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Resum

Des de I’any 2013, el procés sobiranista s’ha enfrontat progressivament amb el Tribunal Constitucional i ha provocat
una mutacié del procés en bona part arran de les intervencions del Tribunal, que ha condicionat les iniciatives
sobiranistes com cap altra institucid. L’objectiu d’aquest treball és analitzar la jurisprudéncia constitucional i, sobretot,
la transformaci6 del procés a partir de les decisions del Tribunal, les implicacions que aquestes han tingut en 1’actuacio
de les institucions catalanes, aixi com 1’eficacia i els efectes de les senténcies, les interlocutories i les providéncies
del Tribunal per controlar i frenar les aspiracions de les institucions catalanes. El procés també ha tingut un gran
impacte en la posicio del Tribunal i les seves funcions fruit de la seva propia jurisprudéncia i de les opcions politiques
de les institucions autonomiques i estatals, quelcom que també es recull en aquest treball. Finalment, s’apunten les
conseqiiencies «col-laterals» de la intervencio del Tribunal en el procés sobiranista per a molts altres ambits del sistema
constitucional espanyol.
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THE CATALAN SOVEREIGNTY PROCESS AND THE SPANISH CONSTITUTIONAL COURT. AN
ANALYSIS OF RECIPROCAL IMPACTS

Abstract

Since 2013 the Catalan sovereignty process and the Spanish Constitutional Court have increasingly been at odds with
one another. This situation has altered the course of the Catalan sovereignty process, with the interventions of the
Court notable for having a major bearing on sovereignty initiatives. The aim of this study is to analyse not just the
constitutional jurisprudence, but also the transformation of the Catalan sovereignty process based on the decisions of
the Constitutional Court, how these decisions have affected the course of action taken by Catalan institutions, and the
effects and efficacy of the Courts judgments, court orders and rulings in curbing the intentions of Catalan institutions.
Conversely, the Catalan sovereignty process has had a major impact on the position of the Constitutional Court and
its functions, relating to the Court’s jurisprudence and the political choices of regional and state institutions, and this
impact is likewise analysed. Lastly, attention is given to the ‘collateral’ effects the Constitutional Court s intervention in
the Catalan sovereignty process has had on a number of other areas of Spain s constitutional system.

Keywords: Spanish Constitutional Court; constitutional law,; sovereignty; Catalan sovereignty process.
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El desenvolupament del procés sobiranista, des de les seves primeres expressions institucionals 1’any 2013
fins avui, s’ha enfrontat progressivament amb el Tribunal Constitucional, que ha esdevingut protagonista en
la dialéctica establerta amb les institucions de 1’Estat. En aquesta relacid, el procés mateix ha mutat al llarg
del temps, en bona part a partir de les intervencions del Tribunal, que, en aquest sentit, ha condicionat com
cap altra instituci6 les iniciatives sobiranistes.

El primer objecte del present treball €s 1’analisi de la jurisprudéncia constitucional davant d’aquestes
iniciatives i, sobretot, de la transformacié mateixa del procés a partir de les decisions del Tribunal. El nostre
centre d’atencid en aquest sentit no és tant 1’exposicio de la jurisprudéncia, prou coneguda i analitzada,' com
les implicacions que aquesta ha tingut en I’actuacié de les institucions catalanes i, en conseqiiéncia, 1’analisi
de I’eficacia i els efectes de 1’actuacio del Tribunal com I’instrument fonamental de control i fre del procés.
A aquest objecte es dedica el primer apartat d’aquest article, sota el titol «EI procés davant del Tribunal
Constitucionaly.

El Tribunal ha condicionat enormement el procés sobiranista, pero, a la inversa, el procés ha tingut també un
gran impacte en la posici6 institucional del Tribunal i les seves funcions, un impacte derivat de la seva propia
jurisprudéncia i de les opcions politiques de les institucions —autonomiques i estatals— en la concrecié de les
decisions d’impuls del procés i en la configuracié i el recurs al Tribunal, respectivament. L’examen d’aquest
impacte constitueix el segon objecte d’aquest treball, definit com «El Tribunal Constitucional davant del procés».

La intervenci6 del Tribunal en relaciéo amb el procés sobiranista té conseqiiéncies en molts altres ambits del
nostre sistema constitucional, a partir de decisions preses en aquest context, que condicionen el funcionament
d’institucions i normes que séon d’aplicacid en altres ambits. Aquestes afectacions «col-laterals» de la
jurisprudéncia del Tribunal sobre el procés sobiranista s’apunten breument en ’apartat final d’aquest article.

1 El procés davant del Tribunal Constitucional

Malgrat que la jurisprudéncia mateixa del Tribunal Constitucional sobre I’estat autondmic i, molt especialment,
la seva Senténcia 31/2010, sobre I’Estatut d’autonomia de Catalunya —entesa com la culminacié d’una
concepcid creixentment restrictiva de I’autonomia constitucionalment reconeguda—, s’assenyalen sovint
com a elements rellevants en el sorgiment i I’enfortiment dels moviments sobiranistes,” i tot i que existeixen
alguns precedents en la jurisprudéncia del Tribunal, aquest no s’ocupa propiament del procés fins a 1’any
2013, quan el Govern de I’Estat impugna la Resolucio 5/X, de 23 de gener, del Parlament de Catalunya.
A partir d’aquest conflicte inicial, s’examina a continuacio el desenvolupament del procés sobiranista a
partir de les resolucions adoptades pel Tribunal, les quals permeten ordenar 1’exposicio en quatre moments
del procés: la seva expressio politica (1.1), la seva regulacio legal (1.2) i I’intent de desenvolupar-se en el
marc constitucional (1.3), ’enfrontament obert amb aquest marc (1.4) i les ultimes actuacions defugint
la intervencid jurisdiccional (1.5). Aquesta ordenacié es correspon fonamentalment amb la successio

1 Una consideracié de conjunt de la jurisprudéncia a BAr CEnDON, A. «El proceso independentista de Cataluila y la doctrina
jurisprudencial: una vision sistematica». Teoria y Realidad Constitucional, naim. 37 (2016), p. 208 i ss. i a CASTELLA ANDREU, J. M.
«Tribunal Constitucional y proceso secesionista catalan: respuestas juridico-constitucionales a un conflicto politico-constitucionaly.
Teoria y Realidad Constitucional, nim. 37 (2016), p. 561 iss., 0, amb caracter més genéric, a FERraIUOLO, G. «Tribunal Constitucional
y cuestion nacional catalana. El papel del juez constitucional espafiol. Entre la teoria y la practica», a Caciao ConpE, G. i FERRAIUOLO,
G. (coords). El encaje constitucional del derecho a decidir. Un enfoque polémico. [Madrid: Libros de la Catarata], 2016, p. 110 i ss.

2 Una visi6 general de 1’origen i I’evolucioé del procés sobiranista, des de molt diferents perspectives, es pot veure en els treballs
de GALAN GALAN, A. «Del derecho a decidir a la independencia: la peculiaridad del proceso secesionista en Cataluiiax. Istituzioni del
federalismo: rivista di studi giuridici e politici, nam. 4 (2014), p. 885 i ss.; FERRERES COMELLA, V. «Cataluiia y el derecho a decidir».
Teoria y Realidad Constitucional, nim. 37 (2016), p. 461 i ss.; BARCELO | SERRAMALERA, M. «El derecho a decidir como instrumento
constitucional para la canalizacion de problemas territoriales». Fundamentos. Cuadernos monogrdficos de teoria del estado, derecho
publico e historia constitucional, nam. 9 (2017), p. 361 i ss.; i, de la mateixa autora, «Reconocimiento y construccion del derecho
a decidir en el sistema constitucional espafiol», a BARCELO, M.; CORRETIA, M.; GONZALEZ BoNDIA, A.; LOPEZ, J.; i VILAJOSANA, J. M.
El derecho a decidir. Teoria y practica de un nuevo derecho. [Barcelona: Atelier], 2015, p. 91 i ss. El ntimero 37 de la revista Teoria
v Realidad Constitucional (2016) ofereix també visions diverses i contraposades d’E. Alberti Rovira, R. Blanco Valdés, E. Fossas
Espadaler, T. Freixes Sanjuan, J. Garcia Fernandez, J. A. Montilla Martos, M. Satrtistegui Gil-Delgado i E. Virgala Foruria mitjangant
una entrevista amb preguntes comunes: «Encuesta sobre la cuestion catalanay, p. 16 i ss. En particular, sobre la significacié de la
STC 31/2010, so6n il-lustratives les valoracions diferenciades d’E. Alberti (p. 26 i ss.), J. A. Montilla (p. 34 i ss.) i E. Virgala (p. 37).
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cronologica de les intervencions del Tribunal, amb alguna excepci6 que es fara constar, i permet formular,
finalment, unes conclusions sobre els efectes de la intervencid del Tribunal sobre el procés (1.6).

1.1 L'expressi6 politica del procés en el marc constitucional: la Resolucié 5/X, de 23 de gener de
2013, ila STC 42/2014, de 25 de marg

La Resolucio 5/X, immediatament posterior a les eleccions autonomiques de 2012, consta de dos elements
diferenciats que sén objecte d’impugnacio: una declaracié de sobirania del poble de Catalunya i I’impuls
de I’exercici del «dret a decidir» d’aquest mateix poble, nocid que la resolucié no defineix pero si que
condiciona a una série d’elements.

Dues qiiestions son especialment rellevants per situar en el seu context la primera intervencio del Tribunal
Constitucional: la resolucio no s’enfronta expressament amb el marc constitucional dins del qual es pretén
situar, i, malgrat que no és la primera resolucié parlamentaria que inclou una declaracié de sobirania, si que
és la primera que ho fa de manera directa i substantiva, sense vincular-la a una reivindicacid concreta (dins
del marc constitucional), i també la primera que obre un procés a desenvolupar amb actuacions tendents
a extreure’n conseqiiéncies i concrecions de caracter juridic mitjangant la incorporacié del citat «dret a
decidir». Aquests dos elements expliquen probablement que, a diferéncia del que va succeir amb els seus
precedents, la Resolucio 5/X fos objecte d’impugnaci6 davant del Tribunal.

LaSenténcia42/2014,* queresol aquestprimer conflicte, adoptatres decisionsrellevants peral desenvolupament
del procés sobiranista: en primer lloc, I’admissio a tramit del procediment i, en conseqiiéncia, I’assumpcio
per part del Tribunal de la seva intervencié no només en relaciéo amb el procés, sind, molt especialment, en
relacio amb les resolucions parlamentaries vinculades a aquest (1.1.1); en segon lloc, el reconeixement de la
sobirania com un atribut de la naci6 espanyola que cal exercir, doncs, a través de les institucions estatals i no de
les nacionalitats que en formen part (1.1.2); i, finalment, el reconeixement i la tutela constitucional d’un espai
politic de discussi6 i debat per a I’exercici del «dret a decidir», entés pel Tribunal com la possibilitat de dur
a terme actuacions institucionals de preparacio i impuls d’una reforma constitucional en matéria de sobirania
(1.1.3). Aquests tres elements constitueixen un primer marc constitucional del procés sobiranista, definit per
una certa obertura a la vegada que per una atenta vigilancia del mateix Tribunal (1.1.4), i determinen el marc
de referéncia conceptual del desenvolupament futur d’aquest procés (1.1.5).

1.1.1 L’admissioé a tramit

L’admissio a tramit de la impugnaci6 d’una resoluci6é parlamentaria resulta especialment polémica, ateés que
el Tribunal Constitucional ha repetit insistentment que la seva intervencié només és possible davant d’actes
amb conseqiiéncies juridiques, afirmacio que tant protegeix el Tribunal de la dificultat i les conseqiiéncies
d’enjudiciar conflictes aliens al raonament juridic com tutela el pluralisme politic i la llibertat de discussio
de qualsevol aspecte del qual no es derivin efectes juridics.* Aquesta posicid havia ja estat objecte d’una
aplicacio discutida en la Senténcia 31/2010 i el seu enjudiciament del preambul de I’Estatut d’autonomia de
2006, pel fet que la concrecié de que siguin «efectes juridics» i de la capacitat de produir-los és en ocasions
discutible. Ja en aquesta senténcia el Tribunal obria la porta a una comprensi¢ amplia dels «efectes juridics»,
qiiestio que ara tornava a posar-se en primer pla.’

3 La Senténcia 42/2014, central en aquest ambit, ha estat objecte de nombrosos comentaris especifics, a més de 1’atencio en les obres
citades a la nota 1. Vegeu, essencialment, Fossas EsPADALER, E. «Interpretar la politica. Comentario a la STC 42/2014, de 25 de marzo,
sobre la Declaracion de soberania y el derecho a decidir del pueblo de Catalufiay. Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, num.
101 (2014), p. 273 i ss.; Ripao I MARTIN, J. «La juridificacion del derecho a decidir en Espafia». Revista de Derecho Politico, nim.
91 (2014), p. 91 i ss.; i els treballs d’ArRBOs MARiN, X. «El Tribunal Constitucional como facilitador: el caso de la STC 42/2014», a
Instituciones de derecho parlamentario, VIII. La ultima jurisprudencia relativa al Parlamento. [Vitoria-Gasteiz: Parlamento Vasco],
(2016), p. 21 i ss., i TaJADURA TEJADA, J. «La STC 42/2014, de 25 de marzo, respecto a la Resolucion del Parlamento de Catalufia
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 Cataluiia: la
introduccion del ‘derecho a decidir’ en el ordenamiento juridico espafiol», a Instituciones de derecho parlamentario, VIII. La ultima
Jjurisprudencia relativa al Parlamento. [Vitoria-Gasteiz: Parlamento Vasco], (2016), p. 21 i ss.ip. 561 ss.

4 Aixila STC 48/2003, de 12 de marg, i especialment la ITC 135/2004, de 20 d’abril (FJ 6).

5 STC 31/2010, de 28 de juny, essencialment FJ 7, en que el Tribunal assumeix 1’examen de constitucionalitat del preambul de
I’Estatut, que comportara I’exclusié de qualsevol efecte juridic. Sobre aquesta qiiestid, vegeu ArRBOS MARIN, X. «La nacid: un pas
endavant i dos enrere». Revista Catalana de Dret Public. Especial Senténcia 31/2010 del Tribunal Constitucional, sobre I’Estatut
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La senténcia defineix les resolucions que poden ser objecte de declaracidé d’inconstitucionalitat a través
de dues caracteristiques: caracter definitiu —que s’oposa a una resolucio inscrita dins d’un procediment
parlamentari amb una resolucio final posterior— i produccio6 d’efectes juridics. Es mantenen aixi els elements
de la jurisprudéncia anterior sobre aquesta qiiestio, i es refusa una via alternativa que s hauria centrat en un
caracter especialment transcendent de la resolucio des del punt de vista politic,’ la qual cosa hauria evitat el
dificil debat sobre els «efectes juridics», pero també hauria forgat al Tribunal a abordar plenament la qliestio
de la seva capacitat d’interferir en un debat politic —i bloquejar-lo.

La primera de les caracteristiques citades (caracter definitiu) garanteix essencialment la possibilitat de
suscitar discussions sobre objectes o textos amb elements d’inconstitucionalitat, perd que, al llarg de la
tramitacio parlamentaria, poden decaure o ser objecte de modificacions que en garanteixin la compatibilitat
amb la Constituci6. La resolucié impugnada no presentava problemes sobre aquest punt, perque era una
resolucio definitiva i no una decisi6 parcial en el marc d’un procediment parlamentari més ampli —qiiestio,
pero, a la qual haurem de tornar en relacié amb altres suposits més conflictius.

En canvi, la segona qiiestio (la produccio d’efectes juridics) resultava molt més polémica. El Tribunal descarta
completament 1’existéncia d’efectes juridics sobre els ciutadans i reitera la manca d’eficacia vinculant de les
resolucions parlamentaries per als poders publics, perdo immediatament introdueix una afirmacio d’efectes
juridics, diferents dels vinculants, que en aquest cas es deriva de la possibilitat d’entendre la resolucié com
«el reconeixement [...] d’atribucions inherents a la sobirania» (FJ 2) i de la previsio en la resolucid del
caracter inicial d’un procés «que reclama el compliment d’unes actuacions concretes, i aquest compliment
¢s susceptible del control parlamentari [...]» (ibid.). L’afirmacid, a banda del seu caracter apodictic, planteja
en qualsevol cas problemes per ser susceptible d’aplicacio a tota resolucid parlamentaria, que, gairebé per
definicié, implica un «reconeixement» i una possibilitat de «control parlamentari». D’aquesta manera es
fonamenta 1’admissi6é del procediment i la mateixa jurisdiccidé del Tribunal i es marca un pas endavant
decisiu del Tribunal, que es constitueix aixi en la primera i fonamental institucié de control de les decisions
adoptades, a la vegada que les consagra com a rellevants juridicament.

Ambdos aspectes serien especialment rellevants per al futur, encara que fos dificil en aquell moment albirar-
ho: d’una banda, el Tribunal assumeix el protagonisme en la definici6 i la defensa del marc constitucional en
relacié amb el procés sobiranista, posicio que ja no podra abandonar, que desincentiva de fet la intervencio
d’altres institucions i que orienta el procés cap a una dinamica centrada en la seva compatibilitat (juridica)
amb el marc constitucional; i, de 1’altra, fonamenta una comprensié expansiva dels «efectes juridics» que
donara lloc en el futur a importants discussions sobre el compliment i 1’execuci6é de les senténcies del
Tribunal.

1.1.2 La inconstitucionalitat de la declaracié de sobirania

Admes el procediment, el Tribunal s’ha d’enfrontar amb el significat de la declaraci6 de sobirania que conté
el primer apartat de la resolucio. Sense deixar-se portar a un debat tedric sobre la sobirania o sobre la seva
configuraciod i els seus efectes en un estat compost, el Tribunal es limita a constatar el caracter rotund i
originari que li confereix la resolucio i a contrastar-lo amb les afirmacions constitucionals que situen la
sobirania en la naci6 espanyola i amb la seva propia jurisprudéncia sobre aquesta qiiestid.” Des d’aquestes
premisses, la conclusié no pot ser altra que la inconstitucionalitat de la declaracid, centrada no tant en 1’Gs
general del concepte de sobirania, sind en la configuracid concreta d’aquest concepte, aliena a vinculacions

d’autonomia de Catalunya de 2006 (2010), p. 103 i ss.

6 A aquesta linia apunta, en canvi, CASTELLA ANDREU, J. M. (2016), p. 570, quan es refereix a una funcié «declarativa, de tipus
revolucionari»; en una linia similar, TAJADURA TEIADA, J. (2016), p. 64. Els arguments contraris a la decisié del Tribunal d’admetre
el recurs es poden veure ja inicialment a VINTRO CAsTELLS, J. «El Tribunal Constitucional y el derecho a decidir de Catalufia: una
reflexion sobre la STC de 25 de marzo de 2014» [en linia]. Barcelona: Revista Catalana de Dret Public [blog], 2014 [Consulta: juny
2017] i en els treballs de Fossas EspaDALER, E. (2014) i Ripao I MarTin, J. (2014) citats en la nota 3 o en la intervencié d’E. Virgala
a «Encuesta sobre la cuestion catalanay, p. 72 1 ss.

7 STC 42/2104, de 25 de marg, FJ 3: «El reconeixement al poble de Catalunya de la qualitat de sobira [...] resulta incompatible
amb l’article 2 CE, atés que suposa conferir al subjecte parcial del qual es predica aquesta qualitat el poder de trencar, per la seva
sola voluntat, allo que la Constitucié declara com el seu propi fonament en el citat precepte constitucional: la indissoluble unitat de
la Nacid espanyolay [traduccid de 1’autor].
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a demandes o reivindicacions sotmeses expressament al marc constitucional i entesa, en canvi, com una
afirmaci6 general que fonamenta actuacions futures al marge i contra aquest marc.

En especial, el Tribunal refusa els arguments de la Generalitat que defensaven una comprensio de la declaracio
de sobirania essencialment vinculada als termes del «dret a decidin» que s’introduien en el segon apartat. La
declaracié de sobirania no seria, en conseqiiéncia, sind un portic concretat en la proposta d’un procediment a
desplegar de decisi6 dels ciutadans de Catalunya sobre el seu futur politic, de manera que la declaracio no s’hauria
de valorar en si mateixa, sind en funcio de la decisio que s’adoptés sobre aquest «dret a decidir». La posicio del
Tribunal, que diferencia clarament ambdoés apartats i els considera de manera independent, comporta certament la
declaracié d’inconstitucionalitat de la declaracié de sobirania per incompatibilitat amb I’atribuci6 constitucional
de la sobirania nacional de I’article 1.2, perd permet, en canvi, una comprensio de la segona part de la resolucio —el
molt ambigu «dret a decidir»—* molt més oberta i compatible amb el marc constitucional.

1.1.3 La constitucionalitat del «dret a decidir» en els termes de la mateixa senténcia

En efecte, el Tribunal fa un émfasi especial en el caracter obert i no militant del nostre sistema constitucional,
de manera que és legitim defensar opcions que hi siguin contraries, sempre que tal defensa —i no les opcions
que en son objecte— es faci a través dels procediments constitucionalment adequats i sense vulnerar per si
mateixa les decisions constitucionals.’

En conseqii¢éncia, el Tribunal pot identificar sense problemes una comprensié constitucional del «dret a
decidir» amb una proposta politica que inclou la secessido —en si mateixa inconstitucional— sempre que aquesta
proposta es realitzi d’acord amb el marc procedimental definit per la Constitucié i, en conseqiiéncia, s’adreci
a les institucions que la poden reformar. La facultat d’iniciativa de reforma constitucional que correspon a les
comunitats autonomes i la remissié expressa de la resolucié impugnada al respecte del principi democratic i,
especialment, del principi de legalitat permeten al Tribunal, en conseqiiéncia, assumir-ne la constitucionalitat.

D’aquesta manera, el «dret a decidir» de la resolucio es concreta per part del Tribunal com un seguit
d’actuacions (per determinar) que:

a) no constitueixen un nou «dret», entés com facultats d’actuacié garantides per I’ordenament, sin6 1’ar-
ticulacié dels drets i els procediments ja previstos per I’ordenament per plantejar les iniciatives politi-
ques 1 normatives que corresponguin;

b) no atribueixen ni reconeixen una facultat de decisid, amb efectes juridics, en favor de cap nou sub-
jecte, sind que permeten, si escau, plantejar la decisio (una «aspiraci6 politica», d’acord amb el FJ 3,
apartat b) a qui constitucionalment esta facultat per prendre-la;

c) i condueixen aixi a un procediment de reforma constitucional que permet «el plantejament de con-
cepcions que pretenguin modificar el fonament mateix de I’ordre constitucional [...] sempre que no es
prepari o defensi a través d’una activitat que vulneri els principis democratics, els drets fonamentals
o la resta dels mandats constitucionals, i I’intent de seu assoliment efectiu es realitzi en el marc dels
procediments de reforma de la Constitucio [...]».'°

8 El «dret a decidir» troba els seus antecedents en la jurisprudéncia constitucional en relacio amb la Llei 9/2008 de la Comunitat
Autonoma del Pais Basc, que va ser objecte de la STC 103/2008, d’11 de setembre. Sobre aquesta qiiestid, LOPEZ BASAGUREN, A.
«Sobre referéndum y comunidades autdnomas: La Ley vasca de la ‘consulta’ ante el Tribunal Constitucional». Revista d’Estudis
Autonomics i Federals, nim. 9 (2009), p. 202 i ss.; i CORCUERA, J. «Soberania y autonomia. Los limites del ‘derecho a decidir’
(Comentario de la STC 103/2008)». Revista Espariola de Derecho Constitucional, num. 86 (2009) p. 303 i ss. La seva concrecid en
el cas del procés sobiranista a Catalunya ha estat objecte d’atencio detallada i polémica en els treballs citats a la nota 2.

9 Esrecupera aqui especialment la doctrina establerta en la STC 103/2008, que el Tribunal recorda quan afirma en la STC 42/2014
(FJ 3) que «el plantejament de concepcions que pretenen modificar el mateix fonament de I’ordre constitucional té cabuda en el
nostre ordenament, sempre que no es prepari o es defensi a través d’una activitat que vulneri els principis democratics, els drets
fonamentals o la resta dels mandats constitucionals, i I’intent del seu assoliment efectiu es realitzi en el marc dels procediments de
reforma de la Constitucio [...]» [traduccid de I’autor].

10 Aquesta possibilitat és especialment rellevant per contrast amb la rotunditat de I’expressi6 del Tribunal en la STC 31/2010 (FJ
69), que excloia tota incidéncia per referéndum, estatal o autonomic, «sobre qiiestions fonamentals resoltes pel procés constituenty.
Aquest contrast semblava obrir la porta al desenvolupament de processos de consulta popular a Catalunya, com van interpretar els
treballs citats de VINTRO CASTELLS, J. (2014) («poden trobar-se en la senténcia suficients elements per defensar [...] que, sense reforma
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D’aquesta manera, el Tribunal aconsegueix un efecte doble: d’una banda, assumeix i protegeix un espai de
debat i desenvolupament de les reivindicacions d’independéncia que es pot desenvolupar legitimament i
refusa les concepcions que defensaven la inconstitucionalitat del debat. En aquest sentit, la intervencié del
Tribunal es manifesta com 1’obertura d’una via de discussio politica, que el mateix Tribunal impulsa, en un
reconeixement del caracter politic del debat, i es situa a si mateix —i els limits juridics— per damunt d’aquest
legitim debat, en una funci6é de garantia d’aquest. Pero, simultaniament, s’afirma un clar sotmetiment
d’aquesta via als procediments i les competéncies constitucionals —i al control del mateix Tribunal—, tot
deixant oberta al futur la definicié d’aquests procediments, qiiestid que centrara les intervencions segilients
del Tribunal i que rapidament prendra el protagonisme absolut.

1.1.4 El marc constitucional del procés

La construccié del Tribunal que s’acaba d’exposar és a primera vista contradictoria, ja que, d’una banda,
fonamenta la seva intervencio en les conseqiiéncies que la declaracié desplega envers les actuacions futures
de les institucions autonomiques (els «efectes juridics»), 1, de 1’altra, nega la connexio entre el primer punt
de la resoluci6 (la declaracio abstracta de sobirania) i el seu segon punt (la introduccié del debat sobre el
«dret a decidir»), tot considerant constitucional aquest Gltim i, en canvi, inconstitucional la declaracié de
sobirania en virtut precisament de la seva abstraccio i la possibilitat d’extreure’n elements inconstitucionals.
Tanmateix, d’aquesta manera el Tribunal aconsegueix «constitucionalitzar» el dret a decidir —precisament
allunyant-lo de I’exercici de la sobirania—'! i, a la vegada, marcar-ne clarament el seu caracter «constituity,
i, per tant, limitat pels preceptes constitucionals. S’expressa aixi perfectament la posicio en qué la senténcia
situa el procés sobiranista:

a) El plantejament politic de les demandes d’independéncia per part de les institucions autonomiques
resulta legitim, pero no existeixen drets especifics que fonamentin una consideracid especial de tals
demandes, que, en conseqiiéncia, s’han de canalitzar per les vies generals de 1’ordenament i configu-
ren un plantejament politic sotmes com a tal al joc de majories i minories en les seus parlamentaries
corresponents.

b) La precisio i les condicions d’aquests procediments resulten, doncs, d’una banda, del marc juridic
general de cadascun d’ells (iniciativa legislativa, referéndum, iniciativa de reforma constitucional...),
i, de I’altra, de la lliure decisi6 politica de qui constitucionalment assumeix la facultat de decisio cor-
responent, d’acord amb el nostre sistema de distribucié competencial.

c) Enespecial, la concrecid de la independéncia (sense pronunciar-se sobre altres decisions) exigeix una
reforma constitucional (que poden plantejar les institucions catalanes pero que correspon decidir a les
institucions estatals) encara que en el seu marc es poden realitzar actuacions per impulsar-lo.

D’aquesta manera, el Tribunal assenyala la via de la negociaci6 politica com I’adequada per donar la resposta
que politicament es consideri convenient a les demandes que resultin del procés d’exercici del «dret a decidiry,
comprés segons s ha exposat.'? I ho fa tant per a una eventual decisi6 sobre una reforma constitucional referida
a la independencia de Catalunya com sobre altres possibilitats d’acord politic, amb reforma constitucional o
sense, que sorgeixin en aquest procés, sense que es descarti expressament el desenvolupament de formules
de participacié ciutadana en aquest procés.

1.1.5 El marc de referéncia del procés i la seva transformacio

Pero la senténcia no només fixa, de manera inicial, el marc constitucional del procés sobiranista. En la mesura
que es converteix en la primera resposta de les institucions estatals als plantejaments de les institucions

constitucional prévia, un referéndum consultiu i acordat amb 1’Estat pot celebrar-se a Catalunya») o Ripao I MarriN, J. (2014a), p. 96.

11 La critica a aquesta construccio, per incoherent amb la mateixa resolucio, i la concepci6 del dret a decidir del Parlament de
Catalunya, cosa que portara al conflicte posterior, es desenvolupen especialment en els treballs de Fossas EspapaLER, E. (2014), p.
298 i ss., i de TAJADURA TEIADA, J. (2016) p. 73 i ss.

12 En aquest sentit, vegeu especialment el treball citat d’ARBOs MARiN, X. (2016), p. 41 i ss. entorn del concepte del Tribunal com
a «facilitador».
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autonomiques, determina també un marc de referéncia del debat, que, des d’aquest moment, es centrara en
tres qliestions derivades directament de la senténcia:

a) En primer lloc, el sorgiment d’un control juridic de constitucionalitat del procés, permanentment present
i projectat sobre practicament tota actuacio autonomica. El primer efecte de la senténcia en aquest sentit
és el de descartar un espai de discussié exclusivament politic, i, en conseqiiéncia, deslligat del marc de
constitucionalitat mentre no es concreti en normes legals. L’admissio6 a tramit del recurs comporta per si
mateixa aquest efecte, encara que després el Tribunal s’esforci a mantenir un espai legitim de debat poli-
tic. La constitucionalitat del procés es converteix aixi en 1’element central de discussio, tant pel fet de ser
I’Gnic en que existeix una resposta estatal determinada com pel fet de convertir-se en la condicié fona-
mental en que el desenvolupament i la subsisténcia mateixa del procés s’han de mesurar. En aquest sentit,
la senténcia, que pretenia canalitzar el conflicte cap al terreny politic, es converteix, paradoxalment, en
un element juridificador del procés,'® especialment davant del rapid exhauriment de la via politica tant en
les respostes rebudes com en les iniciatives plantejades.'*

b) Ensegon lloc, el debat no es centra sobre les causes i les alternatives de resolucio del conflicte de fons,
sino sobre la forma de portar la decisio sobre la independéncia a les Corts Generals i, especificament,
sobre la possibilitat de plantejar-la a través d’una consulta popular prévia a Catalunya. El debat poli-
tic en els seglients mesos es veu monopolitzat per aquesta qiiestio, que es converteix en el contingut
fonamental del procés sobiranista. L’objectiu fonamental deixa de ser la sobirania o la independéncia,
i ocupa el seu lloc la realitzacié de la consulta com a tnica forma que s’assumeix efectiva per cana-
litzar politicament les demandes d’independéncia, la qual cosa expressa i agreuja la juridificacié del
procés en el seu propi plantejament, per tal com es centra en els seus mitjans d’expressio i no en el seu
contingut politic.

c) 1, finalment, aquesta demanda de consulta es pretén presentar com un canal juridicament correcte,
concrecio de les possibilitats obertes pel Tribunal Constitucional, i busca 1’efecte legitimador de la
legalitat de la consulta i la superaci6 del control que n’efectuara el mateix Tribunal en el seu moment.

1.2 Les vies juridiques d’expressio del procés: les lleis de consultes populars

Aquesta mutacié del procés es concreta, als efectes del nostre interes, en les dues senténcies del Tribunal
Constitucional que tenen com a objecte les lleis del Parlament de Catalunya de regulacidé de consultes
populars. Cal, pero, distingir ambdues senténcies tant pel seu contingut com pel context i les conseqiiéncies
que tenen sobre el procés.

1.2.1 La Sentencia 31/2015, de 25 de febrer, sobre la Llei del Parlament de Catalunya 10/2014, de
26 de setembre, de consultes populars no referendaries

La segona intervencié del Tribunal Constitucional sobre el procés es produeix en un context molt diferent.
La discussioé no és ja sobre un debat politic i les seves possibles vies de canalitzaci6, sind sobre una norma
legal que preveu la consulta popular com a element fonamental d’exercici del dret a decidir i sota un régim
caracteritzat essencialment per la seva unilateralitat: és la comunitat autonoma qui regula, defineix i convoca
la consulta popular, i aquesta unilateralitat es converteix en I’element nuclear del debat constitucional de
fons.

13 No tant en el sentit de construcciéo d’un nou dret, aspecte que emfasitza Ripao I Martin, J. (2014a), p. 95, critica Fossas
EspADALER, E. (2014), p. 298, essencialment, i, al meu entendre encertadament, neguen ArRBOS MariN, X. (2016), p. 37 i ss. o E.
Alberti a «Encuesta sobre la cuestion catalanay», p. 45 i ss., sind per convertir una reclamacid politica que fins aquell moment es
desenvolupa en el marc del debat politic en una actuacié amb «efectes juridics» i que, en conseqiiéncia, s’ha de desplegar en actes
juridics i sobretot es veu limitada per un marc juridic més estret i una activitat de control judicial més intensa.

14 Essencialment, la proposicio de Llei organica de delegacié en la Generalitat de Catalunya de la competencia per autoritzar,
convocar i celebrar un referéndum sobre el futur politic de Catalunya, presentada pel Parlament al Congrés dels Diputats el 17 de
gener de 2014 (BOCG B-1598-1, de 24 de gener de 2014), que va ser debatuda i refusada el 8 d’abril de 2014 (DSCD, Ple, nim.
192, de 8 d’abril de 2014).

Revista Catalana de Dret Public, nim 54, 2017 31



Eduard Roig i Molés
Procés sobiranista i Tribunal Constitucional. Analisi d’'un impacte reciproc

a) El recurs, la suspensio automatica i els seus efectes

Abans, tanmateix, cal prestar atencié a un element formal que es presenta per primer cop en aquest procés
pero que resultara creixentment important en el desenvolupament futur dels conflictes: la decisi6 de fons del
Tribunal resulta menys rellevant que la decisié cautelar sobre la suspensio, atés que el que esta en joc no és
tant la validesa d’un marc juridic general per a multiples actuacions com la possibilitat de dur a terme una
sola i concreta consulta emparant-se en aquest marc o, almenys, d’iniciar-ne les actuacions pertinents. En
conseqiiéncia, tots els actors es centren a definir les seves actuacions de manera que puguin desplegar efectes
de la manera més rapida possible: d’una banda, per evitar la suspensio i la prohibicid per part del Tribunal,
i, de I’altra, per garantir precisament aquest efecte.'s

Es en aquestes consideracions on hem de trobar I’explicacié d’algunes caracteristiques de la Llei de consultes
no referendaries dificils de comprendre en el nostre sistema institucional: la llei preveu essencialment que
la consulta es convocara quan ho decideixi el president de la Generalitat, amb la pregunta que ell determini
i, fins i tot, amb I’amplitud addicional del cens que ell consideri oportuna, caracteristiques totes elles
extraordinariament sorprenents en un sistema parlamentari i en relacié amb una decisid tan rellevant per a
I’equilibri institucional com és la consulta ciutadana. Pero aquestes decisions son, en canvi, les que permeten
I’exercici immediat, sense dilacions, de la facultat de convocatoria de la consulta, abans que la llei que li
dona cobertura hagi pogut ser impugnada i, en conseqiiéncia, suspesa.

Elprocés, doncs, assumeix per primer cop formes d’actuacio (i continguts normatius) orientades essencialment
a evitar o reduir tant com sigui possible els efectes del que es constitueix com I’instrument central de reaccid
de D’Estat: el recurs al Tribunal Constitucional i la suspensié de la norma de cobertura o de la mateixa
actuacio. Aixi, el debat sobre la suspensio, el seu manteniment i els seus efectes passa a ser central, malgrat
tractar-se d’una mera conseqiiéncia automatica de la presentacio dels recursos davant del Tribunal, i inaugura
una dinamica en la qual el sentit de la intervencié del Tribunal no es situara tant en la definicié del marc
constitucional —aspecte fonamental, sense excepcions, de la tasca del Tribunal en el nostre model— com en
I’evitacio de les actuacions contraries al marc definit préviament. A aquests elements i a la seva dinamica,
ens hi referirem més ampliament en els propers apartats.

b) La sentencia: el caracter referendari de la consulta i la necessitat d’autoritzacio estatal

Pero en aquest moment existeix encara una discussio de fons sobre la constitucionalitat de la llei catalana, que
es presenta formalment com sotmesa a la Constituci6. El Tribunal, doncs, assumeix el seu paper tradicional
de definidor del marc constitucional, centrat en aquest cas en la qualificacio de les consultes regulades en la
llei com consultes materialment referendaries, i, en conseqiiéncia, en la impossibilitat de regular i convocar
unilateralment una consulta d’aquest tipus per part d’una comunitat autonoma.

D’aquesta manera s’exclou que el desenvolupament i I’exercici del «dret a decidir» en els termes compatibles
amb la Constitucié de la STC 42/2014 es puguin concretar en una consulta definida per les institucions
autonomiques unilateralment que es dirigeixi al cos electoral del conjunt dels ciutadans mitjangant el vot,
elements definidors de la figura del referendum, que constitucionalment es troba reservat en la seva regulacio
i en I’autoritzacié de la convocatoria a I’Estat (vegeu, essencialment, el FT 8 de la STC 31/2015).'¢

En aquest sentit, la senténcia imposa que la consulta en que es concreta el «dret a decidir» segueixi la
disciplina constitucional del referéndum, la qual cosa permet centrar el raonament del Tribunal i els seus
efectes en la falta d’acord amb I’Estat, a qui corresponen les competéncies en aquesta matéria i, molt
especialment, 1’autoritzacié prevista en 1’article 149.1.32 CE. Aixi, un cop establert el caracter referendari

15 Aixi, la llei impugnada entrava en vigor el mateix dia de la seva publicacio en el DOGC, el 27 de setembre de 2014, i aquell
mateix dia es va aprovar el Decret 129/2014, de convocatoria de la consulta sobre el futur politic de Catalunya. El dia 28 el Consell
d’Estat va adoptar el dictamen preceptiu per a la presentacio dels recursos, i el dia 29 de setembre es va presentar el recurs davant del
Tribunal Constitucional, que el va admetre el mateix dia, amb la suspensié automatica corresponent.

16 L’objecte immediat de la senténcia és la definici6 de la figura del referéndum i la possibilitat d’una consulta ciutadana aliena
al seu régim juridic, tal com es trobava en la llei impugnada. Vegeu, sobre aquesta qiiestio, CASTELLA ANDREU, J. M. «Consultas
populares no referendarias en Catalufia». Revista Aragonesa de Administracion Publica, nim. 14 (2013), p. 121 i ss.; BArR CENDON,
A. (2016); 1 Ripao I MARrTIN, J. «La oscilante doctrina del Tribunal Constitucional sobre la definicion de las consultas populares por
la via de referéndum. Una revision critica a través de cuatro sentenciasy. Estudios de Deusto, vol. 63/1 (2015), p. 359 i ss.
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de les consultes, no hi ha dubte sobre la seva inconstitucionalitat, davant del caracter taxatiu de la previsio de
I’article 149.1.32 CE, aixi com de la reserva general de competéncies sobre referéndums a 1’Estat.!”

Altres arguments d’inconstitucionalitat presents en la demanda i 1’objecte de major polémica esdevenen,
en conseqiiéncia, innecessaris per a la resolucid.!® Les qiiestions de possibilitat constitucional de consultes
d’abast autonomic (1), necessaria regulacio estatal de tals consultes (2), ambit competencial de les qiiestions
consultades (3), possibilitat de consultes sobre aspectes contraris a la Constitucié (4) i la possibilitat i el
paper de les consultes —i especialment les autonomiques— en el marc d’un procés de reforma constitucional
(5) queden obertes malgrat que el Tribunal fa diverses afirmacions sobre aquest punt que, a falta de discussio
i analisi, poden ser considerades obifer dicta 1 deixar aixi obertes les possibilitats d’una consulta «pactada»
amb I’Estat com a forma d’instrumentacié del «dret a decidir», que, en la seva comprensioé de conformitat
amb la Constitucio, el Tribunal havia acceptat en la STC 42/2014.

¢) El marc del procés despres de la sentencia i el seu desenvolupament posterior

Les conseqii¢ncies de la senténcia sobre el procés es poden analitzar des d’un punt de vista doble: el de la
definicié del seu marc constitucional en els fonaments de la senténcia i el de la seva futura relaciéo amb el
Tribunal com a autoritat publica de control.

Quant al marc constitucional, la senténcia desenvolupa quins son els espais legitims de desenvolupament
del «dret a decidir» i n’exclou la possibilitat de consultes populars unilaterals. Malgrat que diverses
afirmacions fan pensar que aquest espai és també limitat per altres imperatius constitucionals, fins i tot
si s’assoleix 1’autoritzacié de 1’Estat, el Tribunal no fa clarament el pas ni d’excloure la possibilitat de
consultes autonomiques en el marc vigent'® ni d’excloure consultes populars prévies en un marc de reforma
constitucional que, des del primer moment, s’ha determinat com [’tinic en el qual €s possible una declaraci
d’independeéncia constitucionalment legitima.

En aquest sentit, la senténcia manté la possibilitat d’un desenvolupament constitucional del «dret a decidir»
i del procés que passa en tot cas per la discussié politica amb les institucions de I’Estat i la decisi6 final
d’aquestes sobre aquesta qiiestio;?® I’émfasi en la seva funcid de garantia d’aquest espai de decisio estatal ve
a substituir I’émfasi de la senténcia de 2014 en la garantia de la possibilitat de debat i impuls de les demandes
de sobirania, de manera que es reforca el vessant normatiu (i restrictiu) de la Constitucié davant del seu

17 «[...] la Llei [...] regula una auténtica consulta referendaria [...]. D’aquesta manera el legislador autonomic ha ignorat les
conseqiiéncies que es deriven dels articles 23.1 1 149.1.1 CE en relacié amb I’article 81.1 CE [...], del 92.3 CE [...] i del 149.1.32 CE,
que atribueix a I’Estat una competencia exclusiva [...]» (FJ 9) [traduccio de 1’autor].

18 Malgrat tot, el Tribunal no es limita a constatar que la llei ignora 1’exigéncia d’autoritzacié de I’Estat, sin6 que va més enlla i
desenvolupa la qiiestio de la necessaria intervencioé normativa prévia de la llei organica, en puritat innecessaria per a la resolucié. En
aquest sentit, és interessant el contrast amb la doctrina del Consell de Garanties Estatutaries en els seus dictamens 3/2010 1 19/2014
(i els seus vots particulars), que el Tribunal omet completament, sense aplicar aqui la doctrina del dialeg entre jurisdiccions —tan
util en altres ambits. Essencialment en matéria de reserva de llei organica, les afirmacions desenvolupades del Tribunal es poden
també incloure a la ratio decidendi, la qual cosa tancaria addicionalment el marc del «dret a decidir». Tornarem a aquest punt
més detalladament en ocasi6 de la STC sobre la Llei de consultes de 1’any 2010. Quant a la resta de qiiestions, el Tribunal recull
afirmacions contingudes en la STC 31/2010 (FJ 69), acompanyades en algun cas per cites de la STC 42/2014, més obertes, que no
son objecte d’analisi ni argumentaci6 especifica (FJ 6) i que no es porten després al judici d’inconstitucionalitat de la llei, per la qual
cosa queden clarament fora de la ratio decidendi. Sobre aquestes qiiestions, i especialment sobre la consideracio conjunta de limits
competencials i limits referits a la necessitat de reforma constitucional, la STC 138/2015 i la ITC 24/2017 recuperen arguments de la
STC 31/2010 que, aixo no obstant, plantegen dubtes de comprensié i abast sobre els quals tornarem immediatament.

19 En aquesta linia, amb diferent émfasi en la lectura, VINTRO CAsTELLS, J. «El Tribunal Constitucional y la consulta en Catalufia:
certezas, ambigiiedades, decepcion» [en linia]. Barcelona: Agenda Publica [blog], 2015 [Consulta: juny 2017], i Roic I Motts, E.
«De expectativas, frustraciones y prudencia judicial. Comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional de 25 de febrero de 2015
sobre la Ley de consultas populares no referendarias de Cataluiia» [en linia]. Barcelona: Instituto de Derecho Publico [blog], 2015
[Consulta: juny 2017].

20 Es remarcable el fet que el Tribunal es limita a assenyalar els preceptes constitucionals vulnerats i la interpretacio corresponent,
pero no explica el sentit ni la funcié d’aquests preceptes, la qual cosa redueix de manera important la for¢a «integradora» de la
senténcia i la seva eficacia en el marc del debat politic, qiiestio a la qual es tornara al llarg d’aquest article. Una explicacié de les raons
de I’article 149.1.32 CE i la necessaria autoritzacié de I’Estat hauria estat especialment benvinguda. El silenci del Tribunal ha estat
acompanyat, en aquest sentit, per la doctrina, que no ha aprofundit en elements com 1’afectacio (politica) en 1’ambit competencial
estatal, la voluntat d’evitar conflictes entre dues legitimitats democratiques o els problemes del referéendum en el marc de discussions
politiques enquistades. Una excepci6 en aquest sentit és el treball de TAJADURA TEJADA, J. (2016), p. 85 i ss., que exposa les critiques
a la institucié del referéndum situades en la base de la seva restriccio i la seva limitacio.
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vessant possibilista i pluralista, en correspondéncia amb el pas fet per les institucions catalanes envers una
actuacio unilateral deslligada de les institucions estatals.

A partir d’aquestes afirmacions, el procés sobiranista es situa davant d’una unica alternativa: o es desenvolupa
mitjangant el dialeg politic per assolir decisions —assumint, pero, que aquestes corresponen a les institucions
estatals—, o bé s’enfronta, en virtut de la seva unilateralitat, amb el marc juridic, i, en conseqiiéncia, queda
privat de legitimitat constitucional i esdevé una actuacié contraria a dret. La senténcia acaba amb la
possibilitat de defensar qualsevol actuacié unilateral que limiti la llibertat de decisi6 de I’Estat, i, per tant,
comporta que un futur desenvolupament sobiranista ha d’assumir una eficacia limitada a la seva capacitat
de pressi6 politica a les Corts Generals o bé un enfrontament obert amb el marc constitucional, ja definit, la
vigencia del qual custodiara el mateix Tribunal en el futur.

D’aquesta manera, si, com succeira, les institucions de la Generalitat opten per I’enfrontament, les seves
actuacions només podran desplegar eficacia en la mesura que aconsegueixin evitar la intervencio del
mateix Tribunal o imposar-se malgrat que aquesta es produeixi, la qual cosa dificulta enormement un
desenvolupament del procés en un marc de publicitat i debat plural, i posa en primer pla les qiiestions de
la desobediéncia i dels procediments de decisio orientats a evitar la intervencié del Tribunal, qiiestions que
esdevindran creixentment els eixos definidors de les actuacions posteriors de les autoritats autonomiques.

1.2.2 La STC 138/2015 i els limits competencials del referendum autonomic, amb especial
referéncia a les propostes de reforma constitucional

Aquests elements es concreten ja en el procés contra les actuacions materials de la Generalitat en relacio
amb el procés participatiu que finalment es celebrara el 9 de novembre de 2014. Malgrat que els elements de
garantia de les propies decisions del Tribunal son ja els centrals en aquest procés —que s’examina en aquest
sentit en I’apartat 1.3—, la senténcia que el resol introdueix alguns elements rellevants per a la definicié del
marc constitucional del «dret a decidir» centrats en la qliestié de I’ambit competencial de I’objecte de la
consulta i, en especial, en I’afectacio a punts que requereixen reforma constitucional.

La STC 138/2015 considera inconstitucionals les actuacions de la Generalitat vinculades amb la consulta del
dia 9 denovembre de 2014. Unara6 fonamental de la inconstitucionalitat és la vinculacié d’aquestes actuacions
amb I’objecte (la consulta no referendaria) declarat inconstitucional en la STC 32/2015. Pero, juntament amb
aquesta rao, el Tribunal hi introdueix un segon motiu en afirmar que «afavorint una convocatoria amb les
indicades preguntes, la Generalitat de Catalunya ha ignorat les conseqiiéncies que es deriven dels art. 1.2, 2
i 168 CE»; la referéncia al contingut de les preguntes es fa en relacio amb la seva contraposicio amb el marc
constitucional vigent, de manera que exigeixen una reforma constitucional, la qual cosa significa tant la seva
exclusié de I’ambit competencial autonomic en materia de consultes (FJ 4) com la reserva a «la via que la
Constitucio ha previst per a aquestes finalitats» (FJ 3, citant el FJ 69 de la STC 31/2010). D’aquesta manera,
el Tribunal sembla excloure qualsevol consulta autonomica que plantegi reformes constitucionals, i es pot
plantejar si ’exclusio val també per al referéndum estatal de ’article 92 CE.?!

Certament, les afirmacions del Tribunal sén addicionals a altres causes d’inconstitucionalitat, i, en aquest
sentit, encara es poden considerar no definitives. Pero, en qualsevol cas, apunten a un tancament addicional
de I’ambit del referéndum autonomic: les qiliestions que requereixen reforma constitucional, la qual cosa
portaria a excloure de la via constitucional del «dret a decidir» qualsevol possibilitat de consulta prévia.?

En un sentit totalment diferent, la senténcia expressa clarament que «I’objecte d’impugnacié no és el
procés de participacié ciutadana en si mateix, sind, tal com es desprén de la peticid principal de ’escrit
d’impugnacio, les actuacions de la Generalitat de Catalunya, que, de qualsevol manera, es vinculen amb la

21 En la ITC 24/2017, amb referéncia a la resolucio del Parlament que planteja un referéndum d’independéncia, el Tribunal
Constitucional tornara sobre aquesta qiiestio amb idéntics arguments (FJ 9), encara que la decisio final es dicta pel que fa al seu
caracter d’incompliment de les resolucions previes del Tribunal afectades i no pel seu caracter directament contrari a la Constitucio.
Vegeu I’apartat 1.4.3.

22 Malgrat que la STC 42/2014 no reculli expressament aquesta possibilitat de consulta prévia (en un marc i requisits no definits),
sembla dificil negar que aquestes afirmacions porten les previsions d’aquesta senténcia a un carrer sense sortida. Per aquesta rad es pot
considerar possible reobrir aquestes qiiestions de manera més directa en el marc d’una regulacio estatal del referéendum autonomic.
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referida convocatoria» (FJ 4). Es deixa aixi al marge de I’examen la consulta com un procés desenvolupat
des de la ciutadania i sense vinculacid ni recolzament institucionals, la qual cosa certament obre una porta al
desenvolupament social del «dret a decidir» en forma de consulta de la societat civil.?

1.2.3 La STC de 10 de maig de 2017 sobre la Llei 4/2010, de consultes per via de referendum

Abans d’entrar en I’estudi de la dinamica de prevencid i execucio de les actuacions autondomiques, el
Tribunal reviu per un moment el seu paper delimitador del marc constitucional en la recent STC de 10 de
maig de 2017, sobre la Llei 4/2010, de 17 de marg, de consultes populars per via de referéndum.?* La reduida
atencié mediatica i politica sobre aquesta senténcia mostra com el debat s’ha desplacat completament a les
dinamiques d’enfrontament, compliment i sancio, deixant de banda la qiiestié de fons de definicié del marc
constitucional d’actuacio.

La Llei de consultes populars, impugnada i pendent de senténcia des de 2011, contenia una regulacio general
de les consultes que, a diferéncia de la Llei de 2014, no s’orientava quasi exclusivament a 1’exercici del
«dret a decidir» i que, sobretot, resultava completament aliena a la dinamica d’actuacio unilateral i a I’intent
d’evitar el control constitucional. En conseqiiéncia, la llei optava per un model de consulta molt més proper
al dels sistemes parlamentaris —i, en especial al referéendum estatal— caracteritzat per la decisi6 parlamentaria
i I’aplicacio del regim electoral general en matéria de cens, procediment i garanties. L’element essencial
de la llei era la previsid de la necessitat d’autoritzacio estatal, d’acord amb 1’article 149.1.32 CE, per a tota
consulta en el seu marc.” D’aquesta manera es plantejava la necessitat de resoldre si, al marge del respecte
a la competéncia estatal d’autoritzacio, existeixen altres limits generals a la possibilitat del referéendum
autonomic. En canvi, la qliestié concreta de la vinculacio de la consulta amb del «dret a decidir» i amb els
limits derivats de la reforma constitucional quedava al marge, formalment almenys, del recurs.

a) L’oportunitat de la sentencia

Laprevisio d’una consultaals ciutadans de Catalunya, impulsadaiconvocada per la Generalitat pero autoritzada
per I’Estat, ha estat una de les alternatives discutides per canalitzar el desenvolupament constitucionalment
legitim del procés sobiranista, bé sota la vigéncia de la Llei de 2010 o bé amb formules més complexes
com [’aprovacié de la Llei organica de transferéncia o la reforma de la Llei organica de modalitats del
referéendum per preveure aquesta possibilitat.?® En aquest sentit, el (relatiu) silenci del Tribunal a la STC
31/2015 mantenia oberta aquesta possibilitat, malgrat que politicament no semblés, de moment, viable.

La capacitat del Tribunal per determinar el moment d’adopci6 de les seves senténcies és prou coneguda. Res
impedia, doncs, que el Tribunal continués sense resoldre el recurs i, en conseqiiéncia, no prejutgés possibles
vies futures de canalitzacié del procés. L’opcid, pero, no ha estat aquesta, i la senténcia del passat mes de
maig significa un pas més en el tancament de les vies constitucionals de canalitzacié del procés, dictada
obviament en un context de prevencié davant de les possibilitats de consulta autonomica, que el mateix
Tribunal expressa clarament en la idea de 1’ «excepcionalitat» del referéndum.

23 Una obertura que no resultava pas obvia a partir de I’expansiva jurisprudéncia dictada en la STC 31/2010 que prohibeix consultes
de tot tipus (referendari i no referendari) en materia de reforma constitucional i de competéncies estatals (FJ 69), la qual cosa obria
el cami per projectar la prohibicio fins i tot sobre les actuacions de caracter civil, encara que amb problemes rellevants des del punt
de vista dels drets fonamentals.

24 Aquest paper fonamental de definici6 del marc constitucional davant d’una norma autondmica que pretén adequar-s’hi és el que
porta a comentar ara aquesta recent senténcia, prescindint de 1’ordre cronologic, ja que els propers apartats es centren en la funcid
preventiva o de garantia del compliment que assumeix el Tribunal davant d’un desenvolupament del procés creixentment marcat per
I’enfrontament amb la jurisprudeéncia i el marc constitucional préviament definit.

25 DLarticle 13 disposava que «un cop el Parlament ha aprovat la proposta de consulta popular, el president o presidenta de la
Generalitat tramet la sol-licitud d’autoritzacié al Govern de 1’Estat».

26 Vegeu I’informe del Consell Assessor sobre la Transicidé Nacional «La consulta sobre el futur politic de Catalunya», de 25 de
juliol de 2013, en el seu apartat 4.2. Els quatre vots particulars al Dictamen 19/2014 del Consell de Garanties Estatutaries (sobre la
Llei 10/2014) es refereixen també a aquestes vies. En la doctrina es poden veure les exposicions de GALAN GALAN, A. (2014), p. 892
iss., 0, més extensament, de Ripao I Marrtin, J. El dret a decidir: la consulta sobre el futur politic de Catalunya. [Barcelona: Institut
d’Estudis Autonomics], 2014.
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A diferencia de la resta de procediments, perd, en aquest cas la intervencioé del Tribunal no ha respost a les
dinamiques politiques del procés, sind que, a la inversa, ha marcat els limits de la discussio politica des d’un
conflicte ali¢ al procés i ha plantejat de manera molt clara la qiiesti6 del marge del Tribunal per avangar
o endarrerir la resolucié d’un recurs i la consideraci6 dels efectes de la seva decisio sobre una discussid
politica.

b) La reserva de llei organica i la necessitat de previsio i regulacio estatal dels referendums

El Tribunal declara inconstitucional la llei per infringir la triple reserva a que sotmet la regulaci6 dels
referendums: a 1’Estat, a la llei organica i, especificament, a la Llei organica de modalitats del referendum.
En sintesi, el Tribunal dedueix de la reserva a llei organica del desenvolupament del dret fonamental de
participaci6 politica (art. 23 CE) la necessitat que sigui I’Estat qui estableixi la possibilitat del referéndum
d’ambit autonomic (FJ 5, apartat b), i descarta aixi que de I’article 92 se’n pogués derivar una base
constitucional directa per al seu establiment. Malgrat que assumeix que la llei organica no esta obligada a
esgotar la regulaci6 i pot deixar aspectes al legislador autonomic (FJ 5, apartat ¢), com succeeix en I’ambit de
les consultes municipals, el Tribunal adopta una visi6 més restrictiva en materia de referéendums autonomics,
atés que la intervencio de la comunitat només es podra referir a aspectes accessoris (FJ 6, apartat a).

Cal destacar que la fonamentacio de les afirmacions esmentades no mereix un especial esforg per al Tribunal,
que es limita a recordar la literalitat de 1’article 92, les citacions prévies de la seva propia jurisprudéncia —
que, cal recordar-ho, no constituien la ratio decidendi de les senténcies corresponents i, en conseqiiéncia,
tampoc aporten una especial fonamentacio—" i, sobretot, la seva prevencié davant dels referéndums, tot
afirmant que és «l’excepcionalitat del referéndum [...] [la] que impedeix que pugui el legislador ordinari» —
cadascun dels legisladors del nostre estat compost— «articular lliurement les seves modalitats i la que imposa,
en conseqiiencia, que només la llei organica a la qual es remet ’article 92.3 CE pugui introduir [...] noves
formes de consulta popular a través d’aquesta via» (FJ 6, apartat ¢). Pero ni I’excepcionalitat ni la possibilitat
de considerar inclosos implicitament en el mateix article 92 CE els referéndums autonomics son objecte
d’argumentaci6 especifica.?®

Una argumentacié que hauria estat especialment benvinguda quan el Tribunal, en un sorprenent FJ 4, fa
un breu repas del dret comparat europeu que mostra precisament la solucié contraria de possibilitat dels
referéndums regionals, sense que, en canvi, es consideri necessari explicar quines caracteristiques propies
del nostre ordenament 1’han portat a la resolucio adoptada.”

D’aquesta manera, la senténcia fa un pas addicional, i considerable, establint la necessitat d’una prévia
reforma de la Llei organica de modalitats del referéndum per fer possible un referéndum autonomic. Descarta
aixi altres vies de possible realitzacié amb un acte d’autoritzacio estatal i tanca la consideracio de la practica
totalitat de les qiiestions relatives al régim del referéndum autonomic.

1.3 L'exercici del «dret a decidir» en el marc constitucional: la convocatoria de la consulta del 9 de
novembre de 2014 i la suspensio de les actuacions corresponents

Després de laimpugnacié de la Llei 10/2014, el debat politic i les actuacions de les institucions de la Generalitat
i del Tribunal es transformen profundament. Ja no es tracta de definir un marc constitucionalment legitim del
«dret a decidir», sind d’exercir aquest dret en la concepcid que en tenen les institucions de la Generalitat,*

27 En cap d’elles s’havia enjudiciat una actuaci6é que assumis la intervencié autoritzatoria estatal: la STC 103/2008 es referia a una
consulta «unilateraly, com la STC 31/2015, i1la STC 31/2010, a la regulacio estatutaria abstracta sobre referéndums. A més, graficament,
la STC 42/2014 mostrava, mitjangant el seu silenci, la possibilitat d’una obertura a interpretacions en la linia de la Llei 4/2010.

28 Jaenla STC 42/2014 s’havia parlat de I’«extraordinarietat» del referéndum (FJ 3), pero sense argumentar-la especificament. Una
linia d’argumentacio en aquest sentit, interessant i intensament desenvolupada, es troba a J. TAJADURA TEJADA, J. (2016), p. 85 i ss.

29 En aquest context es troba a faltar especialment un raonament del Tribunal que concreti les finalitats perseguides amb
I’autoritzacio estatal i aquelles que no es cobreixen suficientment amb aquesta autoritzacio i reclamen la regulacié previa per llei
organica. La interpretacio literal, tan poc utilitzada pel TC i per les jurisdiccions constitucionals, assumeix aqui tot el protagonisme
sense expressar les finalitats constitucionals que es troben en el seu fonament. L’eficacia del raonament del Tribunal en el debat
politic és, en conseqiiéncia, extremadament reduida, aspecte en el qual s’insistira més endavant.

30 Ja desautoritzada pel Tribunal, primer cautelarment (mitjangant la suspensio de la Llei 10/2014 i del Decret 129/2014) i després
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entorn de la convocatoria de la consulta del 9 de novembre i la seva transformacié posterior en actuacions
referides al procés participatiu de la mateixa data. En conseqiiéncia, la intervencio de 1’Estat en general,
i del Tribunal Constitucional en particular, ja no pretén resoldre dubtes juridics sobre 1’ambit d’actuacid
constitucionalment legitim, sind essencialment evitar les actuacions contraries al marc constitucional definit
pel Tribunal.

En un primer moment, aquest debat es canalitza a través de la suspensi6 de les actuacions autondomiques com
a element clau, essencialment abans de la celebracioé de la consulta del 9 de novembre (STC 31/20151 STC
32/2015), i, en un segon moment, en I’inici del debat sobre la desobediéncia a les resolucions del Tribunal
entorn de les actuacions d’assisténcia a la celebracid del procés participatiu realitzat efectivament (STC
138/2015).

La suspensid automatica de les actuacions autondmiques impugnades per I’Estat no és una novetat del procés
sobiranista, 1 s’han assenyalat repetidament els seus intensos efectes per a I’efectivitat de les actuacions
autonomiques.’! La suspensio derivada de ’article 161.2 CE actua normalment en casos en qué existeix una
actuacio (normativa, en la majoria del suposits) sobre la qual existeixen dubtes de constitucionalitat —i, per
tant, arguments en favor d’aquesta— que porten a privar-la temporalment d’efectes juridics. Pero el seu us
en el marc del procés, essencialment entorn de les actuacions vinculades amb el 9-N, ha presentat elements
diferencials, que es sistematitzen immediatament.

L’examen de I’instrument de la suspensid —essencialment en els tres procediments citats— mostra en aquest
sentit especificitats destacables quant a I’objecte de la suspensio (1.3.1), la delimitacié del seu contingut
(1.3.2) i els seus efectes admonitoris (1.3.3).

1.3.1 L'objecte de la suspensié (normes de cas Unic, resolucions parlamentaries i actuacions
executives de normes suspeses) i la seva finalitat (preventiva, admonitoria o executiva)

Practicament cap de les suspensions recaigudes sobre actuacions del procés respon a la dinamica tradicional
d’exercici de la suspensio, en la qual s’impugna una norma que reclama un (nou) judici de constitucionalitat
i se’n suspen ’eficacia juridica, o bé s’impugna un acte que per si mateix es considera contrari al marc
constitucional (i no per desenvolupar o executar una norma suspesa, atés que per definicié aquesta no dona
cobertura a partir de la seva suspensio). En canvi, les suspensions de les actuacions del procés presenten les
particularitats segiients:

- Lasuspensi6 ha afectat essencialment tan sols una norma, la Llei de consultes populars no referendaries
de I’any 2014.% Pero fins i tot en aquest cas ofereix elements especifics, per tal com es tractava d’una
norma destinada de fet a una sola aplicacio, la consulta ja anunciada del 9-N (convocada gairebé
simultaniament i igualment suspesa); en conseqiiéncia, la mera suspensioé temporal significava de fet
la prohibici6 del desenvolupament del procés —almenys en el marc temporal desitjat—, i la suspensio es
convertia en I’auténtic punt central del litigi, tot i mantenir la seva funcid purament preventiva referida
a I’actuacié impugnada concreta.

- Bona part de suspensions dictades han afectat resolucions parlamentaries.’* Malgrat que la impugnacio
de resolucions parlamentaries parteix, com hem vist, del fet que despleguen efectes juridics, la

definitivament (mitjangant la STC 31/2015 i la STC 32/2015, respectivament).

31 Vegeu, amb caracter general, els treballs continguts a Diversos autors. La suspension de las leyes autonomicas en los procesos
constitucionales. [Barcelona: Institut d’Estudis Autonomics], 2005.

32 Provideéncia de 29 de setembre de 2014. Han estat objecte de suspensidé també altres normes que, per diversos motius, es
poden considerar poc «normatives»: els preceptes impugnats de la Llei 3/2015, d’11 de marg, de mesures fiscals, financeres i
administratives (amb un contingut normatiu molt reduit, com es veura), objecte de la STC 128/2016, de 7 de juliol; els preceptes
impugnats de la Llei d’accid exterior (igualment, de contingut normatiu reduit i en bona part aliens al procés sobiranista), objecte de
la STC 228/2016, i, finalment, alguns preceptes de la Llei 4/2017, de pressupostos per a 2017, que son fonamentalment previsions
de credits pressupostaris. Els decrets que han estat objecte de suspensio (el Decret 16/2015, de 24 de febrer, pel qual es crea el
Comissionat per a la Transicio Nacional, com també el Decret 2/2016, de 13 de gener, i el Decret 45/2016, de 19 de gener, en relacio
amb la creacid, la denominaci6 i les funcions del Departament d’Afers Exteriors, Relacions Institucionals i Transparéncia) sén de
caracter quasi exclusivament organitzatiu.

33 De les cinc resolucions impugnades, quatre han estat suspeses (en el marc dels procediments de la STC 42/2014 i la STC
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precisio de tals efectes és en ocasions prou dificil. El Tribunal ha fet un émfasi especial en els efectes
legitimadors d’actuacions posteriors que despleguen aquestes resolucions, de manera que la seva
suspensio ha assumit essencialment, i de manera creixent, un efecte admonitori cap a les autoritats
parlamentaries centrat a evitar futures actuacions analogues o de desenvolupament i apuntant clarament
a la idea de suspensi6 d’un procés o d’un contingut en abstracte, i no d’una actuacio concreta.

- Finalment, les resolucions de suspensio en els darrers procediments han afectat actes que s’impugnen
en la mesura que consisteixen en 1I’incompliment de senténcies prévies que havien ja constatat la
inconstitucionalitat de la decisi6 corresponent (interlocutories del Tribunal Constitucional 170/2016
i 24/2017 [en endavant, ITC]). En aquests casos passen a primer pla la idea de procés que ha estat ja
declarat inconstitucional in foto, la qual cosa legitima posteriors decisions executives de suspensio i
la funcid de preparacio de decisions i actuacions futures vinculades amb el compliment i 1’execucid
de les mesures afectades, i, per tant, amb la idea de reaccio davant de la desobediéncia, aspecte que
centrara I’apartat 1.4 d’aquest treball.

1.3.2 El contingut de la suspensio

La suspensio ha plantejat, en les actuacions vinculades amb el procés, qiiestions rellevants referides al seu
contingut. Mentre que la practica prévia de la suspensié s’esgotava en la privacio d’efectes de la norma o
I’acte impugnat, el Tribunal ha desenvolupat ara, en canvi, un efecte material de la suspensioé que es defineix
no per I’acte sino pel seu objectiu i, en conseqiiéncia, compren actes diferents de ’efectivament suspés.

El pas inicial en aquesta linia es fa de nou en el procediment d’impugnacioé de les actuacions materials
referides al 9-N (STC 138/2015), per tal com la suspensio de la llei i el decret de convocatoria es mantenia
en els parametres classics.* En canvi, la suspensié de les actuacions materials® es refereix a les actuacions
impugnades «aixi com a les restants actuacions de preparacio de la citada consulta o vinculades amb aquestay.
D’aquesta manera el Tribunal assumeix la seva funcio6 preventiva, que no es vincula ja només amb ’actuacio
sobre la que coneix, siné amb una finalitat a protegir (evitar la participacié institucional a la consulta) que es
projecta sobre qualsevol actuacio.

La virtualitat expansiva d’aquest enfocament es pot vincular amb I’inici de la dinamica de recerca de formules
alternatives d’actuaci6 i d’incompliments —a la qual ens referirem immediatament—, perd planteja alguns
problemes sobre ’abast efectiu de la suspensio i les obligacions resultants: la frontera entre la incertesa
justificada (derivada d’aquesta formulaci6 abstracta i pro futuro) i 1’excusa per a I’incompliment conscient és
difusa i s’ha convertit ja en matéria de discussio juridica tant en la ITC 292/2014, en que el Tribunal refusa un
recurs d’aclariment sobre la suspensio6 del Decret de convocatoria de la consulta per implicar materialment un
intent de revisio de la decisio,* com en les senténcies dels procediments penals seguits contra les autoritats
de la Generalitat condemnades per desobeir precisament aquestes resolucions de suspensid.’” Els recents
incidents d’execucio resolts pel Tribunal (ITC 140/2016, ITC 171/2016 i ITC 24/2017) mostren que aquesta
indeterminacid es produeix també en relacié amb el contingut de les senténcies, com veurem més endavant.

259/2015, com també de la ITC 170/2016 i 1a ITC 24/2017).

34 Aixi, la STC 31/2015 recull (antecedent 2) la suspensi6 dels preceptes impugnats «i tots els actes o resolucions que s’haguessin
pogut dictar en la seva aplicacié». La STC 32/2015 es referia a la suspensio6 de la resolucié impugnada (antecedent 3).

35 Providéncia de 4 de novembre de 2014, reproduida als antecedents de la STC 38/2015.

36 ITC 292/2014, de 2 de desembre, que desestima la demanda d’aclariment i afirma que «sota la denominacié d’aclariment es
demana en realitat un nou pronunciament sobre I’abast de la suspensi6 acordada, cosa que obviament resulta improcedent mitjangant
una simple sol-licitud d’aclariment. No procedeix, per tant, I’aclariment instat, atés que no cal en aquest cas aclarir conceptes obscurs
ni suplir cap omissio» (FJ 5) [traduccid de I’autor].

37 STS 972/2017, de 22 de marg (Sala Penal), fonament tercer, III i IV; i STSJ Cat 1/2017, de 13 de marg (Sala Civil i Penal),
fonament primer, apartat 1.1.
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1.3.3 Els efectes admonitoris de la suspensio i de les sentéencies, i el cami cap a la garantia del
compliment de les resolucions

Lareiteracio en les actuacions que el Tribunal considera materialment d’incompliment de les seves resolucions
dota progressivament les seves resolucions d’efectes creixentment admonitoris, tant en les resolucions de
suspensio com en les senténcies que resolen les impugnacions vinculades amb el 9-N.

De fet, son aquests efectes els centrals ja en la STC 32/2015, sobre el Decret de convocatoria de la consulta,
ila STC 138/2015, sobre les actuacions materials vinculades al 9-N: I’anul-lacié dels objectes d’impugnacio
no té ja cap efecte, un cop anul-lada la llei i realitzades les actuacions. Pero, en canvi, el Tribunal fa un émfasi
especial en les obligacions pro futuro de les autoritats de la Generalitat no sols mitjangant formules que
clarament van més enlla de les actuacions objecte del procediment, sind també a través de la individualitzacid
en les comunicacions a les autoritats autonomiques. La vista es posa ja en els elements d’execucid de garantia
davant de la desobediéncia que caracteritzaran les futures resolucions (vegeu I’apartat 1.5).

1.4 L'expressié politica de ruptura expressa del marc constitucional: la desconnexid i les actuacions
impugnades

La intervencio del Tribunal Constitucional, d’acord amb el que s’acaba d’exposar, ha assolit els objectius
de delimitacio del marc juridic en que es desenvolupa el procés, la qual cosa ha evitat que es produissin
la practica totalitat de les actuacions que constituien el full de ruta de les institucions de la Generalitat.
El caracter definitiu i vinculant de les resolucions del Tribunal ha fet que les institucions autonomiques
hagin renunciat a dur a terme les actuacions considerades inconstitucionals o les hagin transformat en altres
actuacions respecte de les quals s’ha defensat, almenys davant dels tribunals, que s’ajusten al marc definit
pel Tribunal.

Aquestadinamicadel procés es trenca en el moment en que s’adopten actuacions que es presenten expressament
com contraries al marc constitucional i a les resolucions adoptades, independentment dels arguments que
poden justificar, politicament i juridica,*® la seva aprovacio i I’actuacié de les persones que aixi ho han fet.
En aquesta nova fase del procés, canvia I’objecte de discussio, que deixa de ser simplement la consulta per
transformar-se en les actuacions que persegueixen la independéncia —i que en ocasions incorporen de nou la
consulta—, la qual cosa refor¢a també la dinamica de ruptura. La qiiestié debatuda no €s ja si les actuacions
son constitucionals o no, sind si es podran dur a la practica i podran assolir els efectes buscats. I, per la seva
banda, I’objectiu de la intervenci6 del Tribunal es trasllada completament des de la definici6 del marc juridic
fins a la seva garantia i els instruments existents amb aquesta finalitat.

Aquestes caracteristiques, apuntades ja en algunes resolucions anteriors (1.4.1), es concreten essencialment
en I’adopcid de la Resolucié del Parlament de Catalunya 1/XI, de 9 de novembre de 2015, sobre 1’inici del
procés politic a Catalunya, i la corresponent STC 259/2015, de 2 de desembre (apartat 1.4.2), aixi com en
les resolucions posteriors del Tribunal que, a través dels incidents d’execucio d’aquesta senténcia, proven
d’impedir I’adopcio o els efectes de les actuacions subsegiients del Parlament (apartat 1.4.3) i el Govern
(1.4.4) de la Generalitat.

1.4.1 Linici de la consideraci6 de la desobediéncia: els procediments penals derivats del 9-N

La realitzaci6é del procés participatiu del 9-N i les actuacions de la Generalitat sobre aquesta qiiestio,
malgrat les citades resolucions de suspensio dictades pel Tribunal Constitucional, han portat a les primeres
manifestacions del mateix Tribunal referides al compliment i I’eficacia de les seves resolucions, encara que
limitades, de moment, al caracter admonitori esmentat. Pero la qiiestié de la garantia del compliment de les
seves resolucions comenga aixi a dominar el debat i pren forma a través de dues vies, que seran determinants
en les futures actuacions del Tribunal:

38 Mentre politicament aquestes actuacions s’han intentat justificar a partir del principi democratic i, sobretot, a partir de la
legitimitat de la desobediéncia en determinats contextos —qiiestio aliena a 1’objecte d’aquest treball—, juridicament s’ha optat per
qiiestionar 1’existéncia o la claredat del mandat, per defensar I’existéncia de deures d’actuacid contraris als mandats judicials o,
finalment, per fer valer la inviolabilitat dels parlamentaris.
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- En primer lloc, el desenvolupament dels procediments penals per desobediéncia de les resolucions
del Tribunal, plantejats contra el president de la Generalitat i tres consellers dels seu Govern per les
actuacions dutes a terme en relacié amb el procés del 9-N. Malgrat que els procediments acabaran en
condemnes per desobediéncia,*® el seu desenvolupament a posteriori de les actuacions (i, per tant, la
impossibilitat d’evitar-les), la seva durada, els seus efectes en el debat politic i les dificultats técniques
en materia de configuracié del tipus penal porten a concloure la necessitat de desenvolupar formes
alternatives de reacci6 davant de la desobediéncia d’acci6 més agil i limitada.

- En aquesta linia, les Corts Generals aproven en un procediment extraordinariament rapid una reforma
de la Llei organica del Tribunal Constitucional que recull de manera expressa instruments d’execucio
en mans del Tribunal per assegurar el compliment de les seves resolucions.*’ Encara que la reforma no
ha estat encara objecte d’aplicacio stricto sensu,*' la seva aprovacio sens dubte ha impulsat i reforcat la
intervenci6 del Tribunal en via d’incidents d’execuci6 i els pronunciaments adoptats en les resolucions
corresponents, que s’examinen tot seguit.

1.4.2 La Resolucié del Parlament de Catalunya 1/XI, de 9 de novembre de 2015, sobre l'inici del
procés politic a Catalunya, i la corresponent STC 259/2015

La Resolucio 1/XI és el primer cas d’adopcié formal d’un acte expressament enfrontat amb el marc
constitucional de manera directa i expressa.** L’enfrontament és tan clar que les al-legacions presentades
al Tribunal no pretenen defensar la constitucionalitat del contingut de la resolucid, sind que es centren
exclusivament en el seu caracter d’acte parlamentari, sense conseqiiéncies juridiques —mera expressié d’una
posici6 politica—, replantegen la qiiestio que va ser objecte de debat ja en la STC 42/2014 i en sol-liciten
la reobertura mitjangant un canvi de la jurisprudéncia del Tribunal.* La negativa a reconsiderar aquesta
jurisprudéncia, menys discutible en aquest cas que en I’anterior,* comporta sense més alternativa la
declaraci6 d’inconstitucionalitat de la resolucio i la seva nul-litat, 1 el Tribunal reitera les consideracions de
la jurisprudéncia anterior sobre la inconstitucionalitat del reconeixement de sobirania, el sotmetiment de tot
poder public a la Constitucio, la necessaria comprensio del principi democratic en el marc constitucional i en
conjunci6 amb altres principis com el d’estat de dret, aixi com el reconeixement de la llibertat per proposar
i defensar ideologies i propostes contraries a la Constitucio (element fonamental del seu pluralisme), pero
sempre a través del procediment de reforma constitucional.

39 STS972/2017, de 22 de marg (Sala Penal) i STSJ Cat 1/2017, de 13 de marg (Sala Civil i Penal). Ambdoés processos van provocar
una discussio mediatica considerable sobre els elements configuradors del delicte de desobediéncia en aquest cas, i especialment
I’exigéncia o no d’un requeriment individualitzat de compliment de la resolucio, aixi com sobre la claredat del mandat desobeit.

40 Llei organica 15/2015, de 16 d’octubre, de reforma de la Llei organica del Tribunal Constitucional (LOTC). Sobre aquesta
qiestio, vegeu la STC 185/2016, de 3 de novembre, i la STC 215/2016, de 15 de desembre, aixi com el Dictamen de la Comissio
de Venécia sobre la reforma (CDL-AD(2017)003-¢, de 10 de marg de 2017). Vegeu un primer comentari a la STC 185/2016 a Roig
1 MoLEs, E. «Siete cuestiones y una conclusion a propdésito de la sentencia del Tribunal Constitucional sobre la ejecucion de sus
resolucionesy [en linia]. Barcelona: Instituto de Derecho Publico [blog], 2016 [Consulta: juny de 2017]; i Nieva FenoLt, J. i Roig
1 MotLEs, E. «El Tribunal Constitucional y sus nuevas, e insélitas, facultades de ejecucion». Diario La Ley, nim. 8892 (2017). Més
detalladament, a ViLLAVERDE MENENDEZ, I. «Cumplir o ejecutar. La ejecucion de sentencias del Tribunal Constitucional y su reciente
reformay. Teoria y Realidad Constitucional, nam. 38 (2016), p. 643 i ss.

41 El Tribunal ha insistit repetidament en el caracter anterior dels poders de garantia del compliment de les seves resolucions
exercits fins avui (per exemple, ITC 170/2016, de 6 d’octubre, FJ 2), i fins ara s’ha limitat a la comunicacié admonitoria i al
trasllat d’actuacions a la fiscalia, sense exercir les facultats de multa, suspensid i requeriment de compliment substitutori previstes
expressament en la reforma.

42 La resoluci6 es refereix, entre d’altres, a «I’inici del procés de creacidé d’un estat catala independent» (apartat 2n), la manca
de supeditacié «a les decisions de les institucions de 1’Estat espanyol, en particular del Tribunal Constitucional» (apartat 6¢), o el
compliment «exclusiu» de les normes i mandats del mateix Parlament (apartat 8¢). Vegeu, sobre aquesta qiiestio, MONTILLA MARTOS,
J. A. «La sentencia del Tribunal Constitucional sobre la Resolucion 1/XI del Parlamento de Catalufia» [en linia]. Barcelona: Instituto
de Derecho Publico [blog], 2015 [Consulta: juny de 2017].

43 STC 259/2015, antecedent num. 4 1 FJ 2.

44 Malgrat la seva idéntica naturalesa, la concrecié de mandats i conseqiiéncies previstes expressament a la Resolucié 1/X1, aixi
com la seva expressio clarament imperativa i solemne, fan que els criteris d’eficacia aparent i legitimacié d’actuacions posteriors
utilitzats pel Tribunal per constatar 1’existéncia d’«efectes juridics» resultin ara molt més clars.
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El caracter expressament enfrontat de la resoluci6 al marc constitucional exclou també qualsevol nou efecte
definidor d’aquest marc per part del Tribunal, i esgota la senténcia en la decisio de nul-litat; una decisio, pero, que
esdevindra fonamental per a les futures resolucions que, ja en forma d’incidents d’execucio, adoptara el Tribunal
en els mesos segiients respecte de les actuacions parlamentaries i governamentals d’impuls del procés sobiranista.

1.4.3 Les resolucions parlamentaries d’impuls del procés sobiranista

El desenvolupament del procés sobiranista es concreta, en 1’ambit de ’activitat d’impuls parlamentari, al
llarg de 2016 en tres resolucions més* que confirmen la via de I’enfrontament exprés i directe amb la
Constitucio i amb el Tribunal Constitucional mateix, i desplacen ja totalment la seva posterior intervencio al
terreny de la garantia de I’eficacia de les seves resolucions i la reaccié davant de I’incompliment. En aquest
sentit, les senténcies en procediments de declaracié d’inconstitucionalitat deixen pas ara a les resolucions
d’incidents d’execuciod, cosa que marca clarament el canvi de perspectiva del Tribunal.

La mateixa naturalesa parlamentaria de les resolucions, perd, fa que el procés sobiranista es segueixi
desenvolupant en un pla de reivindicacio politica sense desplegar efectes vinculants, aspecte que relativitza
de moment la viruléncia de I’enfrontament amb el Tribunal i obre un espai considerable d’ambigiiitat i manca
d’efectes generals tant de les resolucions del Tribunal com de la resisténcia davant d’aquestes.

a) La constitucio i les conclusions de la Comissio d’Estudi del Procés Constituent i els deures de les auto-
ritats parlamentaries

La constituci6 de la comissi6 d’estudi va ser objecte d’impugnaci6 a través, per primer cop, d’un incident
d’execucié. D’aquesta manera s’assajaven alguns elements d’aquest procediment que resulten d’especial
interés per a la funcié de vigilancia i garantia del compliment del marc constitucional que el Tribunal
assumeix respecte del procés sobiranista.

L’incident permet una intervencié rapida del Tribunal“® i mostra la considerable flexibilitat en la vinculacid
amb les resolucions respecte de les quals es predica el caracter executiu. En aquest sentit, el Tribunal opta per
una comprensio practicament global del procés sobiranista, independentment de les concretes actuacions i
continguts impugnats: en la mesura que s’observa identitat en 1’objectiu declarat inconstitucional, ’incident es
pot projectar sobre actuacions que materialment sén diferents de les considerades en la senténcia que s’executa.’

I I’incident permet també un examen del Tribunal sota uns parametres més estrictes. En primer lloc, quant
al caracter impugnable de 1’actuacid, ja que el caracter definitiu i generador d’efectes juridics (condicions
d’impugnabilitat general) de la constitucié d’una comissi6 d’estudi presenta dubtes considerables. I, en segon
lloc, quant a la consideracio de les possibles finalitats implicites de 1’actuacio: si aquestes s’han d’excloure
en un examen d’inconstitucionalitat «ordinari»,* en canvi poden ser especialment considerades en el marc
d’un incident d’execucio, sobretot quan el context concret mostra la probabilitat de I’incompliment malgrat
que aquest no s’expressi encara.®

Aquest rigor en I’existéncia i la intensitat de I’examen es complementa en el primer dels incidents amb una
moderacio expressa del Tribunal en la seva resolucio: la creacio de la comissié no és anul-lada ni es considera en
si mateixa contraria a les resolucions precedents (cosa que desestima la pretensio principal de la impugnacio);

45 Resoluci6 5/XI, de 20 de gener de 2016, de creacié de comissions parlamentaries, quant a la creacié de la Comissié d’Estudi
del Procés Constituent; Resolucié 263/XI, per la qual es ratifiquen I’Informe i les Conclusions de la Comissié d’Estudi del Procés
Constituent (27 de juliol de 2016), i Resolucid 306/XI, sobre 1’orientaci6 politica general del Govern (6 d’octubre de 2016).

46 Laresoluci6 de constitucio és de 20 de gener i s’impugna 1’1 de febrer, i el procés es resol el 19 de juliol. Pero quant a la resolucio
sobre les conclusions el procés és encara més rapid: s’aprova el 27 de juliol, s’impugna el 29 de juliol, es suspen 1’1 d’agost i es resol
el 6 d’octubre.

47 Aixi, la ITC 141/2016 es presenta sobre la constituci6 i els treballs d’una comissio d’estudi en termes d’execucié de la STC
259/2015, que es referia a la resolucid sobre I’inici del procés politic a Catalunya.

48 Especialment en la STC 128/2016, de 7 de juliol, a la qual es fara referéncia en el proper apartat.

49 ITC 141/2016, FJ 6, en especial on expressament s’endureix el parametre de control d’una resolucié de creacié de comissions
parlamentaries per la similitud amb algun dels elements integrants de la resolucié anul-lada en la STC 259/2015 i per la successio
temporal d’actuacions del Parlament.
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en canvi, s’estima I’incident en la mesura que la comissio serveixi materialment per desenvolupar el procés
en els termes previstos en la prévia STC 259/2015, s’adopten les corresponents decisions de comunicacio i
admonicio6 a les autoritats parlamentaries i s’inclou fins i tot un exprés advertiment d’inconstitucionalitat de la
proposta de conclusions de la comissio, que el Tribunal ha conegut abans de la sentencia.

Aquesta posicid, encara oberta a un eventual desenvolupament constitucional de les actuacions parlamentaries
en el marc del procés sobiranista, es transforma en el segon dels incidents*® que coneix 1’adopcio de les
conclusions de la comissio. En aquest cas, el caracter executiu presenta menys dubtes en relacio precisament
amb el mateix incident previ. El fet que les conclusions siguin les mateixes sobre les que el Tribunal havia
advertit d’inconstitucionalitat en I’incident anterior, a més del seu contingut de nou clarament enfrontat amb
el marc constitucional i reiteratiu d’algunes de les previsions presents en les resolucions parlamentaries de
201312015 préviament anul-lades, porta el Tribunal a endurir el to de la resolucio, a optar ara Obviament per
I’anul-lacio i la reiteracio dels advertiments personals respecte de futures actuacions i, sobretot, a assumir
dues noves linies en el marc de la seva jurisprudéncia entorn del procés sobiranista:

- Enprimer lloc, un émfasi especial en la qiiestio dels deures de les autoritats parlamentaries de garantir
i fer complir les resolucions del Tribunal (qiiestio ja introduida en la resolucié de 1’incident previ)®!
descartant en especial 1’existéncia de conflictes amb els deures de tramitacié derivats dels reglaments
parlamentaris, que s’han d’interpretar sempre des del sotmetiment de tot poder a la Constitucid i a les
senténcies del Tribunal.*

- I, com a conseqiiéncia, la decisié de posar en coneixement de la fiscalia les actuacions dutes a terme
essencialment per la presidenta del Parlament per a I’eventual inici dels procediments penals que escaiguin.

D’aquesta manera, el Tribunal assumeix per primer cop una facultat restrictiva del debat politic i dels drets
de les persones no com a institucié de control de decisions alienes, sind com a institucio de primera (i unica)
instancia que duu a terme per si mateixa la restriccio, 1 ho fa en un marc procedimental especialment indefinit
i caracteritzat per la seva agilitat i un caracter sumari, com és un incident d’execucio.

Certament, el Tribunal no ha exercit les seves potestats més intenses respecte de les autoritats afectades (multa
1 suspensio), pero si respecte del debat politic —perqué el que s’imposa és la prohibici6 de desenvolupament
de determinats debats—, sense oblidar que el trasllat a la fiscalia situa aquesta institucié en una posicio de
dificil refts a iniciar els procediments penals corresponents i significa un element de molt considerable
pressio sobre les autoritats afectades i, en conseqiiéncia, de limitacié addicional del debat parlamentari. Com
acostuma a succeir, el Tribunal assumeix aquesta decisi6 en un cas especialment clar quant a I’existéncia
de I’'incompliment —encara que 1’afectacié del debat parlamentari s’ha adoptat ja en altres resolucions,
especialment de caracter suspensiu—, pero, un cop iniciat aquest cami, s’obre la porta a la seva aplicacid a
casos menys flagrants.

50 ITC 170/2016, de 6 d’octubre.

51 En concret, el Tribunal es refereix al «deure d’impedir o paralitzar qualsevol iniciativa que suposi ignorar o eludir els mandats
enunciats a la STC 259/2015 i 1a ITC 141/2016» (FJ 8).

52 El Tribunal nega I’existéncia de conflicte en el cas plantejat i afirma que I’actuaci6 de la presidenta i els membres de la Mesa del
Parlament «no venia obligada per un compliment escrupolés del Reglament que fos inconciliable amb les adverténcies contingudes
en la ITC 141/2016» (FJ 8), i recorda amb caracter general que «el contingut de les disposicions, resolucions o actes emanats d’un
poder public, sigui quin sigui, no menyscaba la integritat de les competencies que la Constitucié encomana a aquest Tribunal» (FJ
8) i que «les disposicions reglamentaries de les cambres no poden contradir I’imperi de la Constitucié com a norma suprema ni es
poden interpretar de manera que entrin en contradiccié amb els pronunciaments del Tribunal» (ibid.). No es pronuncia, en canvi, el
Tribunal, sobre la posicié dels funcionaris del Parlament en cas de conflicte entre el compliment dels mandats del Tribunal i el deure
d’obediéncia a les instruccions de les autoritats de la cambra, qiiestio que planteja el secretari general del Parlament en les seves
al-legacions recollides al nim. 14 dels antecedents de la ITC 170/2016. Malgrat que 1’advocat de 1’Estat sol-licitava que cautelarment
es prohibis expressament convocar els organs del Parlament per debatre o votar iniciatives de desenvolupament de la Resolucio
263/X1, el Tribunal no va assumir aquesta petici6 en la providéncia d’admissio ni s’hi refereix en la senténcia, de manera que no es
planteja el conflicte al qual es refereixen les al-legacions del secretari general del Parlament. Aquesta situacié posa de manifest també
la considerable llibertat d’actuacié del Tribunal en I’ambit dels incidents d’execucid, sense ni tan sols referir-se a una peticié de les
contingudes en 1’escrit de presentacio.
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b) La resolucio 306/XI, de 6 d’octubre de 2016, sobre [’orientacio politica general del Govern

En efecte, el procediment segiient en el qual el Tribunal aplica aquestes facultats planteja més dubtes quant
al seu caracter executiu. Si la inconstitucionalitat de la Resolucié 306/XI resulta de nou expressa i manifesta
pel que fa al seu contingut,>® el seu caracter d’incompliment de decisions prévies del Tribunal és menys clar,
per tal com el seu origen i contingut difereixen de la resolucio objecte de la STC 259/2015.5* El Tribunal
desplega en aquest cas a fons la consideracio conjunta del procés, i, per tant, estén els deures de compliment a
qualsevol actuacié que persegueixi la finalitat sobiranista (concretada en «el procés constituent a Catalunya,
dirigit a la creacio d’un Estat catala independent [...]», FJ 7), la qual cosa pot plantejar problemes importants
de concreciod que, en algun cas, podrien meréixer més un nou procediment d’inconstitucionalitat que un mer
incident d’execuci6. Pero, sobretot, situa en una posicioé dificil les autoritats encarregades d’assegurar en el
futur el compliment de les decisions, que hauran de dur a terme un judici no sempre facil sobre 1’existéncia o
no d’incompliment, amb conseqjiiéncies rellevants per a les seves funcions i obligacions generals de garantia
de I’activitat parlamentaria i per a eventuals procediments penals en contra seva.

La resolucio i el posterior incident d’execucié davant del Tribunal Constitucional continuen la dinamica
exposada d’enfrontament i reacciéo immediata del Tribunal a través d’un nou enduriment del seu to,* la
confirmaci6 del caracter conjunt de les actuacions del procés pel que fa a la seva inconstitucionalitat i
prohibicio, la repeticio del deure de garantia que pesa sobre les autoritats parlamentaries —que no es veu
afectat per I’autonomia de les cambres ni pels deures derivats dels seus reglaments— i, finalment, les decisions
de nul-litat, adverténcia individualitzada de deure de compliment i possible responsabilitat penal i trasllat al
Ministeri Fiscal per a I’exercici de les accions penals que resultin procedents.>’

Els efectes dissuasius d’aquestes decisions son considerables, com ho son també les restriccions resultants en
el debat parlamentari i en els drets de les autoritats afectades. Signifiquen, a més, un nou pas endavant en el
protagonisme del Tribunal en el conflicte amb el procés sobiranista, perd ara ja no com a instancia imparcial
de resoluci6 de disputes, sind com a institucid encarregada de fer complir les seves propies decisions, i, per
tant, interessada i clarament enfrontada amb aquells a qui considera que les incompleixen.*®

Culmina aixi, fins aquest moment, la jurisprudéncia del Tribunal en matéria d’execuciod i I’exercici de les
seves facultats en aquest ambit sense que s’hagi reclamat ni fet s de les previsions que recull la reforma
de la seva Llei organica sobre multa, suspensi¢ o reclamacio de compliment substitutori. Aquesta situacio
podria canviar si les institucions de la Generalitat opten per passar de les actuacions parlamentaries sense
efectes vinculants —malgrat que juridics, en el sentit assumit pel TC— a actuacions amb conseqiiéncies per als
ciutadans, ambit en qué, com veurem immediatament, no s’ha donat encara la desobediéncia a les resolucions
de suspensid o nul-litat dictades pel Tribunal.

53 Els punts impugnats de la resolucio es refereixen al «referéndum vinculant sobre la independénciay, fins i tot «en abséncia d’acord
politic amb el Govern de 1’Estat espanyol», a I’adopci6é en ponéncia conjunta d’un text sobre régim juridic que reguli «la successio
d’ordenaments juridics, la nacionalitat, els drets fonamentals [...], el poder judicial durant el periode de transitorietat entre la proclamacio
de la Republica Catalana i I’aprovacié de la Constitucio», entre altres afirmacions frontalment contraries al marc constitucional.

54 Essencialment, mentre la primera resolucio feia referéncia sobretot al procés institucional de declaraci6 d’independéncia, la nova
resolucio es centra fonamentalment en el referéendum.

55 Amb expressions com «absoluta contradiccidoy», «confirmacié de “I’antijuridica voluntat™», «eludint I’obligacié de compliment»,
«desatenent les reiterades adverténcies d’aquest Tribunal» o «contravenir frontalment els reiterats pronunciaments d’aquest Tribunaly.

56 «La resolucio [....] respon a la mateixa finalitat de les resolucions 1/XI, 5/XI i 263/XI: I’inici d’un procés constituent dirigit a la
creaci6 d’un estat catala independent en forma de republica, les etapes del qual es descriuen a I’apartat cinqué de la Resolucié 263/XI»
(FJ 7). I el Tribunal hi afegeix que, quant al referéndum, el seu caracter contrari a la Constitucio va ser establert i confirmat en la STC
31/2015, 1a STC 32/2015 i 1a STC 138/2015, de manera que 1I’execucio es refereix també a aquestes senténcies, com confirma el FJ 11.

57 Que s’estén ara ja als membres de la Mesa que han votat a favor de la tramitacio de la iniciativa que dona lloc a la resolucio.

58 Resulten especialment rellevants en aquest sentit les qiiestions que es van plantejar entorn de les senténcies del Tribunal sobre
la reforma de la LOTC, i que feien referéncia precisament a la transformacio de la posicio del Tribunal (aspecte ressaltat per la
Comissio de Venécia) i als drets de les persones destinataries de les mesures d’execuciod, aspecte latent en la discussié sobre el
caracter sancionador o no d’aquestes. Vegeu, sobre aquesta qiiestio, les referéncies contingudes en la nota 40 d’aquest treball.
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1.4.4 Les previsions d’actuacions administratives vinculades amb el procés sobiranista

Al marge de les actuacions parlamentaries ressenyades, el procés sobiranista s’ha desenvolupat també a
través de 1’adopcid de diverses normes que, essencialment, preveuen actuacions administratives de dotacid
de mitjans en sectors considerats rellevants entorn del concepte de les anomenades «estructures d’estaty.
No s’ha tractat tant de normes que introdueixin canvis en la regulaci6 dels drets i les obligacions vigents
dels ciutadans com de previsions normatives habilitants o de mandat per a futures actuacions materials de
I’executiu,* la qual cosa ha reduit naturalment els seus efectes immediats i, en conseqiiéncia, els de les
senténcies que han vingut a anul-lar-les.

Es tracta essencialment de tres lleis, dues de les quals han portat a una senténcia del Tribunal Constitucional
1 la tercera a la seva impugnacid, pendent encara de resolucié: la Llei 16/2014, de 4 de desembre, d’accid
exterior i de relacions amb la Unié Europea;* la Llei 3/2015, d’11 de marg, de mesures fiscals, financeres i
administratives,® i la Llei 4/2017, de 28 de marg, de pressupostos de la Generalitat per a 2017.°* En aquest
mateix ambit es poden situar els decrets 16/2015, de 24 de febrer, pel qual es crea el Comissionat per a la
Transicié Nacional,®* com també el Decret 2/2016, de 13 de gener, i el Decret 45/2016, de 19 de gener,
en relacié amb la creacid, la denominacid i les funcions del Departament d’Afers Exteriors, Relacions
Institucionals i Transparéncia, impugnat també davant del Tribunal i pendent de senténcia.®

Aquest conjunt d’actuacions i les senténcies que les enjudicien plantegen la qiliestid de la concrecio
administrativa del procés sobiranista i la previsido de mitjans materials i personals de I’ Administracié de
la Generalitat per al seu desenvolupament i per al futur exercici de les competencies que, actualment,
corresponen a I’Estat. El Tribunal considera inconstitucionals les actuacions en la mesura que (a) assumeixin
especificament objectius inconstitucionals perqué pretenen una alteracio unilateral de la sobirania, la

59 De fet, en bona part dels casos s’ha sostingut que aquestes normes no eren tals, sind que constituien materialment resolucions
parlamentaries de mer efecte politic, malgrat trobar-se en un text legal. Aixi ho fan les al-legacions de la Generalitat a la STC
128/2016 (antecedent niim. 5, apartat d), considerades i refusades pel Tribunal al FJ 4.

60 Sobre aquesta qiiestio, vegeu la STC 228/2016, de 22 de desembre. Es tracta d’un procediment que conté alguns punts lligats a
la discussio del procés sobiranista, perd que essencialment es refereix a les capacitats d’accid exterior de les comunitats autonomes.
Als efectes del nostre interés, cal destacar la impugnacié de 1’us de 1’expressio «diplomacia publica» i els raonaments del Tribunal
(FJ 11) que porten a la declaracié d’inconstitucionalitat, contestada en els vots particulars formulats. Ni la llei ni la senténcia
es refereixen al procés sobiranista, perd 1’especial proteccié davant de la possibilitat d’assumir «la capacitat d’establir relacions
diplomatiques, reservades a 1’Estaty, a partir de la mera denominaci6 de I’activitat «diplomacia publica», si que es vincula amb una
linia jurisprudencial propera a la inconstitucionalitat preventiva o «per sospita» desenvolupada entorn del procés sobiranista, a la
qual ens referim immediatament.

61 La STC 128/2016, de 7 de juliol, que resol el recurs d’inconstitucionalitat sobre diversos preceptes de la llei, conté diversos
pronunciaments vinculats amb el procés sobiranista (FJ 4, essencialment) entorn de les disposicions addicionals 22a a 26a,
referides a 1’aprovaci6 d’un pla director de 1’ Administracio tributaria de Catalunya, 1’elaboracié d’un inventari del patrimoni de
les administracions publiques de Catalunya, d’un cataleg d’infraestructures estratégiques, d’un avantprojecte de llei de creacié de
I’Agéncia Catalana de Proteccié Social i d’un pla sobre els sectors energétic, de telecomunicacions i sistemes d’informacio i de
transport ferroviari. Totes elles tindrien en comu, segons la demanda, 1’orientaci6 a la creacié d’unes «estructures d’estat» en el marc
del «procés de transicié nacional» orientat a assolir la independéncia de Catalunya, de manera que es planteja aqui també I’element
preventiu o de sospita.

62 El recurs d’inconstitucionalitat s’ha presentat contra la disposicié addicional 40a i contra les partides pressupostaries referides
a processos electorals i de participacid ciutadana, de nou en consideracid al seu eventual us per a la celebracié d’un referéndum
sobre la independéncia. Ha estat admes a tramit pel Tribunal (DOGC de 12 d’abril de 2017), de manera que s’ha produit la suspensio
automatica dels preceptes i el Tribunal ha adoptat diverses adverténcies individualitzades a les quals es fara referéncia immediatament.

63 Declarat inconstitucional pel Tribunal en la STC de 10 de maig de 2017, en funci6 de les tasques que s’atribueixen al comissionat
i que signifiquen una actuacio de transformacio de la posicid institucional de la Comunitat Autonoma de Catalunya que només es pot
assumir mitjancant reforma constitucional (FJ 5). La mateixa senténcia es pronuncia també sobre els plans del Govern en matéria
d’estructures d’estat 1 d’infraestructures estratégiques, reconduits pel Tribunal a acords materials del Govern i declarats igualment
inconstitucionals per extralimitacié competencial en la mesura que es vinculen expressament al procés sobiranista i ’assoliment de
les seves finalitats, reservades a la reforma constitucional (FJ 7).

64 Admissi6 a tramit per Providencia de 16 de febrer, amb la corresponent suspensié i algcament parcial de la suspensio6 per la ITC
de 21 de juny de 2016. El conflicte es centra en la denominaci6 «afers exteriors» i constitueix un cas més en que es planteja la qliestio
de la inconstitucionalitat en funci6 de les futures actuacions a dur a terme o de les eventuals implicacions d’una denominacié. Vegeu
un breu comentari sobre aquesta qiiesti6é a Roig 1 MoLEs, E. «Inconstitucionalidad por el nombre e inconstitucionalidad por sospechay
[en linia]. Barcelona: Instituto de Derecho Publico [blog], 2016 [Consulta: juny 2017].
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qual cosa els fa materialment contraris a la distribucié de competéncies,® o (b) signifiquin una actuacié
competencialment il-legitima per exercici o per pertorbacié de les competéncies estatals, element fonamental
de la resta d’actuacions considerades inconstitucionals,®® mentre que accepta la constitucionalitat de les
mesures que son susceptibles d’una interpretacid que les limiti als ambits de competéncia de la Generalitat.®’

El Tribunal refusa expressament la declaracié d’inconstitucionalitat per una eventual finalitat de la mesura o
per sospita o prevenci6 davant de futurs usos inconstitucionals, aspectes que la jurisprudéncia del Tribunal
ha exclos tradicionalment.®® Pero 1’amplitud de la nocié de pertorbacions competencials, que s’estén fins a
la generacio d’una aparenca o percepcio de legitimitat de situacions inconstitucionals, és dificil de distingir
en ocasions de la mera sospita de futura actuacié inconstitucional,® ja que la percepcid resulta enormement
subjectiva i és rellevant precisament en la mesura que no s’adopta (encara) cap actuacido materialment
contraria al marc competencial o constitucional.

L’enfocament fonamental del Tribunal a evitar futures actuacions que desenvolupin el procés sobiranista,
considerat inconstitucional en el seu conjunt en els termes examinats, s’expressa també en el freqlient recurs
a comunicacions individualitzades i advertiments del deure de complir i evitar I’incompliment, aixi com de
les responsabilitats resultants, que es troben en les providéncies d’admissio a tramit o de suspensio i que
s’han ampliat ja a alts carrecs de I’ Administracio i han assolit una extensio i un abast certament destacables.”

D’aquesta manera el Tribunal assoleix ’objectiu de frenar el desenvolupament —almenys de manera publica i
expressa— d’instruments administratius destinats a desplegar-se i actuar en el moment de la creacid del nou estat
per substituir les actuals estructures estatals. La funcié preventiva, aixi, comprén ’actuacié organitzativa i de
planificacio de I’ Administracio de la Generalitat i frena el desenvolupament del procés sobiranista en un nou ambit.

65 Es el cas, essencialment, de la STC de 10 de maig de 2017, sobre el Comissionat per a la Transicié Nacional i sobre els plans
del Govern sobre estructures d’estat i sobre infraestructures estratégiques. Similar és el raonament pel que fa a I’Gs de 1’expressio
«diplomacia publica» a la Llei d’accié exterior (STC 228/2016).

66 Aixi en la STC 128/2016, pel que fa a les disposicions addicionals de la Llei 3/2015, de mesures fiscals, financeres i
administratives referides al pla director de I’ Administracio tributaria (inconstitucional en la mesura que pretén dotar 1’ Administracio
tributaria de la Generalitat de mitjans per assumir i gestionar competéncies que no li corresponen: FJ 6), al cataleg d’infraestructures
estratégiques (inconstitucional per pertorbacio de les competéncies estatals sobre seguretat ptiblica: FJ 8) i al pla director sobre els
sectors d’energia, telecomunicacions i transport ferroviari (inconstitucional per envair competéncies estatals i no respectar les seves
previsions normatives: FJ 10), analitzades totes elles en funci6 dels continguts previstos a les mateixes disposicions.

67 Aixi la major part de preceptes considerats en la STC 228/2016, sobre la Llei d’accid exterior, i les disposicions addicionals de
la Llei 3/2015, sobre I’ Agéncia Catalana de Proteccié Social i el pla director de proteccié social i sobre I’inventari de patrimoni de
les administracions de Catalunya (STC 128/2016).

68 EnespecialenlaSTC 128/2016,FJ 5, en el qual es decideix atendre «tan sols a’enunciat i contingut de les disposicions addicionals,
que no poden ser integrades, a efectes de la seva interpretacio i control juridics, per referéncia a manifestacions, declaracions o
informes [...] formalment aliens al procediment parlamentari en el qual es van aprovar aquestes normes». Més endavant, en el mateix
FJ 5, el Tribunal recorda la improcedéncia de la impugnacid «preventiva o previsora de greuges constitucionals eventualsy.

69 La qiiestio de I’aparenga o la percepcido com a efecte juridic s’ha desenvolupat especialment en relacié amb les resolucions
parlamentaries, com s’ha vist (especialment en la ITC 141, la ITC 170/2016 i la ITC 24/2017). Pero també amb referencia a
previsions normatives sobre actuacid executiva: aixi, per exemple, amb referéncia al pla director de I’ Administraci6 tributaria (FJ 5,
apartat c¢: «aquesta actuacio qiliestiona I’articulacié de la distribuci6 del poder piiblic entre Estat i comunitats autonomes [...]» o amb
referéncia a la seguretat juridica i la certesa del dret en relacié amb el cataleg d’infraestructures (FJ 8, apartat c).

70 Especialment clara a aquests efectes és 1’admissio a tramit del recurs contra la Llei 4/2017, de pressupostos. Ha estat admes a
tramit pel Tribunal (DOGC de 12 d’abril de 2017), de manera que s’ha produit la suspensié automatica dels preceptes i el Tribunal
ha adoptat la decisi6 de notificar personalment al president i als consellers i també al secretari del Govern, a la interventora general,
al secretari general de la Vicepresidéncia i d’Economia i Hisenda i a les directores generals de contractacio i de pressupostos. El
Tribunal recorda el deure «d’impedir o paralitzar qualsevol iniciativa que suposi ignorar o eludir la suspensio acordada. En particular,
que s’abstinguin d’iniciar, tramitar, emetre informe o dictar cap acord de disposicié de les partides pressupostaries impugnades, o
de qualssevol altres, inclos el Fons de Contingéncia, adoptades de conformitat amb la disp. add. 49a, per tal de finangar qualsevol
despesa derivada de la preparacio, gestio i celebracio del procés referendari o del referéndum a qué es refereix la disp. add.
impugnada; especialment de licitar, executar o fiscalitzar contractes administratius licitats per la Generalitat instrumentals per a la
preparacio del referéndum; o d’iniciar, tramitar, emetre informe o dictar cap acord d’ampliacio, modificacid o transferéncia de les
partides pressupostaries impugnades o de qualssevol altres partides pressupostaries o del Fons de Contingéncia, aixi com, en general,
qualsevol altra mesura pressupostaria acordada amb 1’al-ludit fi, amb la cobertura del precepte de la Llei impugnada, incloses les
modificacions d’estructures pressupostaries previstes en la disp. final 2a de la Llei impugnada dirigides a aquesta finalitat».
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1.5 Lafugida del control del Tribunal Constitucional: les vies de feti les alteracions en el procediment

Davant de la situacid exposada, les institucions de la Generalitat han adoptat en els darrers mesos formes
d’actuaci6 destinades essencialment a evitar la intervencio del Tribunal Constitucional o, com a minim, a
endarrerir-ne el moment i possibilitar aixi el desenvolupament almenys inicial d’iniciatives incompatibles
amb el marc constitucional. D’aquesta manera es pretén possibilitar almenys ’adopcioé de les decisions
corresponents (i evitar la suspensio o 1’anul-lacié dels seus actes inicials o de tramitaci6), aixi com reduir el
temps entre I’eventual suspensio6 de 1’acte (quan s’adopti) i els seus efectes, o, fins i tot, endarrerir el moment
del clar incompliment d’una resolucié del Tribunal en els seus propis termes.

La convocatoria de la consulta del 9 de novembre de 2014 actua en aquest sentit com a precedent, en la
mesura que va facilitar I’aprovacio del decret precisament mitjangant 1’eliminacié de la tramitacié prévia o
de la discussi6 parlamentaria de la pregunta, la data i altres elements rellevants de la consulta.

La primera actuacié en aquest sentit es pot identificar amb la decisio de la Mesa del Parlament d’1 de
marg de 2016, de tramitar mitjancant el procediment de ponéncia conjunta les lleis de proteccio social de
Catalunya, régim juridic de Catalunya i de I’ Administraci6 tributaria de Catalunya. D’aquesta manera s’evita
la presentacidé d’una proposicido o un projecte de llei i la tramitacid corresponent, decisions que podrien
haver estat objecte d’incident d’execucio respecte de la STC 259/2015, en la mesura que eren previstes
expressament en la resolucié suspesa —i després anul-lada.” En canvi, la tramitacié mitjangant ponéncia
conjunta permetia el desenvolupament dels treballs parlamentaris sense necessitat de concretar inicialment
un text, i, d’aquesta manera, dificultava la paralitzacio del procediment.

Tanmateix, la decisio va ser igualment sotmesa al Tribunal Constitucional, pero en aquest cas per la via del
recurs d’empara, i va donar lloc a la Senténcia 224/2016, de 19 de desembre, que la va anul-lar per vulneracio
dels drets dels diputats recurrents.” D’aquesta manera es posen de manifest tant una nova via d’intervencio
del Tribunal com, sobretot, els problemes de legitimitat per afectacidé a drets i principis propis del debat
public i democratic que plantegen aquest tipus d’actuacions.”

També es poden reconduir a aquesta problematica, pero ja de manera molt més directament vinculada al
debat sobre el procés sobiranista, els projectes de plans del Govern «per a la preparacié de les estructures
d’estat» 1 «d’infraestructures estrategiques», tal com constaven en la pagina web de la Generalitat i que van
ser objecte de menci6 per part del seu president en una compareixencga publica el 17 de febrer de 2015. El
Tribunal considera que aquestes expressions concreten un acord no formalitzat del Govern, i, per tant, admet la
seva impugnaci6 malgrat la manca de formalitzacio i el seu caracter no definitiu.”* A partir d’aqui, el Tribunal
aplica la jurisprudéncia recaiguda sobre la Llei 3/2015, de mesures, que considera inconstitucionals aquelles
previsions sobre objectes aliens a la propia competéncia que provoquen, en conseqiiéncia, una pertorbacio de
I’ordre competencial i de I’exercici per part del seu legitim titular, i procedeix a I’anul-lacié d’ambdos plans.

Clarament destinades a evitar la intervencio del Tribunal Constitucional, finalment, son dues actuacions més
que plantegen una problematica diferent:

71 Lapartat cinqué de la Resolucié 1/XI afirmava que «el Parlament de Catalunya considera pertinent iniciar en el termini de trenta
dies la tramitaci6 de les lleis de procés constituent, de seguretat social i d’hisenda publicay.

72 Es tracta d’una senténcia que en els seus arguments ¢és aliena al debat sobiranista, atés que es centra en 1’analisi del procediment
de ponéncia conjunta i la seva inaplicabilitat al cas, d’acord amb la normativa del Reglament del Parlament, Gs del reglament
parlamentari com a parametre de constitucionalitat que planteja alguns problemes d’extensio de la jurisdicci6 constitucional, que fins
llavors s’havia esforgat a limitar-se a suposits de vulneracio de preceptes constitucionals.

73 Menys rellevant a aquests efectes va ser el conflicte entorn de I’admissio a tramit de la proposta de resolucid que donaria lloc a
la Resolucioé 1/XI sense que la Junta de Portaveus estigués constituida. Els recursos d’empara presentats van portar a una sentencia
estimatoria del Tribunal —de nou en termes estrictament de dret parlamentari i sense referéncia al procés sobiranista— amb efectes
exclusivament declaratius (STC de 7 de juny de 2016). De fet, en el marc d’aquest procediment el Tribunal Constitucional va refusar
suspendre cautelarment la tramitaci6 de la resoluci6 pel fet que considerava que el que es pretenia era un control de constitucionalitat
d’aquesta i no la proteccid dels drets fonamentals tutelables pel recurs d’empara (ITC 189/2015, de 5 de novembre). Vegeu, sobre
aquesta qiiestiod, VINTRO CASTELLS, J. «Decisiones parlamentarias y Tribunal Constitucional» [en linia]. Barcelona: Agenda Publica
[blog], 2015 [Consulta: juny 2017].

74 STC de 10 de maig de 2017, FJ 7.
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- D’una banda, la previsio a la Llei de pressupostos de crédits destinats genéricament a la celebracio de
processos electorals™ i que es podria destinar a la celebracié d’una consulta expressament prohibida
pel Tribunal Constitucional. Es plantegen aqui novament les qiiestions derivades de 1’s d’expressions
obertes 1 de la rellevancia o la possibilitat de considerar causa d’inconstitucionalitat la sospita d’un
futur Gs inconstitucional, la qual cosa el Tribunal no ha acceptat mai obertament.’

- Dr’altra banda, el debat sobre ’elaboracio i ’aprovacio de 1’anomenada «llei de transitorietaty» o «llei
de desconnexid», en la doble concrecid de la seva elaboracio i discussio fora del marc parlamentari
(a) 1 la seva eventual aprovacié futura mitjangant el procediment de lectura tnica (b) després de la
reforma del Reglament del Parlament per facilitar el recurs a aquest procediment. La primera qliestio
planteja un Gs politic certament criticable, per part del Govern i els grups parlamentaris participants,
de la facultat d’iniciativa legislativa, perd no altera els drets de la resta de parlamentaris ni els elements
de publicitat propis de la tramitacio legislativa que, en el futur, haura de seguir el text, de manera
que, per un costat, la seva legitimitat juridica no sembla discutible, i, per I’altre, els seus efectes es
limiten a endarrerir perd no a evitar el plantejament del deure d’evitar-ne la tramitacié per part de la
presidenta i la Mesa del Parlament i la segura impugnacio i suspensi6 de les actuacions si aquestes
s’acaben formalitzant. La segona, criticable també des del punt de vista de la publicitat i la pluralitat
necessaries del debat parlamentari, s’assimila fonamentalment a les regles existents a altres parlaments
autonomics 1 a les mateixes Corts Generals, pero els debats parlamentaris plantegen el dubte de si
prescindeix dels criteris de simplicitat o naturalesa adequada per a la tramitacié de les proposicions de
llei o si generalitza sense cap limitacio 1’4s del procediment.”” En qualsevol cas, 1’us del procediment
de lectura tnica no pot evitar, si escau, la intervencid del Tribunal en el seu moment, sind simplement
projectar-la sobre un text ja aprovat i, en aquest sentit, agreujar I’enfrontament resultant i la tensio
sobre la previsible suspensio i anul-lacid de la norma.

1.6 Els efectes de la intervencié del Tribunal Constitucional i les transformacions resultants del procés

El Tribunal s’ha convertit en practicament 1’nica autoritat estatal que ha intervingut sobre el procés
sobiranista. Aquesta opci6 de protagonisme de la jurisdicciod constitucional ha assolit tres objectius clars: en
primer lloc, ha evitat (fins avui) la confrontaci6 directa dels executius, i essencialment 1’Gs de I’instrument
de ’article 155 de la Constitucio; en segon lloc, ha reduit considerablement la pressio sobre el Govern i les
Corts Generals i ha facilitat una resposta estatal centrada en la contravencié del marc juridicoconstitucional,
sense entrar en una discussid politica més complexa, oberta a matisos i posicions diferenciades en el si dels
grups politics del Congrés i que sobretot comportaria I’assumpcié responsable de posicions politiques; i,
en tercer i essencial lloc, ha estat suficient per evitar una eventual concreci6 del procés sobiranista en les
actuacions clau que configuraven els seus fulls de ruta.”

Pero, amés d’assolir aquests objectius, la intervenci6 del Tribunal ha afectat profundament la configuraci6 del
mateix procés sobiranista, que s’ha anat transformant en bona part com a reacci6 a les senténcies adoptades i
les seves conseqiiencies. Aquesta afectacio, que hem mostrat més detalladament en els apartats anteriors, es
pot concretar en les caracteristiques que s’exposen tot seguit.

1.6.1 La juridificacio del procés

L’inici del procés sobiranista és essencialment politic, i no expressa la forma juridica de concrecid del seu
desenvolupamentidels seus objectius. El seuobjecte és, per definicid, ali¢ al sotmetiment al marc constitucional
vigent. La intervenci6 del Tribunal Constitucional, en canvi, ha traslladat I’atencio a la legalitat del procés, és

75 Es tracta de les partides sota les denominacions segiients: «processos electorals i consultes populars» i «processos de participacio
ciutadana», que s’impugnen i es suspenen «en la mesura que tals partides es refereixin a despeses vinculades a la celebracié d’un
referéndum» (Providencia del TC de 4 d’abril de 2017).

76 Vegeu la nota 68.

77 Article 135 del Reglament, en la versi6 publicada en el BOPC ntiim. 431, de 7 de juny de 2017. Vegeu, sobre aquesta qiiestio, VINTRO
CasTELLS, J. «El Parlamento exprés: antecedentes y contexto» [en linia]. Barcelona: Agenda Publica [blog], 2017 [Consulta: juny 2017].

78 Vegeu especialment la resposta de M. Satristegui a «Encuesta sobre la cuestion catalanay», p. 77 1 ss.
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a dir, a la seva concrecio juridica. Obviament, no quant al seu fons, que ha passat relativament a un segon pla,
sind quant als procediments d’assolir-lo, bé a través d’una consulta o bé a través d’actuacions preparatories o
declaratories de la independéncia. Sens dubte, el Tribunal no ha estat 1"Gnic factor en aquesta transformacio,
ja que la discussi6 sobre algun dels procediments —essencialment, la consulta— planteja diferéncies rellevants
de suport ciutada i politic respecte de la discussio sobre la independéncia, pero 1’actuacio central del Tribunal
i la necessitat de desenvolupar una defensa juridica en el procediment corresponent han estat elements que
han actuat en aquesta mateixa direccio.

1.6.2 La il-legalitzacio del procés

Un cop fixat un marc juridic del procés, les opcions de desenvolupament s’han reduit essencialment a dues:
la canalitzacid6 com un moviment de pressio a les institucions estatals, assumint llur capacitat de decisio
exclusiva, o el desplagament a la il-legalitat, no pel seu objectiu, sind per 1I’is d’instruments contraris a
I’ordenament, atés que el Tribunal ha tancat la via d’un desenvolupament unilateral que es presentés com
a respectuds amb el marc juridic vigent. De nou, altres factors han estat rellevants en aquest sentit, com,
molt especialment, el pas del temps, que ha forcat cap a la concrecio del procés sobiranista en actuacions
dirigides a assolir efectes més enlla del debat politic i institucional, pero I’actuacioé del Tribunal ha reduit
progressivament els marges del procés fins a situar-lo propiament entre la paret de reduir-se a una mera
«aspiraci6 politica» sotmesa al joc de majories estatals i ’espasa de I’enfrontament amb la legalitat, opcid
finalment escollida per les institucions de la Generalitat que comporta altres conseqiiéncies rellevants per al
procés i que examinem seguidament.

1.6.3 La dificultat d’assolir els objectius marcats

L’assoliment dels objectius determinats en els diversos «fulls de ruta» del procés™ s’ha vist frenat en bona
part per les decisions del Tribunal Constitucional. Als efectes estrictes de les suspensions i les prohibicions,
cal afegir-hi els obstacles, més indeterminats, de les adverténcies adoptades pel mateix Tribunal i els diversos
procediments penals que s’han obert per desobediéncia respecte de les seves decisions. El conjunt d’aquestes
actuacions no només ha evitat ’adopcio o la produccié d’efectes dels actes impugnats, sind que ha estat un factor
com a minim rellevant en la decisi6é de no adoptar-ne d’altres de major eficacia juridica® que haurien seguit
igual desti i haurien agreujat, a més, els efectes de persecucio penal als quals es fara referéncia immediatament.

El desenvolupament del procés fora de la legalitat I’ha privat, en primer lloc, d’una de les forces principals del
seu impuls a través de les institucions autonomiques: la capacitat d’adoptar decisions vinculants sorgides de
la decisié majoritaria d’aquestes institucions; i, en segon lloc, dificulta 1’s dels mitjans publics, tant materials
com especialment personals, per impulsar el procés, sense necessitat de noves impugnacions i suspensions.

Certament, el procés sobiranista s’ha pogut desenvolupar a través fonamentalment de resolucions
parlamentaries, fins i tot quan aquestes han estat objecte d’impugnacio6 posterior o han estat dictades contra
les prohibicions expresses del Tribunal Constitucional. En aquest sentit, la intervencié del Tribunal no ha
aconseguit evitar les expressions del procés a les quals el mateix Tribunal, discutiblement, ha reconegut
efectes juridics. L’increment de la pressio derivada dels pronunciaments en el marc dels incidents d’execucio
i dels processos penals subsegiients, pero, no esgota les possibilitats d’actuacié del Tribunal, tenint en compte
les seves facultats recollides ara en la Llei organica del Tribunal Constitucional (en endavant, LOTC), de
multa, suspensio i reclamacié de compliment substitutori. Perd la contencié del procés en aquest marc de
desenvolupament parlamentari, sense generar efectes vinculants ni per als ciutadans, €s un objectiu en si
mateix rellevant i que si que ha assolit el Tribunal amb els seus mitjans tradicionals sense haver de correr el
risc ni d’assumir les conseqiiéncies d’utilitzar instruments més intensos.

79 Formalitzats essencialment en la Resolucié 1/XI, de 9 de novembre de 2015, sobre ’inici del procés politic a Catalunya, i
la Resolucié 306/XI, de 6 d’octubre de 2016, sobre 1’orientacio politica general del Govern, objecte, respectivament, de la STC
259/2015 11a ITC 24/2017.

80 Cap de les iniciatives normatives citades en les resolucions ha estat aprovada, i, en la major part dels casos, ni tan sols se n’ha
iniciat la tramitacio.
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1.6.4 La manca de formalitzacio i la reduccié del debat public

El control del Tribunal Constitucional ha comportat que les institucions de la Generalitat hagin recorregut
a formes d’actuacié particulars en un intent d’evitar o reduir I’impacte de les decisions del Tribunal,
especialment de la suspensi6. Aquesta alteracio dels procediments i els continguts habituals en les actuacions
institucionals corresponents ha plantejat diverses concrecions, que es poden agrupar de la manera segiient:

- Lesactuacions de fet, evitant-ne la formalitzaci6 juridica: [’exemple més clar es troba en les actuacions
desenvolupades en relaciéo amb el procés participatiu del 9 de novembre de 2014. La STC 138/2015,
pero, no va tenir dificultats per pronunciar-se sobre tals actuacions tot recordant la jurisprudéncia
reiterada del mateix Tribunal sobre la possibilitat d’impugnar vies de fet i sobre el sotmetiment de
tota actuacid al marc constitucional, independentment de la seva formalitzacid. Diferents son les
expressions de caracter merament politic, sense efectes juridics (almenys fins ara), que s’han produit
en els darrers mesos,®! que poden endarrerir la intervencié del Tribunal pero no poden pretendre
desplegar cap eficacia juridica.

- L’eliminaci6 de fases inicials i intermédies publiques dels procediments, que eviten que puguin ser
objecte d’impugnacié abans de 1’adopcié de 1’acte final corresponent, ha estat una altra expressio
d’aquesta estratégia. De fet, ja la Llei de consultes populars no referendaries de 2014 apuntava en
aquesta linia en definir un procediment de convocatoria de consulta centrat en un unic acte: el Decret
de convocatoria del president, sense discussio parlamentaria prévia. Més recentment, la redaccid sota
secret de I’esborrany de la «llei de transitorietat» o la reforma del Reglament del Parlament per facilitar
la tramitacié de normes en lectura tinica s6n exemples d’aquesta dinamica.

- L’adopcid d’actuacions amb caracter obert o indefinit, que poden servir de fonament per a actuacions
a adoptar en el marc del procés perd també a d’altres compatibles amb el marc constitucional. Aixi
s’ha fet essencialment en normes que preveuen o habiliten per proveir-se de mitjans materials —en
ocasions, anul-lades pel TC- fins al sorgiment del que abans hem anomenat inconstitucionalitat «per
sospita» en resolucions del Tribunal i en procediments encara pendents.

- Finalment, cal ressenyar també el desplagament de la proposta inicial de decisid a institucions més
amplies com una forma de dificultar tant la impugnacio de la proposta com I’eventual responsabilitat
resultant dels autors. L’intent de constituir ponéncies conjuntes per a I’elaboracio de les proposicions
de llei de seguretat social, Administracio tributaria i régim juridic que va donar lloc a la STC 224/2016
és el cas més clar d’aquesta forma d’actuacio.

Tots aquests suposits comporten, pero, un déficit creixent de publicitat i pluralisme en les actuacions a les
quals pretenen donar cobertura, la qual cosa desplega obviament efectes negatius per a la legitimitat —no
solament juridica— dels actes adoptats.

1.6.5 L'enfrontament obert amb la legalitat, el Tribunal Constitucional i els tribunals ordinaris: la
desobediencia

L’ultima fase de desenvolupament del procés ha plantejat clarament I’enfrontament amb el marc constitucional
definit pel Tribunal Constitucional. L’expressio més clara d’aquesta opcio es troba en la Resolucio 1/XI i
la STC 259/2015, aixi com en les actuacions posteriors que han estat objecte de 1’atencid del Tribunal.
Aquesta via, de rentincia definitiva i oberta a la legalitat constitucional, posa sobre la taula I’opcié per la via
de fet per a la constitucié d’un nou estat o, en cas contrari, la progressio de la via penal en la linia iniciada
a partir de les actuacions relacionades amb la consulta del 9 de novembre de 2014. I, des del punt de vista
institucional, suscita la qiiestio de la possible practica de les previsions reconegudes a la reforma de la LOTC
com a instruments de compliment de les resolucions del Tribunal —essencialment, la suspensi6 i I’execucio
substitutoria— o la possibilitat sempre present de recorrer a la via de Iarticle 155 CE, malgrat que fins avui el
Govern hagi decidit evitar-la, precisament en favor del paper central del Tribunal. Establerta, pero, clarament

81 Per exemple, I’acte de compromis amb el procés sobiranista del Govern i els alts carrecs de la Generalitat mitjangant la signatura
de tots ells el passat 21 d’abril de 2017, o el mateix anunci politic de la convocatoria del referendum per al proper 1 d’octubre que
van fer el president i el vicepresident de la Generalitat el dia 9 de juny de 2017.
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—i sota responsabilitat judicial i no politica— la inconstitucionalitat de I’actuacié autonomica i el seu caracter
d’obert enfrontament amb el marc (de nou juridic) constitucional, el recurs a ’article 155 CE esdevé sens
dubte un cami més facilment transitable i amb una responsabilitat com a minim compartida entre el Tribunal,
el Govern i el Senat. La juridificacié del conflicte es manifestaria, doncs, fins i tot en aquest procediment
obviament politic, en un ultim efecte juridificador i despolititzador, resultat de la intervencid previa del
Tribunal.

2 El Tribunal Constitucional davant del procés

La funcié assumida pel Tribunal Constitucional en relacié amb el desenvolupament del procés sobiranista ha
tingut efectes considerables sobre la seva propia posicio institucional, amb 1’assumpcio de noves funcions
que han transformat completament el seu paper sobre aquesta qiiestio. Aquesta transformacio s’ha derivat tant
de I’evolucio en les actuacions de les institucions de la Generalitat com de I’assumpcié mateixa de les noves
funcions per part del Tribunal, consagrada amb la reforma de la seva llei organica. Es tracta, doncs, d’una
decisio plenament conscient que ha estat objecte de discussio expressa en cadascun dels processos que 1’han
anat conformant i que ha plantejat qiiestions polémiques tant en la seva propia existéncia com en la forma
en qué s’ha exercit o en que s’ha definit legalment. S’examinen a continuacio els elements fonamentals de
la transformacioé de la posici6 i les funcions del Tribunal i els seus instruments (2.1), i s’apunta una primera
valoracio dels efectes de la centralitat del Tribunal en relacié amb el procés (2.2).

2.1 L’evolucié en la posicié i les funcions del Tribunal Constitucional i els seus instruments

La jurisprudeéncia del Tribunal Constitucional, tal com ha estat breument exposada en la primera part d’aquest
treball, mostra una evolucid que es pot sintetitzar en el pas de la funcio6 tradicional de definicié del marc
constitucional a la funci6é de garantia del seu respecte i compliment, nova almenys en la intensitat del seu
exercici 1 en algunes de les seves manifestacions, i, dins de cadascuna d’aquestes funcions, una evolucié
també des d’un cert self-restraint i una certa remissio al debat politic (2.1.1) cap a una creixent delimitacio
juridica del marc i la consegiient restriccié de les actuacions institucionals (2.1.2), i des d’un eémfasi en la
prevencio de I’incompliment (2.1.3) cap a I’adopcio de mesures executives que el corregeixen (2.1.4).

2.1.1 La definicié del marc constitucional: el self-restraint del Tribunal Constitucional, la remissio al
debat politic i els apunts pro futuro

El Tribunal Constitucional inicia la seva jurisprudéncia sobre el procés sobiranista en la seva tradicional
condici6o d’institucié d’interpretacio de la Constitucio i, en conseqiiéncia, de definicié del marc normatiu
rellevant. En aquest sentit, la STC 42/2014 conté una serie de decisions de concrecié del marc constitucional
entorn dels conceptes de sobirania, de pluralisme constitucional i de la possibilitat de la reforma de la
Constituciod, construits a partir de la Resolucio 5/X, de 23 de gener, del Parlament de Catalunya, que no
qiiestiona frontalment la vigéncia d’aquest marc.

A més, el Tribunal adopta una posici6 moderada sobre la seva intervencid en el fons de la qiiestio. El
seu plantejament com un debat politic sotmeés al marc constitucional li permet impulsar aquesta via, i, en
conseqii¢ncia, reforcar la demanda de dialeg i negociacié entre les institucions politiques autondomiques i
estatals, aixi com destacar una posicio de la Constitucié —i del mateix Tribunal- marcada per I’acceptacio del
pluralisme politic i la integracio resultant de les posicions reformadores.*

Pero aquesta posicioé fonamental inclou, com hem vist, dos elements essencials per al desenvolupament futur
de les decisions del Tribunal, que es configuren des del primer moment com una cautela de garantia del
control del Tribunal:

- En primer lloc, la mateixa admissio de la impugnacio, tot refusant la molt raonable possibilitat de
considerar que la resolucid no tenia un contingut susceptible de control jurisdiccional. Amb aquesta
decisio el Tribunal fonamenta la seva funcié posterior d’institucié de control global del procés sobira-

82 En la linia destacada per ARBOS MARIN, X. (2016), p. 41 i ss., i criticada per Fossas EspaDALER, E. (2014), p. 295 i ss. i p. 300, 1
per TasaDURA TEJADA, J. (2016), p. 72 1 ss.
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nista, i, a la vegada, determina el seu necessari sotmetiment a la norma, sigui quina sigui la seva forma
d’expressio institucional.

- Ensegon lloc, el Tribunal determina els elements essencials del marc constitucional a que es sotmet la
legitimitat de les actuacions de la Generalitat: la reserva de la decisio final a la reforma constitucional
1 la garantia d’aquesta reserva mitjancant I’aplicacié del procediment de reforma, de manera que, mal-
grat que accepta la possibilitat de desenvolupar el «dret a decidir», el comprén no com un dret, sind
com una aspiracio politica, i no com una decisio, sind com un element preparatori de la decisio de les
institucions que mantenen el poder de reforma constitucional.

I la senténcia inicia també un element que es mantindra fins avui en la practica totalitat de les resolucions
futures: la unanimitat dels magistrats, element de gran rellevancia per al Tribunal i que, un cop aconseguit,
reforga enormement 1’eficacia futura dels arguments que 1’han fonamentat.®

2.1.2 Ladefinicié del marc constitucional: la juridificacié i la restriccio de les actuacions autonomiques

Els dos elements citats son els que es reforcen immediatament en les resolucions segiients, que, entorn
de la possibilitat d’una consulta autonomica, acaben de definir el marc d’exercici del «dret a decidir». La
modificacié en 1’objecte d’impugnacio —ara ja una norma amb eficacia immediata— i en el context mateix
de les decisions —que ha descartat la via negociadora apuntada per la STC 2014— porta a una posicié del
Tribunal molt més centrada en el caracter prescriptiu de la Constitucio i les seves conseqiiéncies restrictives
respecte de les actuacions que s’hi enfronten.

En aquest sentit, el Tribunal refor¢a 1’us dels arguments continguts en les senténcies anteriors a 1’inici del
procés, de manera que la STC 42/2014 es pot considerar com un cert paréntesi superat pel desenvolupament
posterior del conflicte i les resolucions posteriors. Val la pena destacar la rellevancia que assumeixen algunes
afirmacions que, en el seu moment, no constituien la ratio decidendi fonamental de les senténcies originals
i que, en conseqiiéncia, no eren objecte d’especial discussio en les al-legacions de les parts ni d’especial
fonamentacio per part del Tribunal. Ara aquestes afirmacions es converteixen en precedents quasi indiscutits,
que, de manera una mica apodictica, acaben marcant el sentit de les noves senténcies. Es tracta d’una forma
d’argumentacié classica del Tribunal, perd val la pena destacar la seva reduida eficacia de conviccio en el
debat politic del moment en queé s’aplica,’* un element al qual es tornara més endavant i que constitueix, segons
la meva opinid, un dels grans déficits de la intervencio6 del Tribunal en relacié amb el procés sobiranista.

El Tribunal manté encara la seva funcio essencial de definicid del marc, centrada ara en la definicidé de
la instituci6 del referéndum i la seva reserva a la competencia estatal i a la llei organica, en 1’establiment

83 La unanimitat, que no és precisament la norma habitual del Tribunal en els darrers anys, només s’ha trencat en dues de les
resolucions examinades: d’una banda, en la STC 228/2016, sobre la Llei d’accid exterior —un assumpte relativament menor i
fonamentalment ali¢ al procés sobiranista—, i, d’altra banda, en la STC 185/2016, de 3 de novembre, i en la STC 215/2016, de 15
de desembre, sobre la reforma de la LOTC, que va introduir les noves mesures de garantia del compliment i ’execucio de les seves
senténcies —es tracta també d’un assumpte formalment ali¢ al procés sobiranista, perod en aquest cas materialment vinculat i fins i
tot central a aquest. Cal recordar, pero, que els vots particulars qgiiestionen només alguna de les mesures d’execucio i essencialment
reclamen una posici6é d’us restrictiu i garantista d’aquestes mesures, i que la segona senténcia ha reduit 1’abast i la intensitat de
la divisio del Tribunal. Sigui com sigui, i a falta de la utilitzacié dels instruments més polémics, les resolucions del Tribunal de
comunicaci6 individual i d’adverténcia s’han adoptat també de manera unanime.

84 Alguns exemples poden ser utils a aquest efecte: certament, no necessita especial argumentacio 1’exigéncia constitucional
d’autoritzacid estatal dels referéndums, a partir de la previsio de ’article 149.1.32 CE. Aixo no obstant, la seva afirmacio sense més,
com fa el Tribunal a la STC 31/2015, és poc util en termes politics i comporta una percepcié de la Constitucié com una norma que
simplement imposa limits, sense explicar la finalitat i el sentit d’aquests limits. El debat politic resta monopolitzat aixi per la idea
de la prohibici6 del referéndum per evitar 1’expressio de la voluntat independentista, sense que es discuteixin altres elements com la
legitimitat dels efectes institucionals d’un referéndum parcial sobre una decisi6 que correspon a una institucié general, la funcionalitat
dels referéndums en el marc de discussions que no tenen una majoria social clara, o els seus efectes esgotadors dels marges de
negociacio. Perd, addicionalment, una explicacié del sentit de 1’article 149.1.32 CE hauria permés examinar si altres funcions i
finalitats necessitaven la reserva a llei organica, en els intensos termes realitzats, per a la previsio de referéndums autonomics (STC
de 10 de maig de 2017), o si la reserva estatal d’autoritzacio cobria ja els interessos a protegir. La funcié pedagogica i explicativa
que el Tribunal s’ha esforgat a assumir en altres ocasions ha estat massa absent, segons la meva opinio, en les resolucions inicials,
almenys, sobre el procés sobiranista, que s’han decantat en excés per interpretacions literals o sistematiques, suficients juridicament
pero molt debils per si soles en el debat public, que és, essencialment, un debat finalista.
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de qualsevol modalitat i en la seva regulacié fonamental. Pero entorn d’aquestes senténcies s’apunten dos
elements que introdueixen ja una finalitat fonamentalment preventiva i tendent a evitar actuacions futures:

- D’una banda, és possible observar la STC de 10 de maig de 2017, sobre la Llei de consultes referen-
daries de 2010, com un tancament preventiu de la possibilitat d’una consulta sense previsio a la llei
organica perd pactada amb 1’Estat a través de la seva autoritzacid. Es tracta d’un efecte sens dubte in-
herent a la mateixa resolucio del recurs, pero el fet d’adoptar la senténcia sense que existis una pressio
temporal immediata, després de set anys d’espera i quan la qiiestio és objecte de cert debat politic, pot
justificar una comprensi6 en aquesta linia.

- De I’altra, molt més rellevant per al desenvolupament del conflicte, amb 1’s de la suspensié com a
element de rellevancia central i, sobretot, com un element obert a concrecions futures diferents de la
impugnada efectivament, qliestio a la qual s’ha fet referéncia repetidament.

2.1.3 La funcié de garantia del marc establert mitjiancant la prevencié de noves actuacions
contraries

La prevencidé d’actuacions inconstitucionals és, Obviament, un element propi de I’actuacié de tot tribunal
constitucional, i es desprén sense més tant de la declaracio de nul-litat com de la mateixa suspensid cautelar.
Pero, en el seguit de resolucions del Tribunal Constitucional sobre el desenvolupament del procés sobiranista,
aquesta funcié preventiva presenta caracteristiques molt especials i diferenciades, atés que en multiples
ocasions no ¢és una conseqiiéncia del procés constitucional («declaratiuy), sin6 la seva rao6 principal, mentre
que en d’altres es projecta sobre actuacions futures (amb caracter essencialment «preventiu»), es combina
amb comunicacions individualitzades de clar to admonitori que 1’aproximen ja als instruments coercitius i
d’execuci¢ i, finalment, assumeix noves causes per al seu manteniment. A continuacié s’examinen breument
cadascuna d’aquestes modalitats:

- La suspensi6 esdevé la decisio fonamental del procediment quan no existeix discussio sobre el fons
0 quan es projecta sobre normes o actuacions d’un sol us. En aquests casos, el caracter automatic de
la suspensié provoca un efecte doble a destacar: d’una banda, I’obvi i conegut de debilitat de 1’ac-
tuacié autonomica, pero, de 1’altra, la inexisténcia de raonament fonamentador de la decisid, que la
fa especialment debil en el debat politic que es desenvolupa en aquell precis moment. La suspensiod
automatica resulta, doncs, un instrument especialment eficag des del punt de vista juridic, pero també
especialment limitat en el debat politic paral-lel, sense que la posterior senténcia (normalment ja «des-
comptaday) alteri gaire aquesta situacio. Algunes afirmacions especifiques del Tribunal en relacio amb
el procés sobiranista agreugen aquesta situacid, en la mesura que redueixen enormement la capacitat
de dialeg i d’explicaci6 del mateix Tribunal .

- El caracter preventiu de la suspensio es vincula especialment a la indeterminaci6 dels seus efectes, de
manera que no es pretén tant suspendre una actuacié com evitar que s’assoleixi un resultat determinat
—que és [’auténtic objecte de la suspensio—, sigui mitjancant aquella actuacié concreta o sigui mitjangant
una altra. Aquesta caracteristica s’ha generalitzat a bona part de les impugnacions sobre el procés, ja que
el Tribunal I’acaba concebent globalment com una actuaci6 Unica tendent a I’assumpci6 unilateral de la
sobirania i la declaracio d’independéncia, per la qual cosa ha procedit a la suspensié preventiva de tot
allo que s’hi orienti i a la seva anul-lacié mitjangant els incidents d’execucid corresponents.

- La suspensio s’acompanya de manera creixent de la comunicaci6 individualitzada als responsables
del seu compliment efectiu.®® Es tracta d’un element amb una virtualitat doble: d’una banda, la pro-

85 Es el cas del refis d’aclariment de mesures (ITC 292/2014), especialment en el context de suspensions amb efectes que no es
limiten a ’actuacié concreta —malgrat que signifiqui assumir una possibilitat d’esquivar o endarrerir els efectes de la resolucio—, o de
la negativa a examinar 1’s abusiu de sol-licituds de suspensio (ibid.) o, més matisadament, el ferri manteniment de la inexisténcia
d’un tramit d’admissié en el recurs d’inconstitucionalitat (STC 42/2014, per exemple).

86 Per primer cop, en la comunicaci6 d’admissio a tramit i suspensio6 (11 de novembre de 2015) de la Resolucio 1/XI, com recullen
els antecedents (nim. 3) de la STC 259/2015. Després, la previsio es generalitza i amplia els afectats fins a arribar a la ressenyada
anteriorment amb referéncia al recurs d’inconstitucionalitat contra la Llei 4/2017, de pressupostos de la Generalitat de Catalunya,
publicada al DOGC de 12 d’abril de 2017.
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pia d’una adverténcia rellevant per a I’adopcio posterior de mesures d’execucio —o fins i tot penals—,
que s’examina en el proper apartat; de 1’altra, un instrument efectiu d’orientaci6 de la conducta dels
responsables objecte de la comunicacio i, en aquest sentit, amb un increment important del seu efecte
preventiu de I’incompliment.

- Finalment, el Tribunal ha introduit una causa d’especial aplicacié per al manteniment de la suspensio
decretada, al marge de la tradicional ponderacié d’efectes: es tracta de 1’excepcional rellevancia del
conflicte, que eximeix d’entrar en una valoracid concreta dels efectes de la resoluciéo impugnada,’’ la
qual cosa tanca la densa xarxa en la qual les actuacions del procés s’han anat trobant davant del Tribunal.

Aix0 no obstant, la suspensid no és 1’unic element preventiu que podem trobar en la jurisprudéncia del
Tribunal sobre el procés sobiranista. Mereix també atencid el desenvolupament de la inconstitucionalitat
preventiva o «per sospita». En aquest cas, el que es planteja és la declaracio d’inconstitucionalitat d’una
mesura en si mateixa constitucional per evitar futurs desenvolupaments o actuacions inconstitucionals a la
seva empara. El Tribunal ha refusat repetidament aquesta construccio i ha exigit que la inconstitucionalitat
sigui predicable del mateix acte i no de les seves eventuals conseqiiéncies, pero ha introduit simultaniament un
us freqiient de la «pertorbacio» de competéncies alienes o de la mera percepci6 de titularitat de competéncies
alienes que amplien la inconstitucionalitat efectiva fins a acostar-la molt a la preventiva o a la sospitada, en
la mesura que tant la pertorbacié com la percepcié son nocions intrinsecament subjectives.

2.1.4 La garantia de les resolucions dictades: compliment i execucio

Els darrers procediments mostren una orientacié creixent a la garantia del compliment de les resolucions
previes dictades pel Tribunal, orientacié que culmina amb els incidents d’execucio resolts entre 2016 1 2017.
El Tribunal assumeix aqui en exclusiva la funci6 de fer complir les seves resolucions davant d’actuacions
que no es jutgen en la seva constitucionalitat immediata, sind en la mesura que s’oposen directament a la
resolucio que cal executar.

El Tribunal ha assumit aquesta funcié, fins aquest moment, sense fer s dels instruments previstos
especificament en la reforma de la seva llei organica de 1’any 2015, després de la seva polémica introducciod
i declaracio de constitucionalitat. En el seu exercici s’han plantejat qiiestions rellevants en matéria de 1’ambit
d’aplicacio dels incidents (a), la posicio de les persones obligades al compliment (b), el procediment (c) i el
contingut possible de les resolucions (d).

a) L’ambit d’aplicacio dels incidents

L’incident d’execucid permet pronunciar-se en cas de pronunciaments contraris a una resolucio6 del Tribunal
o d’intents de menyscapte de la seva eficacia (juridica o material). La ITC 141/2016 i la ITC 24/2017
mostren que la concreci6 d’aquests elements no és facil quan no es deriven de referéncies explicites als actes
objecte de la senténcia que s’executa. El Tribunal estableix el caracter executiu en aquests casos —que permet
un procediment de control molt més rapid i intens— de la referéncia a la mateixa finalitat que perseguia
la resolucio objecte de la senténcia que ara s’executa.®® L’operacio de transformar la referéncia a un acte
formal objecte de la senténcia als seus continguts i, posteriorment, a 1’objectiu buscat pot ser, pero, dificil,
especialment quan hi hagi dubte sobre quin és 1’objecte d’inconstitucionalitat de la primera resoluci6 —la
finalitat o el contingut de 1’actuacio6 corresponent.

I, d’altra banda, es confirma la idoneitat de les resolucions parlamentaries per ser objecte de pronunciament
jurisdiccional, que concreten en cada cas els elements que comporten que la resolucié produeixi efectes juridics.

87 ITC 156/2013,ITC 182/20151ITC 186/2015, la qual cosa podia plantejar qiiestions amb referéncia a resolucions parlamentaries
d’efectes merament pertorbadors de 1’ordre competencial. Mentre que el Tribunal no ha assumit aquest criteri per determinar la
impugnabilitat d’una actuacio —i s’ha atés formalment als seus efectes «juridics»—, si que ha acabat fent-ho quant a les decisions
d’aixecament de la suspensio.

88 El «procés constituenty, identificat amb ’intent d’atribuci6 al Parlament o al poble de Catalunya d’atribucions sobiranes (ITC
141/2016, FJ 4), a partir dels ambits d’estudi de la Comissio i de la successioé temporal d’actuacions del Parlament (FJ 6) o de
les actuacions concretes previstes (ITC 24/2017, FJ 7). Es dubtos que el Tribunal estigui disposat a ampliar I’aplicacio d’aquesta
construcci6 a ambits de menor «rellevancia excepcional», en matéria competencial, per exemple, amb reiterada jurisprudéncia sobre
subvencions en sectors concrets.
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b) La posicio de les persones obligades al compliment

En aquests procediments s’ha plantejat especialment la qiiestio dels deures de complir i d’evitar incompliments
que pesen sobre funcionaris i autoritats publiques. El Tribunal ha estat especialment rotund en la negativa a
emparar I’incompliment en deures derivats de la posicio juridica de les autoritats, i especialment de la presidenta
del Parlament de Catalunya, tot afirmant que en cap cas les obligacions derivades del Reglament parlamentari
poden eximir de 1’obligacié de compliment i garantia, per tal com tota norma s’ha d’interpretar sempre de
manera conforme i més favorable a 1’efectivitat de la Constitucio, i, per tant, de les senténcies del Tribunal.®

¢) El procediment

L’element caracteristic de 1’incident és la seva tramitacio rapida: aixi, la resolucio6 dels incidents examinats
s’ha fet en poc més de cinc mesos (ITC 141/2016), dos mesos (ITC 170/2016) i quatre mesos (ITC 24/2017).
En qualsevol cas, és aplicable als incidents d’execucid la regulacio sobre la suspensié automatica de les
actuacions impugnades,® i la sol-licitud de mesures d’execucié consistents en ’adverténcia individualitzada
de la possible imposicié de les mesures previstes en 1’article 92 LOTC o en el trasllat d’actuacions a la
fiscalia comporten la necessitat d’un tramit d’audiéncia de les persones afectades.

d) El contingut de la resolucio

La practica desenvolupada pel Tribunal es caracteritza per la seva plena disposicio sobre el contingut de la
resolucio de I’incident, més enlla de la seva estimacid o desestimacio. Les peticions incloses en els escrits
de presentacié de I’incident no son més que propostes,’’ que el Tribunal pot o no assumir; de la mateixa
manera, sembla que el Tribunal pot també anar més enlla de les mesures «proposades», malgrat que en
aquest cas seria raonable exigir una comunicacio prévia als afectats perque poguessin aportar les al-legacions
que consideressin convenients.

En la practica desenvolupada, el Tribunal ha considerat les possibilitats segiients per configurar el contingut
de la seva resolucio:

- Estimaci6 o desestimacio de I’incident, de manera que es fa palesa 1’existéncia d’obstacles i la neces-
sitat de remoure’ls o evitar-los en el futur. La mera declaraci6 estimatoria desenvolupa, doncs, efectes
d’impuls del compliment, malgrat que no hi hagi una anul-lacié de 1’actuaci6é impugnada, i permet
desplegar I’advertencia individualitzada del deure de compliment.®?

- L’actuacié pot ser anul-lada pel Tribunal o es pot mantenir i interpretar en un sentit determinat si es
considera que pot ser objecte d’interpretacié de conformitat amb la resolucid que s’executa, malgrat
estimar I’incident (ITC 141/2016).

- El Tribunal ha decidit en tots els casos incloure una adverténcia individualitzada del deure de compli-
ment (especificant tant les obligacions de no fer com d’evitar actuacions de tercers en la ITC 170/2016

89 Un deure que s’expressa plenament en la ITC 141/2016 i 1a ITC 170/2016, que descarten rotundament la possibilitat de raons que
s’imposin sobre el compliment de les resolucions del mateix Tribunal; es tracta d’una rotunditat probablement justificada en els casos
estudiats, perd que pot presentar matisos si es plantegen afectacions constitucionals noves, no considerades pel Tribunal i que si que ha
de valorar 1’autoritat corresponent (molt especialment en materia de debat parlamentari). D’altra banda, s’ha fet ja esment de la posicid
diferent dels funcionaris, a partir de les al-legacions del secretari general del Parlament en la ITC 170/2016 (vegeu la nota 52).

90 Que no es va acordar en el procediment de la ITC 141/2016 pero si en els de la ITC 170/2016 (antecedent niim. 6) i la ITC
24/2017 (antecedent num. 8).

91 Afirmaci6 expressa de la ITC 141/2016: «...resulta [...] inexcusable per al Tribunal, davant del qual la sol-licitud de les parts en
aquest punt té el valor d’una proposta (art. 92.3 LOTC), exercir la seva plena autoritat per determinar 1’abast de 1’estimacié d’un
incident d’aquesta naturalesa» (FJ 7). El Tribunal ni tan sols valora —i, naturalment, no assumeix— alguna de les mesures proposades
enlaITC 170/2016 i1a ITC 24/2017: I’advertencia de possible adopcio de les mesures de multa i suspensio previstes en I’article 94.2
a) i b) LOTC (antecedent 5 de la ITC 170/2016 i antecedent 7 de 1a ITC 24/2017) i I’ordre de no convocar els organs parlamentaris
en determinats casos (antecedent 14 de la ITC 24/2017)._

92 Es el cas resolt per la ITC 140/2016, sobre la constitucié de la Comissié d’Estudi del Procés Constituent. El Tribunal no n’anul-la
la creacid, atés que la comissio és susceptible d’actuar constitucionalment, pero estima 1’incident i estableix clarament el deure de
compliment sobre determinades autoritats i el caracter il-legitim de determinades actuacions, sense que s’hi inclogui adverténcia
sobre I’incompliment.
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ila ITC 24/2017), element d’especial rellevancia com a pas previ que indica el possible destinatari de
les eventuals mesures d’execucio futures o de 1’exigéncia de responsabilitat penal.

- 1, finalment, el Tribunal ha decidit el trasllat a la fiscalia de les actuacions referides a algun dels res-
ponsables, als efectes d’eventuals responsabilitats penals.®?

Fins avui, el Tribunal no ha considerat les propostes de 1’advocat de 1’Estat ni del Ministeri Fiscal d’advertir
expressament de la possible adopcid de les mesures previstes en 1’article 92 LOTC (multa o suspensio) —ni tan
sols s’ha pronunciat sobre aquest punt—, i confirma aixi la total disponibilitat de les mesures per al Tribunal.

2.2 La posicio central del Tribunal Constitucional en el conflicte sobre el procés sobiranista: un balang

La posicio central assumida pel Tribunal Constitucional en relacié amb el procés i les transformacions que
s’acaben d’examinar han afectat alguns elements tradicionalment rellevants en la consideraci6 del Tribunal
(presentats breument en I’apartat 2.2.1). Aquestes conseqiiéncies negatives sobre el Tribunal s’han de valorar
tenint en compte la seva aportacio en el conflicte amb les institucions de la Generalitat, una aportacié que ha
estat impulsada conscientment per damunt d’altres possibles actors principals, per la qual cosa I’examen de
I’aportacio del Tribunal (apartat 2.2.2) es fa en relacio essencialment amb altres possibles subjectes, i molt
essencialment Govern i Corts Generals. I, finalment, aquestes caracteristiques que ha aportat el Tribunal han
significat I’abséncia d’altres elements, per decisié del mateix Tribunal o per resultat inevitable de la seva
propia naturalesa, la qual cosa també ha marcat el desenvolupament del procés (apartat 2.2.3).

2.2.1 Les afectacions negatives sobre el Tribunal Constitucional

Com s’acaba de veure, el Tribunal Constitucional ha assumit canvis en la seva posicio i en les seves
actuacions, i aquests canvis poden incidir negativament en la funcio i la posicio tradicionals com a instancia
de resolucio6 de conflictes a través de la interpretacio jurisdiccional —i, per tant, imparcial i fonamentada en
dret— de la Constitucio.”* A més, el Tribunal, com qualsevol instituci6 piblica, es fonamenta essencialment
en la confiancga i el respecte de la resta d’institucions i dels ciutadans, i I’exercici efectiu de les funcions que
duu a terme només és possible des d’aquests elements, almenys de manera global i al llarg del temps.

El Tribunal fa tres anys que resol procediments d’impugnacio6 d’actuacions de les institucions de la Generalitat
en el marc del procés sobiranista. En aquests tres anys la seva posicid ha derivat de la definiciéo d’un marc
constitucional discutit cap a la seva garantia i execucid. Practicament totes les resolucions dictades han estat
favorables als demandants estatals i contraries a les actuacions autonomiques, essencialment perque, com el
mateix Tribunal ha expressat, es tracta en bona part d’un tnic objecte d’enjudiciament, el procés sobiranista,
que es manifesta sota concrecions diverses en cada procediment. Tanmateix, I’aparenga d’imparcialitat del
Tribunal davant de 1’opini6 ptblica es pot veure afectada per aquesta situacio, per justificada que pugui ser,
i molt especialment d’aquella part de 1’opini6 publica que comparteix les opcions sobiranistes, en major o
menor grau.

Aquest risc, que es vol descriure objectivament i al marge de la valoracid de possibles alternatives d’actuacio,
es veu agreujat per una serie d’elements que concorren en 1’actuacié del Tribunal:

- El Tribunal ha assumit molt intensament la funcié de garantia i execuci6 de les seves propies resolu-
cions, no tant a partir de la reforma legal de la LOTC —que 1I’hi pot haver impulsat— com a través de
les seves decisions i en virtut de la seva propia concepci6 de la seva funci6. I en el procés d’execucio
el Tribunal no apareix ja com una institucio6 aliena al conflicte, sind com un actor d’aquest conflicte,
enfrontat amb qui n’ha de suportar I’execucid. A més, les caracteristiques propies dels incidents d’exe-
cucio (celeritat, parametres més restrictius, contextos de conflicte) incideixen en la mateixa linia, a la
qual apuntava la Comissi6é de Venecia en valorar la reforma de la LOTC.

93 LaITC 170/2016, per a la presidenta del Parlament, i la ITC 24/2017, també per a la presidenta i per als membres de la Mesa
que van votar a favor de I’incompliment declarat.

94 En aquest sentit, amb especial rotunditat, Urias, J. «Damaging the legitimacy of the Spanish Constitutional Court» [en linia].
Berlin: Verfassungsblog [blog], 2017 [Consulta: juny 2017], i «The Spanish Constitutional Court on the Path of Self-Destruction»
[en linia]. Berlin: Verfassungsblog [blog], 2017 [Consulta: juny 2017], que avanga algunes de les linies que s’exposen a continuacio.

Revista Catalana de Dret Public, nim 54, 2017 55


http://verfassungsblog.de/damaging-the-legitimacy-of-the-spanish-constitutional-court/
http://verfassungsblog.de/the-spanish-constitutional-court-on-the-path-of-self-destruction/

Eduard Roig i Molés
Procés sobiranista i Tribunal Constitucional. Analisi d’'un impacte reciproc

- No es pot ignorar que aquesta situacio s’afegeix a una crisi de legitimitat general de les institucions
publiques, particular del Tribunal Constitucional pel que fa a les critiques de polititzacio, i amb ele-
ments especials a Catalunya a partir del recent, llarg i problematic transit del seu Estatut d’autonomia
pel Tribunal, la senténcia final i la reaccié davant d’aquesta.

- Laugment de la freqiiéncia i la importancia de les resolucions de suspensio i execucid, menys moti-
vades que les senténcies d’inconstitucionalitat, significa una creixent dificultat d’explicacié publica
per part del Tribunal, que, en canvi, s’enfronta amb les posicions majoritaries d’unes institucions
politiques constantment presents en el debat public, i que, d’altra banda, no ha estat sempre igualment
afortunat en la fonamentacio de les seves resolucions.

- Igualment, la necessitat de resolucions rapides i la incardinacié d’aquestes en un procés sobiranista
unic comporten una perdua de la distancia, temporal i politica, entre el Tribunal i els assumptes que
resol, aspecte predicable sempre de la suspensio i I’execucio, i, en moltes ocasions, pel que fa al procés
sobiranista, també dels mateixos processos d’inconstitucionalitat.

Sembla dificil ignorar un resultat de pérdua important de confianga ciutadana en el Tribunal, almenys limitada
territorialment a Catalunya, i, si es produeix en un grau i una durada suficients, pot ser molt dificil de restablir.
I confianga en el Tribunal i confianca en la Constitucid son termes estretament vinculats, si no idéntics.

A aquesta conseqiiencia fonamental que va més enlla de 1’ambit juridic —pero que I’afecta profundament—,
se n’hi afegeixen dues més vinculades amb la funcié propia del Tribunal:

- L’assumpcio de funcions preventives i sobretot executives situa per primer cop el Tribunal Constitu-
cional com una instituci6é de primera instancia, i freqiientment tinica, en decisions que afecten nega-
tivament els drets de les persones afectades (en especial, les autoritats responsables del compliment)
i, com mostra la practica desenvolupada, elements rellevants en materia de pluralisme i debat politic.
Aquesta transformacio, en si mateixa problematica, es fa, a més, sense precisar un marc de garanties
i defensa clar, en un procediment (els incidents de suspensi6 i d’execuci6) abreujat i poc definit, i per
part d’un tribunal tradicionalment ali¢ a elements com 1’audiéncia de les parts, la prova o la immedia-
tesa. El debilitament resultant pot resultar en ocasions desproporcionat, especialment si es posa en re-
lacié amb els efectes indirectes, pero dificilment evitables, a través de procediments penals posteriors.

- El conflicte s’ha presentat en moltes ocasions com un conflicte entre dret i democracia, o, si es vol,
entre estat de dret i principi democratic,” o, similarment, entre raonament juridic i discussio politica.
Malgrat els esforcos que hagi pogut fer el Tribunal i la impossibilitat de separar ambdos principis —
obvia per a un jurista—, la concepcio del dret i la Constitucié com a fre arbitrari de la voluntat popular
ha trobat cert resso public, i, amb ell, el debilitament de la posiciod i el respecte de les decisions, del
Tribunal i de la Constitucio.

2.2.2 Les aportacions del Tribunal Constitucional al conflicte

Naturalment, el Tribunal Constitucional ha aportat al conflicte una concepcioé del marc constitucional que
s’ha presentat en les pagines precedents. Tanmateix, cal preguntar-se quins elements justifiquen la posicid
protagonista del Tribunal més enlla d’aquesta definicié normativa i, en la mesura del possible, contrapesen o
fan assumibles les afectacions negatives sofertes.

Des d’aquest punt de vista, es poden identificar tres grans elements derivats de situar el Tribunal en la posicio
central que ha assumit:

- En primer lloc, I’eficacia en el fre de les actuacions sobiranistes. Les resolucions del Tribunal han
aconseguit evitar fins aquest moment I’adopcio de decisions vinculants per part de la Generalitat, i
I’incompliment de les resolucions que hagi pogut subsistir s’ha referit fonamentalment a actuacions

95 Es significatiu ’esfor¢ argumental del Tribunal entorn d’aquesta qiiestié en la ITC 170/2016 (EJ 6, en un incident d’execucio),
malgrat que, segons la meva opinid, seria més util un esfor¢ especial d’explicaciéo de les raons i les finalitats dels preceptes
constitucionals discutits en les senténcies declaratives.
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parlamentaries sense eficacia més enlla del debat politic. Si aquest exit es mantindra en el futur o
s’haura d’enfrontar amb incompliments de majors conseqiiéncies, que requereixin 1’us d’instruments,
fins ara inedits, en mans del Tribunal o la intervenci6 d’altres actors, és una qiliestio oberta.

- En segon lloc, una unanimitat en 1’actuacié del Tribunal que refor¢a també la unitat d’acci6 de la ma-
jor part de forces politiques estatals. La intervencié del Tribunal ha cuidat especialment la unanimitat
en les seves decisions en la matéria, pero, a més, es constitueix en un clar referent comu per a la major
part de partits politics presents al Congrés i redueix la probable aparicié de discrepancies respecte
d’actuacions liderades o assumides pel Govern —aixi com 1’assumpcid de responsabilitats propies en
I’actuaci6 o la manca d’aquesta.

- 1, en tercer i fonamental lloc, la intervencio del Tribunal evita una formalitzacid del conflicte mitjan-
cant el xoc directe entre institucions estatals i autonomiques, i especialment entre executius. El famos
«xoc de trens» es converteix en una més perllongada i menys virulenta tasca de sapa constant per part
del Tribunal, i s’evita aixi el recurs a instruments que segueixen inédits en el nostre sistema, com el
procediment de 1’article 155 CE. En aquest sentit, cada intervencioé del Tribunal que afecta la seva
propia legitimitat o que resulta politicament insuficient té almenys la virtut d’evitar el conflicte obert
entre executius, finalitat fonamental de la justicia constitucional en matéria de conflictes territorials.

2.2.3 Les carencies del Tribunal Constitucional en el conflicte

Juntament amb aquestes aportacions, el protagonisme gairebé exclusiu del Tribunal Constitucional comporta
també caréncies manifestes de les que s’ha fet menci6 al llarg del text precedent i de les quals el mateix
Tribunal és conscient, com mostra el seu intent inicial —poc reeixit— d’apartar-se de la posici6 central. Es
tracta de mancances de qualsevol tribunal, per la seva propia naturalesa, pero també de mancances d’aquest
Tribunal en concret. Cap d’elles li és certament imputable en exclusiva —encara que en pugui haver exercit
fins i tot amb entusiasme—, sind a la resta d’institucions que podien aportar aquests elements, que son
essencialment les mateixes que han configurat el concret Tribunal del periode 2013-2017 encarregat de
resoldre els conflictes plantejats:

- En primer lloc, el Tribunal s’ha centrat fonamentalment en el debat de procediments i ha deixat de
banda el debat de continguts. Probablement perque el seu marge d’obertura €s major en el primer cas
que en el segon —la discussio sobre la possibilitat d’una consulta permet més vies d’acord juridiques
que la discussié sobre la sobirania—, perod també perqué aquest és el terreny fonamental del debat
juridic. D’aquesta manera, pero, s’ha renunciat a un debat de continguts, essencialment politic, que
hauria pogut trobar més terrenys d’acord que la discussi6 sobre el procediment d’exercici del «dret a
decidir».

- Un procediment jurisdiccional no és una negociacio, i el Tribunal només pot oferir procediments i un
marc que impulsi la negociacio. Deixant ara de banda si el marc definit podia haver estat més incen-
tivador en favor de tal negociacio, el cert és que les institucions que haurien d’assumir aquesta funcio
(governs i parlaments) no ho han fet, i el conflicte, residenciat en seu jurisdiccional, s’ha desenvolupat
com ho fa necessariament un judici: amb guanyadors i perdedors.

- La definicié de guanyadors i perdedors, per justa i constitucionalment adequada que sigui, implica
un déficit considerable d’integracio dels perdedors en el sistema. Si sén pocs o renuncien a les seves
posicions, el sistema s’enforteix; si son molts i mantenen les seves posicions, el sistema pateix. El
Tribunal Constitucional com a institucio i aquest Tribunal Constitucional en concret —des de la seva
eleccio, funcionament i expressio— no tenen prou capacitat integradora per contrarestar la sensacio
resultant d’exclusio del sistema.

3 Post scriptum: les «victimes col-laterals» del conflicte

L’examen de la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional mostra com el seguit de senténcies dictades en
relacié amb el procés sobiranista afecten molt diversos ambits, que, en conseqiiéncia, veuen alterat el seu marc
constitucional per les novetats de les decisions dictades, essencialment restrictives de I’actuacié autonomica
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i parlamentaria. La seva analisi desborda les possibilitats d’aquest article, pero resulta util relacionar-ne
almenys els principals aspectes aportats.

3.1 El debat parlamentari

Sén multiples les afectacions de les resolucions estudiades sobre 1’ambit parlamentari i, en conseqiiéncia,
sobre les possibilitats de debat public i politicament plural en el nostre sistema. Almenys tres elements
exigeixen una certa reformulacié tenint en compte la nova jurisprudéncia:

- L’ambit del control jurisdiccional de I’activitat parlamentaria s’ha expandit extraordinariament a partir
de decisions com 1’admissi6 de la impugnacid de resolucions que es consideren ara dotades d’efectes
juridics 1 que, a més, poden ser objecte de suspensio i d’impugnacié mitjangant incidents d’execu-
ci6. La linia divisoria entre politica i dret, en aquest sentit, sembla haver-se desplacat en benefici
d’aquest Gltim, no només a efectes processals, sind també quant a I’ambit material de les possibilitats
d’expressio del debat parlamentari.

- Les obligacions i les facultats de les autoritats parlamentaries respecte de la tramitacié d’iniciatives
—no tan inconstitucionals com contraries a resolucions preévies del Tribunal Constitucional— sén avui
més intenses. Les facultats de «control técnicy i la responsabilitat (fins i tot penal) de presidents i
membres de les meses s6n ara molt superiors al que s’assumia abans de les resolucions del Tribunal
que han estat objecte d’aquest article.

- Malgrat que no hagin estat objecte directe de I’atencié del Tribunal, I’abast i els efectes de la inviola-
bilitat parlamentaria assumeixen nous matisos i qliestions discutibles en aquest context, la qual cosa
s’ha concretat ja en els procediments penals seguits contra la presidenta i els membres de la Mesa del
Parlament de Catalunya.”

La conjunci6 d’aquests elements estreny considerablement la tradicional llibertat plena de les manifestacions
i els debats parlamentaris, de manera que caldra valorar fins a quin punt les decisions del Tribunal en aquest
ambit son traslladables més enlla de la qiiestio de tanta «excepcional rellevancia» que ha significat el procés
sobiranista.

3.2 Les competéncies autonomiques

Les resolucions del Tribunal han inclos algunes novetats en el nostre sistema competencial, fonamentalment
restrictives de I’ambit autonomic:

- En primer lloc, obviament, les competéncies autonomiques en matéria de consultes populars, recon-
duides a un espai molt marginal tant pel que fa als tipus de consulta que s’exclouen de la competéncia
estatal sobre referéndums com pel que fa a les possibilitats de regulacio i actuacié autonomica en el
marc de la Llei organica de modalitats del referéndum.

- En segon lloc, amb el desenvolupament de la nocid de «pertorbacié competencial», clau en el reco-
neixement d’efectes juridics a determinats actes i utilitzada freqlientment pel Tribunal en el marc del
procés sobiranista.

96 La inviolabilitat no converteix en constitucional una actuacié inconstitucional, perd eximeix de sancions sobre aquesta
qiiestio, molt especialment penals. Per tant, el Tribunal no ha analitzat el paper de la inviolabilitat amb referéncia a 1’existéncia o
no d’incompliments ni amb referéncia a la possible imposicié de mesures d’execucid (encara es podria plantejar una ponderacio
entre 1’objecte de proteccid de la inviolabilitat —el lliure debat parlamentari i politic— i el compliment mateix de les resolucions del
Tribunal), de manera que el debat sobre si la inviolabilitat eximeix de responsabilitat penal per actuacions en exercici del carrec
parlamentari resta obert. Els termes de la discussio es poden veure en la STS 1117/2006, de 10 de novembre (cas Atutxa), que exclou
de la inviolabilitat les actuacions de president i Mesa com a actuacions d’ordre intern i de caracter més técnic que politic, i, en
una linia contraria a les al-legacions dels lletrats del Parlament de Catalunya, en la ITC 170/2016 i la ITC 24/2017, ja esmentades,
publicades en el BOPC 206, de 8 de setembre de 2016, i en el BOPC 305, de 19 de gener de 2017, que discuteixen aquesta distincio
1, sobretot, defensen la necessitat d’aplicar la inviolabilitat a aquests actes com a mitja necessari per garantir el mateix bé a protegir
per la inviolabilitat (de la resta de parlamentaris): la llibertat de debat i discussio.
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- També amb el sotmetiment a control dels limits competencials en matéria de configuracié de la ma-
teixa Administracio dels seus mitjans personals i materials d’actuacio i de la determinaci6 interna de
funcions, i fins i tot de la denominacié dels organs de la mateixa Administracio.

- I, finalment, en relacié amb la participacio autonomica en el procediment de reforma constitucional,
tant per reconéixer una eficacia especial a les seves iniciatives com per determinar també limits a les
possibles actuacions de preparaci6 i impuls de la reforma.

3.3 La democracia directa

Naturalment, la figura del referéndum ha estat objecte central de 1’atenci6é del Tribunal. Al marge de les
qiiestions competencials, aquesta atencié s’ha concretat en els elements segiients:

- El desenvolupament i el refor¢ de la reserva de 1’establiment i la regulacio de referéndums a la llei
organica, i especificament a la Llei organica de modalitats del referéndum, amb una visié estricta de
les possibilitats directament obertes per la Constitucio.

- La consideracid expressa del referéndum com un element extraordinari, excepcional, en el nostre sis-
tema, i la consegiient interpretacio expansiva dels seus limits.

- La limitacié del referéndum (consultiu) en relacié amb les qiiestions sotmeses a regulacié constituci-
onal, en virtut del respecte al procediment de reforma constitucionalment previst, en una construccid
que malgrat que s’hagi fet en relacié amb el referéendum autonomic sembla també aplicable al referén-
dum d’ambit estatal.

3.4 La funcio integradora de la Constitucio (vs. la funcié normativa)

El Tribunal Constitucional va voler destacar, en la inicial STC 42/2014, la virtualitat integradora de la
Constitucio 1, en conseqiiéncia, de 1’actuacié del mateix Tribunal. En paraules seves, «la primacia de la
Constitucio no es pot confondre amb una exigéncia d’adhesio positiva a la norma fonamental, perqué en
el nostre ordenament constitucional no hi cap un model de “democracia militant” [...]. El plantejament de
concepcions que pretenguin modificar el fonament mateix de 1’ordre constitucional té cabuda en el nostre
ordenamenty. Aquestes afirmacions permeten que fins i tot els qui pretenen modificar la Constituci6 es puguin
sentir integrats en el seu sistema, i que en el dialeg que es planteja («els poders publics [...] son qui esta cridat
a resoldre mitjangant el dialeg i la cooperacid els problemes que es desenvolupen [...]») s’assoleixin acords
que permetin evitar I’exclusi6 del sistema del maxim nombre possible de ciutadans.

Que aquest inici hagi acabat, de moment, en incidents d’execuci6 constants, un enfrontament institucional
obert i procediments per desobediéncia, emfasitzant la virtualitat prescriptiva de la mateixa norma
constitucional (amb cita de I’«antijuridica voluntat de continuar amb el “procés constituent a Catalunya” al
marge de I’ordenament constitucionaly, ITC 24/2017, FJ 9), ha estat potser inevitable, pero, en qualsevol cas,
palesa el fracas en aquest procés d’aquesta capacitat integradora del Tribunal i de la Constitucié mateixa, que
no assoleix reintegrar una part important de ciutadans en el seu sistema constitucional.
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