la Llei organica 6/2002, de 27 de juny, de partits politics.

REAF num. 22, octubre 2015, p. 184-218

203



204

| Jordi Jaria i Manzano

responsabilitat penal a aquell que les convoqués pel fet de fer-ho.*
Quedaria la possibilitat que les institucions centrals de I'Estat utilitzes-
sin els mecanismes excepcionals de defensa de la Constitucié —particu-
larment l'article 155, i fins i tot I'article 116.3 CE.* Tanmateix, sembla
que el cost politic seria enorme, més enlla de la legitimitat constitu-
cional de tal utilitzacié, com, d‘alguna manera, mostraria a contrario
la prudéncia amb que va actuar el Govern espanyol quan no es va fer
efectiva la suspensié del procés participatiu del 9 de novembre.

En qualsevol cas, des del punt de vista de la legitimitat cal tenir
en compte que una consulta en que es pregunta directament a la ciu-
tadania sobre una determinada questié sempre expressa amb major
claredat i contundeéncia la seva voluntat sobre la questié plantejada
gue un procés electoral, on es barregen moltes altres questions. Tan-
mateix, cal entendre que, en principi, en la situacié de bloqueig en
gué ens trobem caldria afrontar aquest deficit de legitimitat a priori
i esperar que es corregis en el resultat electoral i la seva interpretacio
i recognoscibilitat. La questio resta, doncs, oberta en la mesura que
depen de com els actors del procés gestionen la possibilitat de I'emer-
gencia d'un moment constituent a Catalunya, partint del referendum
com a opcio preferible per determinar-ne I'existéncia.

Es important notar aqui que, tant en el cas d’uns comicis conside-
rats “plebiscitaris” com en el cas d'un referéndum, la manifestacio clara
de la voluntat constituent del poble de Catalunya tindria un doble ca-
racter.#’ Seria, alhora, una expressié de voluntat intrasistemica, és a dir,

45. No crec que el president de la Generalitat cometés prevaricacié si convoqués unes
eleccions en aquests termes, d'acord amb el que estableix I'article 404 del Codi Penal. Aixi
mateix, en mancar I'element de violéncia, crec que ni el convocant ni els concurrents a un
procés electoral de les caracteristiques apuntades estarien incursos en cap dels delictes
previstos en els articles 472 ss. CP. Vg. Gonzalo Quintero Olivares, Jordi Jaria i Manzano,
“La proteccién penal del orden constitucional”, Gonzalo Quintero Olivares (ed.), Jordi
Jaria i Manzano (coord.), Derecho penal constitucional, Valéncia, Tirant lo Blanch, 2015,
p. 552 ss.

46. D'acord amb el que estableix I'article 13 de la Llei organica 4/1981, d’1 de juny, dels
estats d'alarma, excepcié i setge, es podria considerar que el suposit plantejat entra
dintre de I'estat d’excepcié. Em sembla molt discutible I’aplicacié de I'estat de setge, en
canvi, ateses les condicions objectives que I'article 32 de la mateixa Llei fixa per a la seva
declaracié. Pel que fa a I'article 155, tampoc no esta clar quines implicacions reals tindria
la seva utilitzacié, ja que en la seva diccié literal queda ben definit el procediment, pero
no pas les conseqiencies que se’'n deriven.

47. No és pacific el suport popular que cal perqué la voluntat en questié es consideri clara
i suficient. En aquest sentit, el Tribunal Suprem del Canada ha considerat que la valoracio
de la majoria que impulsa el procés politic encaminat a la secessié és una questié que
només pot ser avaluable politicament, aixo és, pels diversos actors que participen en el
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viable en el sistema constitucional vigent com a expressié de voluntat,
alhora que un moment desconstituent, a partir del qual s’iniciaria un
procés constituent certament incert, atés que, durant un periode de
temps més o menys llarg, conviurien dues legitimitats oposades i amb
vocacié de permaneéncia, la interaccié de les quals condicionaria els
passos que s’haurien d'anar efectuant per culminar en la constitucié
plena del nou estat, en un marc de negociaci6.*®

Situats en aquest punt, és pertinent veure si hi ha manera cons-
truir un espai d’entesa entre dues legitimitats contradictories per ca-
nalitzar la decisié del poble de Catalunya d’'una manera pacifica i or-
denada. Sé6c de l'opinid, pero, que el paper del dret, en aquest cas, és
el d'ajudar a construir un marc d’entesa en el qual les dues legitimitats
confluents i contradictories troben la manera de vehicular el procés
constituent d’'una d’elles —pero que les concerneix a totes dues— en el
marc d'una cultura democratica i d’'un context constitucional que par-
teix de la dignitat de la persona, I'estat de dret i el principi democratic
com a elements nuclears de la seva proposta politica.** Per aquest mo-
tiu, em sembla insuficient la resposta formal en el sentit que, ja que
allo que es pretén és incompatible, es miri com es miri, amb el marc

procés i que tenen la responsabilitat de donar una resposta al problema politic plantejat
(In the matter of Section 53 of the Supreme Court Act, R.S.C. 1985, Chap. S-26; And in the
matter of a Reference by the Governor in Council concerning certain questions relating
to the secession of Quebec from Canada, as set out in Order in Council P.C. 1996-1947,
dated the 30th day of September, 1996 [1998] 2 S.C.R. 217). En alguns casos, la majoria en
questio es fixa més enlla de la majoria absoluta, com hauria estat el cas de Montenegro,
on la majoria exigida per a la secessio d’acord amb les regles fixades per la Unié Europea i
aprovades pel Parlament de Montenegro va ser del 55%. Vg. Susanna Mancini, “Secession
and Self-determination”, Rosenfeld, Sajo, The Oxford Handbook..., 2012, p. 492

48. Estractaria efectivament d'un procés en el qual la decisioé derivada del referendum,
consulta o eleccions “plebiscitaries” seria una decisié desconstituent, a partir de la qual
el subjecte constituent emergent iniciaria el seu cami per dotar-se d’una decisi6. No hi
hauria, per tant, un moment constituent, siné, més aviat, un procés constituent. Vg., en
aquest sentit, Klein, Sajo, “Constitution-making...”, p. 423.

49. Entenc que el jurista i, particularment, el iusconstitucionalista ha d’actuar com a in-
terpret i coadjuvant del consens social, per intentar oferir una resposta satisfactoria que
els actors d’un conflicte puguin reconeixer com a valida a I’hora de resoldre’l. En aquest
sentit, el dret constitucional seria el consens basic que serveix per resoldre els conflictes
més profunds en una determinada societat, la qual cosa implicaria que en ocasions com
la que ens ocupa el dret constitucional hauria de situar-se més enlla d'una determinada
constitucié formal i no, simplement, desapareéixer. Per a la idea del dret constitucional
com a elaboracié permanent de consensos basics, vg. Peter Haberle, Verdad y Estado
constitucional, Meéxic DF, UNAM, 2006 (versié castellana de G. J. Maién Garibay), p. 148.
En relacié amb la consideracié del dret, en general, com a consens social sobre I"haver
d'ésser de I'accié6 humana, vg. Burdeau, L’Etat, 1970, p. 59.
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constitucional actual, el que s'ha de fer és negar la mateixa possibilitat
d’'una expressio constituent que el supera.>

En relacié amb aixo, cal tenir en compte dos elements que ser-
veixen per matisar I'Us de la Constitucié vigent per bloquejar un pro-
cés politic que no hi té cabuda. D'una banda, cal apel-lar a la questio
de la legitimitat, en la mesura que no es pot pretendre imposar una
determinada estructura de poder sobre una comunitat si aquesta no
I'accepta ni la reconeix com a propia d’una manera prou clara i subs-
tancial.>' Segons la meva opinié, la forma del poder continguda en
la Constitucié ha de ser reconeguda per la societat, de manera que
la qUestio de la legitimitat, substancia politica de la Constitucid, és
inseparable de la dels procediments, contingut juridic de la Constitu-
€i6.°2 Quan la primera desapareix, no sembla que s’hi pugui oposar
el segon.®?

50. En aquest sentit, caldria considerar que aquest tipus de resposta implica una escis-
sidé entre normativitat i consens social que acaba per privar el dret (positiu) de la seva
capacitat d'interpel-lar validament la societat i acaba corroint la mateixa normativitat.
Vg., amb relacié a la importancia de la sintonia entre normativitat i convenciment de la
societat, Rainer Arnold, “La contribucién de los paises de la Europa central y oriental al
desarrollo de una cultura constitucional europea”, Francisco Balaguer Callejon (coord.),
Derecho constitucional y cultura. Estudios en homenaje a Peter Héberle, Madrid, Tecnos,
2004, p. 59. Com afirmen Viver Pi-Sunyer i Martin i Alonso a “Informe..."”, 2013, p. 399,
“els juristes, fins i tot els que opten pels plantejaments més formalistes, han de partir
de l'existencia d'aquest problema politic i de la seva innegable magnitud, permanencia i
complexitat [tot referint-se a la voluntat majoritaria de la societat catalana de decidir el
seu futur politic de manera incondicionada]”.

51. En aquest sentit, el Tribunal Suprem del Canada, a I’'hora de pronunciar-se sobre una
secessié eventual del Quebec, va considerar que “[...] a system of government cannot
survive through adherent to the law alone. A political system must also possess legiti-
macy, and in our political culture, that requires an interaction between the rule of law
and the democratic principle. The system must be capable of reflecting the aspirations
of the people” (Secession of Quebec from Canada cit.).

52. La legitimitat és fonamental per a |'exercici del poder politic, és el requisit imprescin-
dible perqué aquest estigui dotat d'una base solida, com assenyala José Juan Gonzalez
Encinar, “La Constitucidén y su reforma”, Revista Esparfiola de Derecho Constitucional, 17,
1986, p. 355.

53. La funcié legitimadora de la Constitucié entenc que és crucial, tant per a la mateixa
Constitucié com per a lI'organitzacié politica que depén d’ella, ja que, de fet, I'assegura-
ment del poder es fa a través de la conviccié majoritaria de la poblacié en relacié amb la
seva legitimitat. En definitiva, I'ordre politic apel-la a un fonament legitim que invoca la
lleialtat de la comunitat politica concernida. D'aquesta manera, la funcié legitimadora de
la Constitucié és fonamental per a |'estabilitzacié del sistema i per garantir la interrelacié
entre sistema institucional i comunitat politica, tot fent possible la reproduccié social
d'aquesta. Vg., en aquest sentit, Ralph Alexander Lorz, “The Emergence of European
Constitutional Law”, Eibe Riedel, Radiger Wolfrum (eds.), Recent Trends in German and
European Constitutional Law, Berlin-Heidelberg-Nova York, Springer, 2006, p. 47. Quan
aquesta legitimacio s'erosiona fins al punt de perdre capacitat d'interpel-lacié a la socie-
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5. Constitucio i democracia: el xoc de legitimitats

Ates que el trencament constitucional és I'Unica opcié possible per al
suposit que es planteja, cal demanar-se com s’ha de resoldre el xoc de
legitimitats en preséncia. Cal intentar donar una resposta que garan-
teixi, en la mesura del possible, tant la plenitud de la realitzacié de la
voluntat dels ciutadans i ciutadanes de Catalunya com I'evitacié d'un
sacrifici social —per als dos actors implicats— en termes de violéncia i
inseguretat. Es per aixd que penso que la societat reclama als juristes
la construccié d'una resposta matisada davant d'un problema consti-
tucional de dificil solucié.

La tensié entre principi de constitucionalitat i principi democratic
és inherent a qualsevol estat democratic de dret, com és el cas d’Es-
panya des del 1978.>* El principi de constitucionalitat fixa uns limits
a la voluntat democratica —o a les voluntats democratiques, quan el
sistema admet diferents actors territorials—, perd no pot expandir-se
fins al punt de bloquejar la democracia —el tema classic del govern dels
jutges. Contrariament, el principi democratic no pot obviar els limits
de la Constitucié normativa, concebuda, fonamentalment, com una
proteccié per a les minories —els drets fonamentals.>

Aquesta tensié apareix, en un escenari peculiar, quan, en el marc
d’'un estat democratic de dret, una part de la comunitat politica de-
cideix democraticament escindir-se i constituir-se en subjecte politic
originari en plenitud. A tal voluntat democratica, s’hi pot oposar, en

tat a la qual s'adreca, sembla evident que cal superar un marc constitucional esdevingut
caduc i construir-ne un de nou, ajustat a les noves necessitats de la comunitat politica
concernida.

54. El conflicte entre el principi de constitucionalitat i el principi democratic és un dels
elements centrals de la reflexié iusconstitucionalista, si no el més important. Vg., per a
tots, Victor Ferreres Comella, “Justicia constitucional y democracia”, Carbonell, Teoria de
la Constitucion, 2005, p. 247-248.

55. Stephen Holmes, a “Precommitment and the paradox of democracy”, Jon Elster, Rune
Slagstad (eds.), Constitution and Democracy, Cambridge, Cambridge University Press,
1988, p. 197, assenyala que “[t]he existence of an irreconciliable ‘tension’ between cons-
titutionalism and democracy is one of the core myths of moder political thought”, per
proposar, més endavant, que, en realitat, democracia i constitucionalisme es reforcen
mutuament, en la mesura que la constitucié normativa permet salvar la mateixa demo-
cracia. No es pot negligir aquesta observacio. En el nostre cas, tanmateix, la salvaguarda
de la Constituciéo normativa esdevé un obstacle per al desenvolupament democratic i,
fins i tot, per a la mateixa virtualitat de I'estat de dret substancial quan bloqueja I'emer-
gencia d'un subjecte politic legitim, i nega aixi el mateix desplegament del seu programa
substantiu a través de la defensa aferrissada de I'aplicacié del seu text alla on ha deixat
de tenir suport social suficient.
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principi, la constitucié normativa, en la mesura que no admet, en el
seu articulat, la possibilitat de realitzacié de tal voluntat. Per superar
el marc constitucional existent, la primera possibilitat d‘articular tal
tensio és la reforma constitucional, la qual cosa, com hem vist, no té
gaire sentit en el cas que ens ocupa. La segona és apel-lar a I'exercici
del poder constituent i el trencament amb el sistema constitucional
anterior.

Aquest és el suposit que se’ns planteja aqui, perd d'una manera
prou matisada per constituir un topic singular, ja que el que significa
la secessio de Catalunya d’Espanya implica, d’'una banda, I'exercici del
poder constituent a Catalunya, pero també la pervivéncia del siste-
ma constitucional espanyol per a (la resta del que ara és) Espanya.
D’aquesta manera, no es pot apel-lar a la pura legitimitat del poder
constituent que substitueix, en cas que es faci efectiu, el regim cons-
titucional anterior, sin6 que perviuen en el temps les dues legitimitats
enfrontades, enquistant prima facie el conflicte entre voluntat demo-
cratica i principi de constitucionalitat.>®

Per resoldre el conflicte esmentat, cal construir un ambit de re-
cognoscibilitat de les dues legitimitats enfrontades que permeti trobar
una resposta acordada, ordenada i pacifica al problema politic profund
que plantejaria I'opci6 de la majoria dels catalans i catalanes per sepa-
rar-se d'Espanya —a l'articulacié de la qual m’he referit anteriorment.
Des del punt de vista de la legitimitat existent, aixo és, des de la matriu
constitucional espanyola, aixd implicaria apel-lar a la idea d’estat de
dret substantiu, de manera que el principi de constitucionalitat graviti
sobre la proteccié dels drets de les minories davant d’una majoria que
té prou poder per amenacar-los.>” Aixo significaria renunciar a una
concepcié formal de I'estat de dret adrecada a bloquejar I'expressié
politica d'una comunitat que es vol constituir en subjecte politic en

56. Efectivament, hi ha moments en la historia en qué s’enfronten un dret i una legiti-
mitat emergents i un dret i una legitimitat existents, com posa de manifest Rudolf von
Ihering a “La lucha por el Derecho”, Estudios Juridicos, Buenos Aires, Heliasta, 1974 (ver-
sio castellana d’Adolfo Gonzalez Posada), p. 14-15. En aquests casos, la nova legitimitat
impugna totalment I'existent i pretén substituir-la. Tanmateix, en el cas que ens ocupa —i
aixo entenc que és important— no es produeix una substitucié total, sin6 tan sols parcial
de I'antiga legitimitat, la qual cosa crec que facilita la trobada d’espais d’entesa, més quan
es parteix dels valors comuns associats als drets fonamentals i la democracia.

57. La idea fonamental de |'estat de dret i del principi de constitucionalitat és, en defini-
tiva, el control del poder. Vg., pel que fa a aixo, Riccardo Guastini, “La Constitucién como
limite a la legislacién”, Carbonell, Teoria de la Constitucidn, 2005, p. 235.
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plenitud.’® Com diu el Tribunal Suprem del Canada, les normes consti-
tucionals no han de ser utilitzades per frustrar “the will of a majority
which must be consulted in order to alter the fundamental balances
of political power”.>®

Una interpretacio integrativa i teleologica de la Constitucié espa-
nyola exigeix, segons el meu criteri, prioritzar els valors fonamentals
que la sostenen, més que la identitat del subjecte politic que la crea,
de manera que els instruments de defensa de la Constitucié haurien
d’interpretar-se restrictivament en la mesura que els drets fonamen-
tals, els valors superiors o lI'existéncia d’Espanya com a comunitat poli-
tica fossin amenacats, la qual cosa no és el cas d'una secessié eventual
de Catalunya, que no impugna la continuitat d’Espanya com a subjecte
politic, siné que només en modifica I'abast.®® Aixi, entenc que, en la
mesura que el principi de constitucionalitat esta adrecat protegir la
llibertat contra el totalitarisme, no ha d’utilitzar-se per impedir les
manifestacions de llibertat i democracia.

Per aquest motiu, considero que la utilitzacié dels articles 155
0 116.3 CE per impedir la determinacié o la realitzacié de la voluntat
politica dels ciutadans i ciutadanes de Catalunya, tot i formalment
correcta, seria incompatible amb la mateixa esséncia axiologica de la
Constitucio espanyola.®' En definitiva, la resposta constitucionalment
correcta seria admetre la legitimitat de la voluntat democratica de

58. En definitiva, “[tlhe Constitution is not a straitjacket” (Secession of Quebec from
Canada cit.).

59. Vg. Secession of Quebec from Canada cit.

60. Em semblen particularment il-lustatives del que pretenc defensar en aquest punt unes
paraules del Tribunal Suprem del Canada, que torno a citar en el seu dictamen sobre la
secessié del Quebec: “The Constitution is more than a written text. It embraces the entire
global system of rules and principles which govern the exercise of constitutional autho-
rity. A superficial reading of selected provisions of the written constitution enactment,
without more, may be misleading” (vg. Secession of Quebec from Canada cit.).

61. En aquest sentit, cal tenir en compte quina és la finalitat i els limits del dret d’excepcié.
D’'acord amb la STC 25/1981, de 14 de juliol, FJ 5, el dret d’excepcié “solo se justifica en
aras de la defensa de los propios derechos fundamentales cuando determinadas acciones,
por una parte, limitan o impiden de hecho su ejercicio en cuanto a derechos subjetivos
para la mayoria de los ciudadanos, y, por otra, ponen en peligro el ordenamiento de
la comunidad nacional, es decir, el Estado democratico”, és a dir, en definitiva, com a
defensa de I'Estat de dret en sentit substancial i el principi democratic. Crec que el cas
que ens ocupa No amenaca ni una cosa ni l'altra, ans el contrari. Cal tenir en compte,
aixi mateix, el principi de proporcionalitat que consagra I'article 1.2 de la Llei organica
4/1981. Crec que les limitacions derivades del principi de proporcionalitat i de la defensa
de I'essencia, no de les formes, de I'ordre constitucional, haurien de ser aplicables, aixi
mateix, a I'4s de l'article 155 CE.
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constitucié d'un nou estat i canalitzar-la d’'una manera pacifica i or-
denada.®

Des del punt de vista de la legitimitat emergent, aixo exigiria,
per descomptat, que la voluntat constituent fos plenament respectuo-
sa amb els valors substantius de I'estat de dret. D'una banda, la comu-
nitat emergent no esta sotmesa encara a les limitacions constitucionals
gue implica la decisié constituent, per la qual cosa té menys dificultats
per construir un espai d'entesa amb la comunitat preexistent. Ara bé,
en tot cas, cal exigir que el nou subjecte politic comparteixi els valors
profunds de |'estat de dret i respecti els interessos i sensibilitats de la
comunitat politica de la qual se separa. En aquest context, és imagi-
nable la construccié d'un espai axioldgic per a la negociacié, que, en
qualsevol cas, sembla necessaria.

En aquest sentit, semblen apropiades les condicions que fixa
Patten per considerar la legitimitat del subjecte politic emergent, a
saber, I'existéncia d'una legitima reclamacio sobre el territori sobre
el qual es constituira el nou estat (definit, en aquest cas, en l'article
9 EACQ), uns termes de la secessio nets o honestos (aixo és, tenir en
compte les preocupacions i els interessos legitims de I'estat preexis-
tent i la comunitat politica que el fonamenta), la fonamentacié de la
nova comunitat politica en els principis d'un estat de dret substantiu,
la posessio de la comunitat politica d'una substancia que permet la
seva constitucié en estat i, finalment, no constituir una pertorbacio
en termes de pau i seguretat.®?

62. En un sentit analeg, vg. Héctor Lépez Bofill, “L'evolucié juridica cap a un estat pro-
pi”, Autonomies. Revista Catalana de Dret Public, nUmero especial sobre la STC 31/2010,
2010, p. 479.

63. Vg. Alan Patten, “Democratic Secession from a Multinational State”, Ethics, 112, 2002,
p. 562-563. Subseglientment, el mateix autor exigeix una mancanca en el reconeixement
de la comunitat politica emergent en el context constitucional de partida. Per raons
d’espai, no em puc ocupar aqui d'aixo, pero crec que pot construir-se una argumentacié
plausible en relacié amb aixo justament a partir de la STC 31/2010, de 28 de juny, que és la
que, en la meva opinid, provoca el moviment de la centralitat del catalanisme des del re-
formisme (centrat en Espanya en el seu conjunt) al secessionisme (la pretensié de construir
un estat catala independent). L'estat, en les seves decisions fonamentals, que impliquen el
text de la Constitucid, perd també la interpretacio que en fa el maxim intérpret, aixo és,
el Tribunal Constitucional, mitjancant una série argumentativa que reposa en la defensa
d’una substancia politica forta de la identitat pretesament compartida que banalitza i
erosiona les identitats subestatals, particularment aquelles sostingudes com a fortes per
als que s’hi identifiquen, desequilibrat fins a un punt inadmissible I'equilibri identitari en
el sistema. La comprensio6 de la nacié espanyola com a Unic subjecte politic que deriva del
text de la Constitucio és fonamental a I’hora d’entendre el pronunciament del Tribunal
Constitucional en la STC 31/2010, de 28 de juny, i posterga desproporcionadament i de
manera injustificada la naturalesa peculiar amb relacié a la seva pluralitat intrinseca que
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Partint de la comparticié de valors constitucionals comuns, arti-
culats al voltant de les idees d’estat de dret i de democracia, els dos
actors participants en el procés haurien de trobar un espai de mutua
recognoscibilitat i entesa per canalitzar el conflicte adequadament, tot
reconduint el xoc de legitimitats cap al respecte compartit a uns ma-
teixos valors substantius. Aixo és el que podem esperar legitimament
els ciutadans i ciutadanes afectats —tant els que continuessin sotmesos
a la Constitucié espanyola de 1978 com els que passarien a situar-se
sota el nou poder constituent sorgit en el procés.

En aquest sentit, entenc que, com ha assenyalat el Tribunal Su-
prem del Canada, el cas de secessié implicaria una negociacié que
partiria del mutu reconeixement dels actors i tindria com a objectiu
articular la separacié d'una manera pacifica i ordenada.®* Encara que
centrat en el respecte a la Constitucié espanyola i considerant no-
més el suposit de la seva reforma, el Tribunal Constitucional espanyol
també ha apel-lat a la negociacié politica en relacié amb el cas que
es planteja.®®* Com sembla evident, en la mesura que es tracta, d'una
banda, de canalitzar una voluntat democratica i, de I'altra, de garantir
I'afectacié minima al sistema constitucional matriu, es tractaria d'un
procés de negociacié que haurien de conduir aquells que compten
amb la confianca dels dos pobles implicats.®®

Aquest procés seria important per garantir la continuitat cons-
titucional de I'estat preexistent i el respecte dels seus ciutadans i ciu-

li atorga, aixi mateix, la norma fonamental (particularment, FJ 12). La lectura restrictiva
que fa el Tribunal Constitucional de I'abast i la densitat del dret a I'autonomia i de la
condicio de nacionalitat ha estat decisiva en I'evolucié politica que du a I'escenari actual,
en la mesura que la seva lectura de la Constitucié ha expulsat del sistema determinades
opinions majoritaries de la societat catalana, que es veu abocada, aleshores, a trobar una
sortida més enlla de la Constitucio. En aquest cas, emergiria alld que Patten, a “Demo-
cratic Secession..."”, 2002, p. 574, considera un deéficit de reconeixement.

64. Vg. Secession of Quebec from Canada cit.

65. Aixi, el Tribunal Constitucional, en concret, afirma que “[l]la Constitucién no aborda
ni puede abordar expresamente todos los problemas que se pueden suscitar en el or-
den constitucional, en particular los derivados de la voluntad de una parte del Estado
de alterar su estatus juridico. Los problemas de esa indole no pueden ser resueltos por
este Tribunal, cuya funcién es velar por la observancia estricta de la Constitucion. Por
ello, los poderes publicos y muy especialmente los poderes territoriales que conforman
nuestro Estado autondmico son quienes estan llamados a resolver mediante el didlogo
y la cooperacion los problemas que se desenvuelven en este ambito. El concepto amplio
de didlogo, por otra parte, no excluye a sistema o institucién legitima alguna capaz de
aportar su iniciativa a las decisiones politicas, ni ningln procedimiento que respete el
marco constitucional” (STC 42/2014, de 25 de marg, FJ 4.b)). Els destacats son meus.

66. Vg., novament, Secession of Quebec from Canada cit.
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tadanes davant d'una decisié, en principi, traumatica per a ells, al
mateix temps que caldria ser respectudés amb la voluntat majoritaria
dels membres d'aquell col-lectiu que vol separar-se’n per constituir una
comunitat politica diferenciada i originaria. El mutu reconeixement i
el procés de negociacié subseglient també seria important per al nou
estat, en la mesura que la incapacitat per negociar adequadament el
procés de materialitzacié de la secessié podria comprometre el seu
reconeixement internacional i, en consequiéncia, la seva viabilitat.®’

6. Recapitulacio

D’acord amb el que he dit anteriorment, entenc que la constitucié
d’'un estat catala constitueix una superacié del marc constitucional
actual, sense que una reforma constitucional pugui esmenar aquesta
contradiccié essencial entre sobirania de Catalunya i Constitucié espa-
nyola. La impossibilitat de trobar una resposta “intraconstitucional”
no significa, pero, ni optar per la negacié del procés, basant-se en la
seva incompatibilitat essencial amb el marc constitucional actual, ni
optar per una via de fet. La societat interpel-la els juristes per trobar un
marc conceptual raonable per canalitzar el conflicte politic subjacent
al procés sobiranista.

En qualsevol cas, caldra distingir entre la determinacioé de la vo-
luntat majoritaria dels catalans i les catalanes i la seva realitzacié.
Pel que fa a la seva determinacié, he intentat mostrar que no hi ha
obstacles constitucionals definitius i terminants per impedir consultar
el poble de Catalunya, i que el referendum és I'opcié preferible. Tot
i aixo, I'evolucié dels esdeveniments entre I'acord politic del 12 de
desembre de 2013 i la consulta o procés participatiu del 9 de novem-
bre de 2014 fa pensar, llevat d’un canvi dramatic en els actors politics
rellevants, en dificultats politiques importants en relacié amb aixo.
Per aquest motiu, es configura com a opcié alternativa la celebracio
d’unes eleccions al Parlament de Catalunya en qué una serie de forces
politiques defensin la independéncia com a part de la seva proposta
electoral i que tinguin el reconeixement, per part de I'opinié publica,
del seu caracter plebiscitari.

Si la voluntat majoritaria dels catalans és la de constituir un estat
propi, la seva realitzacié implica un trencament constitucional que no

67. Una vegada més, vg. Secession of Quebec from Canada cit.
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es pot integrar de cap manera a través d'una reforma de la Constitucié
espanyola. D'altra banda, des de la perspectiva del que continua essent
Espanya, la reforma constitucional tampoc no és necessaria. Situar el
problema en termes de reforma constitucional només pot ser fruit
de la mala comprensié del fenomen o d'una voluntat més o menys
explicita de bloquejar el procés. Per aix0, en cas que es fes evident la
voluntat majoritaria dels catalans i catalanes de construir un estat pro-
pi, els dos actors implicats haurien de trobar un espai d’entesa i mutu
reconeixement d'acord amb els principis democratic i de I'estat de dret
que tots dos actors sostindrien, la qual cosa implicaria minimitzar el
conflicte i aprofundir en la negociacié.
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RESUM

Aquest treball pretén definir el marc constitucional per a I'eventual materia-
litzacié de la voluntat majoritaria del poble de Catalunya de constituir un
estat propi i independent. L'estudi parteix de la rellevancia que té el sistema
constitucional de partida, aixo és, I'espanyol, aixi com de la impossibilitat
d’'adequar a aquest marc la secessid. Aixo és aixi perqué la secessio, en la
mesura que suposa l'emergéncia i la plenitud d'un subjecte politic originari
que l'estructura constitucional existent ignora, es configura com |'exercici
del poder constituent, desvinculat, per tant, del poder de reforma de la
Constitucio, que no és d'aplicacié a aquest suposit. Tot i aixo, es distingeix
entre la manifestacié de la voluntat constituent, que cabria dintre del marc
constitucional vigent, i la seva materialitzacié, que en restaria fora. Ara bé, el
procés constituent de la comunitat emergent hauria de ser respectués amb
la comunitat politica preexistent, en un marc supraconstitucional d'entesa
entre tots dos actors, basat en el respecte al principi democratic i I'Estat de
dret en sentit substancial.

Paraules clau: constitucid; secessio; poder constituent; democracia; negoci-
acio.

RESUMEN

Este trabajo pretende definir el marco constitucional para la eventual mate-
rializacion de la voluntad mayoritaria del pueblo de Cataluiia de constituir
un estado propio e independiente. El estudio parte de la relevancia que
tiene el sistema constitucional de partida, esto es, el espafol, asi como
de la imposibilidad de adecuar la secesidon a ese marco. Esto es asi porque
la secesién, en la medida que supone la emergencia y la plenitud de un
sujeto politico originario que la existente estructura constitucional ignora,
se configura como el ejercicio del poder constituyente, desvinculado, por
lo tanto, del poder de reforma de la Constitucién, que no es de aplicacién
a este supuesto. A pesar de ello, debe distinguirse entre la manifestacion
de la voluntad constituyente, que cabria dentro del marco constitucional
vigente, y su materializacion, que quedaria fuera. Ahora bien, el proceso
constituyente de la comunidad emergente deberia ser respetuoso con la
comunidad politica preexistente, en un marco constitucional de entendi-
miento entre ambos actores, basado en el respeto al principio democratico
y el Estado de Derecho en sentido sustancial.
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Palabras clave: constitucion; secesion; poder constituyente; democracia;
negociacion.

ABSTRACT

This contribution focuses in defining the constitutional framing for eventually
fulfilling the will of a majority in Catalonia to constitute a new and independ-
ent state. The paper starts from the relevance of the current constitutional
framework, the Spanish Constitution, and acknowledges the impossibility
of channelling secession through this framework. The reason for this is that
secession implies the emergence of a primary political subject, ignored by the
current constitutional structure and addressing to exercise framing (constitu-
ent) power. Therefore, amending power is not of relevance here. Neverthe-
less, a distinction should be made between the expression of this framing
will, which can be accommodated to the current constitutional framework,
and its fulfilment, which is clearly beyond. However, the framing process of
the emergent community should be respectful with the pre-existing com-
munity, within a supraconstitutional framework built by both actors implied,
and based on the democratic principle and the rule of law, conceived in a
substantial sense.

Keywords: constitution; secession; framing power; democracy; negotiation.
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