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PRESENTACIO
A LA PRIMERA EDICIO (MARC DE 2007)

La recuperaci6 de 'autonomia de Catalunya durant la transicié po-
litica suposa la recuperacio de les institucions propies i 'assumpcié de
la capacitat d’autogovern de la Generalitat sobre ambits de particular
transcendéncia politica i social que fins aquell moment havien estat
privatius de I'Estat. En particular, I'Estatut de 1979 comporta la im-
plantacié d’institucions politiques i administratives encarregades de la
gestié d'importants serveis, aixi com d'una intensa activitat normativa
en ambits de dret public i privat. No endebades, aquesta realitat s’acaba
imposant com a conseqiieéncia de la reivindicacié exhibida, entre d’al-
tres, per territoris com Catalunya, que tenia, com a antecedents més
immediats, 'experiéncia d’autogovern de la Generalitat del periode de
la Segona Republica (1931-1939) i la Generalitat restablerta provisi-
onalment 'any 1977, abans fins i tot que veiés la llum la Constitucid
de 1978. En conjunt, a més, les reformes operades en el model d’or-
ganitzacio territorial de I'Estat suposaren un profund canvi en la seva
estructura, especialment si es tenen en compte els precedents de forta
centralitzacié existents.

En un altre ordre de coses, és sabut que en el cas espanyol, a diferencia
d’altres models federals o regionals que tendeixen cap a solucions més preci-
ses, el principi dispositiu que inspira la constitucié de les comunitats auto-
nomes (CA), aixi com la remissié a l'estatut particular de cadascuna d’elles
per concretar 'abast del seu autogovern, van constituir durant algun temps
unes bases prou flexibles que deixaren obertes diferents opcions dins el marc
constitucional, tant pel que fa a la implantaci6 del regim d’autonomia, com pel
que fa al seu possible desenvolupament. Amb tot, el model autonomic final,
mediatitzat per l'existéncia d'una pluralitat de régims preautonomics com a
resultat d'una opci6 politica determinada, es caracteritza per la generalitzacié
de 'autonomia a través de la creaci6 de disset CA i, el que és més rellevant, per
una clara tendéncia a la uniformitzacié del model.

Amb independéncia d’aquest fenomen estructural, la majoria d'institucions
i forces politiques catalanes iniciaren en el periode 2003-2006 la reforma de
I'Estatut de 1979, en base a la diagnosi de la majoria de forces politiques i de la
societat civil organitzada, en bona part coincidents amb les expressades abans
pel Parlament de Catalunya a través del Document final de la Comissié d’Estudi
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per a UAprofundiment de l'autogovern (2002), que posa en relleu l'existéncia
d'importants deficits en 'autogovern en aspectes com el reconeixement de la
singularitat de Catalunya dins el marc d'un Estat de base plurinacional, les
competencies, la participacié en els organs de I'Estat o el financament. Lop-
ci6 a favor de la reforma de I'Estatut, descartada la via d’aprofitament dels
marges existents per modificar la situacié sense alterar el marc constitucional
i estatutari, posicié que havia estat la majoritaria dins del catalanisme politic
en anteriors etapes, parti de la necessitat, doncs, d’aprofitar una norma com
I'Estatut per erradicar els obstacles que a la practica havien abocat 'autogo-
vern catala a una reducci6 de les expectatives sobre el seu contingut, provo-
cant una clara descompensacié entre una arquitectura institucional pensada
inicialment per a I'exercici d’amplis poders i perfil netament politic, amb una
capacitat d’actuacié final que no tenia la seva deguda correspondeéncia.

En aquest sentit, I'obertura del procés de reforma estatutaria tingué com
a principal objectiu el de consolidar i impulsar 'autogovern, tot redefinint
l'univers simbolic i la identificacié de Catalunya com a comunitat politica i
cultural; actualitzar i modernitzar el funcionament de les institucions; donar
un nou vigor al repartiment competencial contingut en el bloc de la constitu-
cionalitat, a partir d'una redaccié més prolixa de les competéncies, tot evitant
la intervencié de I'Estat en materies en queé no disposa de titol per fer-ho; a
més de millorar el sistema de financament, amb l'objectiu de dotar de més
autonomia i suficiencia financera a la Generalitat. Amb la nova llei fonamental
catalana, a més, es volia garantir la preséncia de la Generalitat en els organs
constitucionals i altres organs generals de I'Estat, a més de preveure els me-
canismes per tal que la Generalitat participi en la formacié de la voluntat de
I’Estat, tot procedint a modificar els fonaments sobre els que s’havia erigit un
model autondmic que no havia pogut resoldre satisfactoriament les relacions
entre el govern central i els distints territoris en I'esfera interna stricto sensu
i en 'ambit europeu. Precisament, la referéncia al marc de la Unié Europea,
inedit en el moment de I'aprovaci6 de I'Estatut de 1979, evidencia la necessitat
que el nou Estatut incorporés noves fenomenologies i necessitats sobrevingu-
des després de més d’'un quart de segle de vigéncia de 'Estatut de 1979, com
ara la immigracié o I'impacte de les noves tecnologies.

La poneéncia creada ad hoc en el Parlament de Catalunya, en la qual vaig
tenir 'honor de participar en la meva condicié de parlamentari, presenta fi-
nalment un primer text (8 de juliol de 2005), que posteriorment fou modificat
durant la tramitacié ordinaria en comissié (29 de juliol de 2005) i en ple (28,
291 30 de setembre de 2005). Abans, la maxima instancia juridica de la Gene-
ralitat, el Consell Consultiu, havia afirmat la constitucionalitat dels principals
postulats de la proposta, tot i identificar alguns suposits d’inconstitucionalitat
que el mateix Parlament esmena en el moment de la seva aprovacio final el
30 de setembre de 2005. Aixi, el text de la proposicié de llei adoptat final-
ment, després de mesos d’ardues negociacions, amb 120 vots favorables sobre
els 135 possibles de la Cambra catalana, a més d’ajustar-se a la Constitucio,
era expressiva del comt denominador assolit entre els legisladors catalans al
voltant de la necessitat d’actualitzar i perfeccionar els mecanismes d’autogo-
vern, aixi com de reforcar el valor d’aquest davant les instancies politiques de
I'Estat. La posterior tramitacié a les Corts Generals, com a conseqiiéncia del
caracter paccionat del text estatutari, introdui tanmateix diferents modificaci-
ons que alteraren el contingut inicial del projecte. Els canvis es produiren amb
la incorporacié de modificacions en alguns apartats com el de la identificacié
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comunitaria, el Poder Judicial, les competéncies, les relacions institucionals o
el financament. Tot aixo, abans de la seva aprovacié i de ser sotmes a referéen-
dum dels electors catalans el 18 de juny de 2006.

Aixi doncs, abans que res, el manual que teniu a les mans reflecteix la nova
arquitectura de 'ordenament juridic-public catala i, especialment, les novetats
esdevingudes després de I'entrada en vigor del nou Estatut. Al llarg de vuit
capitols, es desgranen els principals instituts de I'autogovern de Catalunya,
posats al dia, amb l'objectiu que siguin d’utilitat tant als lectors en general com
al mén académic i els estudiants universitaris en particular.

Amb tot, aquestes pagines han estat redactades des de la consciéncia que
en aquesta disciplina encara es poden produir diferents canvis, fins al punt que
aixo dificulta avui per avui als estudiosos, i a la resta de persones en general,
una aproximacié a través d’altres obres amb la mateixa vocacié generalista i
sistematica com la que impulsa la present. és de justicia advertir, doncs, que
tant el pronunciament del Tribunal Constitucional, amb motiu dels diversos
recursos d'inconstitucionalitat interposats contra I’Estatut, com els canvis de
caracter normatiu i de tot ordre que se'n derivaran de 'aprovacio de la llei fo-
namental catalana, provocaran, sense cap génere de dubte, ulteriors novetats
que caldra incorporar de forma sobrevinguda.

Per acabar, i en el capitol protocol-lari —perd no per aixd menys sincer—,
vull expressar el meu agraiment als companys del Departament de Dret Public
de la Facultat de Ciencies Juridiques de la Universitat Rovira i Virgili i, en es-
pecial, al Dr. Jaume Vernet, la Sra. Laura Roman, el Dr. Jordi Jaria i el Dr. Jordi
Barrat, per totes les seves observacions i aportacions, que per a mi han estat
molt valuoses i estimables. Igualment, vull expressar la meva gratitud als meus
col-laboradors Nuria Cuenca i Gemma Espanyol per la seva col-laboracié.

Rubi-Roda de Bera, mar¢ de 2007
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DESPRES DE LA STC 31/2010, DE 28 DE JUNY,
SOBRE L'ESTATUT D’AUTONOMIA DE CATALUNYA

En el moment d’enllestir el manual que teniu a les mans, ha transcorregut
ja quasi un any des que es van fer publiques les distintes senténcies del Tribunal
Constitucional (TC) sobre I'Estatut d’autonomia de Catalunya (EAC) que do-
naven resposta als set recursos d’inconstitucionalitat interposats i, entre ells,
el primer recurs en tota la historia del periode democratic que impugnava in
extenso (136 articles i disposicions) la reforma d’'un estatut d’autonomia. Amb
tot, el més rellevant sén els aspectes qualitatius. La STC 31/2010, que va resol-
dre aquest ultim recurs, ha plantejat qiiestions de la major transcendéncia per
a la definicié6 futura del «model constitucional de distribucié territorial del po-
der public» (FJ 1) i en relacié el que en termes politics es coneix com I'«encaix»
de Catalunya amb Espanya o el denominat «problema catalan».

Els set recursos presentats davant el TC per ordre cronologic sén els se-
giients: el primer, el 31 de juliol de 2006, per més de cent diputats del grup
parlamentari popular al Congrés dels Diputats, per entendre que es tractava
d’«una Constitucié paral-lela», tot impugnant diversos apartats d'un total de
114 articles, nou disposicions addicionals i dues finals, que, en la seva opini6,
«fracturaven els principis de llibertat i igualtat entre els espanyols». Abans de
I'aprovacié de I'Estatut, el 2 de novembre de 2005, el mateix grup parlamen-
tari popular havia ja interposat un recurs d’empara constitucional contra la
decisi6 de la Mesa del Congrés de tramitar el text com a reforma estatutaria,
per entendre que el procediment acordat constituia un «frau de constitucié»,
ja que, segons ell, es produia un canvi indirecte en la Constitucié. El 15 de
mar¢ de 2006, I'alt tribunal notifica la no admissié a tramit del recurs. El se-
gon recurs, de 19 de setembre de 2006, fou el del Defensor del Pueblo, que
impugna un total de 112 articles i quatre disposicions addicionals, referit a set
aspectes: drets i deures, llengua, competéncies, justicia, Sindic de Greuges,
relacions amb I'Estat, i drets historics i nacié. L'11 d’octubre es feu publica
I'admissié a tramit del recurs, segons que acorda el Tribunal el dia anterior. El
mes de novembre, el Parlament de Catalunya i el Govern de la Generalitat van
sol-licitar 'acumulacié6 dels recursos presentats en quant a la seva tramitacié i
resolucid, que més tard fou ampliada als recursos interposats per altres CA. El
28 de maig de 2007, el TC rebutja aquesta pretensié. El ponent designat fou el
magistrat Pascual Sala Sanchez. El tercer fou interposat el 25 de setembre de
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2006 pel Govern de Mircia, que va recOrrer diversos aspectes de l'article 117
de TEstatut, relatiu a l'aigua i les obres hidrauliques. Murcia rebutjava la
intervencio de la Generalitat a 'hora de fixar el cabal ecologic del riu Ebre que
discorre per 9 CA. El TC admeté a tramit el recurs el 24 d’octubre.

El quart foul'11 d’octubre de 2006, per part del Govern de La Rioja, contra
dotze articles, set disposicions addicionals i una final, relacionats amb la ges-
ti6 de 'aigua, denominacions d’origen supracomunitaries, sistema de finanga-
ment, i les relacions Generalitat-Estat. El TC va admetre a tramit el recurs el
24 d’octubre. El cinque fou el 19 d’octubre de 2006, per part del Govern d’Ara-
g6, que impugna una disposicié addicional sobre I’Arxiu de la Corona d’Aragé.
El Govern aragones, tinica comunitat governada pel PSOE que va recorrer el
text, entenia que 'Arxiu de la Corona d’Aragé —ubicat a Barcelona— cons-
titueix un «ens indivisible» que ha de ser gestionat per les 4 CA implicades
—Arag6, Balears, Catalunya i valencia— i I'Estat central, i que la regulacié de
I'Estatut modificava les competéncies de I'aragonés en aquesta materia. El 14
de novembre el TC feu publica 'admissié a tramit del recurs, segons providen-
cia aprovada el 8 de novembre. El sis¢, de 19 d’octubre de 2006, fou el de la
Generalitat valenciana, que va recérrer també aspectes relatius a I’Arxiu de la
Corona d’Aragé i els recursos hidrics, aixi com el model de finangament per
entendre que «atemptava» contra la solidaritat entre les CA. El 9 de novembre,
el TC publica la seva admissié a tramit, segons providencia de 8 de novembre.
El sete i darrer fou el 20 d’octubre de 2006, del Govern balear, per considerar
que contravenia la Constituci6 en allo referent a I’Arxiu de la Corona d’Aragé,
denunciant que «s’apropiava indegudament» d’aquest Arxiu, sobre el que els
ciutadans de les illes tenen «uns drets historics irrenunciables». El 14 de no-
vembre fou anunciada la seva admissi6 a tramit, segons providencia del 8 de
novembre.

Per valorar el contingut de la referida senténcia i la seva afectacié sobre
el text estatutari, vagi per davant que no resulta facil objectivar juridicament
una decisio judicial d’aquesta naturalesa, complexa, amb molts matisos. Més
si es tracta d'una senténcia declarativa (14 preceptes anul-lats), perd amplia-
ment interpretativa (vint-i-set més de forma directa i d’altres de manera menys
ostensible), que aparentment consent un cert marge d’aplicacié i de desple-
gament, en tant que manté formalment intacte bona part del text, de manera
que, fins i tot, es pot arribar a considerar que davant un nou suposit plantejat
davant el mateix Tribunal, els plantejaments d’aquest podrien variar a través
d’un simple mecanisme informal de prescripcio.

D’entrada, cal dir que la impugnacié que dona lloc a la STC 31/2010 es di-
rigia contra un estatut d’autonomia totalment nou, distint al de 1979, que fou
aprovat en primera instancia pel Parlament de Catalunya i posteriorment per
les Corts Generals i referendat pel cos electoral de Catalunya. Els principals
arguments dels recurrents partien de la concepcié dels estatuts d’autonomia
com a lleis organiques amb un ambit material reservat i restringit per l'ar-
ticle 147.2 de la Constitucié espanyola (CE), motiu pel qual no haurien de
poder entrar en I'ambit reservat a altres lleis organiques ni ordinaries, a més
de tenir vedada igualment la incorporacié en el text de mandats al legislador
estatal o de normes interpretatives de la Constitucié, ni modificar la jurispru-
dencia constitucional, a pesar de que es tracta de normes integrants del «bloc
de constitucionalitat». La majoria d’aquests arguments foren acollits per la
referida senténcia, de manera que, en coheréncia, el text estatutari ha quedat
seriosament disminuit, desapoderat en bona part del seu valor normatiu. Per
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aixo es pot afirmar que I'Estatut ja no és ni el que el legislador estatutari prete-
nia que fos, ni el que la ciutadania de Catalunya va tenir I'oportunitat de votar
a les urnes.

Cal tenir present una vegada més que el proposit de la reforma estatutaria
era cercar una identificacié comunitaria i del régim lingiiistic més acurada;
la incorporacio ex novo de drets, deures i principis rectors; la regulacié del Po-
der Judicial a Catalunya; del régim local, 'accié exterior i les relacions ins-
titucionals de la Generalitat amb I'Estat i la Unié Europea; la definicié de la
tipologia competencial, tot completant el sistema constitucional de distribucié
constitucional, a més d'incorporar i assegurar un prolix cataleg de materies i
submateries davant les ingerencies del legislador estatal; i, finalment, I'establi-
ment de les bases d'un nou model de financament que garantis la suficiencia
financera de la Generalitat. Com els manaments de la llei de Déu, es podria dir
que tots aquests objectius es resumien en dos: el reforcament de la singularitat
de Catalunya i 'augment i garantia dels poders de la Generalitat. I tot aixo, a
diferencia dels arguments expressats perla STC 31/2010, sobre la base de consi-
derar I'Estatut com una norma especifica i diferenciada, que actua com a com-
plement indispensable de la Constitucié per a la determinacié de la distribucié
territorial del poder i que és part integrant del «bloc de constitucionalitat», a
més de ser un instrument normatiu de caracter paccionat en qué hi concorren
la voluntat estatal i autonomica, cosa que fa que un cop aprovat esdevingui
immune a qualsevol modificacio realitzada per llei organica o ordinaria. Cer-
tament, no es tracta que es pugui regular qualsevol materia siné aquelles que
serveixen a la seva funcié constitucionalment definida, de manera que un cop
promulgat, tot el seu contingut hauria de quedar afectat per la congelacié.

Aquests objectius no s’han vist acomplerts ja sigui per la declaracié d’'in-
constitucionalitat i anul-lacié d’alguns preceptes, ja sigui mitjangant la técnica
de la «interpretacié conforme», que ha alterat en la majoria de casos el sentit
originari de les normes interpretades. En aquest cas, el Tribunal Constituci-
onal no ha exercit propiament d’interpret de la Constitucié siné d’auténtic
comissari del poder constituent, per utilitzar una classica expressié de Garcia
de Enterria. Es pot dir, fins i tot, que ha actuat com si es tractés d'un poder
constituent directe, com una segona cambra legislativa, negligint el fet que es
tracta d'un poder constituit més que no pot donar contingut a la Constitucio,
que és un text que per definicié és obert i flexible, susceptible doncs de ser in-
terpretat també pel legislador estatal i autonomic.

Val la pena insistir que el l'iter legislatiu que dona a llum I'Estatut s’origi-
na amb l'aprovacié del projecte per part d'una majoria molt qualificada del
Parlament de Catalunya, el 30 de setembre de 2005, seguit de 'aprovaci6é d'un
altre text per part de les Corts Generals, que, al seu torn, fou objecte de refe-
réndum per part del cos electoral de Catalunya, per bé que amb substancials
diferéncies entre 'un i l'altre a conseqiiencia de les modificacions introduides
al seu pas pel Congrés i el Senat. Tot i amb aix0, la susdita senténcia no només
ha disminuit encara més el text sin6é que, i aixo és el més destacable, sembla
voler tancar la porta d'un cop sonor i abrupte a la possibilitat que el model
autonomic continui sent quelcom dinamic, capag¢ d’encaixar en cada moment
les aspiracions d’autogovern de les nacionalitats i regions, fins convertir la
Constitucié en una llosa feixuga pel sistema, que per a molts esdevé inviable
en la mesura que no garanteix la seva capacitat d’adaptacio a la realitat propia
d’un Estat compost i plenament descentralitzat.
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Amb la senténcia de I'Estatut, doncs, el Tribunal Constitucional més que
exercir el paper de compulsa de la constitucionalitat de I'Estatut ha procedit
a fixar de manera impropia els limits i fites del conjunt de I'Estat autonomic,
ignorant que, en puritat, aquest ha de ser el resultat d’'una accié politica con-
duida en exclusiva pel legislador, ni que sigui a través de distintes regles cons-
titucionals. T tot aixd, en un particular moment historic en que el procés de
desenvolupament constitucional presenta signes d’esgotament: d'una banda,
perque l'alt tribunal sembla haver exhaurit el periple interpretatiu de la Cons-
titucié territorial, i de I'altra perque ja fa algun temps que s’observa en el ter-
reny politic com, trenta anys més tard de I'inici del procés autonomic, el model
d’Estat s’aferma a passes agegantades sobre bases cada cop més centralistes,
que posen l'accent en la coordinacié i la cooperacié del sistema, i que malden
per aprimar 'Estat autonomic i les seves administracions. Aquesta mentalitat
és la que, sense dubte, ha esdevingut el principal obstacle amb que ha topat
el pacte politic i juridic que encarnava I'Estatut. El procés autondomic, que
darrerament s’havia anat construint unilateralment des de I'Estat i el Tribunal
Constitucional, sembla encaminar-se ara, irreversiblement, cap a una descen-
tralitzacio politica i administrativa de baixa intensitat, en qué no es reconeixen
altres actors principals que els centrals.

En esséncia, doncs, el conflicte plantejat per la STC 31/2010 presenta dos
vessants: un de formal o procedimental i un altre de més substantiu o de con-
tingut, ambdds igualment controvertits en termes juridics i politics. No deba-
des, el punt de partida de la reforma estatutaria catalana fou la consideracio
de les normes de distribucié competencial del poder politic com a normes totes
elles materialment constitucionals (tant les que figuren a la Constitucié com les
que figuren en els respectius estatuts), de manera que es pogués considerar la
«Constituci6 territorial» (Cruz Villalén) com un text obert i relativament ductil.

1. Des del punt de vista formal, a banda de proclamar la indissoluble
unitat espanyola, la Constitucié també consagra el dret a I'autonomia de les
nacionalitats i regions que la componen (art. 2). Aquest dret es projecta sobre
el procediment d’aprovaci6 i reforma estatutaria, que en el cas de I'Estatut ca-
tala, a més, atorga a la ciutadania la darrera paraula en referendum. Per aixo
hi ha posicions doctrinals que han arribat a posar en qiiestié la mateixa com-
peténcia del Tribunal Constitucional per judicar la constitucionalitat d'una
norma com I'Estatut de Catalunya. Es clar que la Constitucié és molt sumaria
a ’hora de referir-se a la reforma dels estatuts, tant si es tracta dels de la via de
I'article 143, com dels de la via del 151, ja que dels articles 81, 147.3y 152.2 CE
tUnicament se'n poden derivar tres elements: I'aprovacié de la reforma per llei
organica (majoria absoluta), que aquesta s’ajusti als procediments establerts
en els mateixos estatuts, i en el cas dels estatuts de I'article 151 CE, la celebracié
d’un referendum preceptiu entre els electors.

Sense voler discutir a aquestes alcades la competencia funcional del Tribu-
nal en termes juridic-positius, tampoc es pot ignorar que l'article 161.1.a) CE
delimita de forma geneérica les normes que son susceptibles de declaracié d'in-
constitucionalitat: lleis i disposicions normatives amb rang de llei, de I'Estat
o de les CA. No fou fins I'aprovacié de la Llei Organica del Tribunal Constitu-
cional (LOTC) en qué de forma més prolixa s’assenyalaren els estatuts com a
objectes d'impugnacié6 directa i objectiva en el moment de la seva entrada en
vigor, passant a ser normes susceptibles de depuracié abstracta de 'ordena-
ment juridic, independentment del procediment seguit per a la seva aprova-
ci6 o reforma (art. 27.2). A més, cal tenir present la singular naturalesa dels
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estatuts de les comunitats dites historiques, que, d’acord amb l'article 151 CE
es converteixen en norma juridica per acord del Parlament autonom i del Par-
lament de I'Estat, confirmat posteriorment en referendum, o bé per la decisi6é
unilateral del Parlament estatal, sempre que aquesta decisié no sigui rebutja-
da en un ulterior referendum.

Resulta evident, doncs, no només la singularitat dels estatuts de l'ar-
ticle 151 CE, en quant a la ja expressada concurréncia de dues voluntats (la
territorial i I'estatal), sin6 també pel que fa a la determinacié dels continguts
estatutaris en relacié amb la reserva expressa d’estatut prevista constitucio-
nalment per al procediment de reforma, que inclou en aquest tipus de normes
fins la concrecio del tipus d’intervencié de les Corts Generals, la precisié de la
instancia de negociacié o conciliacié entre els representants autonomics i les
Corts Generals, aixi com la possibilitat de retirada de la proposta de reforma
per part de la comunitat autonoma. Car, efectivament, 'article 152.2 CE es-
tableix en aquests casos que, un cop aprovats, aquests estatuts només podran
ser modificats a través del procediment en ells establerts i per la via del posterior
referendum ciutada. Aquesta especificitat era indubtablement perceptible en
estatuts com el catala de 1979, que, en virtut de la DT 2.* i I'article 151 CE fou
el segon en aprovar-se, i després, no cal dir, reformat el 2006, a través d'un pro-
cediment d’elaboracié territorial, mitjancant la intervencié de tres instancies
parlamentaries, un pacte bilateral Generalitat-Corts Generals, i un posterior
referéendum de la ciutadania. Hi ha pocs precedents en el dret constitucional
comparat (tot i els casos coneguts d’Austria i Italia), en qué una cort suprema
pugui modificar una norma que va acompanyada d’'un plus de legitimitat com
és un pacte politic d’aquesta naturalesa i un ulterior referendum democratic.

D’aquesta manera es pot arribar a sostenir que cap altre organ de I'Estat
hauria d’'intervenir en el procés d’aprovacié o revisié de la decisié obtinguda
a través de la via prevista en aquell article. En aquest cas, la garantia de la
constitucionalitat del text estatutari residiria essencialment en les Corts Gene-
rals. Aixo fa que resulti, si més no, discutible la usurpaci6 al cos electoral de la
darrera decisio, quelcom incompatible amb la definicié del nucli essencial del
dret constitucional a la autonomia contingut en l'article 151 CE. De lege feren-
da, doncs, el territori proposant no hauria de perdre mai el control de I'exercici
d’aquell dret. En altres paraules, el territori que insta la reforma estatutaria no
pot exercir unilateralment aquest dret perque ha de negociar amb I'Estat el seu
projecte d’Estatut; pero, al mateix temps, 'Estat no hauria d'imposar unilate-
ralment un estatut amb el que no esta d’acord.

Per aixo, precisament, l'article 151 CE preveu un primer suposit, el de
I'acord entre la Comissié Constitucional del Congrés dels Diputats i una dele-
gacié del parlament autonomic proponent, vinculat a la celebracié d'un refe-
réndum de ratificacié de I'acord. I un segon suposit, de desacord entre aquelles
dues instancies parlamentaries, de manera que en aquest cas el projecte es
tramita com llei organica que, en tot cas, ha de ser sotmesa a referendum a
manera d’arbitratge.

En aquest sentit, cal tenir present que en la rellevant STC 247/2007, rela-
tiva a I'Estatut d’autonomia del Pais valencia, el mateix Tribunal exhibi una
deferéncia extrema cap al legislador autonomic (el principi de presumpcié de
constitucionalitat acceptat per la seva mateixa jurisprudeéncia) del tot inexis-
tent en la senténcia de 'Estatut catala. No es pot dir que el TC hagi actuat en
el cas catala amb el mateix self restraint perque les seves passes han servit per
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alterar substancialment els termes juridics d’'un pacte politic de tan extraor-
dinaria naturalesa, més si es te en compte que, com ha dit Cruz Villalén, «en
la cultura constitucional espanyola esta arrelada la idea de qué els estatuts
s’han de respectar; és a dir, s'interpreten pels uns o pels altres, perod no se’ls
declara inconstitucionals, en un extrem o un altre, mentre materialment pugui
evitar-se».

En el cas valencia, sense deixar de recordar la subordinacié dels estatuts a
la Constituci6, el Tribunal subratlla alguns aspectes com ara el caracter com-
plementari de la Constitucié en tant que part integrant del «bloc de consti-
tucionalitat» (FJ 5 i 6); el caracter paccionat del procediment d’elaboraci6 i
reforma (FJ 6); la funcié de norma atributiva de competéncies a la comunitat
autonoma i delimitadora de I'abast de les competencies estatals (FJ 7 i 10); aixi{
com el seu contingut vinculat a la funcié de norma institucional basica i no
només limitat a les expresses previsions constitucionals.

El legislador d’'una reforma estatutaria, no s’oblidi, es un legislador sin-
gular, que, per mandat constitucional, esta cridat a complementar de forma
necessaria les previsions constitucionals sobre el model d’Estat (entre d’altres,
art.3.2,4.2,145.2,147.1i2,152.3,DA 1, DA 4 CE). En canvi, en la STC 31/2010,
el Tribunal Constitucional només afirma el caracter subordinat dels estatuts
a la Constitucid, de manera que la posicié dels estatuts en el sistema de fonts
s’equipara a la de les lleis organiques. El TC arriba a aquesta conclusié a partir
d’'un raonament molt discutible perd coherent amb la nul-la mencié que fa en
la senténcia al caracter paccionat del seu procediment d’elaboraci6 i reforma,
a la relaci6 entre els estatuts i les lleis organiques, i a la possibilitat de que la
norma estatutaria pugui entrar en ambits reservats a llei organica. Pel que fa
precisament a la regulacié estatutaria d’aspectes reservats constitucionalment
a altres lleis organiques estatals, el Tribunal Constitucional arriba a manifes-
tar que els estatuts han de cedir davant d'una reserva material a altres lleis
organiques.

En aquest context, a més, el Tribunal Constitucional emfatitza el fet que és
ell i només ell qui pot interpretar de forma abstracta i general la Constitucio i
imposar la seva interpretaci6 als poders publics, al marge d’afirmar I'exclusiva
projeccié intraautonomica dels estatuts (la garantia genérica que suposa l'au-
tonomia, FJ 6), i no pas estatal, en tant que, com s’ha dit, es tractaria d’'una llei
organica estatal més. A diferéncia de la STC 247/2007, quan la STC 247/2007
va resoldre el recurs d’inconstitucionalitat contra la Llei Organica 1/2006,
de 10 d’abril, de reforma de I'Estatut d’autonomia de la Comunitat valencia-
na, pel que s'impugna un sol precepte, relatiu al dret a I'aigua dels valencians
(art.17.1). En aquesta resolucié, el Tribunal Constitucional va entendre que
«un estatut d'autonomia és una norma que ocupa, sens dubte una singular po-
sici6 en el nostre sistema de fonts [...] que obliga a ponderar la posici6 i funcié
que tenen els estatuts d’autonomia» (FJ 3), en la STC 31/2010 (FJ 3 a 6) I'alt
tribunal no reconeix el caracter paccionat de I'Estatut i omet doncs qualsevol
referéncia a la particularitat normativa d’aquesta font del dret, que és el que en
puritat la situa en una posicié més elevada que la resta de 'ordenament juri-
dic: la funcié de complement essencial de la Constitucié per a establir I'estruc-
tura composta de I'Estat, la de part integrant del «bloc de constitucionalitat» i
la de parametre interpretatiu de la Constitucio.

Claudia Storini ha estudiat 1'is que el Tribunal Constitucional espanyol ha
fet dels canons interpretatius i ha posat precisament en relleu que no sempre



PROLEG A LA SEGONA EDICIO (JUNY DE 2011) 31

aquest us ha estat suficientment coherent, i que el Tribunal requereix d'un ma-
jor grau de rigor hermeneutic a '’hora de fer la interpretacié constitucional en
relacié a I'Estat de les Autonomies. Si la Constitucié —alla on hi ha una juris-
diccio constitucional— és fonamentalment el que els jutges diuen que és, aixo
és encara molt més clar quan les clausules constitucionals sén especialment
abstractes i, més encara, quan la mateixa Constitucié desconstitucionalitza
una mateéria com és el model territorial. En aquest context, si la tasca de qual-
sevol tribunal, i molt especialment del Tribunal Constitucional, exigeix la
utilitzacié de categories consolidades i depurades, és evident que hom exigeix
també una coheréncia interpretativa com un dels mecanismes que, d'una ban-
da, ha de propiciar la seguretat juridica, i, de 'altra, permetre fer efectiu el
principi de self restraint que ha de presidir la seva actuacio.

Més enlla d’aixo, també des del punt de vista formal, en els darrers anys
s’han viscut tot tipus de vicissituds a l'interior del Tribunal Constitucional,
particularment durant la llarga deliberacié de quatre anys sobre la senténcia
de I'Estatut. Només cal veure les dificultats sorgides per a la seva renovacio, les
continues filtracions periodistiques o les iniqiies recusacions dels seus mem-
bres. Sense pretendre asseverar que el relat historic i les circumstancies en
que fou presa la decisié del Tribunal sobre I'Estatut catala pesi més sobre el
prestigi de la institucié que la mateixa senténcia, cal tenir present la situacié
en la que es trobava el Tribunal Constitucional.

El desembre de 2007 s’havia esgotat el mandat dels quatre membres desig-
nats pel Senat, i fins el moment de dictar-se la senténcia de I'Estatut no s’havia
procedit a la seva substitucié per no existir el consens necessari entre els grups
parlamentaris més nombrosos de la Cambra Alta (de fet, els nous magistrats
designats pel Senat no van prendre possessié fins el 12 de gener de 2011, des-
prés de ser proposats el novembre de 2010). La mort sobrevinguda d'un dels
magistrats nomenats pel Congrés dels Diputats, sense que tampoc s’hagués
arribat a I'acord de substituir-lo, no feu més que agreujar la situacio.

En el moment de dictar-se la senténcia, i des de desembre de 2007, quatre
dels magistrats de I'alt tribunal es trobaven en funcions, entre ells la seva presi-
denta, Maria Emilia Casas, i el seu vicepresident, Guillermo Jiménez. Tampoc
s’havia cobert la vacant del magistrat Roberto Garcia Calvo, mort el mes de
maig de 2008, cosa que va reduir a deu el nombre de magistrats encarregats
de resoldre els recursos. Coincidint amb la tramitacié del recurs, 'entrada
en vigor el maig de 2007 de la reforma de la LOTC (LO 6/2007), que permetia
prorrogar el mandat de la presidenta i el vicepresident, complica encara més
la situacié a I'impugnar el grup Popular aquest text davant el mateix Tribu-
nal, que el rebutja I'abril de 2008. Després de resoldre les recusacions i altres
incidents processals, el Tribunal comenga les deliberacions a primers de 2008.
La magistrada ponent del recurs del grup popular, Elisa Pérez Vera, arriba a
plantejar almenys quatre esborranys de resolucié. El retard en dictar senten-
cia va venir acompanyat d'una intensa polémica politica, que va dur, la tardor
de 2009, al president del Govern espanyol, José Luis Rodriguez Zapatero, a
demanar «calma», mentre que el president de la Generalitat, José Montilla,
posa en relleu la «voluntat insubornable» de Catalunya a I'hora de desenvolu-
par I'Estatut i la majoria de partits catalans alertaven de les greus conseqiién-
cies que podia comportar una retallada del text. El 26 de novembre de 2009, en
una iniciativa inedita, dotze diaris catalans van publicar un editorial conjunt,
titulat «La dignitat de Catalunya», en defensa de 'Estatut, que rebé una onada
d’adhesions de la societat civil catalana. Durant prop de quatre anys de vigéen-
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cia de I'Estatut, el Parlament de Catalunya procedi a desplegar-lo internament
a través d'una trentena de lleis. En 'ambit del desplegament extern, el Govern
de I'Estat i el de la Generalitat van acordar el nou model de finangament i van
tancar diversos traspassos.

No fou, com s’ha dit, fins un cop dictada la senténcia que fou possible
l'acord politic per a la renovacié parcial del TC i per procedir a una dubtosa
reforma puntual de la LOTC que pretenia eludir la prohibicié constitucional
que els mandats i renovacions dels magistrats designats pel Congrés dels Di-
putats i el Senat coincidissin en el temps, ates el retard de prop de quatre anys
en renovar els quatre corresponents al Senat (art. 159.3 CE).

Tot aixd a conseqiiencia de la més que evident instrumentalitzacié politica
dels membres de I'alt tribunal, que feia presumir, com aixi va ser, una sentén-
cia basada en criteris tant o més politics que juridics, més si es té en compte
I'especial idiosincrasia d’aquesta instituci6, que li ve donada no només pel seu
caracter d’organ constitucional de I'Estat, siné pel fet de ser un organ a cavall
entre la politica i la jurisdiccié. Sens dubte, les singulars relacions de la justicia
constitucional amb el Parlament, que elegeix bona part dels seus membres, a
més de la ingiiestionable projeccié politicosocial dels efectes que es deriven
de les seves decisions, configuren un Tribunal que resol els conflictes politics
seguint les regles d’interpretacio juridica.

Cal tenir present que aquesta reforma legal ana acompanyada de critiques
des de I'ambit juridic i politic. També pel fet que la intervencié del Senat, en
tant que cambra territorial, en la designacié de quatre magistrats a proposta
dels diferents parlaments i assemblees legislatives autondmiques, introduida
en la reforma de l'article 16 LOTC (LO 6/2007, de 24 de maig), queda totalment
desfigurada atés que els dos principals partits no consideraren cap dels candi-
dats proposats per la via autonomica.

Pero aixo no vol dir que hagi d’adoptar decisions propiament politiques.
Aquest fet es veu reforgat pel sistema d’eleccié (o més aviat bloqueig en I'elec-
ci6) dels seus membres, en gran part d’extraccié parlamentaria. En aquest
sentit, tot i que la durada del seu mandat (9 anys) pretén garantir la no coinci-
deéncia amb la legislatura parlamentaria per evitar, almenys formalment, una
vinculacié immediata entre majoria parlamentaria i composicié del Tribunal,
en la practica, les mateixes majories qualificades que han de garantir un am-
pli compromis parlamentari sén les que poden arribar a obstaculitzar la seva
renovacio.

Des del punt de vista substantiu, la senténcia constitueix, com s’ha dit en
un altre moment, un auténtic hibrid. D'una banda s’anul-la una part substan-
cial del seu articulat, tot fixant els limits de I'Estat autonomic i clausurant el
seu futur desenvolupament, aixi com propiciant una reforma constitucional
indirecta; i de I'altra, es desnaturalitza bona part del text, sense buscar la con-
frontacié en camp obert, a través de la interpretacié d'unes desenes més de
preceptes. Tant en un cas com en l'altre, amb un biaix excessivament dogma-
tic, apel-lant de forma freqiient a arguments de caracter preventiu i fent tot
tipus d’afirmacions apodictiques, la senténcia depura o reinterpreta aspectes
clau que, en molts casos, no s’'oblidi, ja havien estat reformats durant la trami-
tacio legislativa i sobre els que el Consell Consultiu (avui Consell de Garanties
Estatutaries) havia dictaminat favorablement en primera instancia.

Val a dir que, abans de dictar la STC 31/2010, algunes altres senténcies im-
mediatament anteriors de l'alt tribunal havien tractat ja qiiestions intimament
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connexes amb I'Estatut, i havien llencat algun que altre avis. Concretament les
STC 247/2007, de 12 de desembre; la 249/2007, de 13 de desembre; la 13/2007,
de 18 de gener; la 46/2007, d’'1 de marg; i la 49/2008, de 9 d’abril de 2008, que
resolien diverses impugnacions a I'Estatut d’autonomia valencia, a la llei de
pressupostos generals de I'Estat de 2003 per part d’Andalusia, una llei balear i
una reforma de la Llei Organica del Tribunal Constitucional.

La Llei de Pressupostos Generals de I'Estat i la denominada Llei d’Acom-
panyament (2003) regulaven les entregues a compte del fons de suficiencia
(art. 76), I'aplicaci6 del fons de garantia (art. 77) de 'anterior sistema de finan-
cament autondmic corresponent al quinquenni 1997-2001. El Govern andalds
decidi igualment recérrer quatre articles de la Llei d’Acompanyament per en-
tendre es limitava la capacitat d’autogovern en materia d'ordenacio i proteccié
del litoral, inancament de 'assisténcia sanitaria i gesti6 de tributs.

El contingut d’aquestes senténcies ja feia presagiar una certa caducitat
del sistema autonomic, en el sentit de deixar palés que no és possible millorar
ni incrementar el repartiment de poder tal i com es va entendre a l'inici del
procés autonomic. Pero és la STC 31/2010 la que desballesta les seves parets
mestres i alguns dels seus envans. No tan sols pels preceptes anul-lats o rein-
terpretats sind, sobretot, per 'ombra allargada que els quaranta-un preceptes
afectats projecten, a través dels distints fonaments de la senténcia, en titols
sencers de la norma.

a) Aixi, pel que fa als aspectes identitaris, tot i les nimies conseqiiéncies
juridiques de la declaracié indirecta de nacié continguda en el Preambul de
I'EAC, la STC 31/2010 buida de contingut aquesta expressié i també tota refe-
réncia al fet que els poders de la Generalitat emanen del poble de Catalunya
i a que l'autogovern es fonamenta també en els drets historics. El Tribunal
Constitucional nega aixi tot tipus de relleu normatiu a la categoria constitu-
cional de «nacionalitat», afirmant en exclusiva la indissolubilitat de la nacié
espanyola. La senténcia conclou que I'Estatut no pot contenir els termes «na-
ci6» ni el de «realitat nacional», ja que des d’'una perspectiva juridica la Cons-
titucié només admet una «Nacié» que és 'espanyola. No declara formalment
la inconstitucionalitat d’aquests termes, ja que es troben en el preambul, pero
els sostreu tot efecte interpretatiu en relacié a l'articulat i sobretot respecte
dels simbols «nacionals» (art. 8 EAC). Igual succeeix amb les referéncies al
«poble catala» com a origen del poder, a la «ciutadania catalana» i els «drets
historics», doncs I'alt tribunal, des d'una concepcié de decisi6 i purament nor-
mativa cregué que el poder de la Generalitat no té cap altre fonament que la
mateixa Constitucio.

b) En relaci6 als drets i principis rectors de contingut no lingiiistic, la
STC 31/2010 desestima totes les al-legacions dels recurrents i la interpreta-
ci6 emprada en la fonamentacié politica no té una incidéncia significativa en
I'objecte i els objectius perseguits. En aquest punt, I'alt tribunal no utilitza la
discutible fonamentaci6 de la STC 247/2007, relativa a I'Estatut valencia, que
distingia entre «drets competencials» i «drets institucionals». En el cas catala,
el Tribunal distingeix entre «mandats» i «drets subjectius», i declara que els
drets recollits als estatuts d’autonomia no sén fonamentals siné estatutaris. Ja
en la STC 247/2007, el Tribunal Constitucional havia afirmat que la majoria
no eren realment drets, fos quina fos la forma amb que fossin enunciats, siné
simples mandats dirigits al legislador autonomic. El TC opta en aquest cas
per restar eficacia als drets estatutaris sense qiiestionar la seva validesa i con-
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formitat amb la Constitucié. Admet alguns drets, perd nega implicitament la
possibilitat d'incorporar un cataleg ampli de drets que atorguin als estatuts un
biaix constitucional. Amb tot, el Tribunal va entendre que és possible la relacié
Estatut-ciutadans a través d'un marc programatic constituit per un seguit de
principis rectors que vinculen als poders puiblics autonomics.

c¢) Pel que fa al model lingiiistic, ja ha quedat dit en un altre moment
que el proposit central de la reforma era el d’estatuir la regulacié continguda
a I'Estatut de 1979, la vigent legislacié de politica lingiiistica i sectorial, aixi
com la doctrina emanada del mateix Tribunal Constitucional (entre d’altres,
les STC 82/1986 i1 337/1994). Lintent novell de convertir en «deures» el conei-
xement del catala (art. 6 EAC) tenia com a objectiu que els ciutadans de Cata-
lunya poguessin accedir a la plena igualtat juridica respecte a les dues llengiies
oficials, evitant qualsevol possible discriminacié (art. 32 EAC) o fent possible
I'exigencia de la plena disponibilitat lingiiistica (art. 34 EAC).

En aquest punt, la senténcia proclama com a principi fonamental, i amb
una radicalitat inusitada, la igualtat entre el catala i el castella, un principi que
ja admetia diferents matisacions contemplades, o bé en el mateix EAC o bé
en la legislaci6 sectorial, un principi que perd que s’exceptua paradoxalment
del deure del coneixer el catala (art. 6 EAC). Altres preceptes clau en materia
lingiiistica de 'EAC 2006 resten greument alterats, com ara els articles 6.1
i 35.1, en els que es consagraven a nivell estatutari els dos pilars essencials del
model lingtiistic catala recollits fins aquell moment en la legislacié ordinaria:
d’'una banda, I'ds normal i preferent del catala com a llengua propia de Cata-
lunya per part de les administracions i dels mitjans de comunicacié publics
de Catalunya; i de I'altra, la consideracio del catala com a llengua normalment
utilitzada com a vehicular en I'ensenyament. Respecte del primer element, la
STC 31/2010 (FJ 14) declara la inconstitucionalitat del terme «preferent» per-
que, segons ell, fractura «l’equilibri inexcusable» entre les dues llengiies ofici-
als. Respecte del segon, el reconeixement estatutari de la immersio lingiiistica
resta condicionat a que el castella també esdevingui llengua vehicular (que ja
ho és, en la proporcié que es determina normativament) amb l'abast que dis-
posi el legislador en cada moment. Aquest pronunciament del Tribunal Cons-
titucional ha comencat a donar els seus fruits, amb diferents senténcies de la
Sala del Contenciés-Administratiu del Tribunal Suprem, en que s’ordena a la
Generalitat que adapti el model lingiiistic de I'ensenyament «a la nova situacié
creada», i en particular I'insta a considerar el castella com a llengua vehicular
i a la «reintroduccié» del castella de manera «proporcional i equitativa» res-
pecte el catala.

d) Els fonaments juridics 57 a 59 de la STC 31/2010 parteixen de conside-
rar que els estatuts no poden contenir normes destinades a definir categories
constitucionals, com sén les competeéncies autonomiques, cosa que havia estat
acceptada de forma pacifica des de la STC 76/1983, en el sentit que no caben
preceptes merament interpretatius de la Constitucié. Cap estatut, per molt
que formi part del bloc de constitucionalitat, pot gosar delimitar I'abast de les
propies competéncies quan poden afectar les de 'Estat central i la capacitat
d’actuacio interpretativa del Tribunal Constitucional. Vanes foren, doncs, les
esperances aixecades pel mateix Tribunal, que en la senténcia de I'Estatut va-
lencia havia reconegut que els estatuts, en definir competéncies autondmiques,
poden determinar les de I'Estat («la funcié atributiva de competencies a la
comunitat autonoma produeix, com efecte reflex, la delimitacioé de les que cor-
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responen a I'Estat en el territori autondmic de que es tracti») (STC 247/2007,
FJ 7).

La STC 31/2010 conté, a més, serioses adverteéncies front a I'expansié ma-
terial de I'Estatut. Cal tenir present que per tal d'incrementar el quantum
competencial i assolir una major garantia de les competéncies, el legislador
estatutari utilitza sobretot dues técniques: d'una banda, la definicié de 'abast
funcional de cadascun dels tipus de competéncies (art. 110 a 112), i de 'altra,
la definicio, al llarg del capitol 11 del titol 1v, d'una relacié exhaustiva de subma-
teries dins de cada ambit material general, precisant, en cada cas, les potestats
de la Generalitat. Cal tenir present que la idea subjacent en el text estatutari
era que I'Estat, per assegurar l'interés general, no té cap necessitat d’estendre
les seves competencies, especialment les basiques i «transversals» als ambits
declarats de competéncia de la Generalitat.

La STC 31/2010 (FJ 57, 58 i 64) invalida aquests dos objectius. D’entrada,
el Tribunal Constitucional estableix un limit infranquejable: la norma estatu-
taria no pot incidir en la definicié de categories i conceptes constitucionals,
i s’atribueix aquesta tasca en exclusiva. Es comprensible, sobretot si es té en
compte la clamorosa i incomprensible omissié en el text de la senténcia a la
desconstitucionalitzacié de la delimitacié competencial i al paper que juguen
els estatuts per a cobrir aquest espai i a qualsevol concepcié amplia del contin-
gut general de la norma estatutaria. La senténcia salva en aparencga la definicié
de les competéncies exclusives (art. 110 EAC) pero alhora adverteix que I'Estat
pot penetrar discrecionalment, com fins ara, el seu perimetre. També permet,
pel que fa a les competéncies compartides (art. 111 EAC), que I'abast de les ba-
ses estatals sigui il-limitat, no només a través de lleis siné també de reglaments
i fins i1 tot en actes merament executius (autoritzacions, llicéncies...). En el
suposit de les competencies executives, el Tribunal reserva al legislador estatal
els actes d’execucio pertinents, deixant a la Generalitat la potestat exclusiva de
dictar reglaments de pura organitzacio interna, sense efectes exogens.

Com a corol-lari a aquests pronunciaments, la senténcia adverteix de que
si els estatuts entren en la determinacié de I'abast funcional i material de la de-
limitacié competencial, aquesta regulacié tindra un valor merament descrip-
tiu. Aixo devalua i resta tota operativitat a les previsions de 'Estatut en ma-
téria competencial, al temps que, una vegada més, el Tribunal Constitucional
s'irroga la condicié de ser una extensié del poder constituent (FJ 59, 60 i 61).

e) Enrelacié a la nova articulacié de la Generalitat amb I'Estat, I'Estatut
cercava una regulacié més coherent amb la naturalesa d'un Estat compost i
descentralitzat, en base al principi d’autonomia (art. 2 CE) i d'una concep-
ci6é amplia dels estatuts com a normes institucionals basiques (art. 147.1 CE).
Aquestes previsions estatutaries figuren en el titol v, relatiu a les relacions ins-
titucionals de la Generalitat, perd també en el titol III, del Poder Judicial a Ca-
talunya. Els aspectes més destacats eren, sense dubte, la regulacié del Consell
de Justicia de Catalunya (art. 97 EAC) i la participacié de la Generalitat en la
designaci6é de membres d’organs constitucionals (art. 180 EAC) i de represen-
tants en els organismes economics i socials (art. 182 EAC).

La regulaci6 sobre el Consell de Justicia fou declarada inconstitucional,
mitjancant un pronunciament confts en queé resulta dificil escatir si el que
resulta inconstitucional és I'drgan o bé si simplement és I'Estatut el que resulta
inadequat a tal fi. Es a dir, per una banda exclou la legitimitat constitucional
del Consell, pero per l'altra obre la porta a la seva admissié amb la condicié
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que sigui habilitat per la Llei Organica del Poder Judicial (LOPJ), tot i que la
regulacié estatutaria no incideix ni remotament en un ambit material proper
al nucli de la reserva constitucional de llei organica (art. 122 CE): definicio,
organitzacio i funcions del Consell General del Poder Judicial com a organ del
govern del Poder Judicial.

Pel que fa a la participaci6 de la Generalitat en la designacié de membres
d’organs constitucionals (Tribunal Constitucional i Consell General del Poder
Judicial) i d’organismes economics i socials, la STC 31/2010 incorpora una
interpretacié que resta tota virtualitat a les previsions estatutaries. El mandat
generic al legislador estatal, per a preveure en la legislacié ad hoc algun tipus
de participacié de la Generalitat en els procediments de designacié d’organs
estatals, sense prejutjar el contingut concret de la regulacié, ha quedat total-
ment desmuntat. El TC entén que es tracta no d'un mandat siné d’'un «proposit
de col-laboracié», i que «correspon a I'Estat fer o no fer efectiva en cada cas
amb entera llibertat la participaci6 expressada, el seu abast concret i la manera
especifica d’articulacié».

En ambdés casos, el Tribunal Constitucional hauria pogut revalidar la seva
mateixa doctrina (entre d’altres, les STC 56/1990 i 247/2007), tot apel-lant a la
col-laboracié internormativa entre 'Estatut i la resta de lleis estatals, diferint
I'eficacia de les previsions estatutaries a la corresponent habilitacié per part de
la legislacio estatal i reconeixent a I'Estatut d’aquesta manera efectes juridics
vinculants per al legislador estatal.

e) Quant al financament, ja en la impugnacié dels pressupostos d’Anda-
lusia (STC 13/2007), el Tribunal Constitucional no dona la raé a aquesta Co-
munitat sobre la seva participacié en la fixacié del percentatge de participacié
en els ingressos de I'Estat, ni en el dret a percebre determinades assignacions
d’anivellament. LEstat, segons 'alt tribunal, és I'inic intérpret de la solidaritat
i de la coordinacié amb la hisenda estatal, principis que constitueixen autén-
tics limits a 'autonomia financera de les comunitats autdnomes. Aixd habilita
I'Estat per a fixar un minim grau d’homogeneitat en el sistema de financament
i nega el caracter vinculant a la voluntat autonomica perque, segons el TC,
anul-laria la potestat exclusiva de 'Estat per configurar el sistema de financa-
ment de les comunitats (FJ 9).

El pronunciament en el cas catala no és massa distint. Com s’ha dit repe-
tidament, 'Estatut pretenia fixar els criteris de funcionament dels sistema de
financament amb suficiéncia de recursos i amb condicionants a la solidari-
tat interterritorial (singularment l'art. 206.3 i 5 i les disposicions addicionals
vuitena, novena i desena EAC). Aquestes disposicions preveien determinats
criteris delimitadors de la contribuci6é de Catalunya a la solidaritat interter-
ritorial (el concepte d’«esforg fiscal similar» i el «principi d’ordinalitat»), aixi
com la cessi6 de determinats impostos a la Generalitat i el percentatge de ces-
si6 del seu respectiu rendiment. La STC 31/2010 desactiva clarament la pre-
tensi6 estatutaria de redefinir el sistema de fonts en matéria de finangament
autonomic, i nega la possibilitat de revaloritzar el paper dels estatuts enfront
de la legislaci6 ordinaria i organica estatal (LOFCA), d’acord amb alguns pro-
nunciaments anteriors del mateix Tribunal (STC 181/1988 i STC 247/2007). La
senténcia declara inconstitucional el requisit d’«esforg fiscal similar» i inter-
preta de forma desnaturalitzada el «principi d’ordinalitat» (FJ 134), quina de-
terminacié atribueix en tots dos casos a I'Estat dins «del sistema multilateral
de cooperacié i coordinacié constitucionalment previst». Lalt tribunal reitera
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la seva jurisprudéncia anterior en matéria de financament autonomic (entre
d’altres, les STC 104/1988, 72/2003, 14/2004) i afirma que és la mateixa CE
(art. 149.1.14, 133.1, 138, 156, 157) la que estableix un sistema en que les de-
cisions fonamentals sobre recursos i solidaritat les ha d’adoptar 'Estat en un
marc multilateral de cooperacié i coordinacié. En aquest context, la LOFCA
exerceix la funcié delimitadora de les competéncies financeres estatals i auto-
nomiques.

2. Alavista d’aix0, i a manera de conclusio, resulta evident I'efecte desac-
tivador de la reforma estatutaria operat per la STC 31/2010. LEAC 2006, un
text relativament innovador i, en qualsevol cas, poc operatiu normativament
de manera immediata, ha quedat desapoderat normativament a partir d'una
senténcia que barra el pas a el que volia ser un intent de transformaci6 de I'Es-
tat de les autonomies en base a solids criteris hermeneéutics i juridics. En molts
casos, la STC 31/2010 enfonsa les seves arrels en raons d’oportunitat politica
o de politica legislativa, no pas d’estricta constitucionalitat. El pitjor és que la
senténcia consagra, sobretot, la pérdua de I'estatus diferenciat de qué gaudien
els estatuts d’autonomia dins del sistema de fonts, a més de cimentar un nou
i singular concepte de poder constituent del que passa a formar part el mateix
Tribunal Constitucional. Faig meves les paraules del professor Viver i Pi-Su-
nyer: discrepo de «bona part de la fonamentacié juridica, del to utilitzat, de la
prevencio politica que transpira i del desconeixement de la realitat catalana,
especialment de la lingtiistica».

Barcelona, juny de 2011
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EL CANVI DE RASANT DEL CATALANISME:
DEL GRADUALISME AL «DRET A DECIDIR»

I EL «<PROCES CONSTITUENT»

1. EVOLUCIO DEL CATALANISME POLITIC DES DE CLAUTONOMISME
AL «<DRET A DECIDIR»

Les aspiracions del catalanisme politic en el periode constituent de 1978

Des de la seva aparicid, en el darrer ter¢ del segle x1x, el catalanisme po-
litic modern esdevingué un moviment tan politic com cultural amb voluntat
de superar 'atavica vocacié de recuperar les glories medievals i centrar-se en
la construccié d'una Espanya moderna a partir d'un projecte hispanic regene-
rador. El punt d’ignicié fou la presa de consciéncia de diferents sectors intel-
lectuals i econdmics entorn de les inércies uniformitzadores de 1'Estat-nacié
espanyol nascut amb el liberalisme de Cadis (1812). I tot i que gran part de
les classes populars i les masses obreres es van mostrar —i es van mantenir—
refractaries a aquest fenomen, no és menys cert que una part significativa hi
tindria una participacié activa a través d’expressions com el federalisme, el
republicanisme, el laicisme pedagogic o el cooperativisme agrari, d'inequivo-
ques arrels progressistes.

Es tracta tanmateix d'un procés dilatat, gradual, que evolucionaria en dis-
tintes fases: el provincialisme, l'iberisme, el projecte de I'«Espanya gran»
de Prat de la Riba, el federalisme de Valenti Almirall, fins a 'assumpci6 de
la plena consciéncia nacional, coincidint amb l'edat europea del naciona-
lisme en els inicis del segle xx. La mateixa voluntat de modernitzacié i indus-
trialitzacié de Catalunya en el marc d'un Estat arcaitzant i aillacionista va
fer que els moviments regionalistes i federalistes, en el context de la desfeta
colonial finisecular d’Espanya, fossin precursors de corrents propiament
nacionalistes 0o, més minoritariament, independentistes.

La institucionalitzaci6 de les primeres estructures d’autogovern des de la
Nova Planta borbonica de 1716, de la ma d’'una esperancadora mancomunitat
de Catalunya (1914) o de la Generalitat republicana (1931), va fer pensar que
seria possible una via d’«encaix» entorn les diferents concepcions d’Espanya
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ila qiiesti6 de la plurinacionalitat de I'Estat, tot i les greus tensions viscudes
periodicament entre les institucions catalanes i I'Estat com evidencia el fracas
del memorial de Greuges i la indiferencia d’Alfons x11 (1880), la supressié de la
Mancomunitat per Primo de Rivera (1924), 'escap¢cada de I'Estatut de Nuria
(1932) o les tensions viscudes durant la Guerra Civil (1936-1939). La victoria
de Franco esborra d’arrel, perd, qualsevol esperanca en aquest sentit durant
prop de quaranta anys i fractura greument el desenvolupament de la cultura
politica catalanista.

A la fi del franquisme, el catalanisme politic ressorgi amb tanta o més in-
tensitat que en el periode anterior a la contesa bel-lica. La singularitat catalana
fou reconeguda amb la Restauracié preconstitucional de la Generalitat, a pe-
nes tres mesos després de les primeres eleccions democratiques del 15 de juny
de 1977, i amb I'immediat retorn del president de la Generalitat a 'exili, Josep
Tarradellas. En aquest context, la majoria de partits catalans van donar suport
el 1978 a una Constituci6 espanyola que, malgrat els deficits democratics de la
transicié a la democracia, va ser entesa com un text obert i capa¢ d’encaixar
les aspiracions catalanes d’autogovern amb l'obtencié d'un estatut d’autono-
mia analeg al de la Segona Republica (1979).

Lopci6 uniformitzadora en el desplegament de I’Estat autonomic

La singularitzaci6é de les nacionalitats reconegudes a la Constitucio, que
havia caracteritzat el disseny i 'execucié primaria de 'Estat autonomic, es
comenga a diluir tanmateix amb la generalitzacié de la iniciativa autonomica
(café per a tothom) i, més endavant, amb la voluntat d’harmonitzacié i d’igua-
lacié competencial i simbolica de les disset comunitats autonomes impulsada
per la UCD i el PSOE amb els primers pactes autondmics signats després del
cop d’Estat del 23-F de 1981, i pels segons pactes entre PSOE i PP de 1992, que
van sepultar definitivament les possibilitats d'un model asimeétric, inspirat en
I'estatut de les regions especials italianes, obrint pas a una creixent tendéncia
uniformitzadora.

A partir d’aqui, I'activitat normativa i la praxi politica dels successius go-
verns de I'Estat evidencia un notable alentiment dels traspassos previstos es-
tatutariament i una creixent administrativitzacié de 'autonomia politica mit-
jancant 1'is expansiu de la legislacié organica i basica estatal, amb el pretext
de garantir un tracte igualitari a tots els territoris autbnoms. Aixo, a més, ana
acompanyat de la perpetuacié d’'un sistema de financament insuficient i ine-
quitatiu, d'un feble reconeixement de la singularitat cultural i un giiestiona-
ment de la politica lingiiistica entorn, sobretot, de la immersié lingiiistica a
I'ensenyament. El resultat és que, des dels anys 1990, el model d’organitza-
ci6 territorial s’ana afermant cada cop més sobre bases més centralistes i que
I'Estat compost dissenyat per la CE presentés uns nivells de descentralitzacié
politica i administrativa de baixa intensitat, sense més actors principals que
els centrals.

El fracas de l'intent de reforma estatutaria
Aquesta deriva recentralitzadora del model autondomic, juntament amb el

fracas de les diferents temptatives politiques de millora de la qualitat de 'auto-
govern (la «relectura constitucional» o I'intent de traspas de determinats ser-
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veis de competéncia estatal per la via de I'art. 150.2 CE), es va posar en relleu
més que mai en els darrers governs de Convergencia i Unié (CiU), liderats per
Jordi Pujol, hegemonics des de 1984. Aixi ho va constatar el mateix Parlament
de Catalunya en les conclusions de sengles comissions d’estudi sobre el finan-
cament i 'autogovern en les v i vi Legislatures, respectivament.

La concurréncia, en aquest mateix periode, d’alguns episodis de mala qua-
litat dels serveis puablics i d’infradotacié d’infraestructures estatals (massives
apagades electriques, col-lapses ferroviaris, alta concentracié de vies de peat-
ge), en contrast amb l'aportacié del Principat a I'economia espanyola i al seu
pes demografic, no només va impulsar la conviccié social i del mén economic
sobre la urgeéncia de revisar la Norma estatutaria, siné que també comenca a
desplacarl’eix central del catalanisme politic des de posicions merament reacti-
ves 1 tradicionalment col-laboracionistes amb els successius governs de 'Estat
(Pactes del Majestic) —centrades essencialment en la defensa de la llengua i la
cultura—, fins a posicions proactives basades en motivacions d’ordre sobretot
econdmic o de benestar.

El procés de reforma estatutaria iniciat a primers de 2004 va fer, doncs,
que el catalanisme tornés sobre les seves passes i volgués aprofitar una nor-
ma com I'Estatut per remoure els obstacles que havien reduit les expectatives
sobre el contingut de 'autogovern i provocat una clara descompensacio entre
una arquitectura institucional pensada inicialment per a l'exercici d’amplis
poders i amb un perfil netament politic, amb una capacitat d’actuacié final que
no tenia la seva deguda correspondencia.

Després de moltes vicissituds internes, la proposta de reforma estatutaria
fou aprovada el 30 de setembre de 2005, amb el suport del 89% dels diputats,
després d’'un dictamen ampliament favorable del Consell Consultiu i de la la-
boriosa forja del consens politic, que aconseguiria afegir una CiU aleshores
a l'oposicié del govern catalanista i d’esquerres liderat per Pasqual Maragall
(PSC, ERC i ICv-EUiA). No obstant, en tractar-se d'una norma paccionada,
l'ulterior pas del projecte per les Corts Generals altera substancialment el seu
contingut: el 64,7% dels articles i disposicions varen ser modificats. Aquest
procés de modificacié venia emparat tanmateix per un previ acord bilateral
entre el lider de CiU, Artur Mas, i el president del govern espanyol, José Luis
Rodriguez Zapatero (PSOE). El resultat final d’aquesta operacié provoca el
desmarcatge d’ERC, que arriba a preconitzar el no en el referéendum de ratifi-
caci6 (18 de juny de 2006) i comporta la seva expulsié del Govern i la finalitza-
ci6 anticipada de la legislatura.

De la seva part, tot i la seva intervencio en el debat legislatiu al Parlament,
el PP es mostra bel-ligerant tant durant la presa en consideracio6 de la proposta
al Congrés dels Diputats, fins al punt de presentar un recurs d’'empara al Tri-
bunal Constitucional (TC) contra la seva admissié a tramit i recollir un milié
de signatures en contra en més de 3.000 taules petitories. A més, acudi al TC
per impugnar in extenso el text aprovat i ratificat en referéendum (136 articles i
disposicions), per entendre que es tractava d’«una Constitucio paral-lela» i que
fracturava «els principis de llibertat i igualtat entre els espanyols».

La STC 31/2010, de 28 de juny, declara la inconstitucionalitat parcial del
text i procedi a reinterpretar, sense anul-lar-les, bona part de les giiestions de
la major transcendéncia relatives a I'encaix de Catalunya amb Espanya pero
també per a la definicié futura del «model constitucional de distribucié terri-
torial del poder public» (FJ 1). I tot aix0, a partir d'una concepcié6 dels estatuts
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com a meres lleis organiques estatals amb un ambit material restringit per
la Constitucid, a més de vetar 'entrada d’aspectes reservats a les lleis estatals
organiques i ordinaries, deixar sense efecte els mandats a les Corts Generals
per adequar determinades normes a les previsions estatutaries i garantir la
participacié de la Generalitat en els organs generals i no centrals de I'Estat
(TC, CGPJ, organs reguladors economics).

El resultat final fou que la STC 31/2010 no només anul-la o reinterpreta
una part de l'articulat estatutari, fixant els limits de 'Estat autonomic, siné
que implica una reforma constitucional indirecta sense buscar la confrontacié
en camp obert, cosa que condicionaria la praxi politica posterior i la mateixa
doctrina del TC. En tots dos casos, I'alt tribunal va acudir freqiientment, amb
un notable biaix dogmatic, a arguments de caracter preventiu i a afirmaci-
ons del tot apodictiques, aprofitant 'esgotament del periple interpretatiu de la
Constitucio territorial i 'aveng de les tesis politiques recentralitzadores, fun-
dades en I'aguda crisi economica iniciada el 2007. Aixi, a més del desapodera-
ment del valor normatiu de I'Estatut fins el que contraria les institucions i la
major part de la societat catalana fou que el producte resultat no era ni el que
el legislador volia ni el que la ciutadania havia votat a les urnes.

El fracas de la reforma estatutaria, plasmat en la massiva manifestacio
del 10 de juliol de 2010, va menar doncs Catalunya a la casella de sortida, a
un escenari d’empat infinit com el descrit en la conllevancia orteguiana. La
temptativa fallida de reforma estatutaria esdevingué, per a molts, I'enésim in-
tent no reeixit de cercar I'«encaix» de Catalunya a Espanya preconitzat pel
catalanisme fundacional.

Al mateix temps, la displicéncia amb que la resposta catalana fou rebuda
per amplis sectors politics, econdmics i mediatics espanyols genera ensems un
sentiment col-lectiu a cavall entre la rabia i la frustracié, que conflui en l'inici
d’'un procés politic que situaria sobre I'escenari el debat del dret a decidir el
futur politic de Catalunya. D’aquesta forma, el centre de gravetat del catala-
nisme comenca a desplagar-se cap a posicions majoritariament sobiranistes
i independentistes. En efecte, les mobilitzacions de I'11 de setembre de 2012,
amb el lema «Catalunya, nou Estat d'Europa» o la de la «via Catalana cap a la
Independéncia» de la Diada de 2013, ambdues organitzades per I’Assemblea
Nacional de Catalunya (ANC) i Omnium Cultural, van fer palesa aquesta pro-
gressié. Aquesta dinamica, a més, s’aniria repetint amb resultats similars fins
el 2017.

Algunes dades demoscopiques poden ajudar a tragar el perfil d’aquest
canvi. Per exemple, la preferencia per 'opcié de Catalunya com a Estat in-
dependent, va passar de representar el 24,3% (juny de 2010, abans de la STC
31/2010) al 48,5 % (novembre 2013), per a estabilitzar-se després, amb oscil-la-
cions, al voltant del 40% (37,3 %, el marg de 2017). Els partidaris de la celebra-
ci6 de la consulta sobre el futur politic de Catalunya eren el 50,3 %, mentre el
22,2% n’era contrari i el 23,3 % la condicionaven a un previ acord amb I'Estat.
En aquest context, el nombre de vots emesos en un procés participatiu no vin-
culant convocat pel Govern el 9 de novembre de 2014 (9N), s6n també un punt
de referencia: 2.344.828 persones van exercir el vot, de les quals 1.897.274 es
van mostrar favorables a qué Catalunya fos un Estat independent.

Per cloure aquesta panoramica sociologica, cal fer referéncia al resultat de
les eleccions catalanes del 27 de setembre de 2015. Amb una participacioé supe-
rior al 75% del cens, les dues candidatures explicitament independentistes
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(Junts pel Si i les CUP) van aplegar 1.966.508 sufragis (el 48,05% dels vots),
mentre que Catalunya Si Que Es Pot, que donava suport al dret a decidir, va
obtenir 367.613 vots (8,94%). La contraccié de I'espai electoral del naciona-
lisme catala no independentista fou evident, doncs la tnica candidatura que
va concérrer amb aquesta etiqueta, Unié Democratica de Catalunya (UDC), va
aplegar 103.293 vots.

El rebuig estatal de les possibles vies legals per a I’exercici del «dret a
decidir»

L'extinta Comissié Assessora per la Transicié Nacional va compilar, en el
seu informe «La consulta sobre el futur politic de Catalunya» (2013), fins a cinc
vies per a la convocatoria legal d'una consulta a Catalunya. Totes elles tenien
en comu la necessaria acceptacio, en diferents graus segons la via, per part
del govern de I'Estat. Linforme proposava, a més, una seqiienciacié d’aquests
itineraris, atenent la problematica de constitucionalitat a plantejar, el temps
necessari per implementar-los, el protagonisme atribuit als actors politics, i la
capacitat per traslladar a la comunitat internacional la voluntat majoritaria
dels catalans.

A partir d’'una prelacié, doncs, les institucions catalanes van anar propo-
sant el desplegament d’aquelles vies al llarg del periode 2013-2015. T I'Estat
les va rebutjar sistematicament, bé mitjancant una declaracié expressa que
descartava qualsevol negociacio, com el referendum consultiu acordat i la re-
forma constitucional, bé amb el vot contrari a la peticié de delegacié de la
convocatoria del referendum, o fins la impugnacié davant el TC de diferents
iniciatives legislatives en un sentit similar. El fracas d’aquestes opcions, lluny
d’apaivagar les reivindicacions en aquest sentit, les va esperonar tanmateix, en
constatar la indisposicié del govern de I'Estat a plantejar qualsevol alternativa
a través d'un dialeg formal. En aquest context es produi la celebracié d’elecci-
ons al Parlament de caire plebiscitari el 27 de setembre de 2015. Els seus re-
sultats, als quals ens hem referit abans, van ser interpretats, pels grups politics
partidaris de la independeéncia, com la constatacié d'un «mandat democratic»
per a 'exercici del dret a decidir.

Letapa del govern de Junts pel Si, I'inici del «procés (constituent)»
i la resposta punitiva de I’Estat

El 10 de gener de 2016, després de dues votacions d’'investidura fallides,
el lider de CDC, Artur mas, no va assolir els vots necessaris (només els 62 de
Junts pel Si, una coalicié integrada per la mateixa CDC, ERC i independents).
Al limit del termini per convocar noves eleccions, la candidatura alternativa
de Carles Puigdemont va rebre el suport de les CUP, amb un programa centrat
en la creaci6 d’estructures d’Estat i la convocatoria d'un referéendum sobre la
independéncia al cap de 18 mesos en base al «<mandat democratic» rebut de
les urnes. La primera Resolucié del Parlament de la x1 legislatura anuncia el
proposit de la majoria independentista d'iniciar un procés constituent.

Aquest plantejament fou modificat més endavant, reprenent la idea de con-
vocar un referendum previ, negociat amb I'Estat, i, en cas d'impossibilitat,
decidit de forma unilateral. En aquest context, la presidenta del Parlament i
altres membres sobiranistes de la Mesa van comencar a ser investigats pel Tri-
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bunal Superior de Justicia de Catalunya (TSJC) per haver permes que la Cam-
bra votés, entre d’altres resolucions, les conclusions d’'una comissié d’estudi
sobre el «Procés». De la seva banda, el TC va suspendre l'eficacia de les succes-
sives resolucions de la Cambra encaminades a aquest proposit. Lexpresident
Artur Mas (i alguns exconsellers) foren condemnats pel TSJC a la pena de 2
anys d’'inhabilitacié per permetre la consulta del 9 de novembre de 2014.

El 6 de setembre de 2017, el Parlament aprova, en una turmentosa sessio,
la llei que convocava el referendum d’independeéncia, a celebrar I'l d’octubre
(Llei 19/2017), trencant de forma efectiva amb la legalitat espanyola. Aques-
ta aprovacio (i junt amb ella la de la Llei 20/2017 de transitorietat juridica i
fundacional de la Republica) va tenir lloc després que el TC hagués suspes la
reforma del reglament que havia de permetre la seva tramitacié de forma ur-
gent pel procediment de lectura tinica. En sintesi, la Llei preveia la celebracié
d’'un «referéndum d’autodeterminacié» vinculant, amb un resultat la validesa
del qual no depenia d’'un llindar minim de participacié. Igualment, disposava
certes garanties juridiques per a la seva realitzacié, molt criticades, doncs es fi-
xava un cens del que la Generalitat no disposava i instituia una Junta electoral
(Sindicatura electoral) distinta de 'ordinaria. El Decret de convocatoria fixa
la pregunta segiient: «vol que Catalunya sigui un Estat independent en forma
de Republica?».

La convocatoria es va veure afectada tanmateix per la suspensié prévia de
les dues lleis esmentades per part del TC, a instancia del govern espanyol, i tant
aquest Tribunal com els que estaven coneixent distintes querelles contra les
autoritats catalanes van evidenciar un activisme judicial inusitat per a desacti-
var-lo. La Fiscalia General de 'Estat va decidir imputar els més de 700 alcaldes
que van anunciar el seu suport al referéendum, i el Govern de I'Estat va interve-
nir els comptes de la Generalitat emparant-se en una lectura d’escas fonament
juridic de la legislacié en matéria de sostenibilitat financera. Catorze alts car-
recs foren detinguts per la seva intervencié en la preparacié del referendum
prohibit, i aixd dona lloc a multitudinaries concentracions de protesta, com la
que va tenir lloc a la Conselleria d’Economia i que, més endavant, motivaria el
processament per '’Audiencia Nacional, acusats d’'un delicte de sedici6, del ma-
jor dels mossos d’Esquadra, Josep Lluis Trapero, i dels maxims representants
d’Omnium Cultural i 'ANC, Jordi Cuixart i Jordi Sanchez, respectivament.
Lempresonament dels dos dirigents civils va precipitar noves manifestacions
sobiranistes, perd també de signe contrari, afavorides per Societat Civil Cata-
lana (SCC), entitat civica que aplega a diferents personalitats en defensa de la
unitat d’Espanya i que comptava amb el suport de partits com C’s, PSC i PP.

L1 d’octubre va tenir lloc el «referendum d’autodeterminacié», en un cli-
ma de temor i crispacié per la interdiccié dictada pel TC i la violenta actuacié
dels cossos i forces de seguretat de 'Estat encarregats d'impedir-lo. Aquests
fets van desencadenar una vaga general i nombroses manifestacions de repul-
sa. Mentrestant, el rei Felip vi qualifica de «deslleialtat inadmissible» I'actitud
de I'Executiu catala i anticipa la resposta enérgica de I'Estat. Els resultats defi-
nitius, certificats exclusivament pel Govern, van ser d'una participacié del 43 %
del cens (2.286.217), amb un 90% dels vots favorables a 'autodeterminacio.
Després d'una declaracié d'independeéncia en seu parlamentaria, 'eficacia de
la qual va suspendre el mateix president Puigdemont (11 d’octubre de 2017), el
Ple de la Cambra va aprovar dues resolucions que contenien la proclamacié de
la Republica i I'inici del procés constituent (27 d’octubre).
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A partir d’aquest moment, el Govern de I'Estat decidi impulsar I'aplica-
ci6 del mecanisme de coerci6 previst a l'article 155 CE, autoritzat pel Senat,
que comporta la destitucié del president i del Govern de la Generalitat, a més
de mesures de control sobre I’Administracio i el Parlament i la convocatoria
d’eleccions autonomiques el 21 de desembre de 2017. Posteriorment, com a
conseqiiencia de sengles querelles interposades per la Fiscalia General de I'Es-
tat contra els membres de 'Executiu catala (davant I’Audiéncia Nacional) i de
la Mesa del Parlament (aquesta, davant el Tribunal Suprem), que els acusava,
entre d’altres, dels delictes de rebel-1i6 i sedici6 per la convocatoria del referen-
dum, 'Audiéncia Nacional va acordar pres6 preventiva contra els consellers
que van acudir a declarar, doncs el president i una part del Govern cessat
s’havien traslladat a Belgica. Per la seva banda, el Tribunal Suprem aplica la
mateixa mesura cautelar als membres de la Mesa del Parlament imputats, en
aquest cas pero, eludible sota fian¢a, que fou d'una quantia sensiblement su-
perior en el cas de la presidenta del Parlament.

Els excessos de I'Estat, que han estat relatats, i que van ser evidenciats per
amplis sectors d’opini6 i bona part de la comunitat internacional, no treu que,
a I'hora dels balangos, alguns actors politics sobiranistes reconeguessin que
els successius fulls de ruta de I'independentisme havien fiat gran part de I'exit
al suport social, sense comptar amb els mecanismes coercitius, les estructures
d’Estat o les complicitats en el mén economic i a nivell internacional necessari-
es per consolidar la proclamada Republica. Per altra banda, el moviment seces-
sionista, de taranna pacific i integrador, va infravalorar igualment la capacitat
de l'aparell de I'Estat i dels mitjans de comunicaci6 espanyols d'imposar el relat
contrari. Amb tot, la reaccié fulminant de 'Estat posa en qiiestio les insufici-
encies del regim constitucional del 78 i la connivéncia dels diferents poders de
I'Estat per permetre la violacié de drets fonamentals com el de manifestacié
(assimilat a la sedici6), la llibertat d’expressié (tancament de webs, identifi-
caci6 de periodistes) o el dret a un judici just. De forma que 'Estat només es
pogué imposar a Catalunya per la forga, i per aixd mateix es va veure obligat
a mantenir un enorme contingent policial per mantenir la integritat de 'Estat.

2. EL «PROCES CONSTITUENT» I LA TEORIA DEL PODER
CONSTITUENT

Com hem vist, la STC 31/2010 va desautoritzar el pacte entre el Parla-
ment i les Corts Generals i va desconéixer el resultat del referendum de
ratificacié estatutaria, afectant la férmula d'integracié de Catalunya a
Espanya dissenyada pel constituent. Es en aquest context que germina
la possibilitat de consultar la ciutadania catalana sobre el seu futur po-
litic immediat. D’aquesta forma, el transit de 'autonomia al «dret a de-
cidir» posa damunt la taula un problema de naturalesa inequivocament
constituent. Ara bé, ¢en quina mesura encaixa el procés politic abans
descrit (especialment la declaracié d'independéncia i la llei de transito-
rietat, preambul d’'un procés constituent no-nat) en el marc de la teoria
classica del poder constituent, tenint en compte que la teoria classica
del poder constituent identifica I’elaboracié d'una Constitucié amb el
moment fundacional primigeni d'un Estat?

Per definicid, el poder constituent és la voluntat originaria, extraordinaria,
sobirana i suprema de qué disposa el poble per adoptar una Constitucié. No
deriva de normes anteriors (és preexistent) i és il-limitat i sobira perqué dona
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l'oportunitat d’establir el que més convé al poble. A més, com la Constitucié
és la norma de normes, el poder constituent és un poder suprem. A aquests
efectes, Sieyes va descriure aquest procés en tres moments: el primer, el man-
teniment de la nacid, considerada com una associacié voluntaria d’individus;
el segon, la creacié d’'una voluntat comuna que expressa la voluntat de la ma-
joria; i el tercer, I'atorgament del poder a uns representants que materialitzen
aquesta voluntat comuna.

El subjecte encarregat de fer la Constitucié és doncs la nacié mateixa, ja que
és aquesta la que s’erigeix en poder autoconstituent originari. En el sentit que la
nacio és anterior a la Constitucié i als poders constituits subsegiients (govern,
Parlament, cap de I'Estat), i que la voluntat de la nacié és I'inica font de legi-
timitat. A partir d’aqui, la nacié escull uns delegats, que han d’actuar d’acord
amb la voluntat popular i durant un periode determinat de temps (assemblea
constituent). Per Carl Schmitt, la Constitucié aixi elaborada constitueix una de-
cisio conscient, que la unitat politica, a través del poder constituent, adopta per
si mateixa. Exemples d’aixo en sén la Revolucié Francesa, que inspira Sieyes,
o la independeéncia de les tretze colonies nord-americanes el 1775. En ambdés
casos, la voluntat constituent era superior a la legalitat préeviament instaura-
da. Per aix0d s’acostuma a parlar de la component revolucionaria de tot procés
constituent, de la seva naturalesa rupturista o al marge de la llei establerta.

Amb tot, aquests pressuposits teorics no resulten facils d’encaixar en la
modernitat. Ates que Catalunya forma part d'un estat liberal-democratic com
és Espanya, part integrant de la UE, tot procés constituent requereix, a més, el
respecte dels principis de la teoria democratica del poder constituent. Aixo és,
que el procés constituent no només persegueixi la legitimitat democratica siné
que compti, també, amb prou garanties democratiques: el procés constituent
ha d’emanar de la voluntat popular expressada democraticament i I'ordena-
ment resultant no ha d'implicar cap retrocés en mateéria de drets i llibertats
publiques. Aixo és clau, doncs fa, per exemple, que sorgeixin dubtes en relacié
amb un procés constituent com el venegola, en que el 87,7 % dels votants van
donar suport a la convocatoria d'una Assemblea Nacional Constituent (2017).
O qiiestiona la legitimitat democratica de la CE de 1978 en qué hi romanen
elements de continuitat respecte del régim autoritari anterior.

En el cas del procés catala, de la forma com ha estat desenvolupat pels seus
impulsors, sén perceptibles diverses de les notes exposades respecte als pro-
cessos constituents. La seva fonamentacié basica en el principi democratic,
juntament amb la concurréncia de diferents elements presents en el dret inter-
nacional, als que després farem referencia, va implicar que el principi demo-
cratic s’acabés imposant al principi de legalitat al qual s’havia apel-lat durant
bona part del procés. Aqui rau una de les raons basiques del conflicte cons-
titucional, doncs, en opinié del govern espanyol i del TC, aixo constitueix un
problema insalvable en tant que subverteix I'ordre constitucional que cimenta
I'Estat i que només deixa la porta oberta a eventuals reformes constitucionals
inabastables des de Catalunya. El TC ho va resumir afirmant que altrament el
Parlament de Catalunya actuaria com «/[u/n poder que niega expresamente el
derecho» i, per tant, «se niega a si mismo como autoridad merecedora de acata-
miento» (STC 114/2017, FJ 5).

Efectivament, la Llei del referendum de Catalunya, com també la de tran-
sitorietat, va presumir de forma axiomatica que el poble de Catalunya disposa
d’'una plenitud de subjectivitat politica (art. 2 de la Llei 19/2017) que només
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es podria derivar de 'acceptacié per part d’aquest, mitjancant la consulta a la
qual la Llei el convoca, de la voluntat d’esdevenir un Estat independent. Un
punt de partida feble, sense dubte, per a un procés que es volia revestir de
continuitat juridica i que el TC retreu a les normes catalanes tant en la STC
114/2017 com en la de 8 de novembre de 2017. Amb tot, aquesta singular na-
turalesa es veia sotmesa tanmateix a referendament democratic, de forma que
si l'opini6 popular fos contraria a la mateixa, ambdues normes restarien sense
efecte i el plantejament tornaria a la posicié constitucionalment admissible.

3. EL «DRET A DECIDIR» I EL DRET A LAUTODETERMINACIO:
ALGUNES QUESTIONS BASIQUES

Diferéncies entre el «dret a decidir» i el dret a ’autodeterminacié

La nocié del «dret a decidir» es refereix essencialment al dret dels ciuta-
dans a ser consultats sobre el seu propi futur politic. Es tracta que una con-
sulta serveixi per copsar 'opinié i mesurar el grau d’adhesi6 de la poblacié a
les diferents alternatives existents, en el nostre cas sobre 'acomodament de
Catalunya a Espanya. No es tracta, necessariament, que el poble adopti direc-
tament cap decisio, siné que expressi la seva opinié sobre una resolucié que,
en el seu moment, hauran de prendre els organs competents. és clar que, en
‘ambit de les hipotesis, si la pregunta i el resultat de la consulta apunten a una
majoria amplia a favor de la ruptura amb Espanya, sembla logic que aixo hagi
d’implicar una negociacio politica amb el resultat d'una revisié constitucional
o bé altres possibles alternatives. Per aix0, els promotors del «dret a decidir»
han parlat d’aquest dret com a sinonim de votar, com a vehicle d’expressié dels
anhels politics d'una majoria de catalans.

En molts sentits, el «dret a decidir» s’ha equiparat al dret d’autodetermi-
nacio dels pobles. De fet, la consulta celebrada I'l d’octubre va tenir lloc sota
la seva invocacié. I és que, en efecte, I'apel-lacié a aquest dret compta amb
diversos precedents en decisions del Parlament. Com a més significatives, cal
recordar les resolucions 98/iii (BOPC, iii Legislatura, nam. 120, 18.12.1989) i
679/v (BOPC, v Legislatura, num. 327, 13.10.1998). No va ser fins a la resolu-
ci6 631/viii (BOPC, viii Legislatura, nam. 657, 22.03.2010), en el context de les
consultes populars d’ambit local sobre la independéncia (2009-2010), quan el
concepte «dret a decidir» fou utilitzat en conjuncié amb el dret d’autodeter-
minacié en una decisi6 de la cambra catalana. No obstant, cal remarcar que
el sentit del «dret a decidir» és per se més ampli que el de 'autodeterminacié i
engloba un espectre heterogeni de giiestions sobre les que es pot consultar, in-
cloent el principi d’autodeterminacié, sempre que es donin les circumstancies
exigides pel dret internacional.

La base teorica del «dret a decidir» descansa en l'aplicacié del principi
democratic en un Estat de Dret, aix0 és, en I'assoliment d'un delicat equilibri
entre legalitat i legitimitat. Per damunt de concepcions iuspositivistes a ul-
tranga, es tracta d’assumir el caracter instrumental de la Constitucié i de
reconéixer que aquesta esta al servei de la voluntat popular, de manera que cal-
gui buscar vies interpretatives que canalitzin aquesta dins d'un marc cons-
titucional que no preveu expressament l'eventualitat d'una secessié, pero si el
dret fonamental de participacié (art. 23 CE). La conjuncié de les nocions
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d’Estat de Dret amb la d’Estat democratic, principis previstos en el fron-
tispici de la majoria de constitucions (també a I'art. 1 CE), ha de potenciar-se
i interpretar-se a la llum del dret de participacié i de les noves realitats.

Pel que fa a I'ambit territorial de la consulta, se sol intentar discernir si el
subjecte politic convocat a les urnes ha de ser només el que pretén segregar-se
o el conjunt de la unitat estatal a on es troba integrat. Sembla clar que si la
consulta s’esdevingués en el marc d'una reforma constitucional, amb un pro-
cediment com el de la CE, es convocaria el referéendum al final d’aquest procés
i el poble convocat seria el segon. Ara bé, per conéixer si convé iniciar el procés
de revisi6 constitucional o un altre cami diferent sembla logic que només ha
de ser convocat el poble catala, igual que al Quebec o Escocia. Aixo és aixi ja
que es tracta d'una consulta autondmica o d'una etapa previa a un cami del
qual es desconeix el desenllag, ja que dependra de l'orientacié majoritaria de la
poblacié. En els processos d’agregacié o de segregacié, inicament es pronun-
cien els pobles afectats de manera directa, tant si atenem al dret comparat com
als casos concrets previstos en el dret intern, el que no obsta la participacié
posterior dels representants (i de la ciutadania, si s'escau) de I'ens del qual es
segrega una part (o al que es pretén afegir).

En relaci6 amb l'objecte d'una consulta (per exemple, coneixer 'opinié
dels catalans sobre quina ha de ser la forma d’estructurar territorialment I'Es-
tat o sobre la ruptura amb I'Estat i la creacié d’'un de nou), es reclama que la
pregunta sigui clara i directa, per bé que, com s’ha dit en un altre moment, la
mera consulta sobre aquesta qiiestié no alteraria immediatament ni la unitat,
ni la sobirania, ni suposaria una reforma constitucional de facto o de iure. A
més, en cas de ser necessari, no sembla que fos convenient iniciar un procés de
reforma constitucional, de per si molt complex, sense comptar amb la voluntat
clara i majoritaria de modificar-la per part dels ciutadans, ja que, altrament,
hom podria frustrar la iniciativa pel simple desconeixement del suport amb
que compta la reforma.

El desigual espai per al «dret a decidir» en el marc constitucional
espanyol i en el dret internacional

Un cop caracteritzats els principals elements que conformen el «dret a de-
cidir», és precis reconeixer que la Constitucié proclama la indissoluble unitat
de la naci6 espanyola (art. 2) i no permet el dret a la secessié, tot i que alho-
ra la doctrina constitucional consolidada contempla la completa tangibilitat,
mitjancant el procediment adient, dels preceptes de la Norma Fonamental.
Ara bé, aixd no fa Espanya més immune a plantejaments secessionistes que a
d’altres estats similars, com han evidenciat diferents pronunciaments tant del
Tribunal Federal alemany com de la Cort Suprema Italiana en relacié a aspi-
racions com les de Baviera o el Veneto.

Efectivament, en I'ambit internacional, ni la prohibicié que hi hagi més
d’'una sobirania sobre un mateix territori ni la manca de reconeixement expli-
cit del «dret a decidir» la secessié d’'un territori en el dret internacional, no
han impedit que hagin proliferat per particié diferents nous estats. A més,
com ja ha estat dit, el principi d'unitat conviu a la Constitucié amb el principi
democratic, que en Estats liberal-democratics de llarga tradicié, com Canada o
el Regne Unit, han respectat les minories i els seus drets constitucionals, entre
ells el de participacié politica directa en sentit ampli.
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El cas del Quebec estableix una substancial connexié entre el «dret a deci-
dir» i el principi democratic. La provincia canadenca ha arribat a celebrar dos
referendums (1980 i 1995) i, en 'tltima ocasié, la derrota dels secessionistes
ho va ser per un estret marge. Després d’aquest segon intent, la Cort Suprema
del Canada va adoptar, el 20 d’agost de 1998, la rellevant Opinié Consultiva
sobre el dret a la secessio del Quebec. La seva coneguda argumentacio, partint
de l'analisi de la historia de la incorporacié del Quebec al Canada, malgrat
negar que el dret a la secessi6 es trobés emparat ni pel dret internacional ni
tampoc per I'ordenament constitucional intern, reconeixia que les dues con-
sultes quebequeses en aquest sentit eren expressié de principis constitucionals
i universals com el principi democratic, de manera que els seus resultats eren
susceptibles de produir efectes juridics, entre ells, I'inici d'una negociacié poli-
tica sobre la reforma constitucional per a fer efectiva la secessié en cas que fos
la resultant d’'un referéendum previ amb totes les garanties.

Cal destacar que la doctrina de la Cort Suprema del Canada invoca el prin-
cipi democratic per a reconeixer la legitimitat d'una opinié provincial expres-
sada de forma certa i clara, pero alhora confirma que les minories territorials
no poden imposar, obviament, la seva voluntat perque es reformi la Constitu-
ci6 d’acord amb les seves aspiracions. Es a dir, que de la manifestacié indepen-
dentista clarament constatada es deriva 'obligaci6 de la resta de membres de la
Federaci6 de negociar els termes en que es pot produir tal secessié o les vari-
ants que es puguin introduir sobre la integracié d’aquesta provincia a I'Estat.

Per altra part, la posicié de la Unié Europea (UE) davant els processos
secessionistes ha estat controvertida i oscil-lant. Quan aquesta qiiestié I'ha
afectada directament, s’ha inhibit i ha reduit la qiiestié a un problema d’ordre
domestic de cada Estat. En altres casos, com els derivats de la guerra dels
Balcans, el reconeixement d’Eslovénia i Croacia, primer per part de diferents
Estats com Alemanya, Suécia o Italia i finalment per la Unig, va ser decisiu per
al cas d’altres paisos independitzats com Lituania, Letonia i Ucraina.

Dos suposits diferents sén els de Kosovo i el de Montenegro. Quant al
primer, la UE va adoptar I'endema de la seva declaracié unilateral d'indepen-
dencia (DUI) una resolucié en que la qualificava de «cas tinic» i deixava a cada
Estat la decisi6 sobre el reconeixement de I'antiga provincia seérbia. Posterior-
ment, una majoria d’Estats, encapgalats per Alemanya, Franca i el Regne Unit,
el van reconeixer. En el cas de Montenegro, després de mantenir una actitud
refractaria pel possible «efecte contagi» de la Republica Srpska (Bosnia i Her-
cegovina), Abkhazia (Georgia) o Nagorno-Karabaj (Azerbaidjan), va acabar
tutelant el referendum d’independencia i fixant les regles de joc.

Amb caracter general, la Comissié Europea ha sostingut que tot nou Estat
seria considerat un tercer Estat al que no s’aplicarien els Tractats (TUE), fent
remissio6 al procediment d’ampliaci6 previst en I'article 9 TUE, tot i l'existéncia
d’algunes tesis que sostenen 'ampliacié automatica de la UE per part de ter-
ritoris segregats d’Estats matriu membres de la UE. Resulta innegable, en tot
cas, que una secessié no pactada podria condicionar la resposta de la Unié. Al
mateix nivell, si més no, que la resistencia d'un Estat membre a respectar la
voluntat democratica d’'una part del seu territori. Per aix0, es pot sostenir que
el posicionament de la UE no pot desconeixer les circumstancies de cada pro-
cés, el respecte al principi democratic (art. 2 TUE) i les conseqii¢ncies socials,
juridiques, politiques i econdomiques de cada cas. Es en aquest sentit que po-
den obrir-se diferents escenaris que van des de I'exclusio definitiva del territori
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escindit fins a la seva adhesié automatica, passant per solucions transitories
que facilitin l'aplicacié del dret europeu i 'adaptacié progressiva a la nova
situacié. No en va, la historia ens ha deixat sobrades mostres de l'aplicacié
flexible i pragmatica dels tractats (Algeria, Groenlandia, Sarre, reunificacié
alemanya, etc.).

La llei del referendum (Llei 19/2017) reafirmava, com hem dit, la fona-
mentacié del «dret a decidir» en el principi democratic (art. 2 i 3), perd de
forma diferent a la interpretacié de la Cort Suprema del Canada, ates que
del seu resultat no es derivaria un procés negociador, sobre la manera de do-
nar compliment a la voluntat democraticament expressada, siné la declaracié
unilateral d'independéncia en cas que el nombre de vots dels partidaris de la
independéncia és superior al dels contraris, o eleccions anticipades, en cas
contrari (art. 4.4 1 4.5).

Pel que fa al reconeixement internacional de la consulta, cal tenir present
que la Comissi6é de Venecia, en el seu «Codi de bones practiques sobre refe-
rendums» (2007), rebutja la democracia revolucionaria o radical (inherent a
molts processos constituents historicament) i advoca per la democracia cons-
titucional. Aixo té una doble implicacié en els casos de referendums, inclosos
els de secessié: la primera és que han de respectar 'estat de dret i el sistema
constitucional propi, i el seu s ha de ser permés només a on esta previst per
la Constitucié o una llei de conformitat amb ella. Aixi, tot i que la Comissié
Europea no considera que 'omissié del dret de secessié en el text constituci-
onal no és, en si mateix, obstacle que impedeixi el seu exercici, perd demana
que, atesa la transcendencia de la decisié a prendre, la secessié, encara que
per als referendums generals s’utilitzin altres regles, s’exigeixi especificament
una participacié minima i una regla de majoria «clara», superior a I'habitual,
elements tots ells que no es contemplaren en la Llei 19/2017.

Certament la projeccié internacional de la controversia Catalunya-Espa-
nya al voltant de I'exercici del «dret a decidir» ha esdevingut objecte d’'una
intensa activitat, en I'ambit del que avui es coneix com a «diplomacia publica»,
per part dels governs d'ambdues parts enfrontades, a més d’esdevenir un ter-
reny de prolifica conflictivitat constitucional i concitar, en els darrers anys, una
inedita intensitat de produccié normativa.

No és facil, pero, obtenir una composicié general de I'assoliment dels ob-
jectius de les dues parts en conflicte. En I'ambit de la demoscopia, les onades
de 2016 i 2017 del Barémetro Imagen de Espafa posen de manifest el relati-
vament elevat grau de coneixement sobre I'existeéncia del moviment secessio-
nista a Catalunya (superior al 62 %) que es té a Alemanya, Regne Unit, Franca,
Italia o Portugal, aixi com la valoracié clarament negativa dels efectes que la
realitzacié d’aquesta aspiracié catalana tindria per a Espanya (superior al 51 %
de les opinions en tots els casos); més dividides es mostren les opinions pel
que fa a la valoracié de les conseqiiencies que 'efectiva secessié de Catalunya
tindrien per al nou estat, que oscil-len entre una significativa opinié negativa
dels enquestats francesos o alemanys (40-43%) i una opini6 favorable també
important en els casos d’'Italia o Regne Unit (27-29%).

Pel que fa a la percepci6 dels efectes de la secessié sobre la Unié Europea,
es significativa la valoracié indiferent que mereixen (ni negatius ni positius),
encara que tenen un biaix cap a la prevalenca dels efectes negatius. Tampoc en
I'ambit de 'opini6 puablica és senzill aclarir quina de les dues parts en litigi ha
col-locat de forma més clara els seus arguments, encara que és innegable que
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ambdues parts han aconseguit un bon nombre d'impactes mediatics; en gene-
ral, pero, va ser representativa de l'etapa anterior a la consulta de I'l d’octubre
la conclusié de l'editorial del The New York Times del 23 de juny de 2017, inti-
tulada «Catalonia’s Challenge to Spain», en la qual es propugnava que el millor
desenllag de la situacio, per a Espanya, era desistir de 'obstruccié autoritzant
el referendum i, per a Catalunya, que el resultat del mateix fos contrari a la
independéncia; romandre en la intransigéncia estatal, continuava l'editorial,
«només inflamara les frustracions catalanes».

Com hem esmentat, després de les violentes actuacions de les forces espa-
nyoles d’ordre public desplacades a Catalunya per tal d'impedir I'efectiva ce-
lebracio de la consulta de I'l d’octubre, la difusié internacional de les imatges
que la constataven va generar una notable onada de solidaritat internacional
amb la causa dels partidaris del dret a decidir a Catalunya. Amb tot, a mesura
que el plantejament d’'una declaracié unilateral d'independeéncia s’anava con-
cretant, el suport de les cancelleries a les actuacions del Govern de I'Estat per
a garantir 'ordre constitucional es va expressar amb més intensitat; no aixi,
tanmateix, amb les actuacions punitives desenvolupades des del poder judici-
al espanyol contra els maxims representants governamentals i legislatius de
Catalunya. La situacio creada pel desplacament del president Puigdemont i de
part del seu govern a Belgica, justificada pels seus protagonistes, entre altres
raons, per la necessitat d’'amplificar la internacionalitzacié del conflicte, ha
estat vista de forma diversa per part dels actors internacionals.

4. EL FUTUR

Després de l'aplicacié de l'article 155 CE, amb la destitucié de I'executiu
catala i la dissolucié de la cambra legislativa, la segiient fita decisiva en I'evo-
lucié del procés catala va ser la convocatoria electoral del 21 de desembre de
2017. El nou Parlament resultant dona la victoria a C’'s, amb 36 escons, seguit
de la candidatura formada al voltant del president destituit, Carles Puigde-
mont, Junts per Catalunya, amb 34 parlamentaris, dos més que ERC, amb 32.
Darrera, el PSC, amb 17, mentre que Catalunya-En Comu Podem es va quedar
amb 8. La CUP i el PP catala van empatar a 4 seients al Parlament.

No es tracta només de I'anormalitat del marc institucional en el qual es
convoquen, siné també pel complex escenari amb quée les forces politiques
independentistes les van abordar: la dissolucié de la candidatura unitaria que
agrupa les forces hegemoniques del sector al 2015, la necessitat de construir
un relat que expliqui de forma convincent les causes del fracas del procés i
alhora no esdevingui un motiu de fractura més de I'espai politic independen-
tista, les dificultats per a elaborar una proposta politica de futur més enlla de
la restitucié de 'autogovern i la reversi6 dels procediments judicials oberts als
dirigents politics i socials. De la seva banda, les altres forces no sén alienes a
les tensions i les diferéncies internes, i han de trobar un equilibri que engres-
qui la participacié dels seus partidaris, tradicionalment abstencionistes en els
comicis autondmics, com a Unica via per a imposar-se a un mobilitzat bloc
independentista.

Paral-lelament, es comencen a apuntar algunes de les analisis, fetes des del
mateix bloc independentista, sobre les causes que han condicionat el fracas
del tram final del procés. Més enlla de la generica referéncia a la resposta coer-
citiva de I'Estat espanyol, entre els factors que s’estan esmentant hi destaquen
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alguns elements com ara la conveniéncia d’haver ponderat suficientment les
conseqiiencies d’optar per la via unilateral o la necessitat d’eixamplar I'objectiu
minim de suport electoral agregat al conjunt de les opcions independentistes.

Les eleccions del 21 de juny de 2017 van deparar una nova majoria de les
forces independentistes (Junts per Catalunya, ERC i CUP), per bé que la forca
més votada fou C’s. El compas d’espera determinat per la manca de formacié
d’'un govern, coincidint amb l'aplicacié de les mesures d’execucié forcosa de
l'article 155 CE i l'aguditzacié dels processos judicials contra els respon-
sables de la consulta de I'l d’octubre, va contribuir a dilatar la posada en
marxa de les estratégies politiques sobre cap a on encaminar I'autogovern de
Catalunya. Algunes d’aquestes estratégies, definides per alguns sectors politics
i adhuc acadeémics, passen per la reforma constitucional, la recuperaci6 de
I'Estatut de 2006 o d’algunes de les seves significatives peces perdudes, la ne-
gociacié amb I'Estat per a permetre celebrar una consulta sobre el futur politic
o la persistencia en la via unilateral.

Barcelona, juny de 2018



PROLEG A LA QUARTA EDICIO (AGOST DE 2024)

LES ESTRATEGIES DE MILLORA O DE S}JPERACI(')
DE LUAUTONOMIA POLITICA DESPRES DEL
«PROCES SOBIRANISTA», EN UN CONTEXT
DE CREIXENT ADMINISTRATIVITZACIO DE

L’AUTONOMIA POLITICA

En finalitzar el proleg de I'edicié anterior, assenyalavem que les derivades
en termes politics i sobretot coercitius i penals del procés sobiranista, que va
tenir el seu moment més algid amb la celebracié del referendum de I'l d’oc-
tubre de 2017, estaven en l'origen d'un cert compas d’espera en la definicié de
les estrategies sobre cap a on encaminar l'autogovern de Catalunya. Aquest
fet contrastava amb altres etapes precedents, en queé els qui preconitzaven la
millora de 'autogovern o la superacié de I'etapa de 'autonomia politica havien
plantejat propostes que anaven des de la secessi6 fins a la recuperacio de les
peces perdudes de I'Estatut de 2006, passant per una reforma constitucional
en una direcci6 federal.

A grans trets, en el camp de 'independentisme majoritari es proposa un re-
ferendum d’inici, de caracter consultiu, convocat pel Govern de 'Estat, d’acord
amb l'article 92 CE, circunscrit a 'ambit de Catalunya, i en que, d’acord amb
I'ordenament espanyol, el dret comparat i els estandards internacionals, es cri-
dés a participar els catalans majors de 18 anys a partir d'una pregunta clara en
que es preguntés necessariament sobre la independencia, formulacié semblant
a la del referéndum escoces de 2014. A partir del resultat, tenint en compte el
caracter preparatori de la consulta, s’obririen les portes a una negociacié de
bona fe entre els actors territorials per a la implementacié del seu resultat,
d’acord amb el criteri expressat al seu dia per la Cort Suprema del Canada o
pel mateix Tribunal Constitucional en la senténcia 42/2014. Aquest esquema
fou identificat per I'Institut d’Estudis de '’Autogovern, a peticié del president
de la Generalitat, Pere Aragones (ERC), d’acord amb un informe previ del
Consell Academic per a I'’Acord de la Claredat, i també es veia reflectit, com a
proposta de Junts per Catalunya, la formacié liderada per Carles Puigdemont,
en l'acord per la investidura de Pedro Sanchez (PSOE). Altres sectors indepen-
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dentistes minoritaris continuaven preconitzant la materialitzacié del denomi-
nat «mandat de I'1-O», sense excloure la via unilateral. Precisament, des del
Govern de I'Estat s'insistia a descartar I'opcié d’'una consulta per ser aquesta
«divisiva» i per la necessitat d’obrir una nova etapa orientada a desplegar les
potencialitats de progrés social i economic des d'una cogovernanca federal
amb Espanya. Aixi, en efecte, com a resultat de les negociacions en el si de
la taula de dialeg es van fer efectives algunes mesures per revertir la resposta
coercitiva desfermada amb el referéendum de I'l d’octubre de 2017. D’'una ban-
da, el Govern de I'Estat va aprovar, el 22 de juny de 2021, fins a nou indults
per a les persones condemnades a penes de privacié de llibertat pel Tribunal
Suprem per la senténcia 459/2019, de 14 d’octubre, en qué es jutjaven els fets
vinculats a la celebracié del referit referendum. De l'altra, les Corts Generals, a
finals de 2022, van aprovar una reforma del Codi Penal que afecta determinats
delictes —sedicié, desordres publics i malversacié—, aplicats, o que podien
ser-ho, per la jurisdiccié penal, en relacié amb les actuacions impulsades per
distints representants de les institucions catalanes. La nova tipologia de de-
lictes introduida per la modificaci6 legal comporta una resposta penal més
atenuada, per bé que no una extincié completa de les responsabilitats penals
exigides o que podien ser exigides en el futur amb relacié amb les esmentades
actuacions.

En aquest context, 'autogovern de la Generalitat de Catalunya, en el sentit
de la gesti6 de I'autonomia politica derivada del bloc de la constitucionalitat,
amb la interpretacié donada pel Tribunal Constitucional en la rellevant STC
31/2020, de 28 de juny, es va veure condicionada per dos fets cabdals que han
llastat la seva capacitat de fixar o desenvolupar politiques propies en ambits de
la seva competéncia, que és el que caracteritza I'autogovern i la descentralit-
zacio politica com a técnica juridica: el primer, I'impacte de la pandémia de la
covid-19 i el transit, durant aquesta insolita crisi sanitaria, d'una gestio inicial
fortament centralitzada cap a una cogovernanca entre I'Estat i les comunitats
autdonomes, les competents ordinaries en materia de sanitat i de salut publica;
el segon, més estructural, la construccié gradual —i aparentment inexorable—
del que podriem qualificar com un Estat autonomic executiu i sense vestigis
d’asimetria, a partir d'un nou repartiment de rols entre un Estat-legislador
(adhuc en ambits de predominant competéncia autondomica com l'habitatge,
el benestar animal o els esports) i unes CA encarregades de la gestié, en un
context, com veurem, d’infrafinancament. I tot aixo producte sobretot dels
canvis profunds operats en el model d’organitzaci6 territorial a Espanya a par-
tir, com s’ha dit, del fatal desenlla¢ de I'Estatut de 2006 i la senténcia del TC
de 2010, que ha suposat no només la construccié jurisprudencial de I'Estat
autonomic, siné també un ampli marge d’iniciativa per al legislador estatal.
Perd també de la crisi econdmica i financera que va irrompre a partir de 2008,
que comporta no només un fort empoderament de les institucions europees en
la fase ascendent del dret europeu, sin6 també una notable recentralitzacio i
un rigor en el control de les finances autondmiques en la fase descendent, per
mor de l'estabilitat pressupostaria i financera.

La pandémia de la covid-19 fou una dura prova de resisténcia no només
a nivell sanitari i social, sin6 també per a 'Estat autonomic. El debat entre
I'aplicacié d'un estat d’alarma en versié centralitzadora o deixar un ampli mar-
ge d’actuacié de les comunitats autonomes, en el marc de la coordinacio es-
tatal, fou guanyat per les tesis més centralitzadores, per raons eminentment
politiques, donada la voluntat del Govern de I'Estat d’exhibir una governanca
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vigorosa i robusta davant la crisi (mar¢ de 2020). Per bé que, en un segon mo-
ment, la ja esmentada cogovernanca (maig de 2020 i segon estat d’alarma), que
podriem descriure com una forma de gestié de la crisi més respectuosa amb
la diversitat i amb el repartiment competencial que la centralitzacié, s’acaba
imposant. De fet, en un espai de temps molt curt, I'articulacié juridica de les
mesures anti-covid experimenta una notabilissima evolucié, partint del vell
dret sanitari de crisi estatal i autonomic, a la fi una caixa d’eines juridiques
aptes, que si no va fer que es pogués prescindir d’acudir al dret d’excepcié deri-
vat de l'article 116 de la Constitucié, almenys va evitar que se seguis alterant
el repartiment competencial com amb la primera declaracié de I'estat d’alar-
ma (mar¢ de 2020). Vist en perspectiva, sostraure a les autoritats sanitaries
autonomiques el control inicial de la gesti6 de la crisi va ser un cras error: va
dificultar el rastreig de contagiats per la necessitat d'una confirmacié de positi-
vitat centralitzat, va alentir 'arribada de subministraments sanitaris o va apli-
car mesures homogenies per a situacions sanitaries molt diverses (ex. prohibir
sortir de casa en zones rurals sense incidencia). En suma, la cogovernanca va
evidenciar que era possible articular, en un marc respectués amb les compe-
tencies de cadasct, un funcionament raonablement positiu dels mecanismes
de relaci6 intergovernamental, per exemple el Consejo Interterritorial del Siste-
ma Nacional de Salud, en un context com l'espanyol caracteritzat precisament
per la feble institucionalitzacié d’aquests mecanismes de relacié multinivell,
a diferencia del que succeeix en la majoria d’Estats descentralitzats del mon.

Laltre factor, potser més intangible que 'anterior, i que, com déiem abans,
ha connotat negativament l'evolucié de I'Estat autonomic ha estat la seva
evolucié cap a un Estat autonomic executiu; dit amb altres paraules, cap a
una creixent administrativitzacié de 'autonomia politica, a partir de reservar
al legislador estatal un rol molt rellevant, aprofitant la lectura de baix relleu
autonomista de I'Estatut de 2006 feta pel TC i la complexitat del sistema de
distribucié competencial contingut al bloc de la constitucionalitat, que per-
met un Us expansiu de les bases —en realitat, un minim comud normatiu— o
d’alguns titols competencials transversals com el de 'art 149.1.1 CE o la pla-
nificacié de l'activitat economica de l'article 149.1.13 CE, amb el pretext de la
garantia d’'un tracte equitatiu per a tots els espanyols i de la crisi econdomica.
En definitiva, I'Estat de les Autonomies s'encamina a marxes forcades cap a
una federalisme de gestid, pero sense els avantatges del federalisme executiu
i cooperatiu alemany, per exemple: I'Estat de les autonomies ni descentralitza
el poder judicial ni el govern local, ni disposa d'una segona cambra autén-
ticament territorial, i, per descomptat, no participa d'una dinamica politica
consociativa que afavoreixi el dialeg i la cooperacié en el si d'instruments de
col-laboracié multinivell, enlloc de la imposicié i el conflicte.

Pel que fa al financament, no cal dir que les demandes de Catalunya en el
terreny fiscal fa decades que percuden en I'agenda politica. La dilacié de més
de 10 anys en la revisi6é del model acordat el 2009 ha contribuit encara més a
augmentar els problemes de suficieéncia financera i ha afectat negativament la
qualitat dels serveis publics del benestar i la despesa publica productiva. Un
informe del Govern de la Generalitat, elaborada pel Departament d’Economia
i I'Institut d’Estudis de I'Autogovern posa en relleu, precisament, que un dels
problemes més urgents del model territorial espanyol és que l'assignaci6 de
competéncies amb politiques de despesa entre els diferents nivells de govern
no es concilia amb el seu financament i crea un desequilibri vertical favora-
ble a I'Estat, els ingressos dels quals han crescut més del doble que els de les
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comunitats en I'tltima decada, i continuen augmentant (4.354 M€ el 2013 i
19.677 M€ el 2022). I aixd malgrat que les autonomies han tingut més neces-
sitats de despesa amb la crisi financera i després amb la pandémia, atesa la
naturalesa prestacional de les seves competencies. Per aixo, el deficit fiscal de
Catalunya s’eleva a 21.982ME€.

En aquest marc, el model proposat pel Govern partia d'un diagnostic am-
pliament compartit a nivell académic, social i econdmic sobre la necessitat
que el saldo econdomic sigui suficient, perd també que la descentralitzacié po-
litica sigui efectiva mitjangant el reconeixement d'un grau ampli d’autonomia
i responsabilitat fiscal. Per exemple, perqué cada territori dissenyi un sistema
tributari adaptat a les especificitats del teixit productiu, amb capacitat de de-
cisi6é sobre els ingressos i la despesa, millorant aixi la rendicié de comptes,
I'eficiencia i la disciplina pressupostaria i de control del deute. En la linia jus-
tament del que preveuen alguns sistemes federals (EUA, Canada o Suissa),
que atorguen un notable poder fiscal als ens subestatals per regular, gestionar
i recaptar els principals impostos en un marc de comparticié amb el govern
federal (renda, societats, consum o riquesa). En alguns, com Alemanya i Su-
issa, els governs intermedis gestionen fins i tot els impostos federals. I a tots,
excepte Alemanya, fan seu el 100% del rendiment dels impostos principals,
al marge que hi hagi mecanismes d’anivellament horitzontal per compensar
altres territoris més desafavorits.

La proposta consistia a instrumentar una modificacié a les Corts de tres
lleis (LOFCA, cessi6é de tributs i financament de les comunitats), per tal de
reconeixer una autonomia fiscal avui inexistent tant a nivell normatiu com de
gestio i disposicié de l'esforg fiscal, i no una mala imitacié del concert econo-
mic. Per aixo, tots els impostos haurien de passar a tenir la condicié de cedits
a la Generalitat. Juridicament aixo no planteja dubtes sobre el seu encaix juri-
dic, ja que, com el mateix TC ha admes, la Constitucié és un marc que ofereix
diferents opcions al legislador i no conté un régim estructurat de finangcament
autonomic. No cal dir que aix0 ja permet avui un alt grau d’asimetria: només
cal veure l'existéncia dels regims forals (Pais Basc i Navarra) o el Canaries,
derivat de la seva condici6 insular i ultraperiferica. En fi, no hi ha res més dis-
par que els sis models de financament comu que hi ha hagut des del 1979 fins
avui. A I'altim, i aixo és rellevant, la proposta no pretén que el model generi
desequilibris al sistema, ni que sigui privatiu de Catalunya. Tampoc que s’atri-
bueixi a la Generalitat la potestat exclusiva d’establir tributs. Tampoc omet els
instruments de col-laboracié necessaris per fer efectiu el principi de lleialtat
institucional o el de solidaritat, mitjancant una aportacié a través d'un fons
de reequilibri territorial. Del que es tracta, aixo si, és de respectar el principi
d’ordinalitat sense que el model perdi capacitat redistributiva, aixo és, evitar
que Catalunya passi de ser la tercera comunitat en termes de capacitat fiscal a
la desena després d’aplicar els mecanismes de solidaritat, la catorzena si es té
en compte el diferent nivell de preus.

Aquesta posicié del Principat empitjorava si es tenia en compte 'impacte
del diferencial de preus o cost de la vida, doncs en aquest cas perdia 12 po-
sicions (passant de la segona a la catorzena posicié, la pentltima), situant-se
un 11,5% per sota de la mitjana del conjunt de territoris de régim comu. Aixo
revela que els mecanismes de redistribucié que utilitza el sistema fomenten
un repartiment no equitatiu dels recursos entre comunitats. Que, mentre que
Catalunya perd entre 7 i 8 posicions després d’aplicar el sistema, d’altres co-
munitats, amb una capacitat tributaria per sota de la mitjana, reben sistema-
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ticament més recursos per habitant que Catalunya. Persisteix, doncs, l'infrafi-
nanc¢ament historic de Catalunya, amb les limitacions que aixd suposa per a la
Generalitat i per a la seva capacitat de fer politiques publiques.

A aix0 cal afegir un altre element important: la infrainversié acumula-
da en materia d’'infraestructures. Segons la Cambra de Comer¢ de Barce-
lona, el deficit d’'inversié a Catalunya del periode 2009-2020 se situa en 35.000
milions d’euros. En els Pressupostos Generals de I'Estat per a 2022, la dotaci6
pressupostada per a inversions a Catalunya fou de 2.230,74 milions d’euros, el
17,2 % del total de les inversions regionalitzables (un 11,6 % més que el 2021),
situant Catalunya com a segona comunitat amb més pes sobre el total d'inver-
sions pressupostades, just per darrera d’Andalusia (17,4 %). No obstant aixo,
aquesta xifra encara se situava per sota del pes de Catalunya en el PIB de I'Es-
tat (19 %), indicador de referéncia que es contempla a la Disposicié Addicional
Tercera de I'Estatut d’Autonomia i que te com a objectiu corregir el deficit his-
toric acumulat. A més, a la practica, la inversié finalment executada resta lluny
de la inicialment pressupostada: el 67,1 % entre 2013 i 2020, 3.070 milions
d’euros de diferencia entre la inversié pressupostada i la finalment liquidada
(si s’analitzen només les inversions realitzades del Grup MITMA, és a dir, del
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana i de les seves entitats
adscrites, I'execucié pressupostaria del mateix periode va caure al 61,6% i la
inversi6 regionalitzable se situa en el 12,2% de mitjana). Amb tot, la inversio
executada al llarg de 2022 va ser de 859 milions d’euros, un 35% més que el
2021, sense incloure-hi la liquidaci6é a Acesa per la compensacié de les obres
fetes a les autopistes abans de la fi dels peatges.

Les eleccions municipals i autonomiques del 28 de maig de 2023 va semblar
que capgiraven del tot la situacié politica heretada de la Catalunya post-Pro-
cés, amb 'abassegadora victoria de la dreta del PP i I'ascens de la ultradretana
VOX en detriment del PSOE de Pedro Sanchez, que va avancar les eleccions
generals al 23 de juliol. Aquestes, molt polaritzades entre PP i PSOE, van do-
nar com a resultat que, contra tots els pronostics, el PP i el seu probable aliat
de VOX —amb qui ja havia arribat a pactes de govern a Castella Lle6, Mircia,
Pais Valencia i Extremadura—, no sumessin per governar, obrint la porta a
una amplia alianca dels socialistes espanyols amb el seu soci governamental
de Sumar i la resta de forces politiques de I'arc parlamentari, incloent tots els
independentistes catalans (ERC, Junts per Catalunya, EH-Bildu, Partit Nacio-
nalista Basc, Bloque Nacionalista Galego i Coalicién Canaria). La negociacié
de Pedro Sanchez, que fou investit de nou president del govern espanyol el
16 de novembre de 2023, va generar un ampli rebuig social i politic entre els
sectors de la dreta a Espanya, fins al punt de convocar peridodiques manifes-
tacions i concentracions multitudinaries. En aquest context és de destacar els
acords entre el PSOE i distintes minories territorials en mateéria lingitiistica, en
el moment de I'eleccié dels membres de la Mesa del Congrés dels Diputats, i
que van fer possible la plena oficialitat a la cambra baixa de totes les llengiies
distintes del castella. Amb tot, el principal acord per a la investidura de Pedro
Sanchez fou I'aprovacié d’'una llei d’amnistia que havia d’exonerar de respon-
sabilitat penal, administrativa i comptable a totes les persones que van tenir
intervencié en el procés (2017). Aquesta iniciativa genera una resposta adver-
sa de la dreta politica, mediatica i judicial, i un clima d’extrema polaritzacié,
també en les qiiestions d’ordre territorial, que no afavorien ni la resolucié de-
finitiva de la crisi institucional generada a Catalunya ni el plantejament de
sortides consensuades al conflicte politic.
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A Tl'dltim, el resultat de les eleccions al Parlament de Catalunya, avancades
al 12 de maig de 2024 pel president de la Generalitat, Pere Aragoneés, en no
aconseguir els suports necessaris per aprovar el pressupost de I'exercici, va
deparar la victoria pel PSC (42 escons), seguit de Junts+Carles Puigdemont
(35), ERC (20), PP (15), VOX (11), Comuns-Sumar (6), CUP-DT (4) i Alianga
Catalana (2). El resultat dels socialistes catalans, encapcalats per Salvador Illa,
combinat amb la forta devallada de I'independentisme en el seu conjunt, va
configurar una cambra fragmentada i sense clares majories. En aquest context
es van obrir negociacions per la formacié d'un nou govern entre el PSC i ERC,
després que el Parlament constatés, amb un acte equivalent a la investidura
fallida I'abséncia d'un candidat i d'una majoria.

Barcelona, agost de 2024
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1. MODELS D’ESTAT EN DRET COMPARAT

1.1. De I'Estat-nacié a la distribuci6 territorial del poder

Avui en dia tots els Estats acostumen a definir-se com a Estat-nacié. Aquest
és un tipus d’'organitzacié del poder a nivell territorial vertebrat amb I'esclat de
les revolucions liberals (a finals del segles xvi1i xvii), a través d'un llarg procés
iniciat a Europa en el moment de la transici6 entre el feudalisme i el capitalis-
me. Politicament, aixd comporta, primer, la superacié6 de la poliarquia medieval,
i després dels Estats absolutistes.

La poliarquia medieval fou la forma d’organitzacié politica propia del feu-
dalisme, d’'una societat molt localitzada en espais territorials petits regulats per
l'autarquia des del punt de vista economic. El poder era exercit pels senyors
feudals per mandat divi, de manera que només depenien jerarquicament del
monarca o del princeps, el qual, per sobre seu, només tenia el Papa, que feia de
nexe entre Déu i els homes (pontifex). El dret o les normes que regien la vida
social no eren de caracter positiu i eren interpretades o modificades discrecio-
nalment pel poder politic (iurisdictio).

Amb el temps, el feudalisme evoluciona cap a un sistema de major inter-
canvi economic (mercantilisme), i aixd comporta la necessitat en el pla politic
de concentrar el poder (absolutisme). També, pel fet que els territoris es van
anar engrandint tornant-se més insegurs. En aquest context s’afirma la figura
del monarca com a poder absolut (legibus solutus). D’aqui en sorti la definicio
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de sobirania de Jean Bodin, plasmada en El llibre de les sis repiibliques: «El po-
der de donar les lleis a tots en general i a cadascun en particular [...] sense
el consentiment de cap superior, igual o inferior». Més tard sorgi el contrac-
tualisme com a fonament teoric de I'Estat absolutista. A partir de I'existéncia
originaria d'uns drets subjectius inalienables (vida, propietat privada, etc.),
s’establi la necessitat d'un pacte (contracte) pel qual, un artifici de nova crea-
ci6, 'Estat, s'erigia en garant d’aquests drets a través de l'exercici legitim de
la coaccié. Aixi ho argumenta Thomas Hobbes (Leviathan), enmig del periode
de guerres civils que assolava Anglaterra o Jean Jacques Russeau en el seu con-
tracte social.

En suma, d'un conjunt de territoris on s’exercia el poder durant 'época
feudal es passa a una tnica i sobirana organitzacié centralitzada del poder,
I'Estat. Territori, fronteres i sobirania aparegueren estretament lligades, tal
com es reflecti al Tractat de Westfalia (1648), base del sistema legal interestatal
modern, sorgit de les llicons extretes després de la guerra dels Trenta Anys. A
partir d’aquest moment es consagra, a més, el principi de no-ingeréncia en
els afers interns dels Estats com a regla internacional, només alterada per les
grans conflagracions mundials del segle xx.

Amb tot, si 'atribucié de l'origen del poder en I'Estat absolutista feia re-
ferencia al monarca, amb les revolucions liberals (primer a Anglaterra al se-
gle xvir i després al continent amb la Revolucié Francesa de 1789), la Nacié
passa a ser la font (ideal) d'imputacié del poder politic. En altres paraules,
la sobirania, abans exercida pel rei en exclusiva passa a emanar primer de la
col-laboracié del monarca amb el Parlament (sobirania mixta o dual) i des-
prés del Parlament (sobirania nacional). En aquest procés de transit gradual
de I'absolutisme a I'Estat liberal, es produi, doncs, una forta centralitzacié del
poder i una creixent uniformitzacié de la poblacio, gracies a 'assumpcié —o
en molts casos a la imposici6— d'una llengua i d'uns valor comuns, com a base
de la tradici6 i d’'una consciéncia nacional comuna. Altres eines per assolir
aquest marc politic i institucional uniforme, sobretot durant el segle x1x, van
ser la industrialitzacié, 'ensenyament, la conscripcié militar obligatoria o la
«reconstruccié» de la historia de I'Estat com a unitat o els mitjans de comu-
nicacié (Gellner). En aquest context, com a nova organitzacié social, 'Estat
esdevingué una auténtica organitzacié politica i un aparell de govern regit per
un ordenament juridic responsable dels destins de la poblaci6 en un territori
concret. A més, es van institucionalitzar alguns principis com l'imperi de la
llei, la divisi6 de poders i el respecte a certs drets individuals, a partir d'una
Constitucié. Aixo va permetre consolidar una administracié civil, un exercit i
un sistema fiscal comu.

Ara bé, des del mateix moment del sorgiment de I'Estat-nacié uniforme
liberal van anar sorgint distintes motivacions que posaven en qiiestié aquesta
arquitectura, en base essencialment a raons burocratiques, democratiques i
historicopolitiques. En primer lloc, perque la complexitat de la vida moderna i
el gran nombre de decisions a prendre obligava a racionalitzar el poder, i aixo
era incompatible amb l'existéncia d’'una sola estructura central, poc eficag,
que multiplicava els costos de tot tipus. Segonament, per la necessitat d’apro-
ximar les decisions politiques a la ciutadania en nom d’'una major capacitat de
control democratic (alld que contemporaniament es coneix com el principi de
subsidiarietat). En tercer lloc, per la coexisténcia sovint dins d'un mateix Estat
de collectivitats amb una forta personalitat politica, per raons historiques,
culturals, lingiiistiques, vinculades a la condicié de pobles originaris, etc.





