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1. Introduccion: los hechos

En los Gltimos afios,' se ha producido en Catalufia un movimiento tendente a la
consecucion de la independencia de esta Comunidad Autonoma espafiola y a su

(*) Publicado en Teoria y Realidad Constitucional, n° 37 (2016), monografico sobre la cuestion
catalana, pp. 187-220.

! Algunos autores colocan el inicio del actual proceso independentista cataldn en la Sentencia del Tribunal
Constitucional 31/2010, de 28 de junio, que anul6 parte de los preceptos del Estatuto de Cataluiia de 2006
(Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia) y en la frustracion
consiguiente provocada en medios politicos. Otros lo localizan en la frustracion que causo el fracaso de las
negociaciones del Presidente de la Generalitat catalana con el Presidente del Gobierno del Estado por la
concesion del “pacto fiscal” a Cataluiia, en septiembre de 2012. Aqui, a efectos de centrar el analisis no
solo en la actualidad, sino también en las decisiones jurisdiccionales que afectan directamente a este
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conversion en un “[E]stado catalan independiente en forma de republica”.? Como
consecuencia de este movimiento se ha producido una larga lista de actuaciones de
diverso caracter, realizadas por el Parlamento y por el Gobierno de la Generalitat de
Catalufia, muchas de las cuales han provocado la actuacion del Gobierno del Estado, de
las Cortes Generales, de los tribunales de justicia y del Tribunal Constitucional.

El objetivo de este trabajo es precisamente realizar una ordenacion y un analisis
sistematicos de las decisiones adoptadas por el Tribunal Constitucional (en adelante TC)
en este proceso y, muy especialmente, de aquellas decisiones —sentencias y autos— que
han producido una doctrina constitucional relevante, tanto sobre esta cuestion particular,
como con respecto a otras cuestiones relacionadas.

De manera muy resumida, el relato de los hechos que se han producido a lo largo de este
tiempo y de los que traen causa las decisiones mencionadas, es el siguiente. En junio de
2006 se publica el nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia (Ley Organica 6/2006, de
19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia), que se presenta como
una mera reforma del Estatuto de 1979, cuando, en realidad, se trata de una norma
enteramente nueva, mucho mas amplia en su nimero de articulos y en su contenido
sustantivo. El nuevo Estatuto fue recurrido por vicios de inconstitucionalidad por noventa
y nueve diputados del Partido Popular, pero también por otras entidades legitimadas para
ello, como el Consejo de Gobierno de Aragdn, el Consejo de Gobierno de las Islas
Baleares, la Generailtat Valenciana, el Consejo de Gobierno de Murcia, el Consejo de
Gobierno de La Rioja, y el Defensor del Pueblo.” La STC 31/2010, de 28 de junio, que
resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por los diputados del PP es, sin
duda, la mas relevante de todas estas decisiones. Es la sentencia mas extensa de todas
cuantas ha producido el TC hasta la fecha y, sin embargo, su contenido, tanto por el fondo
como por la forma, no puede decirse que constituya una de las aportaciones mas brillantes
de la historia del Tribunal. Mas bien al contrario, la sentencia 31/2010 es alambicada,
reiterativa y abusa del mecanismo de la interpretacion conforme, con la intencion de
afectar en la menor medida posible el contenido normativo del Estatuto. Es verdad, sin
embargo, que el Tribunal hubo de trabajar bajo circunstancias de enorme presion politica,
en medio de un proceso largamente aplazado de renovacion interna, y con la necesidad
de decidir ab initio sobre la recusacion de cuatro de sus magistrados, teniendo que aceptar

proceso, entendemos que el mismo se inicia con la Resolucion 5/X de 23.1.2013, del Parlamento de
Cataluna, por la que se aprueba la declaracion de soberania y del derecho a decidir del pueblo de Cataluiia.
% Resolucié 1/XI del Parlament de Catalunya, sobre I’inici del procés politic a Catalunya com a
conseqiiencia dels resultats electorals del 27 de setembre de 2015 (Butlleti Oficial del Parlament de
Catalunya, XI legislatura, n. 7, 9.11.2015, p. 1).

3 Véanse las siguientes sentencias del TC: STC 46/2010, que resuelve el recurso de inconstitucionalidad
interpuesto por el Consejo de Gobierno de Aragon; STC 47/2010, que resuelve el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el mismo motivo por el Consejo de Gobierno de las Islas Baleares;
STC 48/2010, que resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por la Generalitat Valenciana;
STC 49/2010, que resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Consejo de Gobierno de
Murcia; la STC 137/2010, que resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Defensor del
Pueblo; y STC 138/2010, que resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Consejo de
Gobierno de La Rioja.



la recusacion de uno de ellos. Esto también ha podido tener su influencia en la enorme
lentitud con la que el TC adopto6 su decision, empleando en ello cuatro afos.

La sentencia 31/2010 resulté ser altamente insatisfactoria, tanto para quienes pretendian
una revision mas profunda del Estatuto, por ver en el mismo una reforma implicita de la
Constitucidon, como para quienes sostenian que el TC deberia haberse autolimitado mas —
0, incluso, haberse abstenido— en su actuacion por cuanto el Estatuto habia sido sometido
ya a referéndum de los ciudadanos de Cataluna. La sentencia 31/2010, pues, fue entonces
—y sigue siendo ahora, en buena medida— la excusa para el inicio de una enorme
movilizacion politica de caracter identitario.* Por otra parte, el gran malestar social
existente entonces, producido por las restricciones financieras y las duras medidas
adoptadas como consecuencia de la crisis econdémica del momento, tanto en Catalufia
como en el conjunto de Espaiia, permitié anadir lefia al fuego y culpabilizar al Gobierno
central y a la dependencia de Cataluia del Estado de la grave situacion que se vivia. Asi,
la dependencia econdémica y fiscal de Cataluna con respecto al Estado fue anadida
inmediatamente a la a la cuestion identitaria como motivo y justificacion de la exigencia
de independencia para Catalufia. De hecho, un nuevo sistema de financiacién autondémica
y, mas especificamente, un “pacto fiscal” similar al del Pais Vasco o de Navarra, fue la
exigencia inexcusable que el Gobierno de la Generalitat presentd al Gobierno central en
la reunion que el Presidente de la Generalitat catalana, Artur Mas, y el Presidente del
Gobierno de Espafia, Mariano Rajoy, mantuvieron en la Moncloa, el 20 de septiembre de
2012. La negativa del Gobierno central a ceder a esta exigencia, por entender que ello
seria contrario a la Constitucion, fue la excusa para el inicio de este este proceso,
planteado en términos escalonados, progresivos, que deberia llevar finalmente a la
independencia de Cataluia.

Asi, el 27 de septiembre de 2012, el Parlamento de Catalufia aprobaba su Resolucion
742/IX en la que se decia que “Catalunya ha d’iniciar una nova etapa basada en el dret
de decidir” (Cataluiia debe iniciar una nueva etapa basada en el derecho a decidir) y se
instaba al nuevo Gobierno que habria de salir de las elecciones autonémicas que se iban
a realizar el 25 de noviembre de ese afo, “a fer una consulta, prioritariament dins la
proxima legislatura” (a realizar una consulta, prioritariamente en la proxima legislatura);
en fin, el Parlamento catalan proclamaba solemnemente “el dret imprescriptible i
inalienable de Catalunya a [’autodeterminacio, com a expressio democratica de la seva
sobirania com a nacio” (el derecho imprescriptible e inalienable de Catalufia a la
autodeterminacion, como expresién democratica de su soberania como nacién).” Y,
efectivamente, el nuevo Gobierno salido de aquellas elecciones no tardaria en hacer su
propuesta; asi el 23 de enero de 2013 el Parlamento aprobaba la Resoluciéo 5/X del
Parlament de Catalunya, per la qual s’aprova la Declaracio de sobirania i del dret a

* “Som una nacié” fue el lema de la enorme manifestacion que se organizé en Barcelona en contra de la
sentencia del TC, el 10 de julio de 2010, y también el de la fiesta de Catalufia que se celebr6 el 11 de
septiembre siguiente.

5 Resolucion 742/1X, de 27.9.2012, del Parlamento de Catalufia, sobre la orientacion politica general del
Gobierno de la Generalidad (Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya, n. 390, 2.10.2012).
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decidir del poble de Catalunya (Declaracion de soberania y del derecho a decidir del
pueblo de Catalufia).® Se daba de esta manera un importante paso hacia delante en este
proceso, que el Gobierno —que habia permanecido inactivo ante la anterior Resolucién—
no pudo dejar pasar sin respuesta. La impugnacion por el Gobierno de la Resolucion 5/X
ante el TC se produjo el 8 de marzo y, con ello, se abria la serie de actuaciones de caracter
jurisdiccional de las que se ocupa este trabajo, por lo que se deja para mas adelante el
estudio de esta cuestion.

Con la intencién de dar una mayor solidez a su reivindicacion, la Generalitat catalana
cred en febrero de 2013 el Consell Assessor per a la Transici6 Nacional, presidido por
Carles Viver i Pi-Sunyer, antiguo magistrado del Tribunal Constitucional espafiol.” Este
organo llegaria a producir dieciocho informes sobre diversos aspectos de la historia, la
economia, las relaciones internacionales, la organizacion y el futuro politico de Catalufia.
Estos informes son hoy el sostén dogmatico sobre el que se asienta el proceso
independentista.

En septiembre de 2013, el Parlamento catalan, si bien insiste en el “derecho a decidir”
como objetivo fundamental de su actuacion, se manifiesta un poco mas dialogante y
propone el establecimiento de un didlogo para conseguir del Congreso de los Diputados
y del Presidente del Gobierno la apertura de las vias necesarias para autorizar la
celebracion de un “referendum sobre el futur politic de Catalunya” a lo largo del afio
2014, al mismo tiempo que insta al Gobierno autondémico a seguir con las actuaciones
necesarias para la preparacion del mencionado referéndum.® En cumplimiento del
mandato parlamentario, pero adelantandose a la apertura del mencionado didlogo, en
diciembre de 2013, el Presidente Mas anunciaria la fecha de la consulta —el 9 de
noviembre de 2014— y la doble pregunta a formular a los ciudadanos: “;Desea usted que
Catalufia se convierta en un Estado?” y “si esta de acuerdo, ;desea usted que Catalufia
sea un Estado independiente?”.

El 21 de enero de 2014 tenia entrada en el Congreso de los Diputados una proposicion de
Ley Organica de delegacion en la Generalidad de Catalufia de la competencia para
autorizar, convocar y celebrar un referéndum sobre el futuro politico de Cataluiia, en la
que se proponia que esta competencia estatal fuese delegada en el Gobierno de la
Generalidad y que el referéndum fuese convocado antes de que finalizase el afio 2014.°
El Congreso de los Diputados, sin embargo, rechazaria la proposicion en abril de 2014,
por una amplia mayoria.'’ Y s6lo unas semanas antes, el TC harfa publica su primera

% Butlleti Oficial del Parlament de Catalunya, n. 13, 24.1.2013.

"Decret 113/2013, de 12 de febrer, de creacié del Consell Assessor per a la Transicié Nacional (Diari Oicial
de la Generalitat de Catalunya, Num. 6315, 14.2.2013, p. 8187)

¥ Resolucié 323/X del Parlament de Catalunya, sobre I’orientacio politica general del Govern (Butlleti
Oficial del Parlament de Catalunya, n. 160, 2.10.2013.

? Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados, Serie B, Num. 158-1, 24.1.2014.

10 El resultado fue: 299 votos en contra, 47 a favor y una abstencion (Diario de Sesiones del Congreso de
los Diputados. Pleno y Diputacion Permanente. X Legislatura. Nam. 192. Sesion plenaria nim. 180, 8 de
abril de 2014).



decision importante en este terreno, la STC 42/2014, de 25 de marzo, que anularia la
Resolucion del Parlamento de Cataluna 5/X, de 23 de enero de 2013. Las vias para el
supuesto didlogo quedaban asi formalmente cerradas, dado que la pretension tltima de la
Generalitat, el ejercicio del derecho a la autodeterminacion —como lo habia definido, en
sus propios términos, la Resolucion 742/IX, de 2012, del Parlamento cataldn— es
irreconciliable con la Constitucion de 1978, en su redaccion actual.

Esto, sin embargo, no evité que, de manera paralela, el Presidente de la Generalitat, Artur
Mas, continuase con su presion politica sobre el Gobierno del Estado. Asi, el 30 de julio
de 2014, Mas se reunio6 en la Moncloa con el Presidente del Gobierno, Mariano Rajoy, al
que presento una lista detallada de 23 demandas que versaban sobre aspectos econdmicos,
desarrollo de infraestructuras, ambito social, administraciones publicas, ambito
lingiiistico y otros temas relevantes.!' Demandas que la Generalitat hizo llegar
inmediatamente también a los demas partidos parlamentarios.

En desarrollo del plan previsto, el Parlamento de Catalufia aprobo, en septiembre de 2014,
la Ley 10/2014, de 26 de septiembre, de consultas populares no referendarias y otras
formas de participacion ciudadana,'” y un dia después el Presidente Mas publico el
Decreto de convocatoria de la consulta (Decreto 129/2014, de 27 de septiembre, del
Presidente de la Generalitat de convocatoria de una consulta popular no referendaria).
Tanto la Ley como el Decreto tratan ahora de soslayar la colisiéon con la regulacion
constitucional del referéndum consultivo y cambian la denominacion de la consulta a
convocar, que pasa a ser denominada, de manera explicita, “consulta popular no
referendaria”. El Gobierno del Estado, sin embargo, recurrié ante el TC ambas normas,
que fueron inmediatamente suspendidas por el Tribunal, en aplicacion de las previsiones
del art. 161.2 de la Constitucion. En ultima instancia, las sentencias del TC 31/2015 y
32/2015 pondrian fin a la existencia formal de ambas normas, el 25 de febrero de 2015.

La suspension de la Ley de consultas y del Decreto de convocatoria privaba al Gobierno
catalan de la posibilidad de realizar una consulta formal, en los términos y con las
garantias alli previstas, con lo que éste decidi6 sortear el obstdculo mediante la
convocatoria de una consulta que pasa a denominar “proceso de participacion ciudadana”,
y que anuncia el dia 14 de octubre, abriendo una pagina web al efecto. La nueva consulta
era convocada para el dia 9 de noviembre de 2014. La actuacion de la Generalitat, si bien
desoye la suspension de la Ley de consultas y del Decreto de convocatoria, se cuida de
no dar a este “proceso de participacion ciudadana” la apariencia juridico-formal que
permitiese considerarlo verdaderamente una “consulta popular no referendaria”, tal y
como ésta era regulada en la normativa entonces sélo suspendida. Sin embargo, el
Gobierno decidié impugnar una vez mas todas las actuaciones de la Generalitat a este
respecto, cosa que hizo el dia 31 de octubre de 2014, siendo estas actuaciones suspendidas
por providencia del TC el 4 de noviembre, cinco dias antes de la consulta.

! Generalitat de Catalunya, Reunion del President de la Generalitat, Sr. Artur Mas, con el Presidente del
Gobierno central, Sr. Mariano Rajoy — 30 de julio de 2014. Temas prioritarios.
'2BOE, 16.3.2015, Sec. 1, pag. 23665.



La impugnacion de estas actuaciones de la Generalitat, conducentes a la realizacion de la
consulta del 9 de noviembre, entrafaba ciertos riesgos, dado que las medidas adoptadas
carecian de la apariencia juridico-formal —habitual— necesaria para su impugnabilidad,
pues eso era precisamente lo que habia buscado el Gobierno de la Generalitat. Ello iba a
forzar al TC a realizar una interpretacion ciertamente novedosa o, quiza, muy forzada del
caracter de las medidas adoptadas, a fin de poder considerarlas idoneas para ser
impugnadas a través del cauce constitucional previsto al efecto. En este sentido, cabria
decir que, en vez de utilizar el papel tradicional, la Generalitat utilizaba los medios
electronicos de informaciéon y comunicacion mas modernos para la organizacion y
convocatoria de este “proceso de participacion ciudadana”, y aqui se encontraba la
dificultad procesal.

En realidad, las medidas adoptadas por la Generalitat e impugnadas por el Gobierno
fueron las siguientes:

- creacion de una pagina web (www.participa2014.cat) que incluia un contenido
muy detallado y exhaustivo de todos los aspectos de la convocatoria de la
consulta;

- comunicaciones oficiales dirigidas por la Generalitat —mediante correo
electronico— a distintas entidades juridico-publicas, como entidades locales o
centros educativos, en las que se les requeria su colaboracion y el uso de sus
locales;

- publicacidon en el “Diario Oficial de la Generalitat de Cataluna”, de 16 de octubre
de 2014, de un edicto de informacion publica, adicionando un fichero en el que se
podian inscribir voluntariamente los ciudadanos que deseasen participar en la
consulta;

- requerimiento, mediante un correo electrénico, a todos los medios de
comunicacion con licencia para emitir en Catalufia, para que emitiesen
gratuitamente y con indicacion de su origen las comunicaciones y declaraciones
que la Generalitat considerase convenientes, en aplicacion del art. 82 de la Ley de
comunicacion audiovisual de Cataluna; e

- 1nicio el dia 31 de octubre de 2014 de una campaifia publicitaria de la celebracion
de la consulta mediante la insercion de anuncios en medios de comunicacion.

Sin embargo, por providencia de 4 de noviembre, el TC admitié a trdmite la impugnacion
del Gobierno y ordené la inmediata suspension de la consulta del 9 de noviembre —
“proceso de participacion ciudadana” y de todas las actuaciones de la Generalitat
catalana relacionadas.

En el medio de este proceso, en un giro peculiar en su estrategia procesal, la Generalitat
decidi6é entonces acudir al Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-Administrativo, y
recurrir inaudita parte el acuerdo del Consejo de Ministros, del 31 de octubre de 2014,
de impugnar ante el TC las mencionadas actuaciones de la Generalidad relativas a la
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convocatoria del 9 de noviembre. En dos autos consecutivos, primero en el procedimiento
inaudita parte —Auto 9126/2014, de 6 de noviembre—, y después en procedimiento abierto
ya a las alegaciones de las partes —Auto 10383/2014, de 27 de noviembre—, el Tribunal
Superno inadmitio el recurso contencioso-administrativo interpuesto por la Generalidad
no solo por apreciar su falta de jurisdiccion en la materia, sino porque el recurso fue
presentado ante el Tribunal Supremo cuando el Gobierno ya habia presentado su
impugnacion ante el TC y éste la habia admitido a tramite.

En todo caso, en manifestacion de clara rebeldia frente a la decision del TC de suspender
las actuaciones referidas, la Generalitat siguidé adelante con la convocatoria y ésta se
celebrd sin contratiempo notable el dia previsto, el 9 de noviembre de 2014. El resultado
no fue muy brillante, dado que —segun los datos de la propia Generalitat—, si bien el 80,7%
de los participantes en la consulta voté a favor del establecimiento de un Estado catalan
independiente, la participacion fue solo del 36,59%, sobre el censo no oficial elaborado
al efecto, el cual, por otra parte, incluia la participacion de mayores de dieciséis afos, de
nacionales de Estados miembros de la Union Europea, y de nacionales de terceros
Estados, inscritos en el Registro de Poblacion de Catalufia.”” En fin, el TC declararia
inconstitucional todo el “proceso de participacion ciudadana” del 9 de noviembre de 2014
por su sentencia 138/2015, de 11 de junio.

El aparente fracaso de la convocatoria del 9 de noviembre de 2014, en lo que se refiere
precisamente a la participacion ciudadana, no freno el proceso independentista, en
términos generales, muy al contrario, en febrero de 2015, la Generalitat cre6 el
Comisionado para la Transicion Nacional; un cargo que se adscribe al Departamento de
la Presidencia, con el objetivo de formular propuestas, dar impulso y coordinar las
medidas y actuaciones preparatorias de la creacion de las estructuras de Estado (Decreto
de la Generalitat 16/2015, de 24 de febrero, por el que se crea el Comisionado para la
Transicion Nacional). Sin embargo, una vez mas, el Gobierno de Espaiia sali6 al paso de
esta medida y, tras requerir a la Generalitat, plante6 ante el TC un conflicto positivo de
competencia el 26 de junio de 2015; conflicto que se extendié no so6lo al mencionado
Decreto 16/2015 de la Generalitat, sino también contra los denominados Plan Ejecutivo
para la Preparacion de las Estructuras de Estado y Plan de Infraestructuras Estratégicas,
asi como frente a las previsiones y las actuaciones desarrolladas en aplicacion o al amparo
de dicho Decreto o de los referidos planes. EI TC admitié a tramite el conflicto y ordend
la suspension de las medidas cuestionadas (providencia de 7 de julio de 2015). El TC se
pronunciaria sobre el fondo de esta cuestion en el marco de la STC 259/2015, de 2 de
diciembre, de la que nos ocupamos mas adelante.

Finalmente, la cima de este proceso se va a alcanzar cuando, tras las elecciones
autonomicas del 27 de septiembre de 2015, los partidos separatistas consiguen la mayoria
en el Parlamento catalan (53,3% de los escafios), en unas elecciones que el Presidente
Mas habia convocado con caracter plebiscitario (como alternativa al nunca realizado

3 Vid. http://www.participa2014.cat/resultats/dades/es/escr-tot.html
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referéndum sobre la cuestion nacional) y que, paraddjicamente, perdieron en términos de
votacion absoluta, dado que s6lo consiguieron el 47,8% de los votos. Esta situacion de
poder en el Parlamento, llevd a los grupos separatistas a presentar ante la Mesa del
Parlamento, primero, y a aprobar en el Pleno después, la Resolucion 1/XI, de 9 de
noviembre de 2015, del Parlamento de Catalufa, sobre el inicio del proceso politico en
Catalufia. Esta Resolucion —sobre la que se volverd mas adelante— es verdaderamente,
hasta el presente, la actuacion mas radical realizada por el Parlamento de Catalufia, dado
que en ella el Parlamento “declara solemnemente el inicio del proceso de creacion de un
estado catalan independiente en forma de republica” (punto segundo) y, en este sentido,
“proclama la apertura de un proceso constituyente ciudadano, participativo, abierto,
integrador y activo para preparar las bases de la futura constitucion catalana” (punto
tercero). La resolucion fue impugnada por el Gobierno de Espaiia el 11 de noviembre, y
el TC la admitio a tramite y ordend su suspension mediante providencia de la misma
fecha. El TC, ademas, ordeno la notificacion personal de la providencia a la Presidenta
del Parlamento de Cataluna, a cada uno de los miembros de la Mesa, al Secretario General
de la Camara, y al Presidente y demds miembros del Consejo de Gobierno de la
Generalitat —entonces en funciones—, apercibiéndoles de las eventuales responsabilidades
en las que incurririan, incluida la penal, en caso de ignorar la suspension. El TC ejercia
asi, por primera vez, las competencias controladoras de la ejecucion de sus propias
resoluciones y sancionadoras, que le atribuye la nueva redaccion de los articulos 87 y 92
de su Ley Organica dada por la Ley Orgénica 15/2015, de 16 de octubre, de reforma de
la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional, para la ejecucion
de las resoluciones del Tribunal Constitucional como garantia del Estado de Derecho, que
acababa de entrar en vigor.

El tramite parlamentario de la Resolucion 1/XI, de 9 de noviembre de 2015, del
Parlamento de Catalufia, sobre el inicio del proceso politico en Catalufia, dio lugar a la
presentacion de recursos de amparo contra la decision de la Mesa del Parlamento de
admitir a tramite la propuesta de resolucion y la desestimacion de la solicitud de
reconsideracion del mencionado acuerdo, presentados por diputados del Grupo
Parlamentario de Ciudadanos, del Grupo del PP y del Grupo Parlamentario Socialista.
Los parlamentarios de Ciudadanos y del PP, ademas, solicitaron del TC la suspension del
debate parlamentario de la mencionada resolucion. El TC, mediante los autos y las
providencias que se mencionan mas adelante, admitié a tramite los recursos de amparo
presentados, pero inadmitio la solicitud de suspension pedida por los parlamentarios de
Ciudadanos y del PP. Ello, por consiguiente, permiti6 el debate parlamentario y la
aprobacion de la resolucion mencionada.

Finalmente, este proceso y las actuaciones jurisdiccionales correlativas se cierra con la
sentencia del TC 259/2015, de 2 de diciembre, que anula en su totalidad la Resolucion
1/X1, de 9 de noviembre de 2015, del Parlamento de Catalufia."

' Cuando este articulo habia sido ya entregado a la imprenta, se produjo la formacién del nuevo Gobierno
de la Generalitat, de Carles Puigdemont. La estructura del nuevo Gobierno cataldn incluia la creacion del
Departamento de Asuntos Exteriores, Relaciones Institucionales y Transparencia, por los Decretos de la
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2. Las resoluciones

Este proceso independentista —como se decia en paginas anteriores— ha provocado la
sustanciacion de una larga serie de procedimientos y de decisiones jurisdiccionales,
algunas de las cuales han sido mencionadas ya. En total, son 23 las resoluciones adoptadas
por el TC a lo largo de estos afos, desde que se produjo el recurso de noventa y nueve
diputados del PP en contra del Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006. De estas
resoluciones, 13 son autos razonados o fundamentados, y 10 son sentencias.” A ello
habria que afiadir un nimero atin mas elevado de providencias, algunas de las cuales han
sido también fundamentadas con cierta extension. Y, desde luego, cabria atin afiadir a esta
lista los dos autos del Tribunal Supremo, de octubre y noviembre de 2014, recaidos en el
recurso presentado por la Generalitat contra la legitimacion del Gobierno para poder
recurrir al TC las actuaciones de la Generalitat conducentes a la celebracion de la consulta
—“proceso de participacion ciudadana”— del 9 de noviembre de 2014. Sin embargo, y para
no reproducir aqui una lista de actos jurisdiccionales demasiado larga, se enumeran a
continuacion sélo aquellas decisiones que tienen relevancia desde el punto de vista de su
contenido material-constitucional, o de fijacion de doctrina, y que, por ello, son
estudiadas en este trabajo. La lista que sigue, pues, ordena estas decisiones de forma
sistematica en funcion de la actuacion impugnada o recurrida, y —como queda dicho—
menciona solo aquellas decisiones jurisdiccionales —autos y sentencias— que tienen una
mayor relevancia doctrinal sobre las materias en cuestion. Estas decisiones son las
siguientes:

A) Impugnacion por el Gobierno de la Resolucion 5/X, de 23.1.2013, del Parlamento
de Cataluiia, por la que se aprueba la declaracion de soberania y del derecho a decidir
del pueblo de Cataluiia.

Generalitat 2/2016, de 13 de enero, de creacion, denominacion y determinacion del &mbito de competencia
de los departamentos de la Administracion de la Generalidad de Catalufia, y 45/2016, de 19 de enero, de
estructuracion del Departamento de Asuntos Exteriores, Relaciones Institucionales y Transparencia. E1 16
de febrero, el Gobierno del Estado present6 un conflicto positivo de competencia contra estos decretos de
la Generalitat catalana, por entender que invadian la competencia exclusiva del Estado en materia de
relaciones exteriores (art. 149.1.3* de la Constitucion), y el recurso fue admitido a tramite por el TC, que
ordend también la suspension de los preceptos impugnados (Auto de 16 de febrero de 2016). Ademas, en
la misma fecha, el TC acord6 también admitir a tramite el incidente de ejecucion de sentencia presentado
por el Gobierno contra la decision del Parlamento de Catalufia de crear una comision de estudio del proceso
constituyente, dando un plazo de diez dias al Ministerio Publico y al Parlamento catalan para presentar sus
escritos. (Providencia de 16 de febrero de 2016).

15 A estas actuaciones deberian ser afiadidas las mencionadas en la nota anterior, de fecha de 16 de febrero
de 2016, que no son aqui analizadas.



- ATC 156/2013, de 11 de julio de 2013, mantiene la suspension de la Resolucion
5/X, de 23 de enero de 2013, del Parlamento de Cataluia, por la que se aprueba
la declaracion de soberania del pueblo de Cataluia.

- STC 42/2014, de 25 de marzo, sobre la resolucion 5/X, de 23 de enero de 2013,
del Parlamento de Catalufia, por la que se aprueba la declaracion de soberania del
pueblo de Cataluiia.

B) Recurso de inconstitucionalidad n. 5829-2014, del Presidente del Gobierno contra
la Ley de Cataluiia 10/2014, de 26 de septiembre, de consultas populares no
referendarias y otras formas de participacion ciudadana.

- STC 31/2015, de 25 de febrero, sobre la Ley de Catalufia 10/2014, de 26 de
septiembre, de consultas populares no referendarias y otras formas de
participacion ciudadana.

C) Impugnacion del Gobierno n.5830-2014 contra Decreto 129/2014 de 27 de
septiembre, del Presidente de la Generalitat de Cataluiia, de convocatoria de una
consulta popular no referendaria.

- STC 32/2015, de 25 de febrero, sobre el Decreto 129/2014, de 27.9.2014, del
Presidente de la Generalitat de convocatoria de una consulta popular no
referendaria.

D) Impugnacion del Gobierno contra las actuaciones relativas a la convocatoria de la
consulta del 9 Noviembre de 2014, “proceso de participacion ciudadana’.

- ATC 292/2014, de 2 de diciembre, desestima el recurso de suplica interpuesto por
la Generalitat contra la Providencia del TC, de 4.11.2013, por la que se admite a
tramite la impugnacion de las actuaciones relativas a la convocatoria del
denominado “proceso de participacion ciudadana”, del 9 de noviembre de 2014.

- STC 138/2015, de 11 de junio, sobre la impugnacion por el Gobierno de las
actuaciones relativas a la convocatoria de la consulta del 9 Noviembre, “proceso
de participacion ciudadana”. — Las declara inconstitucionales.

E) Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-Administrativo: Recurso contencioso-
administrativo interpuesto por la Generalidad de Catalufia contra el acuerdo del
Consejo de Ministros, de 31.10.2014, de impugnar ante el TC las actuaciones de la
Generalidad relativas a la convocatoria del 9 de noviembre de 2014.
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Auto TS 9126/2014, de 6 de noviembre, que inadmite el recurso contencioso-
administrativo interpuesto por la Generalidad de Cataluia, inaudita parte, contra
el acuerdo del Consejo de Ministros de 31 de octubre de 2014, por el que se decide
impugnar ante el Tribunal Constitucional las actuaciones de la Generalidad de
Catalufa relativas a la convocatoria del 9 de noviembre de 2014.

Auto TS 10383/2014, de 27 de noviembre, que inadmite el recurso contencioso-
administrativo interpuesto por la Generalidad de Cataluia contra el acuerdo del
Consejo de Ministros de 31.10.2014 por el que se decide impugnar ante el
Tribunal Constitucional las actuaciones de la Generalidad de Catalufia relativas a
la convocatoria del 9 de noviembre de 2014.

F) Conflicto positivo de competencia contra el Decreto de la Generalitat 16/2015, de 24
de febrero, por el que se crea el Comisionado para la Transicion Nacional; contra el
Pan Ejecutivo Para la Preparacion de las Estructuras de Estado; y contra el Plan de

Infraestructuras Estratégicas.

ATC 186/2015, de 3 de noviembre, sobre el conflicto positivo de competencias
planteado por el Gobierno contra el Decreto de la Generalitat 16/2015, de 24 de
febrero, por el que se crea el Comisionado para la Transicion Nacional; contra el
Pan Ejecutivo Para la Preparacion de las Estructuras de Estado; contra el Plan de
Infraestructuras Estratégicas; y contra las actuaciones desarrolladas en aplicacion
del Decreto y de los Planes.

G) Recursos de amparo contra acuerdos de la Mesa del Parlamento de Cataluiia de 27

y 28 de octubre de 2015,y 2 y 3 de noviembre de 20135, referidos a la admision a tramite
de la propuesta de Resolucion 1/XI, de 9 de noviembre de 2015, sobre el inicio del

proceso politico en Cataluria.

ATC 189/2015, de 5 de noviembre, sobre la solicitud —presentada por diputados
del Grupo de Ciudadanos del Parlamento de Catalufia— de suspension de los
acuerdos de la Mesa del Parlamento de Catalufia de 27 de octubre de 2015, de
admitir a tramite la propuesta de resolucion sobre el inicio del proceso politico en
Catalufia; y el acuerdo de la Mesa de 3 de noviembre de 2015, por el que se
desestima la solicitud de reconsideracion del mencionado acuerdo, formulados
por los Grupos Parlamentarios de C’s y PSC.

ATC 190/2015, de 5 de noviembre, sobre la solicitud de suspension —que
acompana a los recursos de amparo de varios diputados del PP del Parlamento de
Catalufia— de los acuerdos de la Mesa del Parlamento de Cataluia de 27 de Oct.
2015, de admitir a tramite la propuesta de resolucion sobre el inicio del proceso
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politico en Catalufia; del acuerdo de la Mesa de 28 de octubre de 2015, por el que
se acuerda la tramitacion de la citada propuesta por el procedimiento de urgencia;
del acuerdo de la Mesa de 2 de noviembre de 2015, de convocar la Junta de
Portavoces para el dia siguiente; y de los acuerdos de la Mesa de 3 noviembre de
2015 por los que se desestiman los escritos de peticion de reconsideracion de los
mencionados acuerdos, formulados por los Grupos Parlamentarios del PP, C’s y
PSC.

H) Impugnacion del Gobierno n. 6330-2015, contra la Resolucion 1/XI, de 9 de
noviembre de 2015, del Parlamento de Cataluiia, sobre el inicio del proceso politico en
Cataluiia.

- STC 259/2015, de 2 de diciembre, sobre la Resolucion 1/XI, de 9 de noviembre
de 2015, del Parlamento de Catalufia, sobre el inicio del proceso politico en
Cataluia.

Desde luego, a las decisiones aqui enumeradas, pueden ser afiadidas las producidas como
producto de incidentes de recusacion de magistrados del TC que han tenido lugar con
motivo de (a) la impugnacion por el Gobierno del Estado de la Resolucion 5/X, de 23 de
enero de 2013, del Parlamento de Catalufia, por la que se aprueba la declaracion de
soberania y del derecho a decidir del pueblo de Catalufia; y (b) el recurso de
inconstitucionalidad n. 5829-2014, del Presidente del Gobierno contra la Ley de Catalufia
10/2014, de 26 de septiembre, de consultas populares no referendarias y otras formas de
participacion ciudadana. Incidentes resueltos, en el primer caso, por el Auto del TC
180/2013, de 17 de septiembre, que inadmite las recusaciones del Presidente del TC
promovidas en una larga lista de procedimientos constitucionales y, entre ellos, la
impugnacion n. 1389-2013 contra la Resolucion 5/X del Parlamento de Cataluiia; y, en el
segundo caso, por los Autos del TC 237/2014 y 238/2014, de 9 de octubre, que inadmiten
la recusacion del Presidente del TC, Francisco Pérez de los Cobos, y del Magistrado Pedro
Gonzalez-Trevijano. En todos los casos, el TC es prolijo en sus argumentaciones, que
perfilan en términos doctrinales el incidente de recusacion, sin embargo, este tipo de
procedimiento tiene una relevancia adjetiva, muy marginal en relacién con la sustancia
de este trabajo y, por ello, no son aqui analizados.

Por otra parte, existe también otra serie de decisiones jurisdiccionales que se encuentran
materialmente relacionadas con las aqui analizadas, sin embargo, el hecho de que no se
refieran de manera directa y especifica al momento del proceso independentista aqui
estudiado nos obliga a dejarlas a un lado en este momento, de lo contrario este estudio se
haria interminable.

Entre estas decisiones se encuentra, en un lugar muy destacado, la sentencia del TC
31/2010, de 28 de junio, que resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por
noventa y nueve diputados del PP contra el Estatuto de Catalufia de 2006. Sentencia que
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—como se ha dicho en paginas anteriores— no sélo es la mas extensa de la historia del TC
(491 pp. del BOE), sino que abarca una amplia lista de cuestiones de relevancia
constitucional, tales como el propio concepto de “Estatuto de Autonomia”; el fundamento
juridico-politico del Estatuto y de los poderes del gobierno autondémico; el valor juridico
del Preambulo; el concepto de nacidn; los denominados “derechos historicos™; los
derechos y deberes de los ciudadanos; el derecho y el deber de utilizar el castellano y el
idioma propio de la Comunidad Auténoma, asi como la ensefianza de ambas leguas; las
instituciones de la Comunidad Auténoma; la convocatoria de consultas populares; el
Derecho Civil propio; las relaciones de la Comunidad Autonoma con el Estado, con otras
Comunidades y con la Union Europea; la accion exterior de la Comunidad; la financiacion
de la Comunidad; y, en fin, la reforma del Estatuto. Temas, todos ellos, que —junto con la
cuestion de procedibilidad—, como se vera a continuacion, seguiran siendo los asuntos
controvertidos de los que se ocupan, de manera central, las decisiones jurisdiccionales
adoptadas durante el periodo historico que aqui se analiza.'®

La sentencia del TC 31/2010, ademas, vino precedida por una serie de pronunciamientos
del Tribunal sobre las recusaciones de varios Magistrados que fueron presentadas por las
partes en el proceso. El alto nimero de recusaciones presentadas, en una y otra direccion,
mas determinadas por cuestiones politicas que por verdaderos motivos sustanciales de
recusacion, da una idea muy clara de la alta conflictividad politica que condicioné la
decision final del Tribunal, en el asunto sustantivo de fondo y en esta cuestion de caracter
adjetivo. Asi, el Auto del TC 383/2006, de 2 de noviembre, por el que el Pleno del
Tribunal acordé inadmitir la recusacion de la Magistrada y Presidenta del TC, Maria
Emilia Casas Baamonde, presentada por los parlamentarios del PP, por considerar la
concurrencia de la causa prevista en el art. 219.14 LOPJ, en relacion con la segunda del
mismo precepto legal (Auto que dio lugar al voto particular concurrente del Magistrado
Jorge Rodriguez-Zapata); el ATC 394/2006, de 7 de noviembre, que inadmite la
recusacion del Magistrado don Roberto Garcia-Calvo, presentada por el Gobierno de la
Generalitat y el Parlamento de Catalufia, por hallarse incurso en las causas 10, 11 vy,
subsidiariamente, 16 del art. 219 LOPJ (Auto que dio lugar al voto particular concurrente
la Magistrada Elisa Pérez Vera); el ATC 26/2007, de 5 de febrero, que estima la
recusacion formulada por los diputados del PP, del Magistrado Pablo Pérez Tremps, por
apreciar la concurrencia de las causas de recusacion 6, 10, 13 y 16 del art. 219 LOPJ, en
relacion con el art. 80 LOTC (Auto que dio lugar a los votos particulares concurrentes de
los Magistrados Conde Martin de Hijas y Rodriguez-Zapata, y los votos particulares
discrepantes de la Presidenta del TC, Maria Emilia Casas, y los Magistrados Pérez Vera,
Gay Montalvo, Sala Sanchez y Aragon Reyes); el ATC 192/2007, de 21 de marzo, que
declara inadmisible el recurso de suplica presentado por la Generalitat contra el referido

'S La sentencia 31/2010, por otra parte, ha sido abundantemente analizada por la doctrina cientifica desde
el mismo momento de su publicacion, lo que nos libera del deber de hacerlo aqui. Véase, por todos, los
tempranos trabajos contenidos en el numero de la Revista Catalana de Dret Public, Especial Senténcia
31/2010 del Tribunal Constitucional, sobre I’Estatut d’autonomia de Catalunya de 2006 (Barcelona,
Escola d’Administraci6 Publica de Catalunya, 2010), coordinado por Mercé Barceld, Xavier Bernadi y
Joan Vintr6.
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ATC 26/2007, de 5 de febrero (Auto que dio lugar a los votos particulares concurrente de
la Presidenta del TC, Maria Emilia Casas, y los Magistrados Elisa Pérez Vera, Eugeni
Gay Montalvo, Pascual Sala Sdnchez, Manuel Aragon Reyes y Roberto Garcia-Calvo y
Montiel); el ATC 177/2007, de 7 de marzo, por el que el Pleno inadmiti6 la recusacion
del Magistrado Jorge Rodriguez-Zapata, presentada por la Generalitat de Cataluia, por
incurrir en la causa prevista en el art. 219.13 LOPJ; y el ATC 224/2007, de 19 de abril,
que desestima el recurso de suplica interpuesto por el Gobierno de la Generalitat de
Cataluna contra el mencionado ATC 177/2007, de 7 de marzo.

La sentencia del TC 31/2010, de 28 de junio, en fin, vino seguida por otra serie de
sentencias que resolvieron los consiguientes recursos de inconstitucionalidad contra el
Estatuto de Autonomia de Cataluiia de 2006. Asi, la STC 46/2010, que resuelve el recurso
de inconstitucionalidad interpuesto por el Consejo de Gobierno de Aragon; la STC
47/2010, que resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Consejo de
Gobierno de las Islas Baleares; la STC 48/2010, que resuelve el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por la Generalitat Valenciana; la STC 49/2010, que
resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Consejo de Gobierno de
Murcia; la STC 137/2010, que resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por
el Defensor del Pueblo; y la STC 138/2010, que resuelve el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el Consejo de Gobierno de La Rioja.

Como conclusion, merece la pena mencionar en este apartado dos actuaciones del TC que
se refieren de manera especifica a la controvertida cuestion de la convocatoria de
consultas populares por las Comunidades Auténomas: una previa a los hechos aqui
descritos y referida al Pais Vasco, que es mencionada en la jurisprudencia aqui analizada;
y otra coetanea a las decisiones referidas a Cataluiia aqui analizadas y que, por tanto, no
es mencionada por el TC en sus decisiones referidas a la cuestion catalana.

La primera de ellas es la STC 103/2008, de 11 de septiembre, sobre el recurso de
inconstitucionalidad n. 5707-2008, interpuesto por el Presidente del Gobierno contra la
Ley del Parlamento Vasco 9/2008, de 27 de junio, de convocatoria y regulacion de una
consulta popular al objeto de recabar la opinioén ciudadana en la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco sobre la apertura de un proceso de negociacion para alcanzar la paz y la
normalizacién politica; sentencia que declara la inconstitucionalidad y consiguiente
nulidad de la mencionada Ley del Parlamento Vasco.

Y la segunda es la realizada en las impugnaciones promovidas por el Gobierno de Espafia
contra diversos preceptos del Decreto del Parlamento de Canarias 95/2014, de 25 de
septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de las consultas a la ciudadania en
asuntos de interés general de competencia de la Comunidad Autonoma de Canarias, y
contra el Decreto del Gobierno de Canarias 107/2014, de 2 de octubre, por el que se
convoca consulta ciudadana mediante pregunta directa en el ambito territorial de
Canarias. Estas impugnaciones dieron lugar al Auto del Pleno del TC 53/2015, de 3 de
marzo, por el que se mantiene la suspension acordada en la impugnacion de las
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disposiciones autondmicas n. 6415-2014, promovida por el Gobierno de la Nacion en
relacion con diversos preceptos del Decreto del Parlamento de Canarias 95/2014, de 25
de septiembre, por el que se aprueba el Reglamento de las consultas a la ciudadania en
asuntos de interés general de competencia de la Comunidad Autéonoma de Canarias; y al
Auto TC 54/2015, de 3 de marzo, también del Pleno, por el que se acuerda la extincion
de la impugnacion de disposiciones autondémicas n. 6416-2014, promovida por el
Gobierno de la Nacion en relacion con diversos preceptos del Decreto del Gobierno de
Canarias 107/2014, de 2 de octubre, por el que se convoca consulta ciudadana mediante
pregunta directa en el ambito territorial de Canarias. El asunto fue finalmente resuelto por
la sentencia del TC 137/2015, de 11 de junio, sobre la impugnacion por el Gobierno (n.
6415-2014) contra los arts. 3 y 4,y 9 a 26, y la disposicion adicional y las disposiciones
finales del Decreto del Gobierno de Canarias 95/2014, de 25 de septiembre, por el que se
aprueba el Reglamento de consultas a la ciudadania en asuntos de interés general de
competencia de la Comunidad Autonoma de Canarias; y por la STC 147/2015, de 25 de
junio, sobre la impugnacion por el Gobierno (nim. 6416-2014), contra los apartados 1,
2,4y 5 del Decreto 107/2014, de 2.10.2014, del Gobierno de Canarias, por el que se
convoca consulta ciudadana mediante pregunta directa en el ambito territorial de
Canarias. Sentencias que, en los dos casos, declaran la inconstitucionalidad y
consiguiente nulidad del mencionado Decreto del Gobierno de Canarias por el que se
aprueba el Reglamento de consultas, y del Decreto por el que el Gobierno de Canarias
convocaba la mencionada consulta ciudadana.

3. La doctrina

Las actuaciones del TC referidas al proceso independentista catalan y mencionadas en el
apartado anterior de este trabajo, centran su doctrina jurisprudencial sustantivamente
sobre cinco cuestiones: @) la soberania de la nacidon espanola; b) la primacia de la
Constitucion Espafola de 1978; c¢) las formas de participacion ciudadana y las
competencias estatal y autondmica a este respecto; d) la competencia autonémica, en
términos generales; y e) cuestiones de tipo adjetivo, sobre la admisibilidad y
sustanciacion de los recursos presentados.

De estas cinco cuestiones, tres son verdaderamente las que constituyen el punto central
del conflicto y, por lo tanto, los temas sobre los que el TC ha centrado su reflexion y las
decisiones finales adoptadas. Es verdad que a lo largo de este proceso politico
independentista, son muchas las decisiones jurisdiccionales adoptadas por el TC al
respecto (23 en total, como se ha visto en el apartado segundo de este trabajo) y, desde
luego, muchas mas también las cuestiones sobre las que el TC ha formulado su doctrina.
Sin embargo, no s6lo es demasiado estrecho el marco de este trabajo como para poder
ocuparnos con extension de todas esas cuestiones, sino que el contenido material de las
mismas no tiene siempre la misma relevancia, y muchas de ellas se refieren a temas de
indole meramente adjetivo o procesal. Nos limitamos, pues, a resefiar aqui solo la doctrina
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del TC sobre las tres cuestiones cardinales de todo este proceso: la afirmacion de la
soberania indivisible de la nacion espafola; la primacia de la Constitucion; y las formas
de participacion ciudadana y las competencias estatal y autondmica a este respecto.

A) La soberania de la nacion espaiiola

La cuestién que se plantea aqui es verdaderamente el punto central del conflicto. No se
trata s6lo de decidir sobre si el pueblo cataldn es o no una nacion —aspecto adjetivo, mas
propio de la Historia o de la Ciencia Politica, que del Derecho— sino de establecer si ese
pueblo goza de la condicion de soberano en términos juridicos y, por ello, si puede ejercer
la autodeterminacion para decidir su futuro politico, en el marco de la Constitucion y del
ordenamiento juridico que esta preside, y que esta decision sea organizada y guiada por
las instituciones de gobierno que se derivan precisamente de la Constitucion y de su
Estatuto de Autonomia, aprobado este ultimo de acuerdo con las previsiones de la
primera.

El TC es muy claro y contundente al afirmar que, de acuerdo con lo establecido en el art.
1.2 CE, la “soberania nacional” reside en el pueblo espaiol, del que emanan los poderes
del Estado. Este precepto, que es considerado la “base de todo nuestro ordenamiento
juridico” (STC 6/1981, FJ 3), atribuye, por tanto, con caracter exclusivo, la titularidad de
la soberania nacional al pueblo espafiol, al que se conceptiia como la “unidad ideal de
imputacién del poder constituyente” y, como tal, “fundamento de la Constitucion y del
Ordenamiento juridico y origen de cualquier poder politico”. (STC 42/2014, FJ 3; que
cita, ademas, las SSTC 6/1981, FJ 3; 12/2008, FJ 4; 13/2009, FJ 16; y 31/2010, FJ 12).

Esto viene a significar que, “si en el actual ordenamiento constitucional solo el pueblo
espaiol es soberano, y lo es de manera exclusiva e indivisible, a ningiin otro sujeto u
organo del Estado o a ninguna fraccion de ese pueblo puede un poder publico atribuirle
la cualidad de soberano”. En este sentido, todo acto que afirme la condicion de sujeto
soberano como atributo del pueblo de una Comunidad Auténoma no puede dejar de
suponer la “simultanea negacion de la soberania nacional que, conforme a la
Constitucion, reside inicamente en el conjunto del pueblo espafol” (STC 42/2014, FJ 3).

De acuerdo con esta vision, sostiene el TC que la unidad del sujeto soberano es el
fundamento sobre el que se establece la Constitucion, “mediante la que la nacién misma
se constituye, al propio tiempo, en Estado social y democratico de Derecho (art. 1.1 CE
y, entre otras, STC 4/1981, de 2 de febrero, FJ 3)”. Se trata de un Estado también “tnico
0 comun para todos y en todo el territorio”, lo que no excluye su articulacién compuesta,
o compleja, por obra del reconocimiento constitucional de autonomia a las distintas
nacionalidades y regiones que, constituidas en Comunidades Auténomas en virtud de sus
respectivos Estatutos, integran Espaiia (principio de unidad del Estado, deducible también
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del articulo 2 CE). (STC 259/2015, FJ 4, que cita SSTC 29/1986, FJ 4; 177/1990, FJ 3;
259/2015, FJ 4 y STC 247/2007, FJ 4.a).

En este sentido, es claro que la atribucion de la soberania nacional al pueblo espaiiol, en
virtud del art. 1.2 CE, y la unidad de la Nacién espafiola como fundamento de la
Constitucion, en virtud del art. 2 CE, no son incompatibles con el derecho a la autonomia
de las nacionalidades y regiones que la integran, sino que se encuentra integradas
constitucionalmente como parte de un mismo precepto: el art. 2 CE. Ahora bien, la
autonomia “no es el resultado de un pacto entre instancias territoriales historicas que
conserven unos derechos anteriores a la Constitucion y superiores a ella, sino una norma
del poder constituyente que se impone con fuerza vinculante general en su ambito, sin
que queden fuera de ella situaciones historicas anteriores’.” (STC 259/2015, FJ 4, que
cita SSTC 76/1988, FJ 3; y 247/2007, FJ 4.a).

También en este mismo sentido, el TC entiende que “autonomia no es soberania” (STC
247/2007, FJ 4.a) y que, por tanto, la soberania es unica, no fraccionable. De ello infiere
el TC que “en el marco de la Constituciéon, una Comunidad Auténoma no puede
unilateralmente convocar un referéndum de autodeterminacion para decidir sobre su
integracion en Espaifia [o separacion de ella]”. (STC 259/2015, FJ 4).

Como dice el TC, es obvio que “en tanto que realidad socio-historica, Catalufia (y Espafia
toda) es anterior a la Constitucion de 1978, sin embargo, desde el punto de vista juridico-
constitucional, el “pueblo de Catalufia” que se menciona en las resoluciones del
Parlamento catalan impugnadas, es “un sujeto que se constituye en el mundo juridico en
virtud del reconocimiento constitucional (al igual que sucede con el conjunto del “pueblo
espanol” del que, conforme al art. 1.2 CE, “emanan todos los poderes del Estado™).” (STC
259/2015, FJ 4). La cualidad de soberano del pueblo de Cataluia, pues, es inaceptable
por cuanto se predica de un sujeto “creado en el marco de la Constitucion, por poderes
constituidos en virtud del ejercicio del derecho a la autonomia reconocido por la Norma
fundamental” (STC 259/2015, FJ 4, que cita STC 103/2008, de 11 de septiembre, FJ 4),
y niega, por tanto, la soberania nacional de todo el pueblo espanol, de la que trae causa
su autonomia.

B) La primacia de la Constitucion

Es ésta una cuestion sobre la que el TC se extiende en las decisiones aqui analizadas y
que le resulta especialmente querida, en términos generales, como se deriva también de
las multiples sentencias en las que esta cuestion es directa o indirectamente abordada. La
Constitucion Espaiiola no contiene un precepto especifico en el que la norma fundamental
se autoproclame suprema con respecto al resto del ordenamiento juridico, en términos
literales; si, en cambio, establece el principio general de sujecion “a la Constitucion y al
resto del ordenamiento juridico” de los ciudadanos y de los poderes publicos, en su art.
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9.1, al mismo tiempo que establece que la Constitucion garantiza el principio de legalidad
y la jerarquia normativa en el art. 9.3. En términos generales, pues, la primacia de la
Constitucion es un principio que se deriva inmediatamente del sistema de normas
constitucionalmente establecido y, desde luego, del papel que la propia Constitucion
atribuye al TC para que la proteja de cualquier infraccion de sus previsiones en el art.
161. Es en este contexto precisamente en el que se mueve el TC cuando afirma, con todo
detalle y extension, la primacia de la norma fundamental.

De acuerdo con el TC, el “imperio de la Constitucion como norma suprema” (STC
54/1983, de 21 de junio, FJ 2, y, antes aun, STC 16/1982, de 28 de abril, FJ 1), trae causa
de que “la Constitucion misma es fruto de la determinacion de la nacion soberana por
medio de un sujeto unitario, el pueblo espafol, en el que reside aquella soberania y del
que emanan, por ello, los poderes de un Estado (art. 1.2 CE). (STC 259/2015, FJ 4).

De la primacia constitucional, el TC deriva inmediatamente el deber de acatamiento de la
norma fundamental. En este sentido, dice el TC que “recae sobre los titulares de cargos
publicos un cualificado deber de acatamiento a dicha norma fundamental, que no se cifra
en una necesaria adhesion ideoldgica a su total contenido, pero si en el compromiso de
realizar sus funciones de acuerdo con ella y en el respeto al resto del ordenamiento
juridico (en tal sentido, entre otras, SSTC 101/1983, de 18 de noviembre, FJ 3, y
122/1983, de 16 de diciembre, FJ 5).” (STC 259/2015, FJ 4). Pero no so6lo eso, sino que
el deber de acatamiento implica igualmente no intentar transformar las reglas de juego
politico y el orden juridico existente y por medios ilegales. (SSTC 42/2014, FJ 4;
259/2015, FJ 3).

En este sentido, pues, “el planteamiento de concepciones que pretendan modificar el
fundamento mismo del orden constitucional tiene cabida en nuestro ordenamiento,
siempre que no se prepare o defienda a través de una actividad que vulnere los principios
democraticos, los derechos fundamentales o el resto de los mandatos constitucionales, y
el intento de su consecucidn efectiva se realice en el marco de los procedimientos de
reforma de la Constitucion, pues el respeto a esos procedimientos es, siempre y en todo
caso, inexcusable” (SSTC 103/2008, FJ 4; 42/2014, FJ 4).

A mayor abundamiento, sostiene el Tribunal, “[l]a apertura de un proceso de tales
caracteristicas no esta predeterminada en cuanto al resultado. Ahora bien, el deber de
lealtad constitucional, que como este Tribunal ha sefalado se traduce en un “deber de
auxilio reciproco”, de “reciproco apoyo y mutua lealtad”, “concrecion, a su vez el mas
amplio deber de fidelidad a la Constitucion” (STC 247/2007, de 12 diciembre, FJ 4) por
parte de los poderes publicos, requiere que si la Asamblea Legislativa de una Comunidad
Autonoma, que tiene reconocida por la Constitucion iniciativa de reforma constitucional
(articulos 87.2 y 166 CE), formulase una propuesta en tal sentido, el Parlamento espafiol
deberd entrar a considerarla” (STC 42/2014, FJ 4).
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En definitiva, pues, “la primacia de la Constituciéon no debe confundirse con una
exigencia de adhesion positiva a la norma fundamental, porque en nuestro ordenamiento
constitucional no tiene cabida un modelo de ‘democracia militante’, esto es, ‘un modelo
en el que se imponga, no ya el respeto, sino la adhesion positiva al ordenamiento y, en
primer lugar, a la Constitucién’ (STC 48/2003, FJ 7; doctrina reiterada, entre otras, en las
SSTC 5/2004, de 16 de enero, FJ 17; 235/2007, FJ 4; 12/2008, FJ 6, y 31/2009, de 29 de
enero, FJ 13). Este Tribunal ha reconocido que tienen cabida en nuestro ordenamiento
constitucional cuantas ideas quieran defenderse y que ‘no existe un ntcleo normativo
inaccesible a los procedimientos de reforma constitucional’ (STC 42/2014, FJ 4, que cita
STC 31/2009, FJ 13).

Desde otro punto de vista, la primacia de la Constitucidn, va inseparablemente unida al
principio democratico. Como sostiene el Tribunal, “[e]l sometimiento de todos a la
Constitucion es ‘otra forma de sumision a la voluntad popular, expresada esta vez como
poder constituyente’ [SSTC 108/1986, de 29 de julio, FJ 18, y 238/2012, de 13 de
diciembre, FJ 6 b)]. En el Estado constitucional, el principio democratico no puede
desvincularse de la primacia incondicional de la Constitucidon, que, como afirmé este
Tribunal en la STC 42/2014, FJ 4 c¢), ‘requiere que toda decision del poder quede, sin
excepcion, sujeta a la Constitucion, sin que existan, para el poder publico, espacios libres
de la Constitucion o ambitos de inmunidad frente a ella’.” (STC 259/2015, FJ 4)

En este sentido, entiende el TC que legitimidad democratica y legalidad constitucional
van inseparablemente unidas, y que la nica legitimidad democratica es la que se deriva
de la Constitucion (STC 259/2015, FJ 5). Asi, el TC no puede menos que rechazar
tajantemente la contraposicion que la mencionada Resolucién 1/XI del Parlamento de
Catalufia establece entre el “mandato democratico” que éste ha recibido en las elecciones
autonomicas del 27 de septiembre de 2015, y, por tanto, su caracter “legitimo y
democratico”, con la legalidad y la legitimidad de las instituciones del Estado, en
particular la del propio Tribunal Constitucional, al que se considera directamente “carente
de legitimidad y competencia”. Asi, dice el TC “[1]a resolucion 1/XI pretende, en suma,
fundamentarse en un principio de legitimidad democratica del Parlamento de Cataluiia,
cuya formulacion y consecuencias estan en absoluta contradiccion con la Constitucion de
1978 y con el Estatuto de Autonomia de Catalufia. Ello trastoca no solo los postulados
del Estado de Derecho, basado en el pleno sometimiento a la Ley y al Derecho, sino la
propia legitimidad democratica del Parlamento de Catalufia, que la Constitucion reconoce
y ampara”. Y afiade, “[e]n el Estado social y democratico de Derecho configurado por la
Constitucion de 1978 no cabe contraponer legitimidad democratica y legalidad
constitucional en detrimento de la segunda: la legitimidad de una actuacion o politica del
poder publico consiste basicamente en su conformidad a la Constitucion y al
ordenamiento juridico. Sin conformidad con la Constituciéon no puede predicarse
legitimidad alguna. En una concepcion democratica del poder no hay més legitimidad que
la fundada en la Constitucion” (STC 259/2015, FJ 5).
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Por lo demas, la fuente de legitimacion de la Constitucién se encuentra en el caracter
democratico del poder constituyente. “El pueblo soberano, concebido como la unidad
ideal de imputacion del poder constituyente, ratifico en referéndum el texto acordado
previamente por sus representantes politicos”. La primacia incondicional de la
Constitucion, ademas, también protege el principio democratico, “pues la garantia de la
integridad de la Constitucion ha de ser vista, a su vez, como preservacion del respeto
debido a la voluntad popular, en su veste de poder constituyente, fuente de toda
legitimidad juridico-politica” [STC 42/2014, FJ 4 ¢)]. Por ello, es mision de este Tribunal
velar por que se mantenga la primacia incondicional de la Constitucioén, que no es mas
que otra forma de sumision a la voluntad popular, expresada esta vez como poder
constituyente” (STC 259/2015, FJ 5, que cita STC 108/1986, FJ 18).

Pero también, la fuente de legitimacion de la Constitucion se encuentra en su propio
contenido. Asi, “la Constitucion se fundamenta en el respeto de los valores de la dignidad
humana, la libertad, la igualdad, la justicia, el pluralismo politico, la democracia, el
Estado de Derecho y los derechos fundamentales” (STC 259/2015, FJ 5).

Entre los valores superiores que la Constitucion de 1978 propugna, destaca el TC el del
pluralismo politico, “pieza cardinal de nuestro orden de convivencia”. El pluralismo
politico “constituye un valor positivado. Se nutre de —y consiste en— contenidos y
procedimientos irrenunciables que son a su vez condiciones y requisitos previamente
consensuados. La Constitucion proclama un minimo de contenidos y establece unas
reglas de juego insoslayables para los ciudadanos y los poderes publicos. [...] Ese marco
constitucional minimo de referencia mantiene unida a la comunidad politica dentro de los
parametros del pluralismo politico” (STC 259/2015, FI 5).

Y al pluralismo politico se une, como contenido sustancial legitimador de la Constitucion,
el “pluralismo territorial”, en los términos del Tribunal. “La indisoluble unidad de la
Nacion espafiola que afirma el art. 2 CE se combina con el reconocimiento del derecho
de las nacionalidades y regiones a la autonomia. El derecho a la autonomia se encuentra
asi proclamado en el nicleo mismo de la Constitucidon junto al principio de unidad.
Mediante el ejercicio de aquel derecho, la Constitucidon garantiza la capacidad de las
Comunidades Autonomas de adoptar sus propias politicas en el marco constitucional y
estatutario. Es la propia norma fundamental la que obliga a conciliar los principios de
unidad y de autonomia de las nacionalidades y regiones” (STC 259/2015, FJ 5).

Finalmente, el TC ve también una fuente de legitimacion en la prevision misma que la
Constitucion hace de un procedimiento para su reforma. Asi, dice el Tribunal, “la
Constitucidon no constituye un texto juridico intangible e inmutable. La prevision de la
reforma constitucional [...] reconoce y encauza la aspiracion, plenamente legitima en el
marco constitucional, dirigida a conseguir que el poder constituyente constitucionalizado
en los arts. 167 y 168 CE revise y modifique la norma fundamental. (STC 259/2015, FJ
5). En este sentido, “[1]a Constitucién como ley superior no pretende para si la condicion
de lex perpetua. La nuestra admite y regula, en efecto, su ‘revision total’ (art. 168 CE y
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STC 48/2003, de 12 de marzo, FJ 7). Asegura asi que ‘solo los ciudadanos, actuando
necesariamente al final del proceso de reforma, puedan disponer del poder supremo, esto
es, del poder de modificar sin limites la propia Constituciéon’ (STC 103/2008, de 11 de
septiembre, FJ 2). Todas y cada una de las determinaciones constitucionales son
susceptibles de modificacion, pero ‘siempre y cuando ello no se prepare o defienda a
través de una actividad que vulnere los principios democraticos, los derechos
fundamentales o el resto de los mandatos constitucionales’, pero para ello es preciso que
‘el intento de su consecucidn efectiva se realice en el marco de los procedimientos de
reforma de la Constitucidn, pues el respeto a estos procedimientos es, siempre y en todo
caso, inexcusable’ (STC 259/2015, FJ 7, que cita STC 138/2015, FJ 4).

En este sentido, “[e]s plena la apertura de la norma fundamental para su revision formal,
que pueden solicitar o proponer, entre otros 6rganos del Estado, las asambleas de las
Comunidades Auténomas (arts. 87.2 y 166 CE)”. “Ello depara la mas amplia libertad para
la exposicion y defensa publicas de cualesquiera concepciones ideologicas, incluyendo
las que ‘pretendan para una determinada colectividad la condicion de comunidad
nacional, incluso como principio desde el que procurar la conformaciéon de una voluntad
constitucionalmente legitimada para, mediante la oportuna e inexcusable reforma de la
Constitucion, traducir ese entendimiento en una realidad juridica’ (STC 31/2010, de 28
de junio, FJ 12). El debate publico, dentro o fuera de las instituciones, sobre tales
proyectos politicos o sobre cualesquiera otros que propugnaran la reforma constitucional
goza, precisamente al amparo de la misma Constitucion, de una irrestricta libertad. Por el
contrario, la conversion de esos proyectos en normas o en otras determinaciones del poder
publico no es posible sino mediante el procedimiento de reforma constitucional. Otra cosa
supondria liberar al poder publico de toda sujecion a Derecho, con dafio irreparable para
la libertad de los ciudadanos™ (STC 259/2015, FJ 7)

Y concluye el Tribunal, “[una] Camara autonémica no puede erigirse en fuente de
legitimidad juridica y politica, hasta arrogarse la potestad de vulnerar el orden
constitucional que sustenta su propia autoridad. [...] el respeto a los procedimientos de
reforma constitucional es inexcusable, de modo que °‘tratar de sortear, eludir o
simplemente prescindir de esos procedimientos seria intentar una inaceptable via de
hecho (incompatible con el Estado social y democratico de Derecho que se proclama en
el art. 1.1 CE) para reformar la Constitucion al margen de ella o conseguir su ineficacia
practica’.” (STC 259/2015, FJ 7, que cita STC 103/2008, FJ 4).

Es evidente, pues, que no hay una legitimidad democratica —ni tampoco una legalidad
democratica— al margen de la prevista en la Constitucion y en el ordenamiento juridico
de ella directa y coherentemente derivado, ni, desde luego, cabe su afirmacién de manera
contraria a los principios y preceptos constitucionales.

C) Consultas populares y referéndum
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Siendo el objetivo de las instituciones de gobierno catalanas la convocatoria de un
referéndum de autodeterminacion para conseguir la independencia de Catalufia,'” la
cuestion que se plantea aqui es, no tanto el objetivo ultimo que se busca —que es de
caracter puramente politico— sino el tipo de instrumento referendario que se pretenda
emplear y su caracter juridico; en otras palabras, si ese instrumento tiene cabida en la
Constitucion y, desde luego, en el Estatuto de Autonomia. Aqui, la fuente primordial, y
casi exclusiva, de la doctrina constitucional son la STC 31/2015, de 25 de febrero, sobre
la Ley de Catalufia 10/2014, de 26 de septiembre, de consultas populares no referendarias
y otras formas de participacion ciudadana, y la STC 32/2015, de 25 de febrero, sobre el
Decreto 129/2014, de 27 de septiembre, del Presidente de la Generalitat de convocatoria
de una consulta popular no referendaria; si bien el TC acude igualmente con frecuencia a
los argumentos ya utilizados en la STC 103/2008, de 11 de septiembre, sobre la Ley del
Parlamento Vasco de 27.6.2008, de convocatoria y regulacion de una consulta popular al
objeto de recabar la opinidon ciudadana en la Comunidad Autéonoma del Pais Vasco sobre
la apertura de un proceso de negociacion para alcanzar la paz y la normalizacion politica.

La reflexion del TC parte de la constatacion de que la Constitucion “admite también,
como cauce de conformacion y expresion de la voluntad general, la participacion directa
de los ciudadanos en los asuntos publicos, en ‘aquellos supuestos en los que la toma de
decisiones politicas se realiza mediante un llamamiento directo al titular de la soberania’
(STC 119/1995, de 17 de julio, FJ 3)”, si bien reafirma “el caracter extraordinario de esta
forma de participacion ciudadana en nuestro ordenamiento juridico, pues ‘aun si se
admitiera que la Ley puede ampliar los casos de participacion directa, los supuestos
habrian de ser, en todo caso, excepcionales en un régimen de Democracia representativa
como el instaurado por nuestra Constitucion, en el que priman los mecanismos de
Democracia representativa sobre los de participacion directa’ (STC 31/2015, FFJJ 3 y 4,
que cita las SSTC 119/1995, FJ 3; 76/1994, FJ 3).

Y, tras hacer un recorrido por las formas de participacion directa recogidas en la
Constitucion, el TC afirma que “a estas previsiones del constituyente se suman todas
aquellas formulas de participacion ciudadana que instituya el legislador ordinario —
estatal o autonomico— en el marco de sus competencias (asi, cuando el art. 29.6 EAC
dispone que “los ciudadanos de Catalufia tienen derecho a promover la convocatoria de
consultas populares por parte de la Generalitat y los Ayuntamientos, en materia de las
competencias respectivas, en la forma y las condiciones que las leyes establecen’). Pero
siempre, en el bien entendido de que no son expresiones del derecho de participacion que

17 “Referéndum” y “autodeterminacion” son los términos que se emplearon inicialmente de manera
explicita (i.e. Resolucid 742/1X del Parlament de Catalunya, sobre I’orientaci6 politica general del Govern,
2.10.2012); luego se paso a utilizar con mayor frecuencia la expresion “derecho a decidir” (i.e. Resolucio
323/X del Parlament de Catalunya, sobre 1’orientacid politica general del Govern, 2.10.2013), para hablar
finalmente de “proceso de participacion ciudadana”, o de “consulta”. En tltima instancia, el Parlamento de
Cataluna ha optado por ir directamente ya, sin consulta previa alguna, a un “procés constituent ciutada,
participatiu, obert, integrador”, para establecer un Estado catalan independiente en forma de republica y
elaborar su Constitucion (Resolucio 1/XI del Parlament de Catalunya, sobre 1’inici del procés politic a
Catalunya, 9.11.2015).
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garantiza el art. 23.1 CE, sino que obedecen a una ratio bien distinta. Se trata de
manifestaciones que no son propiamente encuadrables ni en las formas de democracia
representativa ni en la democracia directa, incardinandose mas bien en un tertium genus
que se ha denominado democracia participativa” (STC 31/2015, FJ 4, que cita STC
119/1995, FJ 6).

Por otra parte, entiende el TC que “[1]a Constitucion, al referirse en el art. 149.1.32% a las
‘consultas populares por via de referéndum’ ha consentido la existencia de otras consultas
populares que no fueran las referendarias, habiendo sido el legislador orgéanico y
estatutario el que las ha introducido en el bloque de constitucionalidad [...]. Por tanto,
bajo aquella denominacion genérica debe comprenderse la existencia de dos instituciones
de raiz diferente: el referéndum y las consultas no referendarias” (STC 31/2015, FJ 5).
“La primera es manifestacion del derecho de participacion politica directa en los asuntos
publicos (art. 23.1 CE), mientras que las segundas, en cambio, lo son del mandato dirigido
a los poderes publicos de facilitar la participacion de los ciudadanos en la vida politica,
econdmica, cultural y social (art. 9.2 CE y concordantes).” (STC 31/2015, FJ 5).

En lo que se refiere especificamente al referéndum, sigue diciendo el Tribunal: “el texto
constitucional contempla diversos supuestos de referéndum como formula de
participacion directa de los ciudadanos en los asuntos publicos: el referéndum consultivo
sobre decisiones politicas de especial trascendencia (art. 92.1), el referéndum para la
ratificacion de la iniciativa en el proceso autonomico (art. 151.1 CE), el referéndum de
aprobacion de los Estatutos de Autonomia tramitados por la via del art. 151 CE (art. 151.2
CE), el referéndum para su reforma (art. 152.2 CE), el referéndum de reforma
constitucional (arts. 167.3 y 168.3 CE), o la ratificacion de la iniciativa para una eventual
incorporacion de Navarra al régimen autondmico vasco (disposicion transitoria cuarta
CE).” (STC 31/2015, FJ 5).

(Cuales son, pues, las caracteristicas que distinguen al referéndum de otro tipo de
consultas populares? El TC recuerda aqui especialmente la doctrina establecida en la
mencionada sentencia 103/2008, de 11 de septiembre, sobre la Ley Vasca de consulta
popular, de 27 de junio de 2008, y en la sentencia 31/2010, de 28 de junio, FJ 69, sobre
el Estatuto de Autonomia de Catalufia de 2006, y afirma: “El referéndum es, por tanto,
una especie del género ‘consulta popular’ con la que no se recaba la opinioén de cualquier
colectivo sobre cualesquiera asuntos de interés publico, a través de cualesquiera
procedimientos, sino aquella consulta cuyo objeto se refiere estrictamente al parecer del
cuerpo electoral (expresivo de la voluntad del pueblo: STC 12/2008, de 29 de enero, FJ
10), conformado y exteriorizado a través de un procedimiento electoral, esto es, basado
en el censo, gestionado por la Administracion electoral y asegurado con garantias
jurisdiccionales especificas, siempre en relacion con asuntos publicos cuya gestion,
directa o indirecta, mediante el ejercicio del poder politico por parte de los ciudadanos,
constituye el objeto del derecho fundamental recogido por la Constitucion en el art. 23.1
(asi, STC 119/1995, de 17 de julio)”. (STC 31/2015, FJ 3).
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Asi, «[p]ara calificar una consulta como referéndum o, mas precisamente, para determinar
si una consulta popular se verifica ‘por via de referéndum’ (art. 149.1.32* CE) y su
convocatoria requiere entonces de una autorizacion reservada al Estado, ha de atenderse
a la identidad del sujeto consultado, de manera que siempre que éste sea el cuerpo
electoral, cuya via de manifestacion propia es la de los distintos procedimientos
electorales, con sus correspondientes garantias, estaremos ante una consulta
referendaria.” (STC 31/2015, FJ 2). Y afiade el Tribunal: “[l]a circunstancia de que no
sea juridicamente vinculante resulta de todo punto irrelevante, pues es obvio que el
referéndum no se define frente a otras consultas populares por el caracter vinculante de
su resultado.” (STC 31/2015, FJ 3).

Los rasgos definidores del referéndum son, pues, en primer lugar, “un llamamiento del
poder publico a la ciudadania para ejercer el derecho fundamental de participacion en los
asuntos publicos reconocido en el art. 23.1 CE. El destinatario de la consulta es el
conjunto de ciudadanos que tienen reconocido el derecho de sufragio activo en un
determinado ambito territorial o, lo que es lo mismo, el cuerpo electoral” (STC 31/2015,
FJ 5). El “cuerpo electoral” es, pues, el sujeto que expresa la voluntad del pueblo, dice el
Tribunal, si bien “el cuerpo electoral no se confunde con el titular de la soberania, esto
es, con el pueblo espafiol (art. 1.2 CE). Este cuerpo electoral esta sometido a la
Constitucion y al resto del Ordenamiento juridico (art. 9.1 CE), en tanto que el pueblo
soberano es la unidad ideal de imputacion del poder constituyente y como tal fundamento
de la Constitucion y del Ordenamiento” (STC 31/2015, FJ 5, que cita SSTC 12/2008, FJ
10; y 31/2010, FJ 6).” (STC 31/2015, FJ 5). En definitiva, dice el TC, “por cuerpo
electoral debe entenderse el 6rgano formado por el conjunto de personas a las que se les
reconoce derecho de sufragio, no en atencion a sus particulares intereses, sectoriales o de
grupo, sino para manifestar la voluntad general” (STC 31/2015, FJ 8).

En este sentido, pues, el referéndum es siempre una consulta general, en la medida en que
se refiere —conovoca — al conjunto del electorado, bien sea el electorado del conjunto del
Estado o, en su caso, el electorado de una Comunidad Autonoma. Por el contrario, las
consultas sectoriales serian aquellas en las que “se recaba la opiniéon de cualquier
colectivo sobre cualesquiera asuntos de interés publico a través de cualesquiera
procedimientos distintos de los que cualifican una consulta como referéndum” (SSTC
31/2010; 31/2015, FJ 6). En la misma linea, afiade el Tribunal, “las consultas no
referendarias recaban, en cambio, la opinion de cualquier colectivo (STC 31/2010, de 28
de junio, FJ 69), por lo que articulan ‘voluntades particulares o colectivas, pero no
generales, esto es, no imputables al cuerpo electoral’ (STC 103/2008, de 11 de
septiembre, FJ 2). Frente a las formas de participacion politica, en las que se interviene
en cuanto ciudadano (uti cives), en las consultas populares no referendarias se participa a
titulo individual (uti singulus) o como miembro de un colectivo, sea social, econémico,
cultural o de otra indole (uti socius) ” (STC 31/2015, FJ 5). En este sentido, pues, concluye
el Tribunal, las consultas sectoriales “presuponen el llamamiento a un sujeto juridico mas
restringido que el cuerpo electoral, en cuanto articulan voluntades particulares o
colectivas, pero no generales, esto es, no imputables al cuerpo electoral, por lo que son
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cauces de participacion cuya regulacion por el legislador autondmico [...] resulta posible”
(STC 31/2015, FJ 8).

En segundo lugar, en el referéndum, “la opinién del cuerpo electoral se expresa por medio
del sufragio emitido en el curso de un proceso electoral, a fin de que el resultado de la
consulta pueda juridicamente imputarse a la voluntad general de la correspondiente
comunidad politica y, de este modo, considerarse una genuina manifestacion del derecho
fundamental de participacion politica reconocido en el art. 23.1 CE”. “Por esta razéon —
sigue diciendo el TC—, el referéndum ha de realizarse de acuerdo con los procedimientos
y con las garantias que permitan a los consultados expresar su opinion mediante votacion,
pues s6lo mediante el voto puede formarse la voluntad del cuerpo electoral (SSTC
12/2008, de 29 de enero, FJ 10; y 103/2008, de 11 de septiembre, FJ 2). Solo a través del
sufragio (y no por medio de otras formulas de exteriorizacion de la opinion, como el
ejercicio del derecho de manifestacion, la aportacion de firmas, sondeos de opinion o
encuestas, etc.) puede quedar acreditado que el resultado de la consulta sea la fidedigna
expresion de la voluntad del cuerpo electoral, de modo que las exigencias del
procedimiento de celebracion de referéndum deben ser entendidas como medios
orientados a un fin: garantizar la realidad y veracidad del juicio emitido por el cuerpo
electoral” (STC 31/2015, FJ 5).

En tercer lugar, “el régimen juridico del referéndum estd sujeto a una reserva de ley
organica, al disponer el art. 92.3 CE que ‘una ley organica regulara las condiciones y el
procedimiento de las distintas modalidades de referéndum previstas en la Constitucion’.
Ademas, el referéndum, en cuanto implica el ejercicio del derecho fundamental
reconocido por el art. 23.1 CE, esta sujeto en su desarrollo a la reserva de ley orgéanica
prevista en el art. 81.1 del propio texto constitucional. Concurren, por tanto, dos
exigencias constitucionales de reserva de ley organica: una, genérica, vinculada al
desarrollo de los derechos fundamentales; y, otra, especifica, asociada a la institucion del
referéndum”. Por otra parte, sigue diciendo el Tribunal, “la Constitucion atribuye al
Estado, como competencia exclusiva, la “autorizacion para la convocatoria de consultas
populares por via de referéndum” (art. 149.1.32 CE), competencia que, de conformidad
con la jurisprudencia, “no puede limitarse a la autorizacion estatal para la convocatoria
de consultas populares por via de referéndum, sino que ha de extenderse a la entera
disciplina de esa institucion, esto es, a su establecimiento y regulacion” (STC 31/2015,
FJ 5). Esta competencia estatal ha sido desarrollada por la Ley Organica 2/1980, de 18 de
enero, reguladora de las distintas modalidades de referéndum, la cual, segun el TC, “es la
llamada por el art. 92.3 CE para regular las condiciones y el procedimiento de las distintas
modalidades de referéndum previstas en la Constitucion, siendo ademas la tinica Ley
constitucionalmente adecuada para el cumplimiento de otra reserva, afadida a la
competencial del art. 149.1.32 CE: la genérica del art. 81 CE para el desarrollo de los
derechos fundamentales, en este caso el derecho de participacion politica reconocido en
el art. 23 CE” (STC 103/2008, de 11 de septiembre, FJ 3). Esta Ley, ademas, no regula
otros supuestos de referéndum distintos de los contemplados en el texto constitucional.
Como observa el TC, “en particular, no se mencionan otras consultas de ambito
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autonomico que las previstas en los arts. 151 y 152 CE, mientras que su disposicion
adicional excluye del ambito de aplicacion de la Ley a las consultas municipales,
remitiendo su disciplina a la legislacion basica de régimen local (art. 71 LBRL), ambito
sobre el que también se proyecta el art. 149.1.18* CE, que atribuye al Estado la
competencia exclusiva en relaciéon con ‘las bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas’.” (STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 6).

Si la competencia referendaria, asi definida, es s6lo una competencia del Estado, ;cual es
la competencia de las Comunidades Autonomas en este terreno? Las Comunidades
Autonomas, como esta previsto en su propios Estatutos de Autonomia, pueden convocar
consultas populares sobre motivos diversos, pero estas consultas, precisamente porque no
pueden entrar en el terreno del referéndum, estan sometidas a limitaciones.

Asi, como establece el TC, en primer lugar, “queda fuera de la competencia autondémica
formular consultas, aun no referendarias, que incidan sobre ‘sobre cuestiones
fundamentales resueltas con el proceso constituyente y que resultan sustraidas a la
decision de los poderes constituidos. El respeto a la Constitucion impone que los
proyectos de revision del orden constituido, y especialmente de aquéllos que afectan al
fundamento de la identidad del titular tnico de la soberania, se sustancien abierta y
directamente por la via que la Constitucion ha previsto para esos fines. No caben
actuaciones por otros cauces ni de las Comunidades Autonomas ni de cualquier érgano
del Estado, porque sobre todos esta siempre, expresada en la decision constituyente, la
voluntad del pueblo espafiol, titular exclusivo de la soberania nacional, fundamento de la
Constitucion y origen de cualquier poder politico’ (STC 103/2008, de 11 de septiembre,
FJ 4). Es patente, pues, que el parecer de la ciudadania sobre tales cuestiones ha de
encauzarse a través de los procedimientos constitucionales de reforma” (STC 138/2015,
FJ 3). “En suma —concluye el Tribunal—, una Comunidad Auténoma no puede convocar,
ni realizar actuaciones formalizadas o no juridicamente que auspicien la convocatoria de
una consulta popular, aun no referendaria, que desborde el ambito de las competencias
propias, o que incida sobre ‘“cuestiones fundamentales resueltas con el proceso
constituyente y que resultan sustraidas a la decision de los poderes constituidos™ (STC
138/2015, FJ 3).

Es claro, pues, que cuando se trata de una consulta que incide sobre cuestiones
fundamentales de esa trascendencia, “[e]l respeto a la Constituciéon impone que los
proyectos de revision del orden constituido, y especialmente de aquéllos que afectan al
fundamento de la identidad del titular tnico de la soberania, se sustancien abierta y
directamente por la via que la Constitucion ha previsto para esos fines. No caben
actuaciones por otros cauces ni de las Comunidades Autonomas ni de cualquier 6érgano
del Estado, porque sobre todos esta siempre, expresada en la decision constituyente, la
voluntad del pueblo espafiol, titular exclusivo de la soberania nacional, fundamento de la
Constitucion y origen de cualquier poder politico” (STC 138/2015, FJ 4).
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En segundo lugar, “el objeto de las consultas populares tampoco puede desbordar ‘el
ambito de las competencias autondmicas y locales, por lo que es evidente que no puede
haber afectacion alguna del ambito competencial privativo del Estado’ (STC 31/2010, de
28 de junio, FJ 69), tal y como contempla el propio art. 122 EAC.” (STC 138/2015, FJ
3).

Y, en tercer lugar, en el &mbito de las consultas locales, concurre ademas un limite
adicional: la competencia estatal relativa a las bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas (STC 31/2015, FJ 6).

En definitiva, el referéndum, es “una especie del género ‘consulta popular’ con la que no
se recaba la opinion de cualquier colectivo sobre cualesquiera asuntos de interés publico
a través de cualesquiera procedimientos, sino aquella consulta cuyo objeto se refiere
estrictamente al parecer del cuerpo electoral”. En contraposicion al referéndum, las
consultas no referendarias recaban la opinién de cualquier colectivo (STC 31/2010, de 28
de junio, FJ 69), por lo que articulan “voluntades particulares o colectivas, pero no
generales, esto es, no imputables al cuerpo electoral” (SSTC 103/2008; 31/2015, FJ 2).

Asi, en el caso del referéndum sobre la autodeterminacion de Catalufia que la Ley catalana
10/2014, de 26 de septiembre, de consultas populares no referendarias y otras formas de
participacion ciudadana, y el Decreto 129/2014 de 27 de septiembre, de convocatoria de
una consulta popular no referendaria, pretendieron convocar, asi como en el caso de la
consulta popular del 9 noviembre de 2014 —«proceso de participacion ciudadanay»—
finalmente convocada en su sustitucidon, se incumplieron flagrantemente las previsiones
constitucionales, tanto en lo que se refiere a la materia objeto de la consulta, como en lo
que se refiere a la forma o procedimiento para llevarla a cabo.

4. Conclusiones

En definitiva, pues, de acuerdo con la doctrina jurisprudencial del TC, el conjunto de las
actuaciones de la Generalitat de Catalufia conducentes a la consecucion de la
independencia de esta Comunidad Auténoma, asi como los instrumentos utilizados hasta
el presente con ese fin, no tienen cabida ni en la Constitucion Espaiiola de 1978 ni en el
vigente Estatuto de Autonomia que de aquélla se deriva y, en consecuencia, como ha
resuelto el Tribunal, son inconstitucionales y nulos.

A) El problema politico

Dada la posicion resuelta de las instituciones catalanas, que declaran abierta y
explicitamente su intencion de no supeditarse “a les decisions de les institucions de
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I’Estat espanyol, en particular del Tribunal Constitucional”,"® a las que consideran

carentes de legitimidad y de competencia, no puede menos que concluirse que el Estado
espaiol se encuentra aqui con un problema de inusitada relevancia, tanto de tipo historico,
como politico y juridico, de muy dificil solucion, dada, ademas, la implicacidon existente
de otras circunstancias de tipo socioldgico y econdmico.

Si bien la perspectiva politica transciende un poco del marco analitico en el que se incluye
este trabajo, que es sustantivamente juridico —constitucional—, no puede negarse que este
problema es verdaderamente politico y que, por tanto, es éste el terreno en el que va a
encontrar —si cabe— su mejor solucion. En este sentido, el problema se plantea porque un
sector de la clase politica catalana, que representa a un determinado sector de la sociedad
de Catalufia, ha optado por la via de la independencia, de la separacion politica de Espaiia,
para la resolucion de sus problemas economicos —predominantemente—, politicos y
sociales, incluyendo en esto ultimo cuestiones de tipo identitario, principalmente
idiomaticas. Sin duda alguna, la solucion mas pertinente en este terreno es la negociacion
politica entre las instituciones catalanas y las instituciones del Estado espafiol. Es la
primera y mas obvia de las soluciones; es casi un lugar comun el decirlo. Sin embargo,
es evidente que, hasta el presente, la via de la negociacion viene dificultada porque una
de las partes —las instituciones catalanas— insiste en la utilizacion de instrumentos
juridicos no previstos constitucionalmente, o la via de hecho, mientras que la otra parte —
el Gobierno del Estado— insiste en el mantenimiento incolume del ordenamiento juridico-
constitucional.

Sin embargo, tampoco puede ignorarse que quienes este problema plantean al Estado, por
muy amplia que sea hoy su representacion politica en las instituciones catalanas, ésta
apenas alcanza la mayoria absoluta en el Parlamento (53,3% de los escafios), y no alcanza
a reunir ni siquiera la mitad del voto expresado. De hecho, en las tultimas tres
convocatorias electorales habidas en Catalufia, coincidiendo precisamente con el
momento de mayor efervescencia y radicalizaciéon del movimiento soberanista, el voto
conseguido por las fuerzas separatistas que consiguieron representacion parlamentaria
alcanzo solo el 45,5% de los votos expresados en las elecciones al Parlamento Europeo
del 25 de mayo de 2014; el 47,8% en las elecciones autonémicas del 27 de septiembre de
2015; y s6lo el 31,1% en las elecciones generales del 20 de diciembre de 2015. Y si de
referéndums se trata, no puede dejar de ser resaltado aqui que el referéndum sobre el
Estatuto de Autonomia de 2006, cuya impugnacion por diputados del PP y su posterior
anulaciéon parcial por el TC ha servido como la gran excusa, como la justificacion y
detonante del inicio del proceso separatista, registrd una participacion de solo el 49,41%
de los censados y, si bien el “si” al Estatuto logro reunir al 73,24% de los votantes, la baja
participacion lograda hace que, en realidad, el conjunto de los votos afirmativos
represente solo el 36,17% del censo electoral. Y, en lo que se refiere a la consulta —
“proceso de participacion ciudadana”— del 9 de noviembre de 2015, hecha con carencia

'8 Resolucié 1/XI del Parlament de Catalunya, sobre I’inici del procés politic a Catalunya (Butlleti Oficial
del Parlament de Catalunya, XI legislatura, n. 7, 9.11.20157, p. 3).
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total de las garantias minimas exigibles —como se deduce de la jurisprudencia
constitucional analizada—, pero tras un enorme esfuerzo de movilizacion por parte de la
Generalitat catalana, la participacion fue solo del 36,59% del censo elaborado al efecto,
de acuerdo con los datos de la propia Generalitat, si bien el 80,7% de los votantes contesto
“si” a las dos preguntas que se preguntaron; es decir, “si” a que Catalufia se convierta en
Estado, y “si” a que este Estado sea independiente.

Lo que estos datos revelan es que la “cuestion catalana” estd politicamente
sobredimensionada y que el peso real, social e institucional, de las fuerzas separatistas —
tanto en las instituciones catalanas como, desde luego, en las instituciones del Estado— es
mucho menor de lo que su incidencia politica parece demostrar. Y ello es asi, en muy
buena medida, porque los partidos de &mbito nacional, fundamentalmente el PSOE y el
PP, se han apoyado con frecuencia en esos partidos separatistas para gobernar, bien a
través de acuerdos concretos o eventuales, bien a través de acuerdos de legislatura. Apoyo
que se ha pagado en gran parte de los casos con el consentimiento, cuando no el
favorecimiento o la promocion, de la actuacion de estos partidos principalmente en el
gobierno de Cataluia, pero también en el gobierno del Pais Vasco.

En definitiva, la actuacion politica en este terreno, si bien requiere de la negociacion y
del esfuerzo de entendimiento, requiere igualmente de un esfuerzo de realismo, de poner
las cosas en su justo sitio y, sobre todo, de actuar sobre ese amplisimo sector de la
sociedad catalana que se opone a la independencia y que supera con mucho la mitad de
los ciudadanos, favoreciendo y promocionando su articulacion politica —hoy muy débil—
, para que el dialogo y la negociacion sobre el conflicto les represente también a ellos, y
no solo a la minoria separatista.

B) ;La solucion juridica?

Pero, al lado del problema politico esté la posible solucion juridica. La verdad es que las
posibilidades de solucion del problema en este terreno son practicamente nulas, dado que
el marco constitucional —como ha demostrado la jurisprudencia constitucional aqui
resefiada— es muy claro y, al mismo tiempo, estrecho, en este terreno. Todo cambio en el
estatuto juridico-politico de Catalufia en el marco del sistema constitucional actual
requiere un cambio —una reforma— en la misma Constitucion, y ello no se puede conseguir
sino con un acto de voluntad del poder constituyente; es decir, con una decision del
verdadero soberano, que, de acuerdo con el art. 1.2 de la Constitucion, es el conjunto del
pueblo espanol, “del que emanan los poderes del Estado”, como reza el mencionado
precepto. Incluso en el caso de que el Estado, en el ejercicio de su competencia
constitucional (art. 92 CE), convocase un referéndum consultivo sobre la
autodeterminacion de Catalufia, en ultima instancia, si Catalufia optase por la separacion,
la sustanciacion de la misma requeriria una reforma total de la Constitucion, de acuerdo
con las previsiones del art. 168 CE, y, por lo tanto, un pronunciamiento final del poder
constituyente, del conjunto del pueblo espaiiol. Por otra parte, tanto si esta consulta se
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hiciese so6lo en el ambito de Catalufia, como si se hiciese en el ambito de todo el Estado
espaiol, la consulta seria inconstitucional en razon de la materia, dado que estaria
sometiendo a referéndum una materia indisponible para los poderes ordinarios del Estado,
que corresponde solo al poder constituyente, y el poder constituyente se expresa solo a
través de los procedimientos previstos de reforma constitucional.

Esta seria la que cabria denominar como la dimension “positiva” de la posible solucion
juridica del problema. Pero, a su lado se encuentra la dimension “negativa” de la solucion
juridica del problema; es decir, la accidon coercitiva, o represiva, del Estado, tanto de
caracter constitucional como de caracter penal. Dejando a un lado esta ultima via, que se
escapa del marco de la especializacion juridica de esta revista, es la via constitucional la
unica que aqui nos interesa. En este sentido, el tnico cauce de este caracter que permite
la Constitucion es el art. 155, que autoriza al Gobierno a adoptar “las medidas que sean
necesarias”, para obligar a una Comunidad Auténoma al cumplimiento forzoso de las
obligaciones que la Constitucion u otras leyes le impongan, en caso de que esa
Comunidad las incumpliese o actuase de forma que atentase gravemente al interés general
de Espaiia.

La regulacion del art. 155 CE ha dado lugar a un debate en la doctrina cientifica sobre la
naturaleza juridica de esta prevision, en el sentido de determinar si ésta permite solamente
lo que el art. 37 de la Ley Fundamental de Bonn —que inspira la regulacién espafiola—
denomina "coercion federal", o si, yendo mas alla, permitiria también la disolucion de la
Generalitat o de su Parlamento, siguiendo el modelo de los sistemas que permiten la
"intervencion" de las entidades regionales por parte del Gobierno federal, como ocurre,
por ejemplo, en los casos de la Constitucion italiana (art. 126), o de la Constitucion
austriaca (art. 100). La verdad es que esta discusion es un poco nominalista, dado que, si
bien es cierto que el art. 155.1 habla solo de “adoptar las medidas necesarias” para obligar
auna Comunidad Auténoma al cumplimiento forzoso de sus obligaciones, o para proteger
el interés general, también lo es que el concepto “medidas necesarias™ es indeterminado
y permite un abanico muy amplio de posibilidades de actuacion por parte del Gobierno
del Estado. En este sentido, nada se opondria, por ejemplo, a que el Gobierno, llegado el
caso, disolviese un Parlamento autondmico y convocase nuevas elecciones, sustituyendo
en esta iniciativa al propio Presidente de la Comunidad Auténoma.

En fin, la suspension de las instituciones autonomas regionales, o la disolucion de una
Asamblea y la convocatoria posterior de elecciones en un territorio autbnomo por parte
del Gobierno central, no es algo novedoso en el Derecho comparado. Es, de hecho, la
actuacion que se ha seguido en Irlanda del Norte en més de una ocasion, tras la
“devolucion de poderes™ (Northern Ireland Act 1998), cuando las dificultades del proceso
de paz seguido en aquella atormentada parte del mundo impidieron formar un Gobierno
estable en el terrirorio, u ocasionaron la dimision del Gobierno en ejercicio."

' Si bien la suspensién mas larga del gobierno auténomo de Irlanda del Norte tuvo lugar entre el 14 de
octubre de 2002 y el 7 de mayo de 2007, éste fue también suspendido por el Gobierno del Londres en
anteriores ocasiones: del 11 de febrero de 2000 al 30 de mayo de 2000; el 10 de agosto y el 22 de septiembre
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C) Ambivalencia de la pretension

Por otra parte, lo que sorprende en este proceso es la ambivalencia de la actuacion de la
Generalitat catalana, cuyos planteamientos han sido —son— muy radicales en sus
formulaciones politicas e, incluso, osados en la utilizacion de los recursos procesales,
pero han sido, en cambio, muy endebles en la argumentacion, a veces forzados y a veces
engafiosos. La necesidad de utilizar un marco juridico que es absolutamente contrario a
la legalidad —constitucionalidad— de la pretension les ha forzado, sin duda alguna, a actuar
asi. Pero, lo que es verdaderamente Ilamativo es que esta argumentacion les ha haya
llevado al extremo de desdecir en sus alegaciones en el procedimiento judicial lo que, en
realidad, se esta pretendiendo en el terreno politico. Ello se manifiesta de manera
paradigmatica en el procedimiento ante el TC con motivo de la impugnacion por el
Gobierno del Estado de la mencionada Resolucion del Parlamento de Catalufia 1/XI, de
9 de noviembre de 2015, sobre el inicio del proceso politico en Catalufia como
consecuencia de los resultados electorales del 27 de septiembre de 2015. Asi, en sus
alegaciones frente a la impugnacion gubernamental, la Generalitat acude a la proteccion
del TC; Tribunal al que en la misma Resolucion 1/X1, considera “mancat de legitimitat i
de competencia”, y del que, ademads, se pide una resolucion conforme a sus intereses,
cuando la Resolucién 1/XI establece que “no se supeditaran a les decisions de les
institucions de I’Estat espanyol, en particular del Tribunal Constitucional”, al que no se
perdona “la sentencia de juny del 2010 sobre [’Estatut d’autonomia de Catalunya, votat
previament pel poble en referéendum, entre altres sentencies”.

Y, por otra parte, la Generalitat alega ante el TC que “la resolucion 1/XI, de 9 de
noviembre, solo es, y no es nada mas que una declaracion de voluntad y de intenciones”,
cuando, en realidad, en la misma se afirma, de manera contundente, que “E!/ Parlament
de Catalunya declara solemnement [’inici del procés de creacio d’un estat catala
independent en forma de republica”. Actuacion que el Parlamento catalan realiza, en sus
propios términos, “com a dipositari de la sobirania i com a expressio del poder
constituent” de Cataluna. Esta resolucion, pues, no es una mera declaracion de
intenciones; es —como entiende el TC— un verdadero acto de decision, un hecho
consumado.

D) La doctrina jurisprudencial
En fin, la doctrina del TC en este terreno es muy clara y contundente. Quiza la gran critica

que se le pueda hacer —en lo que se refiere a las resoluciones aqui analizadas— es que sea
excesivamente reiterativa y, a veces, alambicada, precisamente en su esfuerzo por

de 2001, en suspension de so6lo 24 horas. (Northern Ireland Assembly, “History of the Assembly”, en:
http://www.niassembly.gov.uk/about-the-assembly/general-information/history-of-the-assembly).
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conseguir el mayor detalle y la mayor claridad interpretativa posible. Asi, los argumentos
se reproducen una y otra vez en los varios fundamentos juridicos de una misma sentencia,
diciendo la misma cosa varias veces, pero de manera diferente, o poniendo en relacion
diferentes preceptos o perspectivas juridicas. Este uso exhaustivo de la argumentacion,
paraddjicamente, complica de manera innecesaria la interpretacion, al hacerla tan larga y
reiterativa, dando con ello la sensacion de que se dicen cosas diferentes, cuando en
realidad se esta diciendo lo mismo.

Por otra parte, el TC ha sido mucho mas agil y decidido en esta etapa del proceso
independentista que lo que lo fue en el momento de analizar el Estatuto de Autonomia
catalan de 2006. En este sentido, el TC ha sido mucho mas répido en la adopcion de sus
decisiones, las ha adoptado todas por unanimidad y, ademas, s6lo ha aplicado la técnica
de la “interpretacion conforme” en una sola ocasion. Asi, no s6lo todas las decisiones han
sido adoptas dentro del plazo aproximado de un afo, sino que en un caso —en la
impugnacion de la resolucion del Parlamento de Catalufia 1/X1, de 9 de noviembre de
2015, sobre el inicio del proceso politico en Cataluna— el TC tardé menos de un mes en
decidir,” lo cual es verdaderamente una manifestacion muy loable, pero insolita, de
diligencia jurisdiccional.

En lo que hace referencia a la utilizacion del instrumento de la “interpretacion conforme”,
el TC lo ha utilizado en la primera resolucion relevante que va a adoptar en esta fase del
proceso independentista. Asi, la STC 42/2014, de 25 de marzo, recaida en la impugnacion
por el Gobierno 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 Cataluna, el Tribunal se va a pronunciar sobre una de las cuestiones centrales de la
reivindicacioén independentista: el denominado “derecho a decidir”. En esta sentencia, el
TC sostiene que el “derecho a decidir de los ciudadanos de Catalufia” tiene encaje en el
marco de las previsiones constitucionales si se interpreta en el sentido que se expone en
los fundamentos juridicos 3 y 4 de esa sentencia. Es decir, de acuerdo con la vision del
Tribunal, “el ‘derecho a decidir de los ciudadanos de Cataluiia’ no aparece proclamado
como una manifestacion de un derecho a la autodeterminacién no reconocido en la
Constitucion, o como una atribucion de soberania no reconocida en ella, sino como una
aspiracion politica a la que solo puede llegarse mediante un proceso ajustado a la
legalidad constitucional con respeto a los principios de ‘legitimidad democratica’,
‘pluralismo’, y ‘legalidad’, expresamente proclamados en la Declaracion en estrecha
relacion con el ‘derecho a decidir’.” (STC 42/2014, FJ 3.b).

El TC, sin embargo, se va a volver a pronunciar sobre esta cuestion en la mencionada
sentencia 259/2015, de 2 de diciembre, sobre la resolucion del Parlamento de Catalufia
1/XI, de 9 de noviembre de 2015, sobre el inicio del proceso politico en Cataluiia. En esta
oportunidad, el TC entiende que la resolucion impugnada —a diferencia de lo que ocurria

a impugnacion del Gobierno tuvo entrada en el registro del Tribunal el dia 11 de noviembre de 2015,
y la sentencia 259/2015, recay¢ el dia 2 de diciembre de 2015.
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con la Resolucion del Parlamento de Catalufia 5/X, de 23 de enero de 2013— “permite
entender que el Parlamento de Cataluia, al adoptarla, estd excluyendo la utilizacion de
los cauces constitucionales (art. 168 CE) para la conversion en un ‘estado independiente’
[...] de lo que hoy es la Comunidad Autonoma de Catalufia. El Parlamento, en efecto,
‘proclama la apertura de un proceso constituyente ... para preparar las bases de la futura
constitucion catalana’ [...]; se compromete a tramitar en determinado plazo una ley, junto
a otras, de ‘proceso constituyente’ [...]; afirma, en tanto que ‘depositario de la soberania’
y ‘expresion del poder constituyente’, que en el proceso que emprende no se supeditara a
las decisiones de las instituciones del Estado espaiiol y, en particular, a las de este
Tribunal Constitucional [...]; por ultimo insta al ‘futuro gobierno’ de la Comunidad
Autonoma ‘a cumplir exclusivamente las normas o los mandatos emanados de esta
camara’ [...]” (STC 259/2015, FJ 3). Todo ello, en fin, le lleva a concluir que, en este
caso, tal y como lo define la Resolcion, el “derecho a decidir” supone una ruptura expresa
con la legalidad constitucional del Estado y, por lo tanto no es admisible, no cabe su
interpretacion de manera conforme con la Constitucion.

E) La opcion ultima

En definitiva, pues, el proceso independentista catalan que —a efectos de este trabajo— se
inicia con la Resolucio 5/X del Parlament de Catalunya, per la qual s’aprova la Declaracio
de sobirania i del dret a decidir del poble de Catalunya, y se culmina —hasta el momento
de concluir estas lineas— con la Resolucié 1/XI del Parlament de Catalunya, sobre I’inici
del procés politic a Catalunya com a conseqiiencia dels resultats electorals del 27 de
setembre de 2015, supone el mayor desafio politico que haya recibido Espana desde el
inicio del actual régimen democratico presidido por la Constitucion Espaiiola de 1978.
La reivindicacion independentista —como ha explicado con detalle la jurisprudencia del
TC- no tiene encaje ni solucidén alguna en el marco de las actuales previsiones de la
Constitucion. Quiza, si la exigencia de los grupos soberanistas no fuese solo y
simplemente la independencia de Catalufia, pudiera caber la negociacion politica y la
solucion juridica, entendiendo por tal, por ejemplo, la reforma de la Constitucion.

Pero, evidentemente, si el problema se sigue planteando y no se haya la solucion al mismo
en términos de negociacion politica y de solucion juridica, sélo cabe una opcion: o bien
se admite, sin mas, la independencia de Catalufia, tal y como desean los grupos
independentistas que hoy gobiernan la Generalitat catalana, y en los términos y con el
programa que disefian las resoluciones del Parlamento catalan aqui mencionadas —y
anuladas por el TC—; o bien el Gobierno del Estado se opone a ello y mantiene la unidad
de la nacion y del Estado espafioles —como le obliga el art. 97 CE—, utilizando para ello,
sin recelo alguno, todos los instrumentos que el ordenamiento juridico y la Constitucion
ponen en sus manos.
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