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Resum

Aquest article analitza I’activitat del Parlament relacionada amb el futur politic de Catalunya. L’analisi parteix de la
resolucié parlamentaria de 2013 que declarava la sobirania i el dret a decidir del poble de Catalunya i arriba fins a les
darreres resolucions sobre el procés d’independéncia adoptades durant la legislatura actual per la majoria parlamentaria
sortida de les eleccions del dia 27 de setembre de 2015. Totes aquestes decisions parlamentaries han obert un important
debat juridic sobre principis constitucionals basics, en particular, el de democracia i el de legalitat, debat que gira al
voltant dels punts segiients: com defensar i promoure un projecte politic que no s’ajusta a 1’ordre constitucional establert?
Pot el Tribunal Constitucional fiscalitzar actes no normatius de naturalesa estrictament parlamentaria? Quins son els
efectes de desobeir el deure de complir les resolucions del Tribunal Constitucional? L’article estudia totes aquestes
qiiestions des de la perspectiva juridica, sense ometre, pero, consideracions d’indole sociopolitica indispensables per
contextualitzar-les adequadament.
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THE POLITICAL FUTURE OF CATALONIA: THE ROLE OF PARLIAMENT

Abstract

This article analyses the activity of the Catalan Parliament which has to do with Catalonia’s political future. The
analysis begins with the parliamentary resolution of 2013 that declared the sovereignty and right to decide of the
people of Catalonia and goes as far as the latest resolutions on the independence process adopted during the current
legislature by the majority that came out of the elections held on 27 September 2015. All these decision have opened
up a legal debate on basic constitutional principles, in particular those of democracy and legality. The debate revolves
around the following points: how to defend and promote a political project that does not fit in with the established
constitutional order? Can the Constitutional Court intervene in non-legal acts of a strictly parliamentary nature? What
are the effects of disobeying the duty to comply with the Constitutional Court’s decisions? The article studies all these
questions from a legal perspective but without neglecting socio-political considerations that are essential for putting
them in the proper context.
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1 Introduccio

El Parlament de Catalunya és la institucio politica que ha tingut el major protagonisme en I’impuls del
projecte politic que té com a objectiu declarat convertir Catalunya en un estat independent.

La voluntat d’assolir aquest objectiu s’ha expressat de manera clara i inequivoca en la present legislatura i
ha generat una situacié conflictiva amb les institucions de 1’Estat, particularment, en el pla juridic, amb el
Tribunal Constitucional. Aquesta conflictivitat ha generat conseqiiéncies importants per al Parlament, que ha
vist com les decisions que adoptava respecte a aquesta qiiestio eren declarades reiteradament inconstitucionals
i nul-les.

En aquest article analitzarem aquesta actuacié del Parlament des de la perspectiva institucional i juridica,
analisi no exempta de complexitat per dues raons principals. En primer lloc, per les conseqiiéncies politiques
que implica promoure un procés que pretén obtenir un resultat incompatible amb ’ordre constitucional
establert. En segon lloc, per la dificultat que comporta conciliar la voluntat democratica que el Parlament
representa i expressa en aquest cas amb les exigencies del principi de legalitat i, més en concret, de la
legalitat constitucional, que juntament amb el principi democratic forma part d’un binomi dificil de destriar
en el marc d’un estat que es defineix precisament com un «estat democratic de dret» (art. 1 CE).

Les implicacions que té el procés politic que se segueix en aquests moments a Catalunya no s’acaben, pero,
aqui. Per comprendre-les plenament cal considerar també la naturalesa dels actes parlamentaris per mitja
dels quals s’ha expressat la voluntat del Parlament, perqué aixo no és intranscendent des del punt de vista
juridic. Un altre aspecte important a considerar €s la mateixa trajectoria seguida pel Parlament, en la mesura
que aquesta no mostra sempre una linia clara de continuitat i coheréncia. Per poder valorar adequadament
el contingut politic i juridic de les decisions parlamentaries més recents, cal tenir una visié de conjunt sobre
la forma en que el procés s’ha anat definint en el temps, visié que ha de remuntar-se necessariament a la
Resolucié 5/X, per la qual s’aprova la Declaracié de sobirania i del dret a decidir del poble de Catalunya,
sense oblidar que el dret a I’autodeterminacié de Catalunya ha estat reivindicat pel Parlament en declaracions
de data molt anterior.

Cal advertir, tanmateix, que aquest estudi no pot ser formulat en clau exclusivament juridica. Ja s’han
assenyalat els condicionants que té una aproximacio d’aquesta naturalesa per les caracteristiques que presenta
el mateix procés. Per entendre correctament la seva evolucid €s indispensable analitzar també el context
politic en el qual s’han adoptat les decisions parlamentaries i les raons per les quals el Parlament ha triat una
determinada opci6 i n’ha descartat d’altres. Obviament aixd no exclou que es pugui fer una valoracié juridica
d’aquestes opcions i de la problematica que plantegen. Valoracié que aqui es fara essencialment des de la
perspectiva de I’activitat parlamentaria, atés que un altre article, que es publica en aquest mateix nimero de
la Revista, es dedica especificament al paper que ha tingut el Tribunal Constitucional en aquesta matéria.

Les consideracions que s’acaben d’exposar donen a aquest estudi un caracter complex i fins a cert punt
inhabitual, perque obliguen a integrar elements de contingut marcadament politic amb criteris propis de
I’analisi juridica, integracié que no pot eludir sempre, com es veura, la confrontacié de I’expressio de la
voluntat politica del Parlament amb les pautes habituals d’interpretacio i aplicacio del dret.

2 El Parlament i el dret d’autodeterminacio: els antecedents

El debat actual sobre la independencia de Catalunya s’ha formulat de manera explicita en aquesta legislatura,
prenent com a element legitimador el resultat de les eleccions al Parlament celebrades el dia 27 de setembre
de 2015. Aquest debat té un antecedent directe en una primera declaracié de voluntat expressada durant la
X legislatura, mitjancant la qual el Parlament reconeixia explicitament el caracter sobira, a efectes politics i
juridics, del poble de Catalunya i reclamava la capacitat per decidir el seu futur politic.' Obviament, aquesta
declaracid de sobirania tenia la pretensio de ser el punt de partida necessari per emparar 1’exercici del dret
d’autodeterminaci6 de Catalunya en els termes més amplis que implica aquest dret.

1 Resolucié 5/X, de 23 de gener de 2013, per la qual s’aprova la declaraci6 de sobirania i del dret a decidir del poble de Catalunya.
Publicada al BOPC, nim. 13, de 24 de gener de 2013.

Revista Catalana de Dret Public, nim 54, 2017 3



Antoni Bayona Rocamora
El futur politic de Catalunya: el paper del Parlament

Tanmateix, I’autodeterminacié com a dret atribuible al poble catala ha estat present en declaracions adoptades
pel Parlament que es remunten a legislatures i a temps molt anteriors als actuals, la qual cosa posa en relleu
que el debat sobre 1’autodeterminacié no és un fet nou i ha estat present de manera permanent durant tota
I’etapa autonomica.

La Resolucié 98/I11, de 12 de desembre de 1989, sobre el dret d’autodeterminacié de la naci6 catalana® ja
va declarar solemnement que Catalunya forma part d’una «realitat nacional diferenciada» en el conjunt de
I’Estat, fet del qual es deriva que, per al Parlament, 1’acatament del marc institucional vigent no significa
la rentincia del poble catala al dret d’autodeterminacio, tal com estableixen els principis dels organismes
internacionals i es dedueix del preambul de I’Estatut de 1979. Aquest autoreconeixement porta al Parlament
a afirmar en la mateixa resolucidé que en el moment en qué es consideri oport i a través de les actuacions
previstes en el mateix ordenament constitucional, podra incrementar les cotes d’autogovern i adequar els
drets nacionals a les circumstancies de cada moment historic.

La Resolucio 679/V, d’1 d’octubre de 1998, sobre I’orientacio politica general del Consell Executiu,® conté
una altra referéncia expressa a 1’autodeterminacidé quan «ratifica un cop més» el dret del poble catala a
determinar lliurement el seu futur. Aquesta declaracio va anar acompanyada en aquell moment de diverses
reivindicacions envers 1’Estat, relacionades amb el reforcament del principi de bilateralitat, 1’atribuci6 de
noves competéncies per via de 1’article 150.2 CE, el finangament o la preséncia de la Generalitat en els
organismes de la Uni6 Europea.

En la vuitena legislatura el Parlament va aprovar la Resolucié 631, de 3 de mar¢ de 2010,* en la qual
va ratificar la vigéncia de les anteriors resolucions 98/II1 i 679/V, aixi com la voluntat d’emprar tots els
instruments juridics vigents i politics necessaris per tal que el poble de Catalunya pugui exercir el dret a
decidir. Es la primera resolucié parlamentaria que utilitza aquesta expressio, situada en el context temporal
de les consultes celebrades a finals de 1’any 2009 i a principis de 1’any 2010 en més de dos-cents cinquanta
municipis per expressar la voluntat de participacio politica de la ciutadania en la configuracié del futur de
Catalunya.

El concepte de «dret a decidir» va ser utilitzat posteriorment en la Resolucié 742/1X, de 27 de desembre
de 2012, sobre 1’orientacio politica general del Govern en un apartat especific que dona una pauta inicial
per determinar el sentit i I’abast del terme. En aquesta resolucio, el Parlament constata que al llarg dels
darrers trenta anys una part molt important del catalanisme s’havia compromes a fons amb la transformacio
de I’Estat espanyol per fer-hi encaixar Catalunya sense renunciar a les legitimes aspiracions nacionals, a
la voluntat d’autogovern i a la pervivéncia com a nacid. Pero al mateix temps també constata que aquests
intents d’encaix de Catalunya amb I’Estat espanyol i les seves reiterades respostes negatives son avui «una
via sense recorregut». Per aquesta rad, el Parlament considera que «Catalunya ha d’iniciar una nova etapa
basada en el dret a decidir».

En aquesta resolucio, el dret a decidir sembla que es perfila com un dret o atribuci6é dels ciutadans de
Catalunya a poder determinar el futur politic de Catalunya, amb el benentés que aquest futur pot dependre
d’altres parametres juridics i politics que els que determina el sistema d’autonomia previst per la Constitucio
i I’Estatut vigents. Cal recordar que aquesta resolucié és posterior a la Senténcia 31/2010, de 28 de juny,
sobre 1’Estatut d’autonomia, que, com ¢€s raonable deduir, va tenir una influéncia sensible sobre la crisi de
confian¢a del Parlament envers la formula autonomica d’autogovern.

Aquest moment marca probablement un canvi important d’estratégia politica, ja que significa I’abandonament
de la via estatutaria i I’aposta per un nou escenari orientat a I’objectiu d’assolir la independéncia de Catalunya
i a la creaci6 d’un estat propi. Malgrat que la resolucio no fa referéncia explicita a la independéncia, és
evident que obre aquesta possibilitat quan afirma «la necessitat que Catalunya faci el seu propi cami» per tal

2 Publicada al BOPC, nium. 120, de 18 de desembre de 1989.
3 Publicada al BOPC, num. 327, de 13 d’octubre de 1998.

4 Aquesta resoluci6 va ser aprovada en comissié (Comissié d’Afers Institucionals) i publicada al BOPC, nim. 657, de 22 de marg
de 2010.

5 Publicada al BOPC, nim. 390, de 2 d’octubre de 2012.
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que «el poble catala pugui decidir lliurement i democraticament el seu futur col-lectiuy, s’apel-la al dialeg
«amb la comunitat internacional, la Unié Europea i el Govern espanyol» i s’insta finalment el Govern de la
Generalitat a fer una consulta al poble de Catalunya sobre el seu futur col-lectiu. Aixi ho confirma la mateixa
resolucié quan en un altre apartat proclama i ratifica el dret imprescriptible i inalienable a 1’autodeterminacio,
estima que s’ha de posar en marxa un procés per a esdevenir un nou estat d’Europa i considera imprescindible
dotar Catalunya d’un instrument per tal que els ciutadans puguin ser consultats sobre aquestes qiiestions,
instrument que s ha de construir des de la «propia legalitat i legitimitat» del Parlament de Catalunya.

Respecte d’aquestes primeres declaracions parlamentaries relacionades amb el dret d’autodeterminacio
i el dret a decidir, és important destacar que el plantejament politic de fons que expressen no entra, des
d’una perspectiva estrictament juridica, en una contradiccid clara i evident amb la Constitucio. El dret
d’autodeterminacié es pot entendre bé en clau interna, és a dir, com a pretensid de modificar 1’estatus juridic
i politic d’un poble sense necessitat de concretar-lo necessariament en un procés d’independéncia estatal,
bé en clau externa, o sigui, amb aquesta darrera pretensio. D’altra banda, fins i tot situats en aquest darrer
escenari, 1’inici d’un procés per la independeéncia no esdevé inconstitucional en si mateix, car la Constitucio
no exclou la seva possible reforma si els que el promouen tampoc exclouen la possibilitat de seguir aquesta
via. La referéncia a la voluntat de fer una consulta a partir de la «propia» legalitat catalana tampoc és
determinant en sentit contrari, ja que en aquells moments les institucions catalanes encara creien possible
poder-la fer mitjancant una llei de consultes populars no referendaries, en exercici de les competéncies que
I’article 122 EAC atribueix a la Generalitat.

3 La Resolucioé 5/X i I'inici de la conflictivitat constitucional

El concepte de dret a decidir t¢ una naturalesa essencialment politica que la Resolucid 742/IX associa
directament a la capacitat o decisido d’un conjunt de ciutadans (en aquest cas, els de Catalunya) de poder
determinar lliurement i democraticament el seu futur col-lectiu.

Com a concepte juridic no té un valor definit i tampoc es pot considerar que respongui exactament al dret
d’autodeterminacio, malgrat que aquest pugui ser-ne el resultat. La relacié que la Resolucié 742/X1 estableix
entre aquest dret i la realitzacio d’una consulta hi sembla donar un sentit més instrumental que decisori. El
dret a decidir seria aixi un dret a poder expressar una voluntat o opinid sobre el futur politic del poble catala.
Aquesta naturalesa instrumental quedara confirmada en la posterior Resoluci6 5/X, de 23 de gener de 2013,
per la qual s’aprova la Declaracio de sobirania i del dret a decidir del poble de Catalunya.

Aquesta resolucio parlamentaria declara la voluntat d’iniciar el procés per a fer efectiu 1’exercici del dret a
decidir dels ciutadans i les ciutadanes de Catalunya sobre el seu futur politic d’acord amb els principis que la
mateixa resolucié esmenta. Per aixo és evident que, tot i presentar un cert grau d’ambigiiitat calculada i no fer
referéncia de forma expressa a la convocatoria d’una consulta, la resolucid la pressuposa; cosa que confirma
el seu preambul en connectar directament la resolucio amb ’anterior Resolucié 742/1X per tal de recordar
que aquesta vinculava el «dret a decidir» amb la necessitat que els ciutadans de Catalunya s’expressin sobre
el seu futur col-lectiu «per mitja d’una consultay.

Entre els principis que han de guiar el procés per fer efectiu el dret a decidir, la Resolucié 5/X destaca de
forma preferent el de sobirania, afirmant que el poble de Catalunya té, per raons de legitimitat democratica,
«caracter de subjecte politic 1 juridic sobira». Els altres principis no tenen aquesta carrega politica tan
profunda i es refereixen a la necessitat que el procés es desenvolupi d’acord amb les regles democratiques,
la transparéncia, el dialeg amb 1’Estat, les institucions europees i el conjunt de la comunitat internacional,

6 Sobre el concepte de dret a decidir i les seves implicacions politiques i juridiques, vegeu BARCELO, Mercé [et al.]. El derecho a
decidir. Teoria y practica de un nuevo derecho. Barcelona: Atelier, 2015; Ripao, Joan. «Sobre la “Declaracié de sobirania i del dret
a decidir del poble de Catalunya” i el seu exercici per la via d’una consulta popular. Estat de la giiestio». Revista de Catalunya, num.
285 (marg 2014), p. 49 i s.; VINTRO, Joan. «La Declaraci6 de sobirania i del dret a decidir del poble de Catalunya: un apunt juridicy.
Barcelona: Revista Catalana de Dret Public [blog], 2013 [Consulta: 8 de maig 2017]; TupkLa, José. «El derecho a decidir y el
principio democratico». Teoria y Realidad Constitucional [Madrid: UNED], nam. 37 (2016), p. 477 i s.; JIMENEZ, José J. «Principio
democratico y derecho a decidir». REAF [Barcelona: Generalitat de Catalunya. Departament de la Presidéncia], nim. 19 (abril
2014), p. 211 i s.; FERRERES, Victor. «Cataluiia y el derecho a decidir». Teoria y Realidad Constitucional [Madrid: UNED], nim. 37
(2016), p. 461 is.
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la cohesio social, el respecte als valors fundacionals de la Unié Europea, la legalitat, el reconeixement del
paper del Parlament com a institucié principal en aquest procés i la participacio6 de les forces politiques i els
agents socials.

Com és facil deduir, el punt més conflictiu de la resoluci6 era el reconeixement o I’atribucié al poble de
Catalunya del caracter de subjecte politic i juridic sobird. La resta de principis no presenten un problema
especial, sobretot quan la referéncia al principi de legalitat permet deduir la voluntat que el procés respecti
I’ordenament juridic i especialment el marc constitucional. Tanmateix, és obvi que la declaracio de sobirania
podia ser problematica en aquest darrer sentit, segons com s’interpretés i depenent del valor i els efectes que
podria desplegar per rad de la naturalesa de I’acte parlamentari en qué es formula.’

Les resolucions parlamentaries com la 5/X sén actes mitjancant els quals s’expressa una declaracio de
voluntat del Parlament com a resultat de 1’exercici de la funcioé de control i impuls de 1’accié de govern.
Aquesta declaracio de voluntat es pot adregar al Govern o als ciutadans® i no té caracter normatiu ni la for¢a
d’obligar propia d’una norma. La doctrina destaca que son actes de naturalesa intrinsecament politica i que el
seu control només és possible en clau també politica i en seu parlamentaria. Algun autor ha arribat a afirmar,
en aquest sentit, que aquests actes parlamentaris es poden considerar aliens al mén del dret.’

Tanmateix, aix0 no va ser un obstacle perque el Govern de I’Estat impugnés la Resolucié 5/X davant
el Tribunal Constitucional, obrint una via desconeguda fins a aquell moment per poder controlar en seu
jurisdiccional un acte parlamentari d’aquesta naturalesa. La qiiestid essencial que calia determinar, per tant,
¢és si malgrat el seu caracter essencialment politic, la Resolucid 5/X podria ser considerada també com un acte
amb efectes juridics, ja que aquesta condici6 era indispensable per obrir la porta a la intervencio del Tribunal
Constitucional, amb el benentés que la resolucio podia suscitar un problema de fons d’indole constitucional.

Aquesta qiiestio va ser resolta per la STC 42/2014, de 25 de marg, que va establir per primer cop una doctrina
sobre els efectes juridics dels actes parlamentaris d’impuls de 1’acci6 de govern, entenent que els efectes
juridics d’un acte no s’esgoten en el fet que siguin «vinculants» per al Govern o per a la ciutadania en el
sentit propi d’un acte normatiu. El Tribunal aplica un criteri especialment lax en aquest punt i considera que,
malgrat ser de naturalesa marcadament politica, la resoluci6 és susceptible de produir efectes de caracter
juridic. I justifica aquesta conclusio en el fet que de la declaracio es podria desprendre el reconeixement
d’atribucions a un col-lectiu o a una institucié que constitucionalment no les t¢ conferides, inferéncia que el
to assertiu en qué s’expressa la declaracié parlamentaria pot avalar.'

Aquesta doctrina ¢és utilitzada pel Tribunal Constitucional per declarar inconstitucional i nul el principi
primer de la resoluci6 (declaracié de sobirania del poble catala), perque es considera contrari a ’article 1.2
CE, que proclama que la sobirania nacional correspon al poble espanyol. El Tribunal conclou, per tant, que
només aquest €s sobira i que ho és de manera «exclusiva 1 indivisible», rad per la qual cap altre subjecte o
organ de I’Estat o cap fracci6 d’aquest poble pot ser destinatari d’una atribuci6 de sobirania ja establerta pels

7 Vegeu les al-legacions presentades pel Parlament a la impugnacié de la Resoluciéo 5/X davant el Tribunal Constitucional.
En aquestes al-legacions (especialment en els apartats II i III) s’argumenta en el sentit que la resolucid és un acte de naturalesa
estrictament politica i que no té efectes juridics que permetin el seu control en seu jurisdiccional.

8 LaResolucio 5/X és el resultat d’una iniciativa parlamentaria tramitada a I’empara de ’article 164 del Reglament del Parlament,
segons el qual els diputats i els grups parlamentaris poden presentar propostes de resolucié per impulsar 1’accié politica i de govern
amb una d’aquestes finalitats.

9 SantaoraLLA, Fernando. Derecho parlamentario espariol. [Madrid: Dykinson], 2013, p. 422. ISBN 9788490316214.
10 Amb relaci6 a la STC 42/2014, vegeu:

TAJADURA, Javier. «La STC 42/2014, de 25 de marzo, respecto de la Resolucion del Parlamento de Cataluiia 5/X, de 23 de enero de
2013, por la que se aprueba la declaracion de soberania y del derecho a decidir del pueblo de Catalufia: la introduccion del “derecho
adecidir” en el ordenamiento juridico espafiol». A: La ultima jurisprudencia relativa al Parlamento: seminario celebrado en Vitoria-
Gasteiz los dias 27 y 28 de enero de 2016. [Vitoria-Gasteiz: Eusko Legebiltzarra = Parlamento Vasco], 2016, p. 57-90.

VINTRO, Joan. «El Tribunal Constitucional y el derecho a decidir de Catalufia: una reflexion sobre la STC de 25 de marzo de 2014».
Barcelona: Revista Catalana de Dret Public [blog], 2014 [Consulta: 8 de maig de 2017].

RipAo, Joan. «La juridificacion del derecho a decidir en Espafia: la STC 42/2014 y el derecho a aspirar a un proceso de cambio
politico del orden constitucional». Revista de Derecho Politico [Madrid: UNED], nim. 91 (2014), p. 91 i s.
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poders constituents. Els arguments que utilitza la senténcia per deduir de la resolucié un contingut juridic
adquireixen en aquest punt especial transcendéncia, perqué semblen dirigits a evitar que de la declaracid de
sobirania es pugui despendre una capacitat implicita per adoptar decisions o actes propis d’un poder sobira
1, en especial, per convocar un referéndum unilateral d’autodeterminacio.

Tanmateix, aquest pronunciament no implica que el Tribunal Constitucional rebutgi el dret a decidir que
reconeix la Resolucié 5/X. De fet, deixant de banda el punt relatiu a la declaraci6 de sobirania, el Tribunal
accepta la constitucionalitat de la resta de la resolucid i del concepte mateix de dret a decidir, quan considera
que un projecte politic que impliqui modificar els fonaments de 1’ordre constitucional establert (com ho pot
ser un que plantegi I’objectiu de la independéncia) es pot preparar i promoure legitimament, sempre que
es faci sense vulnerar els principis democratics, els drets fonamentals o altres mandats constitucionals. En
aquest sentit, el Tribunal entén que la resta de principis que conté la Resolucié 5/X sén compatibles amb
aquestes condicions, tenint en compte que la Constitucid no estableix un model de democracia «militant» i
no existeix, per tant, cap nucli inaccessible a la reforma constitucional.

Basant-se en aquests criteris, el Tribunal Constitucional accepta la legitimitat constitucional del dret
a decidir com un procés que pretén promoure i defensar un objectiu inicialment contrari als postulats
constitucionals, pero amb el benentés que les actuacions que es puguin derivar d’aquest procés, aixi com el
seu resultat, tenen com a limit que la seva «consecucid efectiva» respecti els «procediments de reformay de
la Constitucié. El Tribunal entén que la resolucié (llevat del principi primer) no exclou a priori seguir els
camins constitucionalment establerts per traduir la voluntat politica expressada en una realitat juridica i per
aquesta rad n’accepta la constitucionalitat d’acord amb els principis de democracia i de legalitat, que troben
aixi el seu punt d’equilibri.

La Senténcia 42/2014 va deixar dubtes interpretatius importants sobre el marge de maniobra que pot tenir
la promocio i la defensa del projecte politic que expressa la Resolucid 5/X, especialment pel que fa a la
qiiestio central de poder materialitzar el dret a decidir mitjangant una consulta a la ciutadania. Aquesta
qiiesti6 ha estat tractada en altres senténcies del Tribunal Constitucional que tindrem ocasié de comentar
més endavant. El que importa destacar en aquests moments €s que aquest primer episodi de conflictivitat
entre el Parlament de Catalunya i el Tribunal Constitucional va servir per aclarir essencialment dues coses:
que el projecte politic per la independéncia pot ser promogut pels poders publics catalans i els ciutadans
1 que aquesta expressio democratica i les activitats que hi donin contingut i suport han d’acceptar que cal
aplicar els procediments de reforma constitucional perqué aquell projecte es pugui convertir en una «realitat
juridica»; la qual cosa significa situar-les fora de la Constituci6 si es pretén aconseguir el seu fi excloent
aquests procediments de reforma.

4 La voluntat d’exercir el dret a decidir d’acord amb el marc constitucional i estatutari

La STC 42/2014 va tenir I’efecte, no valorat potser com caldria, de donar reconeixement al dret a decidir
no només des del punt de vista politic, sind també juridic. Tot i que la senténcia no entra directament a
considerar la naturalesa d’aquest dret, de la lectura dels fonaments juridics es desprén que I’entén com
una expressio més del principi democratic en el sentit concret de pretendre impulsar un procés per assolir
un objectiu politic, encara que aquest no sigui compatible amb la Constitucio vigent. La inexisténcia de
clausules d’intangibilitat constitucional permet fer aquest reconeixement amb la condicid, tanmateix, que
la seva conversio final en una realitat es faci en el marc dels procediments de reforma de la Constitucid. El
mateix Tribunal recorda que la Generalitat t¢ competencia per promoure una reforma de la Constitucio i que
les Corts Generals haurien d’entrar a considerar-la, en el cas que fos presentada.

Com s’ha indicat en I’apartat anterior, un dels aspectes que ofereixen més dubtes del reconeixement del dret
a decidir son les activitats que els poders publics catalans puguin promoure per a exercir-lo. El Tribunal deixa
clar que una d’aquestes actuacions és la iniciativa de reforma constitucional, respecte a la qual sembla que
es dedueix un cert efecte vinculant pel que fa a la seva tramitacié quan diu textualment que «el Parlamento
espafol debera entrar a considerarlay. La referéncia que la STC 42/2014 fa a la decisié del Tribunal Suprem
del Canada de 20 d’agost de 1998, en la qual es va rebutjar la possibilitat d’un projecte unilateral de secessio
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per part d’una provincia, pero al mateix temps establia 1’obligacio de negociar entre la provincia i la federacio
si el resultat d’una consulta fos clarament favorable a la independéncia d’aquella, podria suggerir que el
terme «debera» que utilitza el Tribunal pretén excloure una inadmissio de la proposta de reforma en el primer
tramit parlamentari de presa de consideracio.

Tanmateix, és dificil sostenir aquesta lectura per dues raons. En primer lloc, perqué la STC 42/2014 no es
pronuncia sobre la realitzacio d’una consulta pel dret a decidir i existeix, a més, una jurisprudéncia contraria
a la celebracio d’aquest tipus de consulta per via referendaria o qualsevol altra de caracteristiques analogues.
Per tant, no existiria en el nostre cas 1’element principal a partir del qual el Tribunal Suprem del Canada
desprén una obligacid de negociar. La segona rao és la dificultat de deduir una obligacié o un deure juridic
de tramitacié dins un ambit de decisio essencialment politic 1 parlamentari com €s un acte de presa en
consideraci6 d’una iniciativa legislativa.

Abanda de la possibilitat d’iniciar un procediment de reforma constitucional, la qiiestio essencial de I’exercici
del dret a decidir és, sens dubte, la de determinar si dins el marge de maniobra que permet la STC 42/2014,
existeix la possibilitat de convocar els ciutadans a una consulta per pronunciar-se sobre el futur politic de
Catalunya. Cal recordar que aquest era precisament el sentit ltim del dret a decidir, tal com el van definir les
resolucions 742/1X i 5/X del Parlament de Catalunya.

La STC 42/2014 dona legitimitat i cobertura constitucional a la realitzaci6 d’activitats que promoguin i
defensin el projecte politic que implica el dret a decidir, inclosa la independéncia de Catalunya, perd en
cap moment precisa, com s’ha assenyalat, que entre aquestes activitats hi hagi la d’impulsar la realitzacio
d’una consulta als ciutadans. Tanmateix, es podria afirmar aquesta possibilitat pel fet de no quedar clarament
exclosa per la senténcia i perqué la validacié de la Resolucid 5/X (llevat del primer principi) implicaria
acceptar la possibilitat de la consulta, ja que aquesta és I’esséncia del dret a decidir en els termes que resulten
de la Resoluci6 5/X i també de 1’anterior Resolucio 742/TX, que no va ser objecte d’ impugnacid.!

Aquesta lectura possibilista de la consulta és la que es va fer des de les instancies politiques catalanes,
com posen de manifest els seus actes posteriors. Aixi, el Parlament va aprovar la Resolucio 17/X, de 13 de
marg,'? mitjangant la qual instava el Govern a «iniciar un dialeg amb el Govern de 1’Estat per a fer possible
la celebracié d’una consulta als ciutadans de Catalunya per a decidir sobre el seu futur». I el que és més
important encara, el Parlament va aprovar més endavant la Resolucio 479/X, de 16 de gener de 2014," en
que acordava presentar al Congrés dels Diputats una proposicio de llei organica de delegacio a la Generalitat
de la competéncia per a autoritzar, convocar i celebrar un referéndum sobre el futur politic de Catalunya.

Aquestes actuacions son posteriors a la Resolucié 5/X i anteriors ala STC 42/2014, pero, en qualsevol cas, molt
indicatives de dues coses. La primera, de 1’estreta relacio entre el concepte de dret a decidir i 1a realitzacio de
la consulta. I la segona, de la voluntat de canalitzar en aquell moment el dret a decidir i la consulta mitjangant
un procés acordat amb 1’Estat. La presentacio de la proposicio de llei a les Corts Generals és inequivoca
en aquest sentit, ja que cercava una solucié de compromis entre la competéncia estatal d’autoritzaciéo d’un
referéndum (art. 149.1.32 CE) i la possibilitat de delegar-ne la convocatoria i la realitzacio a la Generalitat
a I’empara de I’article 150.2 CE. Aquesta solucié de compromis també quedava evidenciada per la previsio
que, tot i la delegacio feta en favor de la Generalitat, la convocatoria del referéndum quedaria condicionada
pels «termes que s’acordin amb el Govern de I’Estaty.

5 El dreta decidirno emparala convocatoria d’una consulta als ciutadans de Catalunya sobre
el seu futur politic col-lectiu: la jurisprudéncia constitucional en matéria de referendums i
consultes populars

11 El Manifest de juristes a favor del dret dels ciutadans i ciutadanes de Catalunya a celebrar un referéndum per decidir el futur
politic de Catalunya, presentat el dia 3 de maig de 2017 al Col-legi d’Advocats de Barcelona, sosté que el dret a decidir no només
reconeix el dret a discrepar de I’ordre constitucional establert i de la unitat territorial, sind també el dret de proposar alternatives
expressades per mitja d’un procediment democratic, ordinariament el referéndum, i de realitzar després de manera negociada amb
els representants de 1’Estat la concreci6 del resultat obtingut.

12 Publicada al BOPC, niim. 43, de 18 de marg de 2013.
13 Publicada al BOPC, num. 239, de 17 de gener de 2014.
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La inexisténcia en la STC 42/2014 d’una referéncia explicita a la realitzacié d’una consulta popular o, més
en concret, a 1’exclusid terminant d’aquesta possibilitat (llevat que es tractés d’un referéndum unilateral
d’autodeterminacio, cas si esmentat i descartat explicitament en la senténcia), va propiciar que el Parlament
de Catalunya es considerés legitimat per intentar aquesta via per mitja de la regulacié de les consultes
populars no referendaries en la Llei 10/2014, de 26 de setembre, de consultes populars no referendaries i
altres formes de participaci6 ciutadana.'

Aquesta iniciativa legislativa es presentava com 1’inic cami possible per expressar el dret a decidir després
que les Corts Generals rebutgessin la proposici6 de llei organica presentada pel Parlament per acordar amb
I’Estat la delegacio a la Generalitat de la facultat de convocar un referéndum en els termes que s’han exposat
en I’apartat anterior. L’opcio per elaborar una llei de consultes populars no referendaries podia tenir el seu
encaix competencial en I’article 122 EAC a partir de la distincio6 tedrica entre les consultes de naturalesa
referendaria i les que no tindrien aquesta condici6. La importancia d’aquesta diferenciaci6 era essencial
perque Darticle 149.1.32 CE reserva a I’Estat la competéncia per autoritzar les consultes populars per via
de referéndum i perqué després de la STC 31/2010, de 28 de juny, (FJ 69) el Tribunal Constitucional havia
establert la doctrina segons la qual en materia de referendums 1’Estat no només €s competent per autoritzar-
los, sind també per establir-ne la regulacié normativa.

El marge de maniobra de la Generalitat es reduia, per tant, a la regulacié de les consultes no referendaries
interpretant en el sentit més ampli possible I’article 122 EAC. Tanmateix, aixo feia aflorar un problema central
de dificil solucio6, com era la necessitat de diferenciar entre una consulta no referendaria i un referéendum, quan
la primera integra tamb¢ els elements basics que caracteritzen el segon: de manera especial, la coincidéncia o,
si més no, similitud entre el subjecte cridat a participar, I’exercici de la participacio per mitja de 1’exercici del
dret de vot i I’aplicacié d’un procediment i d’unes garanties assimilables a les propies d’un procés electoral.'’

Amb algunes variants menors respecte a la regulacio de les consultes referendaries, el titol II de la Llei
10/2014 va regular les consultes generals (art. 3 a 39), regulacio que va suscitar la impugnacio de la llei per
part de I’Estat, que entenia que sota aquesta denominacié s’estava regulant de facto una consulta de naturalesa
referendaria. En la STC 31/2015, de 25 de febrer, dictada sobre aquest recurs, el Tribunal Constitucional
accepta la tesi de I’Estat en considerar que la regulacid establerta és la propia d’un referéndum, que es
caracteritza per convocar el conjunt dels ciutadans d’un ambit territorial determinat (en aquest cas, Catalunya)
a exercir el dret fonamental de participacié en els assumptes publics (art. 23.1 CE), emetent la seva opinio,
vinculant o no, sobre una determinada qiiestié mitjangant votacid i amb les garanties corresponents a un
procés electoral.'® Aquesta opinid no va ser compartida pel Consell de Garanties Estatutaries en el Dictamen
num. 19/2014, de 19 d’agost, tot i que quatre vots particulars van argumentar en sentit analeg a com ho va
fer després el Tribunal Constitucional.

La STC 31/2015 considera que 1I’ampliacio del cos electoral que fa la llei no impedeix que el subjecte cridat
a participar sigui el propi d’un referéndum (cens electoral) i que tampoc son rellevants, a I’hora d’establir
una diferenciacio essencial respecte a una consulta referendaria, les variants que la llei conté quant al
procediment de participacio, perqué aquest consisteix en 1’emissio d’un vot, és a dir, en 1’exercici del dret de
sufragi actiu (art. 23.1 CE). La STC 31/2015 recorda en aquest punt la doctrina establerta en 1’anterior STC
103/2008, d’11 de setembre, que va identificar la noci6 de referéndum per referéncia al cos i al procediment
electorals, ¢s a dir, al cens, a ’administracio electoral i a unes garanties jurisdiccionals especifiques. I
considera que malgrat una eventual «desfiguraci6 legislativa» d’aquests elements, la consulta no deixa de

14 Sobre aquesta llei, vegeu ALonso, Angel L. Andlisis constitucional de la ley catalana de consultas populares no referendarias y
otras formas de participacion ciudadana. [Pamplona: Aranzadi], 2015. ISBN: 9788490982594.

15 Sobre les competéncies de la Generalitat en matéria de consultes populars, vegeu: ALvarez, Maria Isabel. «La participacién
directa de los ciudadanos en la Constitucion espafiola y las consultas populares en el ambito estatutario». Revista de Derecho Politico
[Madrid: UNED], num. 96 (2016), p. 121 i s.; Bossacoma, Pau. «Competéncies de la Generalitat de Catalunya sobre regulacio i
convocatoria de consultes popularsy. REAF [Barcelona: Generalitat de Catalunya. Departament de la Presidéncia], nim. 15 (2012),
p. 241 i s.; CASTELLA, Josep M. «Consultas populares no referendarias en Cataluila, ;es admisible constitucionalmente un fertium
genus entre referéndum e instituciones de participacion ciudadana?». A: Transparencia, participacion ciudadana y administracion
publica en el siglo XXI. [Zaragoza: Gobierno de Aragon, Departamento de Hacienda y Administracion Piblica], 2013, p. 121 i s.
(Monografias de la Revista Aragonesa de Administracion Publica; XIV)

16 Fonament juridic 6 de la STC 31/2015, de 25 de febrer.
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ser referendaria si la seva naturalesa «intrinseca» permet atribuir-li els trets basics o la condicié efectiva de
referéndum. D’acord amb aixo, la senténcia arriba a la conclusié que les consultes generals regulades per
la Llei 10/2014, de 26 de setembre, constituien «una verdadera consulta referendaria», cosa que el porta a
declarar la inconstitucionalitat de la llei en la part que afecta aquest tipus de consultes. Aquesta declaracio
d’inconstitucionalitat es va estendre, com és logic, al Decret del president de la Generalitat 129/2014, de
27 de setembre, pel qual es va convocar, d’acord amb la Llei 10/2014, una consulta popular no referendaria
sobre el futur politic de Catalunya per al dia 9 de novembre.!”

Amb independéncia del que s’acaba d’exposar, cal destacar un altre aspecte de la jurisprudéncia constitucional
que afecta els limits del dret a decidir i que va més enlla de la discussio sobre si la Generalitat té competéncies
per promoure una consulta popular. Amb relaci6 al referéndum, el Tribunal Constitucional ja va assenyalar
en la STC 103/2008, d’11 de setembre, que no és possible utilitzar-lo, ni tan sols en la seva modalitat
consultiva, per congixer I’opini6 dels ciutadans sobre qiiestions essencials resoltes amb el procés constituent
i que, per aquest motiu, s’han de considerar sostretes a la decisio dels poders constituits. Si la pregunta o
qiiestio afecta I’ordre constitucional, I'inic referéndum possible segons el Tribunal Constitucional és el
previst per als procediments de reforma de la Constitucio.

La STC 31/2015 recorda aquesta doctrina i I’estén també a les consultes no referendaries. I recorda, aixi
mateix, que la limitacid de consultar sobre qiiestions resoltes pel poder constituent és aplicable a tots els
poders publics, inclosos els organs de I’Estat. Per ultim, remarca que aquesta doctrina s’ha d’aplicar de
manera especial a les qiiestions que puguin afectar el fonament del titular unic de la sobirania, per tal que se
substanciin obertament i directament per la via que la Constitucid ha previst per a aquesta finalitat.

La conclusio que es pot extreure, per tant, de la doctrina establerta per les STC 103/2008 i 31/2015, és que
ni la Generalitat ni I’Estat poden convocar un referéndum o una consulta popular que pugui afectar 1’ordre
constitucional, com ho seria una que tingués com a objecte preguntar sobre la independéncia de Catalunya
en exercici del dret a decidir. Com és facil deduir, la jurisprudéncia constitucional és especialment rigida i la
prohibicié que se’n desprén posa en qliestio fins i tot la possibilitat d’un referéndum convocat per 1’Estat en
la hipotesi que s’arribés a un acord amb la Generalitat per preguntar a la ciutadania sobre el futur politic de
Catalunya, si la pregunta pot afectar I’statu quo constitucional.

Val a dir que aquesta lectura ha estat posada en qiiestio per un sector doctrinal que entén que, si bé pot
ser aplicable com a regla general, hi ha raons que justificarien excepcionar-la en el cas d’un referendum
d’autodeterminacio, perqué no té sentit comengar un procés de reforma constitucional especialment
complex com el que preveu la Constitucio, si préviament no s’ha pogut verificar I’existéncia d’una voluntat
majoritaria de la poblaci6 afectada.!® Tanmateix, també és cert que la realitzacié d’un referéndum previ,
malgrat tenir caracter consultiu, pot presentar, en el cas d’un hipotétic resultat positiu, problemes politics i
juridics importants que podrien repercutir inevitablement sobre el procés de reforma constitucional posterior.

En qualsevol cas, interessa destacar que la doctrina jurisprudencial exposada, llevat d’una futura modificacio
0 matisacio substancial, impedeix a hores d’ara la realitzacié d’un referéndum o d’una altra consulta adregada
als ciutadans de Catalunya que tingui per objecte preguntar sobre la independéncia de Catalunya o la creacio
d’un estat catala. Aixo significa, com es desprén de la STC 31/2015," que el marge d’actuacié que havia
assenyalat la STC 42/2014 respecte al dret a decidir queda definit per I’existéncia d’un espai de dialeg,
cooperaci6 i negociacid entre els poders publics que no exclou cap sistema o institucid legitima capag¢ de
coadjuvar a la resolucié d’un conflicte politic, ni cap procediment que respecti el marc constitucional. Pero,

17 Decret declarat inconstitucional i nul per la STC 32/2015, de 25 de febrer.

18 Rusio LLORENTE, Francisco (9 d’octubre de 2013). Un referéndum para Catalufia. £/ Pais; DE CARRERAS, Francesc (20 de setembre
de 2012). Un referéndum? La Vanguardia; FERRERES, Victor. «The secessionist challenge in Spain: an independent Catalonia?».
I-CONnect, Blog of the International Journal of Constitutional Law and ConstitutionMaking.org [blog], 2017. [Consulta: 8 maig
2017]; ArBOs, Xavier (7 de febrer de 2017). Un referéndum vinculant impossible. EI Periodico; Bossacoma, Pau. Justicia i legalitat
de la secessio: Una teoria de |’autodeterminacio nacional des de Catalunya. [Barcelona: Generalitat de Catalunya], 2015, p. 336-
337.

19 Fonament juridic 6, lletra B), apartat a); ALAEZ, Benito. «Constitucionalizar la secesion para armonizar la legalidad constitucional
y el principio democratico en estados territorialmente descentralizados como Espaiia». REAF [Barcelona: Generalitat de Catalunya.
Departament de la Presidéncia], nim. 22 (octubre 2015), p. 1361 s.
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amb el benenteés que, dins d’aquest marge de dialeg i possible negociacid, no hi tindria cabuda la realitzacio
d’una consulta. En conseqiiéncia, la doctrina que resulta de les STC 103/2008, 31/2015 1 32/2015 suposa una
important limitacié de les expectatives que semblava haver obert la STC 42/2014 respecte a la Resolucio
5/X, en la mesura que 1’aplicacid practica dels seus principis no legitimaria la convocatoria d’una consulta.

6 La convocatoria d’eleccions del 27 de setembre de 2015 i l'orientacié del procés
d’independéncia per la via unilateral

La convocatoria d’eleccions al Parlament de Catalunya del dia 27 de setembre de 2015 suposa un canvi
d’orientacié important en 1’estratégia politica del dret a decidir. Aquesta convocatoria es planteja de manera
franca i oberta com un plebiscit per mesurar el suport social a favor de la independéncia i per poder legitimar,
a partir d’un eventual suport majoritari de la societat catalana, I’obertura d’un procés no subordinat, és a dir,
no dependent d’un necessari acord amb 1’Estat.

El punt de partida d’aquesta nova via és la constatacio que I’Estat no ha permes la realitzacié d’una consulta
sobre el dret a decidir (ni per la via acordada ni per mitja d’una consulta no referendaria impulsada per la
mateixa Generalitat) i que davant aquest bloqueig han de ser directament els ciutadans de Catalunya els que
decideixin el seu futur politic com a poble. La convocatoria d’eleccions en clau plebiscitaria suposa aixi
un intent de fer la consulta per ['inic mitja legalment possible i considerar, en conseqiiéncia, que aquest
instrument participatiu (les eleccions mateixes) pot desplegar uns efectes equivalents als d’un referéndum.

Es important assenyalar ’impacte politic que va tenir aquest enfocament electoral sobre la configuracio
mateixa de les candidatures presentades; concretament, amb la creacié de la coaliciéo Junts pel Si, que
va integrar dues de les principals forces sobiranistes (CiU i ERC) i candidats independents de reconegut
compromis amb la independéncia. A cap lector s’escapa tampoc que la pretensié d’aquesta coalicio era
obtenir la majoria absoluta del Parlament i per aquesta rad esdevé d’especial interés recordar els eixos basics
del seu programa electoral pel que fa al full de ruta cap a la independencia.

Aquest full de ruta parteix d’un resum historic de la situacio6 politica de Catalunya a partir de la Constitucid
de 1978 i de I’Estatut de 1979, que es pot explicar en diverses etapes: la de [’autonomia, que arriba fins a la
STC 31/2010, sobre I’Estatut d’autonomia de 2006; la del pacte fiscal, que comprén els anys 2010-2012, i
la del dret a decidir, definida per I’intent de realitzar una consulta sobre la independéncia (2012-2015). Un
cop constatat que aquestes etapes s’han esgotat a causa de la incapacitat de I’Estat per donar-hi una resposta
adequada, el programa electoral planteja 1’obertura d’un procés politic 1 juridic a partir de les eleccions
convocades per al 27 de setembre de 2015, sempre que aquesta proposta assoleixi un suport legitimador
majoritari.

Aquestanova fase constaria, segons expressa el programa electoral de Junts pel Si,* de les etapes segiients: una
declaraci6 d’inici del procés cap a la independéncia a partir del mandat democratic obtingut en les eleccions
del 27 de setembre de 2015; ’elaboraci6 de les lleis de transitorietat juridica i del procés constituent, preévies
a la declaracié de la independéncia de Catalunya i, finalment, la convocatoria d’eleccions constituents i
d’un referéndum de ratificacio de la nova Constitucio catalana. Simultaniament al desplegament d’aquestes
etapes es procediria a la creacid de les anomenades estructures d’Estat 1 a obrir una agenda de negociacid
amb D’Estat, la Unio Europea i la comunitat internacional sense excloure, pel que fa a I’Estat espanyol, la
possibilitat de reconduir el pla inicialment establert si fos possible acordar la convocatoria d’un referéndum
vinculant.

Del que s’acaba d’exposar es desprén de forma molt clara la transcendéncia de les eleccions del 27 de
setembre de 2015 com a acte politic desencadenant d’un viratge del dret a decidir cap a una via que deixa
en un segon terme la negociacio amb I’Estat per resoldre el conflicte i adopta com a estratégia principal
I’autoreconeixement del dret del poble de Catalunya i de les seves institucions per iniciar i concloure un
procés cap a la independéncia. Els resultats de les eleccions del 27 de setembre de 2015 no van donar a la

20 Programa electoral de Junts pel Si. Bloc 1: El full de ruta cap a la independéncia, p. 30-40.

Revista Catalana de Dret Public, nim 54, 2017 11


https://juntspelsi.s3.amazonaws.com/assets/150905_Programa_electoral_v1.pdf

Antoni Bayona Rocamora
El futur politic de Catalunya: el paper del Parlament

coalicio Junts pel Si la majoria de vots ni d’escons al Parlament. Tanmateix, va ser possible constituir al
Parlament una majoria favorable a aquest procés amb el concurs de la Candidatura d’Unitat Popular - Crida
Constituent (CUP), acord que va permetre, alhora, la creacidé d’un govern controlat per la forca politica amb
major representacié parlamentaria (Junts pel Si). Les condicions sota les quals es va forjar aquest acord
politic i les vicissituds que ha viscut al llarg de la legislatura susciten moltes qiiestions que no abordarem
aqui. Tanmateix, s necessari assenyalar que una de les conseqiiéncies més importants de la seva evolucio
ha estat la d’emfasitzar el caracter unilateral del procés que, entre altres conseqiiéncies, ha tingut especial
transcendéncia en el pla juridic, en concret en les relacions entre el Parlament i el Tribunal Constitucional.

7 La Resolucié 1/XI del Parlament de Catalunya, de 9 de novembre de 2015, sobre I’inici del
procés politic a Catalunya com a conseqiiéncia dels resultats electorals del 27 de setembre
de 2015

La Resolucio 1/XI, de 9 de novembre de 2015, com a primer acte parlamentari de la nova legislatura
(produit abans de la investidura i constitucio del nou Govern), té especial transcendéncia pel que fa a I’inici
del procés cap a la independéncia en els termes que s’han exposat en 1’apartat anterior. Si la Resolucio
5/X del Parlament va plantejar el dret a decidir en un context de compatibilitat amb la Constitucid, com
el mateix Tribunal Constitucional va remarcar en la STC 42/2014 (amb I’excepcid que ja coneixem), la
Resoluci6 1/XI suposa un important punt d’inflexié en aquest sentit. Des d’una perspectiva juridica, la gran
diferéncia que presenta aquesta resolucio respecte a la 5/X és la d’expressar, de manera clara i inequivoca,
la voluntat d’iniciar el procés de creacio d’un estat catala independent en forma de reptblica i d’aprovar les
normes necessaries que facin possible la «desconnexio» de Catalunya amb I’Estat espanyol. Malgrat que la
resolucio no ho digui de manera explicita i directa, aquest procés es planteja de manera unilateral i sense
tenir en compte els processos de reforma constitucional, com dona a entendre la resolucid quan afirma que
s’inicia un procés constituent «no subordinat» i afegeix que ni el Parlament ni la desconnexi6 mateixa «no se
supeditaran a les decisions de les institucions de 1’Estat espanyol, en particular del Tribunal Constitucional»;
declaracié que es complementa amb la directriu adregada al Govern de «complir exclusivament les normes
i els mandats del Parlament».

La Resolucio 1/XI planteja en el seu origen un important problema politic i juridic per la contraposicio que
representa entre el principi democratic i el principi de legalitat. La resolucid prioritza el primer per sobre
del segon, considerant que el resultat de les eleccions del 27 de setembre de 2015 permet a les institucions
catalanes endegar un procés cap a la independeéncia sense estar necessariament condicionades per la legalitat
constitucional i estatutaria. Els grups parlamentaris que van impulsar 1’aprovacié de la resolucio* entenen
que aquelles eleccions van donar un «mandat» al Parlament per iniciar el procés cap a la independencia,
assumint que aquest mandat democratic implica el reconeixement de facto de la sobirania necessaria per
emprendre i consumar aquesta via; la qual cosa porta a relativitzar les regles del sistema constitucional en
general i en particular les que defineixen i al mateix temps condicionen la posicio institucional del Parlament
i del Govern.

Tanmateix, és necessari recordar que la naturalesa del procés electoral del 27 de setembre de 2015 (eleccions
al Parlament de Catalunya) només ha permes configurar objectivament, d’acord amb el régim electoral
vigent, una majoria parlamentaria que no t€ una correspondencia amb la majoria de vots obtinguts per les
forces politiques que impulsen el procés dissenyat en la Resolucio 1/XI, amb relacié al conjunt de vots
emesos. Si des del punt politic les eleccions havien de constituir un plebiscit per comprovar 1’existéncia
d’una majoria social a favor de la independéncia de Catalunya, aquest objectiu politic no es va assolir, ni
sembla correcte desnaturalitzar-lo amb el criteri dels escons obtinguts. Per altra banda, des del punt de vista
del principi democratic, que és fonamental en el procés que s’inicia amb la Resolucié 1/XI1, és evident que
es fa palesa una debilitat d’origen quan el que es pretén és legitimar una ruptura del marc juridic vigent a fi
d’aconseguir la independéncia. Els resultats electorals haurien d’haver obert una reflexié profunda sobre si
els vots obtinguts habilitaven per fer el pas que comporta la Resolucio 1/X1 o bé calia ampliar el suport social
a favor d’una altra estratégia més idonia per continuar el procés.

21 Publicada al BOPC, ntim. 7, de 9 de novembre de 2017.

22 La Resoluci6 1/XI va ser aprovada pels vots de Junts pel Si i la Candidatura d’Unitat Popular - Crida Constituent.
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Una segona debilitat que es pot objectar a I’apel-lacio al principi democratic com a font legitimadora del
procés és la de segregar la idea de democracia respecte a la que també expressen els organs generals de
I’Estat, legitimats igualment per processos electorals en que també han participat els ciutadans de Catalunya.
Com s’ha assenyalat abans, la idea que emana del fons de la Resolucio 1/X1 és que el Parlament i el poble de
Catalunyaja son poders sobirans, condicid necessaria per considerar de manera autonomaiplena la democracia
que emana del poble catala i representa el seu Parlament. Aixo implica necessariament una confrontacio
entre dos mandats igualment democratics: un que legitima la via unilateral cap a la independéncia i un altre
que legitima 1’statu quo constitucional. Una lectura coherent de la Resolucié 1/XI indica que el Parlament
considera que el mandat obtingut dels ciutadans a partir del resultat del procés electoral del 27 de setembre
de 2015 i permet transcendir el principi de legalitat constitucional, que té la seva font en la Constitucié de
1978. Aquest mandat democratic seria la font originaria d’un poder i d’una legalitat alternatius creadors
d’una nova realitat politica i1 juridica que faria possible assolir I’objectiu que Catalunya esdevingui per
propia voluntat un estat independent.

Les consideracions acabades d’exposar palesen en qualsevol cas I’existéncia d’un conflicte juridic
especialment greu entre dos principis basics inherents a les democracies occidentals, com son el de democracia
i el de legalitat. Principis que no son destriables perqué van necessariament interrelacionats. Les clausules
constitucionals que defineixen un estat com a «democratic i de dret» no fan altra cosa que evidenciar que en
qualsevol sistema democratic la democracia i la legalitat son elements indissociables o, si es vol expressar de
manera mes practica i planera, les dues cares d’una mateixa moneda. I no pot ser d’una altra manera perque
la democracia és la que crea la legalitat a partir de I’actuacio dels representants parlamentaris, i la legalitat
es legitima pel fet de ser fruit o resultat de 1’exercici de la democracia. No es pot oblidar tampoc que, en
qualsevol societat democratica, tota la legalitat se subordina a una Constitucid i aquesta també es fonamenta,
com ¢&s logic, en el principi democratic. En conseqiiéncia, en un estat democratic i de dret, no hi ha cap altra
expressio del principi democratic per a tots els poders publics que aquell que representa la Constitucio i les
normes que, d’acord amb ella, determinen la mesura o capacitat de decisio de qué disposen tots els poders
constituits.

La contraposicio del principi democratic i el principi de legalitat podria tenir justificacié en un context
politic en el qual aquesta legalitat no ha estat establerta com a conseqiiéncia del primer. En un escenari com
aquest es pot acceptar la primacia del principi democratic per realitzar una transicio o ruptura de les regles
d’un estat autoritari en benefici d’un nou régim plenament democratic i constitucional. Pero pot ser arriscat
confondre aquesta situacié amb [’existéncia de déficits que afectin la qualitat democratica d’un estat que,
tot 1 aixi, manté els elements essencials que el defineixen com a democratic i de dret, sobretot si aquesta
imatge continua essent percebuda per la comunitat internacional. Pretendre, a partir de la constatacio de
certs deficits, que 1’Estat espanyol manté formes autoritaries (postfranquistes) que el convertirien en no
democratic pot suposar un greu error d’apreciacio politica i sobretot juridica.

Des d’una perspectiva ideologica és possible no compartir aquesta conclusio i considerar que el poble
de Catalunya €s un subjecte politic i juridic sobira que té plena capacitat per autodeterminar-se. Aquesta
conclusid es pot sostenir per conviccio d’origen o com a resultat de la devaluacié democratica del sistema
constitucional de I’Estat espanyol i per la negativa reiterada de donar sortida dins el marc constitucional a
una demanda social legitima i de base democratica. Tanmateix, aquesta interpretacio de la situacio politica
a Catalunya i a Espanya no hauria de fer abstraccid ni menystenir 1’escenari més complex que s’acaba de
perfilar ni els instruments de qué disposa 1’Estat per defensar la integritat de la Constitucio.

Un procés d’independéncia o de secessioé en un sistema democratic pot ser més dificil d’assolir que en
una altra conjuntura, encara que aixd pugui semblar contradictori. Una democracia consolidada implica
I’existéncia d’un marc politic i juridic estable i la garantia que qualsevol canvi substancial es faci dins
el marc establert per la Constitucio. Aixd pot fer molt complex un procés d’independéncia i el subjecta a
compromisos i acords politics, ja que una via unilateral posaria en qliestié un sistema que es fonamenta en la
necessitat de mantenir un equilibri i respectar els seus principis i valors fonamentals.

Per aquest motiu, un procés d’aquesta mena té la carrega afegida d’haver-se de plantejar de la manera més
escrupolosa possible amb el marc constitucional i confiant en la perseveranga necessaria per cercar el didleg
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i la negociacio mitjangant formules que permetin conciliar la voluntat expressada democraticament amb
instruments que no violentin la legalitat constitucional. Perseveranga que incumbeix especialment a qui
pretén alterar 1’statu quo constitucional i I’obliga a demostrar que ha esgotat totes les vies d’actuacioé possible
dins el marc constitucional, tot acceptant alhora que I’altra part, I’Estat, també té el dret i la legitimitat
democratica per defensar la Constitucio.

Com va dir la Cort Suprema del Canada en el seu pronunciament de 1I’any 1998,% un procés de secessio no
depen només de la voluntat d’una majoria expressada pels ciutadans d’un territori que tingui caracteristiques
de comunitat nacional, perque la Constitucido no empara un projecte unilateral de secessio. En principi,
aquesta voluntat ha de respectar la legalitat constitucional, la qual cosa obliga, en tot cas, a una negociaciod
politica lleial que no exclogui la necessaria reforma constitucional. Pero, com també va reconéixer en
aquell moment la Cort Suprema del Canada, els fets demostren que molts processos d’independéncia s’han
consumat per la via de fet, és a dir, al marge d’una reforma constitucional i mitjancant el reconeixement de
la comunitat internacional al nou estat. Aquest €s, per tant, el darrer escenari per considerar. Un escenari en
que el dret poc té a dir i en que la irrupcié d’una nova realitat estatal depén d’unes circumstancies factiques
que la facin possible.

La Resoluci6 1/X1 obre la via cap a aquest escenari i les incognites principals que planteja son essencialment
dues: si la seva condicié de darrer recurs, com a via de ruptura que és, la justifica; i si I’opcid per una via
de fet (malgrat 1’aparenga juridica que li volen donar les lleis de desconnexio), sera capag d’imposar-se i
desembocar en la creacid real i efectiva d’un estat independent reconegut per la comunitat internacional.
Desfer aquestes incognites ¢s una tasca complexa que no €s objecte d’aquest estudi. Tanmateix, es poden fer
unes reflexions sobre cadascuna d’elles sense pretensio de donar respostes concloents.

Amb relacio a ’opci6é de ruptura declarada pel Parlament mitjancant la voluntat que expressa la Resolucio
1/X1 (que ha tingut continuitat en altres resolucions a les quals farem referéncia després), cal admetre que
la via de dialeg i negociacié que en el seu moment va inspirar la Resoluciéo 5/X s’ha revelat, més que
esgotada, inaccessible. Des del punt de vista politic, és inqiiestionable que I’Estat ha mantingut una linia
clarament oposada a la possibilitat de negociar un referéndum o consulta sobre el dret a decidir i ha avortat
totes les iniciatives de la Generalitat adoptades en aquesta direccid. Des del punt de vista juridic, el marge
d’actuacié també és molt limitat perque el Tribunal Constitucional, malgrat haver apel-lat al principi de
dialeg i negociacio i al joc politic que en un cas com aquest caldria respectar (STC 42/2014), ha exclos de
manera clara la possibilitat de fer una consulta que no sigui el referéndum de reforma constitucional (STC
103/2018, 31/2015 1 32/2015); aquesta doctrina especialment rigida contrasta, per exemple, amb la situacid
del Canada, on s’accepta la possibilitat d’un referéndum previ de secessié convocat per una provincia, tot i
que els seus efectes per obligar I’Estat a negociar es condicionen al que estableix la seva Llei de la claredat,
de 29 de juny de 2000 (en angles, Clarity Act; en frances, Loi de clarification) 1 a una reforma constitucional
posterior.

En conseqiiéncia, aquest capteniment politic i juridic de les institucions estatals no es pot considerar
especialment deferent envers el principi democratic, en el sentit de permetre la seva expressio per constatar, si
més no, I’existéncia d’'una majoria social a favor de la independéncia i articular a partir d’ella un procediment
per donar-li resposta politica i juridica.*

Respecte de la viabilitat practica del procés de desconnexi6 dissenyat per la Resolucio 1/XI, cal reconeixer
que hi ha diverses raons per considerar que I’obertura d’aquesta via pot ser prematura i poc realista. El primer
factor afecta la que hauria de ser la seva principal forga, que és 1’existéncia d’una majoria social favorable
a la independéncia, ja que aquesta majoria ara per ara no es coneix i1 I’inica dada objectiva que permetria

23 Decisid consultiva de 20 d’agost de 1998.

24 S’ha defensat la possibilitat de contrastar aquest capteniment de 1I’Estat espanyol amb el respecte dels valors fundacionals de la
Unid Europea reconeguts a I’article 2 del TUE, considerant que els valors de la democracia i de la legalitat han de guardar un equilibri
entre ells, que es pot trencar si la legalitat formal compromet de manera injustificada una expressié democratica legitima i compta
amb un ampli suport social. (Vegeu: BAvona, Antoni. «El “dret a decidir” i els valors fundacionals de la Uni6é Europea». REAF, num.
20 (octubre 2014), p. 1321 s.
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induir-la, a saber, el resultat electoral del 27 de setembre de 2015, tampoc no 1’acredita.” El segon factor és la
capacitat de reaccio de I’Estat, que disposa d’instruments juridics i politics importants per oposar-se i estroncar
les properes decisions de desconnexié anunciades. I el tercer factor pot ser I’escassa receptivitat envers la
causa catalana que ha mostrat fins ara la comunitat internacional, normalment refractaria a modificar 1’statu
quo i compromesa també amb 1’Estat espanyol com a actor internacional reconegut, especialment en la seva
condicié de membre de la Unid Europea; I’escenari internacional no sembla, doncs, especialment favorable
a reconeixer una via unilateral i menys encara la Uni6 Europea, que dona especial rellevancia a la legalitat
com a valor fundacional, conjuntament amb el principi democratic.

8 El posicionament del Tribunal Constitucional sobre la Resolucié 1/Xl, de 9 de novembre
de 2016

La Resolucio 1/XI ha estat declarada inconstitucional i nul-la per la STC 259/2015, de 2 de desembre.?
Un primer aspecte que cal destacar d’aquesta senténcia és el fet que el Tribunal contempla aquesta nova
resolucio de manera diferent a la 5/X, en el sentit que d’aquesta ultima en va declarar inconstitucional només
una part (concretament, la declaracié de sobirania), mentre que en el cas de la Resolucié 1/X1, la declaracio
d’inconstitucionalitat és d’abast general, per considerar que tota ella depén d’un tnic fil conductor que
la contamina integrament. Aquest fet és important perqué facilitara després al Tribunal connectar noves
declaracions de voluntat del Parlament amb la STC 259/2015.

El segon aspecte, més de fons, és que la senténcia entén la resolucié com un «acte fundacional» d’un procés
de creaci6 d’un estat catala independent, que pretén emparar-se en una «qualitat sobirana» que ni el Parlament
ni el poble de Catalunya tenen. Per al Tribunal aquesta autoqualificacié del Parlament com a dipositari de la
sobirania i ’expressio d’una voluntat constituent son manifestacions susceptibles de produir efectes juridics
al marge de la Constitucio i les equipara a una «via de fety que pretén desconéixer i excloure expressament el
valor normatiu de la Constituci6 i, més concretament, el principi d’unitat de 1’Estat i de sobirania del conjunt
del poble espanyol establerts als articles 1 i 2 de la Constitucio.

El Tribunal recorda que la Resolucio 1/XI, a diferéncia de la Resolucid 5/X, pretén ignorar expressament
la condici6 necessaria que la legitima defensa de qualsevol projecte politic, fins i tot els que sén contraris
a la Constitucio o incompatibles amb ella, és possible en el marc de la mateixa Constitucio, ja que aquesta
no imposa la «militancia» o I’adhesio als seus postulats (STC 42/2014), perd obliga, en canvi, els poders
publics a respectar la seva condici6 de llei superior en tant que només permet convertir en realitat juridica i
fer efectius els projectes incompatibles amb la Constitucid amb la reforma prévia d’aquesta. En aquest sentit,
la senteéncia emfasitza que el principi democratic a que poden apel-lar legitimament els poders constituits
no pot servir mai per legitimar un desconeixement de la legalitat constitucional, perque tota legitimitat es
fonamenta precisament en la conformitat de I’actuacio6 dels poders publics amb la Constitucio.

El Tribunal considera, per tant, que en un estat democratic i de dret no és possible contraposar legitimitat
democratica i legalitat constitucionals i1 que el principi democratic no es pot concebre mai de manera aillada
i desvinculada de I’ordre constitucional establert. Per aquesta rad, la STC 259/2015 conclou que la Resolucio
1/X1, com a decisi6 parlamentaria, és una infracci6 constitucional que no €s fruit d’un enteniment equivocat
del que permet o imposa la Constitucid, sind d’una voluntat que implica un «exprés rebuig» de la forca
d’obligar de la Constitucié a la qual es pretén contraposar un poder que vol ser depositari d’una qualitat
sobirana i d’una dimensio constituent que li permet posar en qiiestio 1’ordre constitucional vigent.

Es pot fer una critica de la senténcia per rad del fonamentalisme constitucional que expressa, especialment
arrelat al principi de legalitat i gens deferent amb altres principis i valors basics, com el de democracia i el
de pluralisme (politic i nacional). El Tribunal és molt taxatiu quan entén que no hi ha legitimitat més enlla de

25 El percentatge de vots obtinguts per les forces politiques declarades independentistes (Junts pel Si i la Candidatura d’Unitat
Popular - Crida Constituent) va ser del 47, 80 %.

26 El Tribunal Constitucional torna a aplicar en aquest cas la doctrina elaborada amb ocasi6 de la impugnacié de la Resolucio 5/X,
de considerar que les resolucions fruit de I’exercici de la funcié parlamentaria d’impuls de 1’acci6 politica i de govern produeixen
efectes juridics a I’efecte del seu control en seu constitucional. Sobre aquesta qiiestio, vegeu les al-legacions del Parlament en el
procediment d’impugnacioé 1389/2013 de la Resolucié 5/X (BOPC, num. 97, de 10 de juny de 2013).
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la legalitat i que el principi democratic no existeix separat del principi de constitucionalitat i que no hi cap,
per tant, cap mena de legitimitat fora de la legalitat. Es podria argumentar que aquesta percepcio prioritza el
principi de legalitat i converteix la Constitucid en una mena de camisa de for¢a que minimitza el valor del
principi democratic com a motor de canvi.

Ja hem tingut ocasid de fer referéncia abans a la doctrina de la Cort Suprema del Canada de 1998, que va
deduir d’uns principis constitucionals semblants als nostres tant la possibilitat que una provincia expressi
democraticament la seva voluntat de seguir el cami de la independencia com el deure de la federaci6 de
negociar amb ella aquesta sortida. Pero també és cert que la Cort Suprema del Canada va voler deixar
clar que el principi democratic no dona empara a una declaraci6 unilateral d’independeéncia. A diferéncia
de I’escenari canadenc, el Tribunal Constitucional espanyol ha fet una lectura molt restrictiva del principi
democratic en comparacié amb el valor que ha donat al principi de legalitat. Malgrat 1’apel-lacié al paper
de la politica per resoldre aquestes qiiestions i els limits que en aquest cas té el dret, ja hem vist abans com
el Tribunal ha mantingut fins ara una doctrina especialment rigida en el sentit de no permetre que un dialeg
i una negociacio politica culmini en una convocatoria d’una consulta als ciutadans del resultat de la qual es
pugui seguir fins i tot, si escau, activar els processos de reforma constitucional. En una qiiesti6 en la qual
es ventila un procés d’independéncia territorial, no sembla adient ni proporcionat constrényer I’ambit de
negociacio politica de tal manera que faci impossible saber si existeix una majoria social a favor, sobretot
quan esta empiricament demostrat que gran part de la societat catalana vol ser preguntada.”’

Davant d’aquesta situacio, la via unilateral que expressa la Resolucio 1/XI es podria entendre com a darrer
recurs davant la inexisténcia d’un espai politic i1 juridic que no permet realitzar ni negociar una consulta.
Pero aixo no treu importancia als diversos problemes que una via com aquesta planteja des de la perspectiva
del respecte a la legalitat constitucional i també del mateix principi democratic que s’han exposat en aquest
apartat i I’anterior.

9 Les actuacions parlamentaries subsegiients a la Resolucié 1/XI

La conflictivitat entre el Parlament de Catalunya i el Tribunal Constitucional s’ha accentuat notablement per
I’adopcio6 de noves decisions parlamentaries posteriors a la Resolucio 1/XI que el Tribunal ha considerat com
a actes contraris a 1’obligacié de compliment de les resolucions del Tribunal Constitucional, concretament de
la STC 259/2015. Es el cas de la Resoluci6 5/XI, de 20 de gener de 2016, per la qual es va crear la Comissid
d’Estudi del Procés Constituent, de la Resolucio 263/X1, de 27 de juliol de 2016, per la qual es van ratificar
I’informe i les conclusions de la comissi6 d’estudi, i de la Resolucio 306/X1, de 6 d’octubre de 2016 (apartat
I.1.1 i nimeros 13 a 16 de I’apartat 1.2), subsegiient al debat de politica general.®

Malgrat que en termes estrictament juridics és dificil considerar que existeix un vincle o relacié de
dependéncia entre aquestes resolucions i la 1/XI pel fet de tractar-se d’actes de naturalesa essencialment
politica i parlamentaria, la qual cosa diferencia aquest suposit del que es pot donar entre una norma i un
acte juridic que el desplega o aplica, el Tribunal Constitucional ha considerat que existeix aquesta relacid a
I’efecte del deure de compliment de les seves resolucions establert per 1’article 87.1 de la Llei organica del
Tribunal Constitucional. La justificacié d’aixo la dedueix el Tribunal de la voluntat del Parlament de donar
«continuitat i suport» a la Resolucié 1/XI declarada inconstitucional i nul-la per la STC 259/2015 i de voler
«insistir» a desenvolupar un projecte politic de desconnexi6 de I’Estat espanyol al marge dels procediments
de reforma constitucional. En aquest sentit, el Tribunal aprecia I’existéncia d’una successio temporal de fets
en I’ambit del Parlament que evidencia una pretensio d’incomplir les resolucions del Tribunal Constitucional.

Aquests pronunciaments s’han produit en el marc d’incidents d’execuci6 de la STC 259/2015, que han estat
resolts per les interlocutories 141/2016, de 19 de juliol de 2016, 170/2016, de 6 d’octubre de 2016 1 24/2017,
de 14 de febrer de 2017. Com hem avangat, es podria objectar que la utilitzacié de la via processal dels
incidents d’execucid de senténcia resulta inapropiada en aquest cas, perque el deure de compliment sembla

27 La darrera enquesta feta publica pel Centre d’Estudis d’Opinié (CEO) del mes de marg de 2017 posa en relleu que un 50,3 %
dels enquestats estan a favor d’un referéndum (pactat o no amb 1’Estat) i que un altre 23,3 % soén partidaris d’una consulta si és
autoritzada pel Govern de I’Estat.

28 Publicades, respectivament, al BOPC, niim. 42, de 25 de gener de 2016, i al BOPC, num. 200, d’1 d’agost de 2016.

Revista Catalana de Dret Public, nim 54, 2017 16



Antoni Bayona Rocamora
El futur politic de Catalunya: el paper del Parlament

que s’ha de predicar en tot cas d’un acte juridic propiament dit i no pas d’actes de naturalesa essencialment
politica, com son les resolucions parlamentaries aprovades en exercici de la funcié d’impuls de ’accié de
govern o, més encara, de funcionament intern del mateix Parlament (com seria el cas de la creacié d’una
comissio d’estudi). En aquests casos, €s evident que la via de I’incident d’execucié de senténcia suposa
el risc de limitar la capacitat de decisio en seu parlamentaria, perqué el deure de compliment es trasllada
en realitat sobre un projecte politic o una expressié de voluntat d’aquesta mena que, per la seva mateixa
naturalesa, és dubtds que pugui ser considerat com un incompliment de senténcia en el sentit que estableix
la Llei organica del Tribunal Constitucional.”” Els incidents d’execucié de senténcia poden ser utilitzats
respecte a normes o actes que apliquen o desenvolupen una norma préviament declarada inconstitucional o
nul-la, sempre que es tracti d’actuacions de caracter juridic, ja que aquesta hauria de ser condici6 necessaria
per constatar una situacié d’incompliment. Aquesta juridicitat no existeix, en sentit estricte, en els actes
parlamentaris d’impuls de 1’acci6é de govern.

Tanmateix, no s’ha d’oblidar que la STC 42/2014 ja va atorgar efectes juridics a les resolucions parlamentaries
no normatives i aquesta doctrina ha permes després al Tribunal justificar la utilitzacié dels incidents d’execucio
també en aquest suposit, prenent com a referéncia la STC 259/2015, com a resolucio del Tribunal que ha
estat objecte d’incompliment per I’aprovacié de les resolucions del Parlament posteriors a la 1/XI. Val a dir,
en qualsevol cas, que la critica que es podria fer a un us inapropiat dels incidents d’execucio6 en el context
que aqui estem analitzant, pot quedar matisada per la mateixa transcendéncia constitucional de la qiiestio.
Malgrat que aixo no hauria de ser un argument juridic determinant, sembla raonable pensar que ha pesat
molt en la decisi6 del Tribunal Constitucional d’acceptar la mateixa hipotesi d’impugnacié d’aquest tipus
d’actes en seu constitucional i també de considerar-los idonis de ser jutjats en un procediment d’execucié de
senténcia. Perque cal suposar que el Tribunal no ha volgut desconéixer els riscos que podria haver generat la
decisio contraria de no acceptar el control d’aquests actes parlamentaris en la mesura que dels mateixos se’n
pogués deduir una aparencga de legalitat i legitimitat i derivar el reconeixement implicit d’unes atribucions de
les quals el Parlament no disposa. Tanmateix, I’aprovacio de les resolucions 5/X1I, 263/XI i 306/X1 i la seva
consideracio com a actuacions contraries al deure de compliment de la STC 259/2016 ha produit dos efectes
especialment perjudicials per al Parlament de Catalunya que és necessari remarcar.

El primer efecte és que, per la via dels incidents d’execucio6 de senténcia dels actes parlamentaris considerats
com a continuitat o desenvolupament de la Resolucié 1/XI1, el mateix Parlament ha donat peu a I’aplicacio per
part del Tribunal Constitucional d’unes limitacions excepcionals a ’activitat parlamentaria que es projecten
sobre un ambit especialment protegit, com és el dels interna corporis o autonomia de funcionament del
Parlament. En aquest sentit, cal destacar que les interlocutories que han resolt els procediments d’execucio
relacionats amb la STC 259/2015 no s’han limitat a declarar la nul-litat de les resolucions parlamentaries, sind
que amplien els seus efectes a I’advertiment als organs rectors de la cambra del deure pro futuro d’impedir
o paralitzar qualsevol «iniciativa», juridica o material, que directament o indirecta suposi ignorar o eludir la
nul-litat de les resolucions afectades. Aixo significa que també es veu afectat el dret d’iniciativa parlamentaria,
exceptuant per a aquest cas concret la doctrina general establerta pel mateix Tribunal Constitucional sobre
els criteris estrictament formals i de procediment que les meses parlamentaries han d’aplicar exclusivament
quan es tracta d’admetre a tramit les iniciatives parlamentaries.*

El segon efecte especialment negatiu des del punt de vista institucional €s la transcendéncia penal que han
produit els incidents d’execucié com a conseqiiéncia de 1’incompliment del deure d’impedir o paralitzar
qualsevol iniciativa parlamentaria que suposi ignorar o eludir la STC 259/2015. L’adverténcia de possible
responsabilitat es va fer per primer cop en la interlocutoria 141/2016, de 19 de juliol, i es va concretar
després deduint testimonis de particulars al Ministeri Fiscal per procedir contra la presidenta del Parlament
(interlocutoria 170/2016, de 6 d’octubre) i contra la mateixa presidenta i altres quatre membres de la Mesa
del Parlament (interlocutoria 24/2017, de 14 de febrer). La deduccio dels testimonis de particulars ha donat
lloc a I’obertura d’accions penals davant del Tribunal Superior de Justicia de Catalunya per part de la Fiscalia,
la qual cosa ha generat una tensié afegida i contraproduent en un procés ja de per si dificil i complex que a

29 Sobre aquesta qiiestio vegeu els apartats 11 i III de les al-legacions presentades en I’incident d’execucio relatiu a la Resolucid 5/
XI, de 20 de gener de 2016, de creacidé de comissions parlamentaries (BOPC, nim. 69, de 29 de febrer de 2016).

30 Entre d’altres, les STC 124/1995, 38/1999, 203/2001, 40/2003, 202/2014 o 1/2015.
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hores d’ara ja presenta elements clars i evidents d’un greu conflicte institucional, amb el risc de repercutir
també sobre I’ambit social en funcio6 dels esdeveniments futurs.

10 La Resolucié 306/XI: la convocatoria d’un referéendum vinculant sobre la independéncia

La Resoluci¢ 1/XI, de 9 de novembre de 2015, va establir les bases del procés d’independéncia de Catalunya
en els termes que s’han analitzat en I’apartat 7. La logica de fons de la Resolucié 1/XI era que el resultat
assolit per les forces politiques independentistes en les eleccions celebrades el dia 27 de setembre de 2015
permetien constatar 1’existéncia d’una majoria social a favor de la independéncia, traduida en una majoria
parlamentaria. Les mateixes eleccions al Parlament i el seu caracter plebiscitari actuaven d’aquesta manera
com a substitut de la consulta popular que no va ser possible fer a partir de la declaracié de voluntat expressada
en la Resolucié 5/X, de 23 de gener de 2013, i en les actuacions parlamentaries adoptades posteriorment
(especialment la Llei 10/2014, de 26 de setembre, de consultes populars no referendaries i altres formes de
participacio ciutadana, i la convocatoria d’una consulta d’acord amb aquesta Llei per al dia 9 de novembre
de 2014).

Per aquesta rad, la Resolucié 1/XI no fa cap referéncia a la realitzacidé d’una consulta o un referéndum
i opta per un full de ruta en qué el procés per assolir la independéncia que el Parlament posa en marxa
culmini amb I’aprovacio de les lleis de desconnexio. Es tracta, per tant, d’un full de ruta en qué la declaracio
d’independéncia dependra ja d’unes actuacions adoptades directament per les institucions catalanes. Aixi ho
confirma la posterior Resolucié 263/X1, de 27 de juliol de 2016, que aprova I’informe i les conclusions de la
comissio d’estudi del procés constituent, en el qual s’explicita que la desconnexio amb la legalitat de 1’Estat
espanyol es fara mitjangant I’aprovacio de les lleis de desconnexidé i d’un mecanisme unilateral d’exercici
democratic que activara la convocatoria de I’ Assemblea Constituent. Malgrat que aquesta referéncia a un
«mecanisme unilateral d’exercici democratic» pot suscitar algun dubte sobre la seva naturalesa, tot sembla
indicar que en la voluntat inicial expressada per les resolucions 1/XI 1 263/XI, la confirmaci6 de I’existéncia
d’una majoria social favorable a la independéncia no es condiciona necessariament a la realitzacié d’un
referéndum o consulta i que la consecucidé d’aquest nou estatus passa a dependre de les lleis de desconnexio
0, eventualment, d’una declaracio unilateral d’independéncia aprovades directament pel Parlament.

Tanmateix, sobre aquesta previsio inicial la Resolucié 306/XI, de 6 d’octubre de 2016,*' ha introduit
una variable important. En I’apartat 1.1.1 d’aquesta resoluci6 el Parlament afirma el dret imprescriptible
i inalienable de Catalunya a I’autodeterminacié i torna a constatar que les eleccions celebrades el 27 de
setembre de 2015 van conformar una majoria favorable a la independencia. Pero, acte seguit, introdueix
com a novetat el mandat adregat al Govern de «celebrar un referéndum vinculant sobre la independéncia de
Catalunya, a tot tardar, al setembre de 2017 amb una pregunta clara i una resposta binaria». Aquest mandat
no obsta, perd, perque continuin els tramits parlamentaris per a I’elaboracio de les lleis de desconnexio i, de
manera especial, la llei que ha de regular la successié d’ordenaments, la nacionalitat, els drets fonamentals,
el sistema institucional, la potestat financera i el poder judicial durant el periode de transitorietat existent
entre la proclamaci6 de la Republica catalana i ’aprovacié de la nova Constitucio. I tampoc modifica el pla
establert per impulsar i definir el procés constituent definit a la Resolucid 263/XI1, sobre el qual insisteix
I’apartat 1.2 de la Resolucio 306/X1.

Es pot deduir, per tant, que el Parlament estableix mitjancant la Resolucié 306/X1 una modificacié important
respecte al full de ruta establert inicialment per la Resolucié 1/XI, en el sentit que el mateix procés cap a la
independéncia queda ara condicionat a la realitzacidé d’un referéndum vinculant per conéixer 1’opinié dels
ciutadans sobre la independéncia i, encara que no ho digui expressament la resolucio, a un resultat favorable
a la independencia.

Un aspecte important a considerar ¢és la naturalesa d’aquest referendum des de la perspectiva del paper que
han de tenir-hi I’Estat i la Generalitat. Sobre aquesta qiiestio la Resoluciéo 306/XI mostra una ambigiiitat
calculada, que es desprén de la comparaci6 entre els seus apartats I.1.1 1 1.1.2. L’apartat I.1.13 deixa clar que

31 Publicada al BOPC, nim. 237, de 18 d’octubre de 2016.

32 Aprovata iniciativa i amb el suport dels grups parlamentaris de Junts pel Si i de la Candidatura d’Unitat Popular - Crida Constituent.
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no cal que la convocatoria del referéndum sigui pactada amb I’Estat. Fa una referéncia a un possible acord
amb el Govern espanyol, pero tot seguit diu que, en abséncia d’aquest acord politic, es manté el compromis
per convocar el referéndum. En canvi, ’apartat 1.1.2* només preveu un escenari de referéndum acordat
amb I’Estat. Aquest tractament diferent del referéndum en la Resolucio 306/XI va tenir una conseqiiéncia
important, a saber, la no inclusi6 de 1’apartat [.1.2 en I’incident d’execuci6 que el Tribunal Constitucional va
interposar contra la Resolucié 306/XI per incompliment de la STC 259/2015.

L’ambigiiitat que presenta aquest doble tractament del referéndum s’ha traslladat després a la Llei 4/2017, del
28 de marg, de pressupostos de la Generalitat de Catalunya per al 2017, perque la seva disposicié addicional
40 conté dos apartats que venen a ser el reflex de les dues opcions previstes en la Resolucié 306/X1. Tractant-
se en aquest cas d’una norma, es produeix una aparent contradiccié juridica, ja que la Llei de pressupostos
estableix dues habilitacions o mandats diferents per donar cobertura econdmica a dues consultes que son
tamb¢ diferents, car una depén de I’existéncia d’un acord amb I’Estat i I’altre no esta subjecte en principi a
aquesta condicio.

D’aquestes darreres actuacions parlamentaries relatives al procés sobre el futur politic de Catalunya, se’n
poden extreure dues conclusions essencials. Per una banda, que el Parlament ha considerat necessari, o si
més no convenient, reforgar la legitimitat democratica del procés cap a la independéncia amb la realitzacio
d’un referéndum (o, si més no, un darrer intent de realitzar-lo) per tal de confirmar I’existéncia d’una majoria
social a favor de la independéncia. No hi ha dubte que la realitzacié del referéndum ofereix aquest plus
de legitimitat que la mera referéncia als resultats electorals del 27 de setembre de 2015 no té per les raons
anteriorment exposades. Pero la segona conclusio és que el procés cap a la independéncia no es fa dependre
de la realitzacio del referéndum, perque de I’apartat I.1.1 de la Resolucié 306/XI no es desprén que sigui
una condicié indispensable per culminar el procés d’independéncia, en coheréncia amb la voluntat politica
expressada en la Resolucio 1/XI, que no sembla que la Resolucié 306/XI pretengui modificar pel que fa al
full de ruta establert per aquella si no és possible realitzar el referéndum.

La forma com apareix la qiiestio del referéndum en aquest tram final del procés sembla indicar, per tant,
que es tracta més d’un moviment tactic que té com a darrer objectiu politic reforcar la legitimitat de la
via unilateral inicialment prevista en la Resolucié 1/XI demostrant que s’ha insistit en la voluntat de fer
la consulta, perd que, si aquesta no es fa, no haura estat per causa imputable a les institucions catalanes.
Tanmateix, aquesta tactica pot tenir un problema de credibilitat quan el Parlament ja ha expressat clarament
la voluntat de mantenir, en darrer terme, la via unilateral de la desconnexio. Des del punt de vista de les
condicions que hauria de requerir la voluntat d’obrir un procés de negociacio franca i lleial, no sembla que
I’antecedent que representen les Resolucions 1/X1I 1 263/X1 i el mateix contingut dual de la Resolucio 306/
XI i de la disposicio addicional 40 de la Llei de pressupostos, contribueixin a donar especial credibilitat a
la voluntat negociadora. Com tampoc hi ajuda tenir la certesa que, llevat d’un canvi radical de doctrina, la
jurisprudéncia constitucional no permet realitzar cap dels referéndums a que es refereix la Resolucié 306/X1.

La recent STC de 10 de maig de 2017 (FJ 5) sobre la Llei 4/2010, de 17 de marg, de consultes populars per
via de referendum, reconeix expressament la possibilitat que puguin existir referéendums d’ambit territorial
autonomic si aixi ho preveu una llei organica, pero reitera al mateix temps la doctrina ja coneguda que
aquestes consultes sempre tindrien com a limit el de referir-se a qiliestions de competéncia autonomica i no
podrien plantejar qliestions resoltes en el procés constituent, que resten sostretes a la decisio dels poders
constituits. En conseqii¢ncia, 1’aplicacio de la Resolucio 306/XI només podria tenir suport constitucional
en el context que preveu el seu apartat [.1.2 i sempre que la qiiestio que es formulés respectés aquests dos
requisits.>

33 Aprovat a iniciativa del grup parlamentari de Catalunya Si Que es Pot i amb el suport d’aquest grup i el del grup parlamentari
de Junts pel Si.

34 Aquest referéendum seria possible amb la modificacié prévia de la Llei organica reguladora de les diferents modalitats de
referéndum que regulés els referendums d’ambit autonomic i formulant la pregunta sobre la qiiesti6 d’una manera indirecta, com
ara: «Esta vosté d’acord que el Parlament inicii un procés de reforma constitucional per tal que Catalunya pugui esdevenir un estat
independent?». Una pregunta d’aquest tipus no entraria en contradicci6 directa amb la Constituci6. I també cal tenir en compte que
el Parlament de Catalunya té com a atribucio la iniciativa de reforma constitucional, com recorda expressament la STC 42/2014 amb
relacio al «dret a decidir» (FJ 4, lletra ¢).
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Amb relacio a la convocatoria d’un referéndum unilateral, malgrat que s’entengui que el principi democratic
la legitima i que ha de ser possible com a darrera alternativa per exercir el dret a decidir en les circumstancies
politiques i socials en qu¢ viu Catalunya, no es pot negar que s’enfronta a obstacles dificils de superar. El
primer ¢és la posicié juridica que la jurisprudéncia constitucional dona a I’Estat per defensar la legalitat
constitucional. El segon son les variants introduides en el full de ruta del procés, que, com hem exposat,
poden debilitar-lo en un escenari de ruptura i conflicte. Per ultim, convé no oblidar que voler culminar un
referéendum en un context tan hostil pot tenir conseqiiéncies pel que fa al reconeixement dels seus efectes en
I’ambit intern i extern, ja que sembla evident que no es podran complir els requisits i els estandards minims
exigibles a un procediment participatiu com aquest.’

A aquestnou escenari obert per la Resolucio 306/XI respecte de 1’aplicacié del full de ruta per laindependéncia,
s’hi ha d’afegir una darrera decisi6 del Parlament que no contribueix a aclarir-lo. La Moci6 122/X1, de 18
de maig de 2017,% sobre el compliment de 1’apartat 1.1.2 de la Resoluci6é 306/XI insta el Govern de la
Generalitat a reiterar al Govern de I’Estat la voluntat de pactar i acordar politicament amb ell la celebracio
del referéndum sobre el futur politic de Catalunya. I també insta el Govern de la Generalitat a posar en marxa
les iniciatives oportunes per disposar de I’assessorament, el reconeixement i I’aval de la Comissié Europea
per a la Democracia mitjangant el Dret (Comissioé de Venécia) quant a les condicions que hauria de complir
la convocatoria d’aquest referéndum per tal d’ajustar-se als requisits establerts pel Codi de bones practiques
en materia de referéndums.

Aquest darrer pronunciament del Parlament suscita diversos dubtes referents a la vigéncia de la Resolucio
1/X1 1 tamb¢ a la de la Resolucio 306/XI pel que fa al seu apartat I.1.1: suposa 1’abandonament definitiu de
la via unilateral sense necessitat de consulta que es desprén de la Resolucio 1/X1? Comporta la rentincia al
referéendum unilateral que preveu I’apartat I.1.1 de la Resolucio 306/XI a favor del referéendum acordat que
preveu I’apartat 1.1.2 de la mateixa resolucié? Quin grau de compromis suposaria per al full de ruta per la
independéncia una eventual decisi6 de la Comissi6é de Venecia?

Com s’ha exposat abans, no es pot dir que el capteniment del Parlament pel que fa a I’estratégia que cal
seguir en aquesta important qiiestio hagi estat plenament coherent al llarg d’aquesta legislatura, sobretot
perque la Resolucio 306/X1 1 la més recent Mocio 122/XI no expressen amb claredat la voluntat de modificar
els postulats adoptats anteriorment pel Parlament, especialment els que es desprenen de la Resolucio 1/XI (i
també de I’apartat I.1.1 de la Resolucio 306/X1); la qual cosa contribueix a confirmar, per tant, que en aquest
capteniment preval la posicio tactica de deixar obertes diverses opcions, entre les quals la convocatoria
unilateral d’un referéndum i/o ’aprovacid de les lleis de desconnexi6, amb els inconvenients i febleses que
ja s’han esmentat. Una dada a retenir €s la rapida resposta que ha donat la Comissioé de Venécia a la carta
que el president de la Generalitat va adregar el 2 de juny d’enguany al president del Consell d’Europa en
compliment de la Mocié 122/XI. En la seva resposta la Comissié de Venécia declara no poder intervenir en
aquest cas sense 1’acord de I’Estat i recorda que els referéndums s’han de convocar respectant la Constitucio
i la legalitat®’.

35 Vegeu en aquest sentit el Codi de bones practiques en matéria de referéndums, elaborat per la Comissié Europea per a la
Democracia mitjangant el Dret (Comissio de Venécia), Consell d’Europa, 17 de marg de 2007. Vegeu també 1’apartat 69 de 1’opinid
de la mateixa Comissiéo de Venecia de 13 de marg de 2017 sobre la reforma de la Llei organica del Tribunal Constitucional de
I’any 2015, en el qual la Comissid recorda que les senténcies dels tribunals constitucionals tenen caracter vinculant i que, atesa la
supremacia de la Constitucio, han de ser respectades per tots els poders publics.

36 Publicada al BOPC, niim. 416, de 22 de maig de 2017.

37 Paragraf actualitzat per I’autor amb posterioritat a la doble avaluacio cega de I’article [nota de ’editor].
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11 Recapitulacio

L’activitat del Parlament relacionada amb el dret a decidir i el procés d’independéncia de Catalunya s’ha
caracteritzat essencialment per 1’adopcié de resolucions parlamentaries que han expressat la voluntat de dur
a terme aquest projecte politic i les formes de desenvolupar-lo.

Aquestes declaracions parlamentaries s’han legitimat en 1I’expressioé democratica que representa el Parlament
i han volgut donar a aquest fet una rellevancia i uns efectes que han entrat en conflicte amb el principi de
legalitat constitucional. Aixi ho fan paleses les successives impugnacions davant el Tribunal Constitucional
des de la Resolucio 5/X, de 23 de gener de 2013, que han donat a aquest I’oportunitat de pronunciar-se sobre
aquesta resolucio i les aprovades pel Parlament durant 1’onzena legislatura.

El fet d’haver fonamentat el procés per a la independéncia en el principi democratic i haver relativitzat
al mateix temps el principi de legalitat, ha estat una de les raons basiques del conflicte constitucional i és
un dels seus problemes principals, perqué objectivament suposa relegar a un segon pla els fonaments de
I’estat de dret i la necessitat de vehicular els projectes politics respectant les regles constitucionals. Aquest
problema s’ha agreujat de manera especial amb I’orientacié donada al procés a partir de la Resolucié 1/XI.

De I’actuaci6 del Parlament, també en deriva una certa indefinicié de les linies estratégiques per impulsar i
culminar el procés cap a la independencia, que es fa especialment evident en les darreres resolucions adoptades
pel Parlament (Resolucié 306/X1 i Mocié 122/X1). De la via unilateral de “desconnexi6é” fonamentada en els
resultats electorals del 27 de setembre de 2015 (sense necessitat de consulta prévia als ciutadans) que preveu
la Resolucié 1/X1, s’ha passat a un nou escenari en el qual aquesta consulta sembla constituir un element
determinant. Perd aquesta opcio té les incerteses que suposa una convocatoria que s’enfronta a 1’oposicio de
I’Estat i a una jurisprudéncia constitucional contraria a un referéndum que tingui com a objecte preguntar als
ciutadans si estan a favor o en contra de la independeéncia de Catalunya.

Tanmateix, malgrat aquesta voluntat de realitzar el referéendum i d’intentar-lo fer de manera acordada amb
I’Estat, tampoc es pot concloure que el procés cap a la independéncia s hagi supeditat de manera absoluta
a I’exigéncia d’aquest requisit. La Resolucié 1/XI i ’apartat 1.1.1 de la Resolucié 306/XI semblen indicar
que les institucions catalanes no renuncien, arribat el cas, a convocar un referéndum unilateral i, si la seva
realitzacid no és possible, a seguir una via unilateral alternativa per culminar el procés amb fonament als
resultats electorals del 27 de setembre de 2015.

No cal dir que arribar a aquest escenari, portaria el conflicte existent amb I’Estat i amb el Tribunal
Constitucional a una nova dimensio politica i juridica de resultats incerts, ja que significaria un trencament
del marc politic i social en que es fonamenta 1’Estat. I també suposaria el risc de fonamentar la via unilateral
en una peculiar lectura i comprensio del principi democratic i de la relaciéo d’aquest amb el principi de
legalitat.

Finalment, la recuperacio del full de ruta inicialment dissenyat a la Resolucioé 1/XI, després d’haver considerat
necessari consultar els ciutadans sobre una qiiesti6 tan transcendental com ¢és la independéncia sense haver-
ho pogut materialitzar, o havent-ho fet sense unes minimes garanties, pot tenir I’efecte paradoxal d’afeblir
una decisiéo que només tindria com a fonament els resultats electorals del 27 de setembre de 2015, que no
deixen de ser unes eleccions al Parlament de Catalunya, malgrat el caracter plebiscitari que se li van voler
donar.
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