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PRESENTACIO

La via catalana cap a un Estat propi obre un nou escenari politic que altera substancialment els
parametres de referéncia amb qué els juristes hem treballat fins ara. Durant aquest periode
del nostre autogovern, el marc referencial ha estat la Constitucid i I'Estatut, es a dir, un marc
juridic “intern” en relacié amb el qual s’ha intentat treure el maxim profit d’acord amb el seu
caracter obert i flexible, fins que el Tribunal Constitucional ens va advertir amb la senténcia
sobre I'Estatut de 2006, que el marge interpretatiu de la Constitucid no era tant ampli com
semblava i que el paper de I'Estatut, malgrat el pacte que significa entre I'Estat i Catalunya,

s’havia d’entendre supeditat a la doctrina del propi Tribunal.

| " III

La senténcia de I'Estatut volia tancar definitivament el “model” autonomic i fer-ho en clau
centralista. Pero és evident que aquest objectiu no I’ha assolit i ha tingut precisament |'efecte
contrari perque si es nega el marge de maniobra constitucional, el desenvolupament de

I'autogovern de Catalunya ha de trobar altres camins.

L'opcid per un Estat propi canvia totalment aquest enfoc i ens introdueix en un terreny més
incert i desconegut perque I'objectiu depassa aquest marc juridic intern i fa que hagin d’entrar
en joc altres criteris juridics com sén els de dret internacional i també arguments més propis
de la ciéncia politica. Es pot dir que és un escenari en el que el dret només déna una cobertura
parcial i no sempre satisfactoria com tindrem ocasié de veure en aquest document, i deixa la
solucid a I'aplicacid de regles i principis on el component politic és molt més fort i determinant

que no pas el juridic.

El nostre marc constitucional conté unes limitacions molt evidents pel que fa a les possibilitats
d’éxit d’un procés de creacié d’un Estat propi. La Constitucié consagra la unitat d’Espanya i no
reconeix el dret de secessid (com és el cas de la gran majoria de les constitucions). Per tant
I’Gnic cami possible en termes estrictament juridics, passa per una reforma constitucional que
en aquest cas és molt dificil per les exigencies que la mateixa Constitucidé preveu per a una
reforma com aquesta. Aixo significa que fins i tot en el cas d’'un acord politic entre I'Estat i
Catalunya, la reforma constitucional s’erigiria com un obstacle que caldria superar d’alguna

manera.

Pero la hipotesi d’un acord entre Catalunya i I'Estat sembla improbable. | aix0 obliga a
considerar els arguments i les opcions amb qué pot comptar Catalunya en el context

internacional. En aquest escenari les regles juridiques sén més imprecises i difoses i el que
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resulta decisiu , com I'experiencia demostra, és la capacitat de conviccié que Catalunya pot
desplegar per a obtenir el reconeixement de la comunitat internacional i especialment de la
Uniod Europea (UE). En aquest sentit hi ha diversos factors especialment rellevants que haurien
de concdrrer sense que aixo signifiqui una garantia d’éxit. Perdo com a minim s’han de donar

per intentar-ho.

També cal tenir present que la via cap a I'Estat propi presenta altres incognites, com soén la

posicié de I'Estat davant el procés d’integracio dins la UE.

En aquest informe s’intenta fer una primera aproximacié i una primera analisi dels problemes
gue ofereix el cami cap a I'Estat propi i de les seves possibles vies de solucio amb un
enfocament estrictament juridic, malgrat les dificultats i els limits que aquesta perspectiva
presenta en un cas com aquest. En qualsevol cas, es tracta d’una primera reflexié que s’ha de
considerar provisional i que requereix un estudi més aprofundit en alguns aspectes, aixi com la

seva necessaria adaptacio als curs dels propers esdeveniments.
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I. CATALUNYA TE DRET A SER UN ESTAT INDEPENDENT?

1. Te dret Catalunya a la independéncia?

Abans de contestar aquesta pregunta cal precisar que la referim a I'existéncia o no d’un dret
en sentit juridic, és a dir, que permeti lligar el seu exercici a una obligacié juridica de

reconeixement del dret.

1.1. En I'ambit intern, la Constitucid no reconeix el dret a la secessid o d’obtenir la
independéncia. La Constitucié no solament no contempla aquesta hipotesi, sind que consagra
el principi d’unitat d’Espanya (art. 2). Des del punt de vista juridic-formal el dret a la secessio
requeriria, doncs, una reforma de la Constitucié que ho permetés, tal i com ha declarat el
Tribunal Constitucional en la STC 31/2010 sobre I'Estatut. En aquesta senténcia el Tribunal
accepta la hipotesi de la independéncia de Catalunya, entenent que la Constitucié permet la
defensa de concepcions ideologiques basades en I'existéncia d’una comunitat nacional
“incluso como principio desde el que procurar la conformacién de una voluntad constitucional
legitimada para, habiendo la oportuna e inexcusable reforma de la Constitucion, traducir ese

entendimiento en una realidad juridica” .

Cal tenir present que sén molt pocs els textos constitucionals que reconeixen el dret de
secessio i aixo comporta, en termes estrictament juridics, la necessitat d’'una modificacié de la
Constitucié per donar cobertura a aquest suposit sense ruptura del marc constitucional. En el
dret comparat, resulta especialment rellevant en aquest sentit la declaracié del Tribunal
Suprem del Canada del 20 d’agost de 1998, que nega que la Constitucié federal empari una

declaracio unilateral d’'independéncia del Quebec.

En qualsevol cas, és important retenir que la opcid politica per la creacié d’un Estat propi no es
veu pel Tribunal Constitucional com un procés contrari, en si mateix, a la Constitucid. Només la
seva concrecid en una “realitat juridica” és la que comporta una contradiccié constitucional,

que caldria superar mitjan¢ant la reforma.

1.2. En I'ambit del dret internacional tampoc sembla, a priori, que es donin les condicions

per exercir el dret a I'autodeterminacié dels pobles d’acord amb el Pacte Internacional de
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Drets Civils i Politics de 1966 (art. 1), que fins ara només s’ha considerat aplicable en dos
suposits: pobles sotmesos a colonitzacid o comunitats nacionals minoritaries sotmeses a greus

violacions dels drets humans.

En la declaracié del Tribunal Suprem del Canada de 1998, tampoc es reconeix que el Quebec
tingui dret a I'autodeterminacié d’acord amb el dret internacional, ja que no es troba en cap

d’aquests suposits, ni tampoc en el que tot seguit comentem.

Pero amb independéncia d’aquests dos suposits, la doctrina especialitzada en aquesta matéria
no descarta la possibilitat d’estendre el dret d’autodeterminacié a altres suposits que els de
pobles colonitzats o oprimits. Aquestes tesis (SEYMOUR, BUCHANAN) es fonamenten en el fet
gue el dret internacional deixa bona part del procés de secessid a I'esfera de decisid politica i
no prohibeix expressament el dret de secessio per als altres pobles que no es troben en cap

d’aquestes dues situacions.

En aquests sentit, una possible aplicacio del dret d’autodeterminacié es podria justificar , a
criteri dels autors esmentats, en la teoria de la “reparacio de greuges” soferts per un poble
dins d’'un Estat que permet o consenteix aquest fet. En aquest cas estaria justificada

I"'autodeterminacio entesa com a expressio d’un dret de reparacio.

Dins d’aquesta hipotesi general, la doctrina considera especialment la seva aplicacié quan en el
marc d’un régim d’autonomia interna reconegut constitucionalment (Estat federal, regional o
autonomic), es produeix una violacid clara de I'acord o del pacte o d’altres elements basics en
qué es fonamenta l'autogovern. Aquesta violacié per part de I'Estat constituiria una causa
justa per legitimar I'exercici de I'autodeterminacié externa. En aquest sentit, els esmentats
autors recorden que el principi d’integritat territorial o d’unitat politica d’un Estat que sol
utilitzar-se com a contrapes de les demandes de secessid, només pot ser legitimament utilitzat
quan I'Estat respecte el regim d’autonomia interna dels pobles en el context dels Estats
plurinacionals i compostos, d’acord amb I'esperit amb el qual es va establir el model
constitucional. Aquesta interpretacié es recolza en la Declaracié sobre els principis de dret
internacional de la ONU de 1970 (Resolucié 2625) que condiciona el principi d’integritat
territorial al compliment d’aquest requisit i que també recorda que el dret a
I"'autodeterminacio inclou la capacitat que els pobles es puguin desenvolupar economicament,

socialment i culturalment, encara que ja gaudeixen d’un dret d’autodeterminacié interna.

En definitiva, en base a la teoria del greuge i de la reparacio i la garantia que ha de tenir una

comunitat nacional per poder “ser” i “desenvolupar-se” com a tal, es podria considerar que
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quan un Estat no respecta I'acord en qué es basa un régim d’autodeterminacio interna (com
podria sera el cas de I'Estatut del 2006 amb la decisié “politica” del TC) i/o impedeix aquell
desenvolupament per altres vies, es produeix una justa causa que justifica el dret a

I"'autodeterminacid externa (secessio) d’acord amb el dret internacional.

Es dificil assegurar si aquesta possibilitat pot ser acceptada pels actors internacionals i aixo
transcendeix la seva formulacid académica. Pero la possibilitat hi és, sobretot perquée
I'aplicacio i I'abast del dret d’autodeterminacid correspon en definitiva a I'esfera politica dels
Estats. | aixd deixa un marge d’apreciacié en el qual sera determinant la capacitat de
convencer a la comunitat internacional de I'existéncia d’'un incompliment greu de I'acord
intern d’autonomia i que Catalunya necessita I'autodeterminacié plena per garantir el seu
futur ja que no el pot assolir en l'actual marc constitucional, malgrat que aquest es va

dissenyar per permetre el reconeixement de les nacions historiques .

2. Catalunya té dret a iniciar un procés per obtenir la independéncia?

El que s’ha exposat en I'apartat anterior no exclou en cap cas que Catalunya pugui iniciar un
procés per obtenir la independéncia, el resultat del qual es pugui traduir en una realitat
juridica mitjancant un acord amb I’Estat o, si aix0 no és possible, per via de reconeixement de

la comunitat internacional.

2.1 Aquesta iniciativa no seria contraria al dret intern si es fonamenta en una voluntat
expressada per mitjans democratics. Aquest plantejament no suposa “per se” cap ruptura ni
incompliment constitucional, tenint en compte que la Constitucié es reformable i que no
prohibeix la defensa com a opcid politica de la independéncia, si es planteja de forma pacifica i
democratica. La doctrina abans esmentada de la STC 31/2010 és molt clara en aquest sentit

quan situa el principi democratic per sobre del principi d’unitat territorial.

2.2 Aquesta iniciativa tampoc seria contraria al dret internacional. El dret internacional no
prohibeix que una comunitat nacional pugui iniciar un procés d’independéncia i pugui
eventualment obtenir el reconeixement de la comunitat internacional. La decisié del Tribunal

Internacional de Justicia de 22 de juliol de 2010 relativa a Kosovo ha anat fins i tot més lluny i
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ha reconegut recentment (2010) que no és contrari al dret internacional el fet mateix que una

comunitat nacional declari unilateralment la independencia.

Sobre aquesta questido el Tribunal Internacional de Justicia també ha fet la important
declaracio en el cas Kosovo que el principi d’integritat territorial, com a possible argument per
a oposar-se a la secessid, només és al-legable en dret internacional en el seu vessant extern
(respecte d’un altre Estat) perd no a nivell intern. Aquest és un canvi d’orientacié recent i molt

rellevant pels seus efectes sobre la doctrina preexistent.

3. Pot generar l'inici d’'un procés cap a la independéncia de Catalunya alguna

obligacié d’actuacio de I'Estat?

Es pot sostenir que la iniciativa per a la independéencia fonamentada en una voluntat
democratica pot generar I'obligacié d’obrir un procés de negociacié de bona fe amb I'Estat, si

es donen les condicions seglients:

e Que la demanda d’independéncia prové d’un territori que es pot considerar com
una comunitat nacional i té un suport social expressat de forma clara i majoritaria
(consulta o declaracid institucional després d’'un procés electoral amb propostes

clares sobre la independencia).

e |'Estat és democratic i consagra aquest valor com a principi constitucional basic (és

el cas d’Espanya).

e Aquest principi democratic es reforca en el context de la pertinenca a la Unid
Europea que considera la “democracia” com una valor essencial (article 2 del

Tractat de la UE).
e Que I'Estat és “plurinacional” i aixi ho reconeix la mateixa Constitucio.

e Que la comunitat que inicia el procés demana per mitja de les seves institucions
una negociacié de forma sincera i esta disposada a tractar tots els aspectes i

conflictes d’interessos que pot suposar la secessio.

A nivell comparat, és molt importat prendre com a referéncia la declaracié del Tribunal
Suprem del Canada de 1998 sobre aquesta qliestié quan, després de negar el dret del Quebec

a declarar unilateralment la independéncia en I'ambit intern i a ser titular del dret
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d’autodeterminacié en I'ambit extern, considera que els principis federals i democratics que
inspiren la Constitucié exigirien, en el cas d’una expressio clara de la voluntat de secessid, obrir

un procés obligat de negociacié entre la Federacié i el Quebec.

El fonament democratic del procés i el suport majoritari hauria de comportar que la iniciativa
no fos rebutjada de pla per I'Estat. Pero aixo no es pot afirmar categoricament perqué malgrat
el precedent que significa la important declaracié del TS del Canada, no podem oblidar les
diferéncies de nivell democratic que es donen entre el Canada i Espanya. L’ "obligacié” de
negociar es una solucié pragmatica que és facil d’entendre en la cultura anglosaxona, pero que
és més dificil que s’accepti en una cultura juridica més continental i més formalitzada. Per tant

és una qliestio oberta.

En qualsevol cas, si I'Estat rebutges de pla la demanda i negués tota possibilitat de negociacid,
és obvi que repercutiria en la seva credibilitat democratica i podria ser un argument important

de cara a la continuitat del procés envers I'escenari internacional.

4. Que pot passar si la demanda de negociacié es rebutjada o fracassa?

4.1 En aquest cas Catalunya podria fer una declaracié unilateral d’independéncia i
demanar a la comunitat internacional el seu reconeixement com Estat. Es un escenari de
ruptura interna, pero la independéncia es pot obtenir a partir d’aquest reconeixement

(especialment si es tingués el suport de la UE i els EEUU).

Tot i que el marc juridic constitucional intern no admeti aquest escenari sense previa reforma
constitucional, no hem d’oblidar que la majoria de processos d’independéncia es produeixen
fora d’aquest marc i s’emparen en el dret internacional. La logica constitucional interna es pot
veure superada per I'entrada en joc del dret internacional i d’'una situacié “de fet” com és el
reconeixement com a Estat del territori per part de la comunitat internacional. Aixi ho reconeix
el dictamen de Kosovo i també la declaracié del Tribunal Suprem del Canada quan consideren
la hipotesi del fracas de les negociacions i entenen que en aquest cas seria determinant el que
decidis la comunitat internacional. Si I'Estat negués d’entrada qualsevol possibilitat de

negociacid, és obvi que aquesta escenari d’internacionalitzacié encara estaria més justificat.

En aquest mateix sentit, dues respostes de la Comissid Europea (Jose Manuel Barroso) a
preguntes formulades sobre els efectes d’'una eventual secessié d’una part d’un Estat membre

(de dates 30 de maig i 25 de juliol de 2012) confirmen que en aquest cas hipotetic s’hauria de
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trobar i negociar la solucié d’acord amb I'ordenament juridic internacional, sense que es
puguin fer consideracions que no siguin meres conjectures sobre les conseqiiencies d’aquesta
hipotesi. D’aquesta resposta es pot deduir que la secessié d’'una part d’un Estat membre no es
consideraria un acte “contrari” als Tractats de la Unié Europea i pot tenir solucié per via del

dret internacional.

4.2 Aquest escenari és molt complex i essencialment politic, perd perquée pugui tenir garanties

minimes d’exit caldria que Catalunya demostrés que:

e Que és una comunitat amb caracteristiques nacionals (aquest fet hauria de ser
reconegut sense gaires problemes, per raons historiques i per les que deriven de la

mateixa Constitucié espanyola i I'Estatut d’Autonomia de Catalunya).

e Que la voluntat d’independeéencia es fonamenta en un ampli suport social que s’ha
expressat amb garanties democratiques i que I'Estat no ha volgut negociar o
finalment ha rebutjat. Aquest és I'element clau i determinant de la fonamentacio

de la peticio de reconeixement.

e Que la causa catalana es justa (teoria de la reparacio de greuges) i la via de la
independéncia és la Unica que garanteix la supervivéncia de la comunitat i el seu
desenvolupament (cal explicar bé el fracas del procés d’integracié dins Espanya
sobretot d’aquesta darrera epoca i els “greuges” que esta patint Catalunya en

aquests moments).

e Que Catalunya pot convertir-se en un Estat que apliqui i garanteixi els valors i
principis de la UE (democracia, drets fonamentals, politiques socials, respecte de
les minories), i ser un Estat viable i seriés de cara a la UE i a la Comunitat

internacional en general.

4.3. En qualsevol cas, caldria valorar adequadament si aquesta fase d’internacionalitzacié del
procés s’inicia amb una declaracié formal d’independéncia, o només amb |’expressio politica
de la voluntat d’assolir la independéncia per mitja del reconeixement internacional, ates que la
via interna és impossible. Aquest és un tema important , ja que un acte formal de declaracié
d’independéncia (p.e declaracié del Parlament) pot tenir el risc de ser considerat com a motiu
d’aplicacié de I'article 155 CE o d’altres mesures per part de I'Estat. En un context democratic

normal no hauria de ser aixi, perd no hi ha cap garantia que I'Estat no ho intenti.
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Una opcid a considerar seria deixar la declaracié formal d’independéncia pel moment en que ja

es compti amb el suport internacional que doni una minima empara a la posicié de Catalunya.

5 Resum de les idees forga:

5.1. Catalunya no té dret a la secessié d’acord amb el marc constitucional vigent que consagra
el principi d’unitat de I'Estat (llevat dbviament d’una hipotesi de reforma). Pel que fa al dret de
I'autodeterminacié dels pobles d’acord amb el dret internacional, sembla dificil que es pugui
al-legar en base a I'article 1 del Pacte Internacional de Drets Civils i Politics de 1966, llevat que
Catalunya pugui utilitzar amb éxit davant la comunitat internacional la doctrina de la

“reparacio de greuges” i fos acceptada.

5.2 Tanmateix, Catalunya té dret a iniciar un procés d’independéncia i demanar a I'Estat i a la
comunitat internacional que sigui objecte de consideracid. Aixd no va contra la Constitucio ni

contra el dret internacional.

5.3 Sila demanda prové d’una comunitat “nacional” i té el suport d’una amplia majoria social,
es pot sostenir que I'Estat esta obligat a prendre en consideracid la iniciativa i a obrir un procés

de negociacid de bona fe, que pot acabar amb un acord o fracassar.

5.4. Si Catalunya negocia de bona fe i el procés fracassa o I'Estat ni tant sols vol obrir aquest
procés, pot demanar a la comunitat internacional el seu reconeixement com Estat. Si esta

segura de tenir aquest reconeixement, podria declarar unilateralment la independéncia.

5.5 El reconeixement del nou Estat dependra en aquest cas d’una decisié politica favorable
de la comunitat internacional, en la que seran determinants diversos factors entre els quals
demostrar que la causa de Catalunya és justa, que el nou Estat és segur i fiable i que la secessio
no creara conflictes importants en el context internacional. En aquest sentit també podria ser
una ajuda l'actitud estatal poc democratica i amenacgadora davant la reivindicacié

d’independéncia que ja s’esta produint en aquests moments i que molt probablement
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s’intensificara. Obviament també caldra que les instancies internacionals determinants a I’hora
de decidir (especialment la UE) suportin la forta pressié en contra que presumiblement

exercira Espanya en defensa del manteniment del “statu quo”.
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I1.COM HA DE SER EL PROCES A SEGUIR?

1. La iniciativa per la independéncia s’ha de fonamentar en la voluntat majoritaria i clara

expressada pels ciutadans de Catalunya.

Aquest és un requisit que sembla imprescindible, perqué és el que permet donar legitimitat al
procés i establir una vinculacié directa amb el valor de la democracia que garanteix la
Constitucio, els tractats de la UE i el dret internacional. Aquest fet no determina, com és logic,
I’éxit del procés, pero és condicid necessaria si es vol exigir a I'Estat I'obertura d’un procés de
negociacié o traslladar la qliestié amb minimes garanties a I’escenari internacional. Aixi es com
pensen procedir al Quebec i a Escocia, per citar dos casos que es podrien assimilar al nostre.
Cal recordar que per al Tribunal Suprem del Canada aquest requisit és necessari per a entendre

gue I'Estat esta obligat a obrir un procés de negociacié.

En el dictamen del Tribunal de Justicia Internacional sobre Kosovo, també es fa referéncia a
aquest escenari de majories i de participacid social com font legitimadora del procés. En el
mateix sentit també cal destacar la Resolucié 1514 de 29 de juny de 2006, de I’Assemblea
parlamentaria del Consell d’Europa, sobre Montenegro, que fins i tot planteja la necessitat que
el Consell d'Europa estableixi uns criteris comuns en materia de referendum (llindars de
participacié i de resultats). Aquest fet té especial rellevancia pel missatge implicit que
comporta de vincular i legitimar els processos d’independéncia dins el marc europeu a la

voluntat democratica dels ciutadans.

2. Com es pot aconseguir aquest suport de la ciutadania a la independéncia?

2.1. La forma més clara i evident és realitzar una consulta amb una pregunta “clara” sobre
el tema i que tingui una resposta majoritaria també clara. La concurréencia de la “claredat” es
opinable, perd sembla un requisit logic davant la transcendencia de la qiestié. El Tribunal
Suprem del Canada ho va deixar deliberadament obert, donant a entendre que la pregunta
formulada als ciutadans no podria induir a error o equivocs i que no seria suficient un resultat
favorable ajustat. La llei federal de la “claredat” que va aprovar Canada I'lany 2000 ha regulat
aquesta qliestid mitjangant un procediment que requereix que el Parlament Federal accepti
préviament que la pregunta és clara i determini també si el referendum obliga a negociar en

funcié de la “importancia” dels vots emesos a favor de la secessid, del “percentatge” de
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participacié i “d’altres circumstancies” que estimi pertinents. Com es pot deduir, aquesta llei
no nega l'obligacid de negociar establerta pel Tribunal Suprem, pero deixa a I'aplicacié de
criteris politics (no objectius) els requisits que s’han de complir en relacié amb la “claredat” de

la pregunta i del resultat de la consulta

Per la seva banda, la Resolucié 1514 del Consell d’Europa va acceptar per al cas concret de
Montenegro un llindar minim del 55% de vots a favor de la secessié, pero advertint que aquest
criteri no hauria de constituir un precedent per a “futurs” referendums. Aquest llindar del 55%
de vots favorables i del 50% de participacid era el que havia establert la UE per al

reconeixement de Montenegro.

2.2. Per aquesta rad, és necessari que Catalunya disposi dels mitjans per a poder fer

aquesta consulta.

No sembla facil que en el nostre cas es donin les condicions per arribar a una solucié pactada
entre I'Estat i Catalunya per convocar un “referéendum” consultiu (p.e. en la linia que es segueix
entre la Gran Bretanya i Escocia). Pero encara que sigui a efectes merament especulatius, una
formula com aquesta donaria la maxima legitimitat i garanties a la consulta atesa la seva
naturalesa de procés electoral i també permetria acordar entre les dues parts el contingut i els
termes de la consulta (preguntes, calendari, participacid, majoria) i els seus efectes politics en
funcié del resultat. En aquest sentit, la Generalitat podria posar en marxa el procediment que
regula la Llei 4/2010, de 17 de marg ,de consultes populars per via de referéndum, i demanar
I"autoritzacidé de I'Estat per convocar el referendum. L’aplicacié de la Llei és possible perque,
malgrat haver estat recorreguda davant el Tribunal Constitucional, la seva vigéncia no esta

actualment suspesa.

Altres opcions serien pactar amb I'Estat la convocatoria d’un referendum de I'article 92 CE en
I'ambit de Catalunya o en base a l'article 2 de la llei organica 2/1980 reguladora de les
diferents modalitats de referendums; modificar aquesta llei per a permetre la consulta; o bé

transferir la facultat de convocar-lo d’acord amb I’article 150.2 de la CE.

Una altra alternativa, per al cas que el referéendum no fos possible, seria realitzar una consulta
popular no referendaria. Aquest tipus de consulta seria menys formal que el referendum, pero
també serviria com a instrument de legitimacio si la seva regulacié estableix un sistema de
garanties suficients. Aquest escenari permetria a la Generalitat convocar directament la

consulta. Pero abans caldria aprovar la Llei.
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Una darrera possibilitat seria una convocatoria d’eleccions focalitzada sobre el procés de
creacié de I'Estat propi, de manera que el procés electoral es converteixi en una mena de
plebiscit sobre la independéncia. Per aix0 caldria que els partits, sobretot els que donen supor
al dret a decidir, presentin programes clars al respecte i explicitin que la principal decisié que
hauria d’adoptar el nou Parlament i el Govern elegit seria la d’iniciar el procés cap a I'Estat
propi. Una majoria parlamentaria clara obtinguda a partir de les eleccions donaria també
legitimitat democratica per a iniciar el procés, si I'Estat hagués impedit realitzar qualsevol

mena de consulta als ciutadans.

2.3. Des del punt de vista de la legitimitat democratica es preferible I'opcié de la consulta
(referendum i, si no és possible, consulta no referendaria) a la fonamentada Unicament en un

procés democratic indirecte (eleccions al Parlament).

Tanmateix aquesta Ultima s’hauria de considerar suficient si I'Estat no autoritza el referendum
o impedeix a la Generalitat fer la consulta no referendaria impugnant la Llei o I'acte de

convocatoria.

Una formula especialment interessant a considerar seria la de combinar la legitimitat de les
dues opcions, per exemple amb un procés electoral previ que doni lloc a una majoria
parlamentaria amb un mandat clar de promoure el procés cap a la independéncia i posterior

consulta.

3. Si la consulta és positiva (o no s’ha pogut realitzar pero el Parlament s’ha elegit amb un
mandat clar i explicit per a iniciar el procés) el pas segiient seria intentar obrir una

negociacio formal amb I’Estat per aconseguir la independéncia.

Aquest procés s’hauria d’iniciar demanant a I'Estat, amb fonament en la voluntat expressada
pels ciutadans de Catalunya o del Parlament, en el seu cas, en els termes exposats en els punts
anteriors, I'obertura d’un procés de negociacié per tractar la creacié d’un Estat propi, posant
sobre la taula tots els aspectes que un procés com aquest implica, amb voluntat d’arribar a un
acord. La decisid inicial de les institucions catalanes no hauria de ser la de declarar la
independéncia com un acte unilateral (risc d’aplicacié de I'article 155 CE), sin6 la de demanar a
I’Estat obrir un procés per a negociar i assolir la independéncia d’acord amb la voluntat

expressada pels ciutadans de Catalunya.
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La Generalitat hauria d’exigir I'obertura d’aquest procés i el seu desenvolupament de bona fe,

entenent que és una obligacié que deriva del principi democratic (doctrina TS Canada)

La iniciativa de Catalunya podria limitar-se a demanar I'obertura del procés de negociacio,
pero també podria incloure una oferta o proposta dels temes basics a negociar. Aquesta opcio
podria ser especialment util per demostrar la voluntat de negociacié per part de Catalunya i de
no defugir cap dels problemes que planteja la creacié d’un Estat propi. Aixo també donaria una

imatge de seriositat i de credibilitat de Catalunya de cara a la comunitat internacional.

Els possibles continguts de I'agenda serien els habituals en aquest tipus de procés (limits
territorials; nacionalitat —doble nacionalitat ?-; successié de les obligacions internacionals;
repartiment del deute; sistema public de pensions, distribucié d’altres béns i actius; calendari

del procés, etc. ). Pero també podrien ser objecte d’oferta de negociacié altres aspectes com:

e La resolucié, en interés comu, dels problemes que pot suposar la
independéncia respecte de la UE (la secessid no afecta només a Catalunya sind

també a I'Estat, que també haura de renegociar la seva posicio politica).

e El tracte juridic i garanties de la llengua castellana en la Catalunya

independent.

e Possible contribucié temporal de Catalunya a la solidaritat economica amb

Espanya

e Cooperacié en I'ambit diplomatic i cultural

e La formalitzacié d’un Tractat bilateral de cooperacié i bon veinatge entre les
dues parts (amb possible creacié d'un organisme bilateral i/o altres
estructures comunes per a establir una bona relacié i resolucié d’eventuals

conflictes).

e Manteniment de les estructures actuals de cooperacid interadministrativa
amb I'Estat i altres CCAA, sens perjudici de noves formes de cooperacio

transfrontereres.
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4. Si el procés tingués éxit, la seqiieéncia logica segiient seria la reforma de la Constitucid i la
signatura del conveni o convenis internacionals entre Espanya i Catalunya per formalitzar el

resultat dels acords subscrits en el procés de negociacio.

Tanmateix, si s’arribés a aquest escenari (tedoricament I'ideal), els problemes podrien venir per
la dificultat de fer la reforma constitucional, que en aquest cas seria extraordinariament dificil
d’aconseguir (aprovacid inicial Corts, dissolucio i ratificaciéd de les noves Corts i referendum
d’ambit estatal —art.168 CE-). Davant del carrerd sense sortida que pot significar I'aprovacio
per referendum general de la reforma constitucional, cal plantejar si seria imprescindible,

donat hipotéticament aquest escenari, fer aquesta reforma formal de la Constitucid.
En aquest sentit cal tenir present diverses consideracions:

a) Recordar que la independéncia d’un Estat es pot donar i legitimar
mitjangant un reconeixement internacional, relativitzant aixi el marc juridic

constitucional intern (Dictamen Kosovo; doctrina TS Canada).

b) Ser conscients que si el procés avanca i la negociacié amb I'Estat arriba a
bon port, no sembla realista que tot aquest esforg (el qual també hauria estat
seguit de prop per la UE i la comunitat internacional) depengui d’un requisit
juridic-formal de compliment practicament impossible per la rigidesa de la
reforma constitucional i el resultat positiu d’un referendum a nivell de tot

I’Estat.

c)La possibilitat de superar aquest escenari a partir dels arguments seglents:

e La rellevancia del principi democratic que es troba darrera la iniciativa

d’independéncia i de I'acord entre |'Estat i Catalunya.

e La preeminencia que ha de tenir la Constitucid “politica-juridica”
(logica dels fets i de la nova realitat politica sorgida) per sobre la

Constitucié “juridica-positiva” o formal (KELSEN)

d) L'establiment d’una estratégia que permetes superar la reforma formal de la

Constitucid a partir de la seqliéncia seglient:

e Culminacio positiva de la negociacid.

Pagina 16 de 36



e Declaracio politica solemne de |'Estat i de Catalunya reconeixent I'exit
del procés i 'acord de voluntats perque Catalunya esdevingui un nou

estat.

e Amb aquesta Declaracié no es vulnera la Constitucié perquée no hi ha
acte juridic propiament dit (el TC no pot intervenir) i no s’exclou

teoricament la reforma.

e Superacié d’aquesta darrera fase per la via dels fets: reconeixement de
Catalunya com Estat per part de la comunitat internacional, que el
converteix en subjecte de dret internacional (si hi ha acord intern i
consens internacional, aquest reconeixement pot ser molt rapid com

va ser el cas de Txéquia i Eslovaquia o també d’Eslovénia).

e Amb aquests esdeveniments, el marc juridic intern queda superat i la

reforma constitucional deixa de tenir sentit.

e Formalitzacio acte seguit de I’acord negociat entre Catalunya i Espanya

per la via d’un Tractat internacional.

5. Si la negociacio es nega per I’Estat o fracassa, la continuitat del procés entraria en un
terreny més imprevisible, pero I’exit de la iniciativa seria possible si els actors més rellevants

de la comunitat internacional reconeguessin Catalunya com Estat.

Aguest escenari no s’ha de descartar i caldria que Catalunya dediqués des d’ara tots els
esforcos possibles i cerqués aliances per convéncer a la comunitat internacional de la

conveniéncia de la secessié (veure apartat I- 1.2 i IV).

També sera molt important i decisiu I'actitud amb qué I'Estat s’enfronti al procés. Si es nega en
rodd a realitzar la consulta, a iniciar i intentar la negociacid i, sobretot, si utilitza mecanismes
poc democratics davant d’una demanda legitima, majoritaria i democratica, aixd podria ser

utilitzat per Catalunya com un motiu més de justificacié de la seva causa.

Si Catalunya té el suport internacional suficient, podria declarar unilateralment la
independéncia ja que aquest acte no és contrari al dret internacional, i demanar el seu
reconeixement com Estat. Tot i que la declaracié unilateral podria ser vista per I'Estat com un

acte de ruptura i formalment contrari a la Constitucid, el suport internacional al procés
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d’independéncia seria una garantia per Catalunya de cara a possibles mesures estatals contra

les institucions catalanes.

En aquest sentit cal recordar la possibilitat que, abans de fer aquesta declaracié, es convoqués
un procés electoral “plebiscitari” centrat directament sobre el procés que permetés visualitzar
clarament si té o no suport majoritari en un projecte politic de suport o rebuig a la secessio.
Aquest procés democratic es justificaria, com abans s’ha dit, com la darrera opcié de donar
legitimitat democratica al procés quan no s’ha pogut realitzar un referéndum o consulta

després d’haver intentat totes les opcions.
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III. QUE CALDRIA EVITAR EN AQUEST PROCES?

1. Espanya no té la tradicié ni la cultura democratiques de Canada o Gran Bretanya i

segurament intentara impedir o obstaculitzar el procés.

Cal tenir-ho ben present per no minimitzar les seves possibles reaccions. L'Estat pot tenir la
temptacié d’utilitzar mecanismes coactius si té algun pretext per a fer-ho, especialment
I'article 155 CE (veure apartat VI). Tot i que l'adopcié d’aquestes mesures té naturalesa
excepcional i requereix la majoria absoluta del Senat, el risc que comporta no s’hauria de

menys tenir perque afectarien a la capacitat de decisid de la Generalitat.

2. Per aquesta rad, és essencial no donar cap pas en fals que pugui servir d’argument a
I’Estat per adoptar mesures que puguin impedir a les institucions catalanes seguir el seu full

de ruta.

El full de ruta cap a la independéncia s’ha de desenvolupar amb molta cura, de manera que
cap dels seus actes inicials impliquin una ruptura o col:lisié frontal amb el marc constitucional.
Cal tenir sempre present els “tics” poc democratics que I'Estat ha demostrat tenir en aquesta
mateéria (sacralitzacié de la unitat d’Espanya i quasi criminalitzacié de les opcions politiques
independentistes), i un entorn mediatic significatiu també clarament hostil contra el dret a

decidir.
Especialment, caldria evitar:
a. Fer una declaracid unilateral d'independéncia prematura.

b. Iniciar el procés sense la legitimacié prévia de la voluntat popular (consulta o, com a
minim, procés electoral centrat en aquest objectiu), ja que la legitimacid que ddna el
suport social és essencial per a justificar el procés a nivell intern i extern i com a efecte
dissuasiu de possibles mesures coercitives estatals (per la reaccié popular, de la UE, o del

Consell d’'Europa o de la comunitat internacional en general.).

3. També s’haurien d’evitar o avaluar molt bé els “plans B” o decisions unilaterals que

signifiquin trencar (abans d’hora) el marc constitucional, estatutari o legal.
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Decisions com aquestes presenten tres greus problemes:

a. Serien inoperants, perque I'Estat té instruments per avortar-les rapidament

b. Podrien justificar I'Us per I'Estat de mesures excepcionals, amb I'argument que la
Generalitat incompleix les seves obligacions constitucionals o atempta greument contra

els interessos generals.

c. Es podria donar una imatge a I'exterior de pais poc fiable i poc responsable, si no es

justifica molt bé la decisid.

Sobre aquesta questid seria important clarificar el significat de I'expressié “dotar-se
d’estructures d’Estat”. Si es refereix al procés d’'independéencia sense dir-ho explicitament, no
hi ha cap problema. Tampoc si es tracta de preparar el terreny per a futures decisions en un
escenari final de secessid. Pero si es refereix a establir unilateralment férmules de ruptura del
marc juridic i institucional abans que es pugui donar per tancat el procés, es plantejarien els

problemes que s’acaben d’exposar.

Des del punt de vista estrictament juridic, el marge de maniobra que té avui la Generalitat és
el que li déna el marc de la Constitucid i I'Estatut. Aixo s’ha de tenir molt present perqué
qualsevol decisid que impliqui forgar aquest marc, sobretot si és fa clarament a consciencia i
amb voluntat de superar les seves limitacions, pot tenir una replica estatal les conseqiiencies
de la qual s’han de valorar molt bé. Malauradament, no hi ha via intermedia juridicament

parlant.

4. Cal insistir que és primordial que el procés es faci sense trencar amb la legalitat
constitucional i aixo és possible si es fa d’acord amb el que es diu a I'apartat Il. Si s’han de
forgar les “costures” és millor esperar a que el procés fracassi i es visualitzi clarament que ha

estat per voluntat de I'Estat.

Si es déna aquesta situacio, i Catalunya no té cap altre opcid, aquest seria el moment adequat
per a traslladar definitivament la qliestié a I'ambit internacional i adoptar aquest tipus de

mesures alternatives.

5. Les institucions catalanes han de demostrar que han estat “impecables” en aquest

procés i aprofitar els passos en fals que pugui fer I'Estat per obstaculitzar o impedir el procés
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per tal d'utilitzar-los en I’escenari internacional (p.e , depreciant la seva legitimitat com a
expressido democratica, impugnant la llei de consultes, impedint la consulta, negant qualsevol
negociacié o adoptant represalies o mesures coercitives per |'Unic fet de defensar pacificament

i democraticament I'objectiu de la independéncia).
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IV. QUINS MOTIUS POT AL-LEGAR CATALUNYA PER SER UN
ESTAT INDEPENDENT?

1. La identitat nacional de Catalunya és inqliestionable: historia, llengua, cultura, canals

propis d’expressié politica de la societat catalana (sistema de partits), etc.

2. Rellevancia dels elements historics: derrota 1714 (conveniencia de revisar el context
historic i tractats de I'época), federalisme finals del segle XIX; reivindicacié nacional
intensificada en el segle XX: Mancomunitat, Estatut 1932, transicié constitucional (génesi i rad

del model territorial vigent), Estatut de 1979 i Estatut actual.

3. La Constitucié reconeix el caracter nacional de Catalunya (diferencia entre regions i

“nacionalitats”) i declara que Espanya s’integra per diversos “pobles” (Preambul).

4. L’Estatut vigent es refereix a la realitat nacional de Catalunya i reconeix els seus drets
historics. Tot i qué el Tribunal Constitucional ha relativitzat el valor juridic d’aquestes

declaracions, el seu valor politic és innegable.

5. Les reivindicacions catalanes han estat pacifiques (absencia de violéncia). En canvi la
identitat de Catalunya si que ha estat historicament coaccionada o agredida (dictadura de

Primo de Rivera, Guerra Civil, dictadura franquista).

6. En el present periode democratic, Catalunya ha mostrat una voluntat clara, inequivoca i
sincera d’encaix dins el marc constitucional espanyol amb I'Estatut de 1979 i després amb el
del 2006. També ha estat lleial amb I'Estat contribuint de manera decisiva a la seva

governabilitat i a la defensa dels interessos generals.
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7. Aquesta voluntat no ha estat sempre corresposta, i en els darrers anys s’han produit o
s’han accentuat situacions de greuge que comprometen seriosament la viabilitat econdmica de
Catalunya i, en general, la seva capacitat per continuar existint i desenvolupar-se com a

comunitat nacional dins Espanya:

a. Un espoli fiscal sense comparacido al mén occidental, que fa que Catalunya
arrossegui un deéficit historic acumulat dels recursos disponibles i que s’agreuja
en 'actual context de crisi amb la paradoxa que significa haver de demanar un
rescat a I'Estat, mentre altres territoris d’Espanya es beneficien d’una

solidaritat desmesurada que en bona part prové de Catalunya.

b. La consumacié d’'un “cop d’estat” juridic-constitucional sobre I'Estatut de
2006, que ha significat un veritable frau i un menys teniment per les

aspiracions politiques catalanes en plena democracia:

e El procés estatutari va ser iniciat per Catalunya dins el marc

constitucional

e Catalunya va rebaixar els seus plantejaments en la negociacié per

obtenir I'aprovacio de I'Estat

o L’Estatut es va aprovar per les Corts Generals i per referendum dels

ciutadans (principi de confianga reciproca).

e El Tribunal Constitucional va frustrar el procés actuant amb clau
politica per a desactivar el nou Estatut, en un escenari de clara
bel-ligerancia per part d’un dels dos partits estatals més importantsii la

tebiesa del que va fer possible I'aprovacié de I'Estatut.

e Es pot demostrar objectivament I'actuacié notoriament irregular del
Tribunal  Constitucional d’acord amb els canons minims
d’independéncia i imparcialitat exigibles en una democracia i en un

estat de dret:

1) Incompliment de la funcié constitucional del TC de respectar el
principi democratic i d’actuar amb deferencia cap el legislador

(catala i estatal) i el poble catala.
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2) La contaminacié clara del procés en contra dels principis i
garanties processals d’imparcialitat i independéncia (recurs
previ contra I'admissié a tramit de la reforma estatutaria,
interferencies politiques i mediatiques, recusacions resoltes
amb criteris desiguals, incompliment del mandat
constitucional de renovacié de magistrats, declaracions dels
propis membres del Tribunal reconeixent que s’havia

incomplert la Constitucié, etc. )

e El resultat ha estat un veritable frau a les aspiracions d’autogovern de
la societat catalana i un incompliment objectiu per I'Estat d’un pacte

d’autodeterminacioé interna establert de bona fe.

e La sentéencia contra I'Estatut s’ha aprofitat deliberadament per
retrocedir en fites ja assolides i acceptades de I'autogovern: el cas de
la llengua és paradigmatic i especialment greu per afectar un dels
elements basics de la identitat nacional catalana. La senténcia de
I’Estatut ha propiciat posteriors sentencies del Tribunal Suprem que
volen imposar una politica linglistica greument perjudicial per a la
llengua catalana en I'ambit de I'ensenyament i del seu Us per les

institucions publiques.

Catalunya és objecte en els darrers temps (especialment des del moment de la
tramitacié del nou Estatut) d’'una campanya en contra que ha arrelat i ha anat
creixent en la resta de I'Estat. Aquesta actitud ha estat atiada amb la
complicitat de diversos actors (campanya del PP contra I'Estatut, mitjans de
comunicacid, boicot productes catalans, declaracions de persones amb carrecs

publics...).

Aguesta campanya posa en relleu un rerefons d’intolerancia contra Catalunya
no superat per l'etapa democratica i que s’ha reobert amb viruléncia
precisament en ocasié d’'una demanda justa i legitima com era el nou Estatut.
La seva existencia i el suport social fora de Catalunya posa en evidéncia un
escenari de distanciament cada cop més gran i creixent entre Catalunya i la
resta de I'Estat aixi com la incapacitat d’aquest per garantir i protegir la

pluralitat nacional que la mateixa Constitucid reconeix.
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8. Eljoc combinat d’aquestes tres causes fonamentals (no son els Unics greuges) justifiquen
gue la societat catalana hagi perdut la confianca en poder mantenir i desenvolupar les seves
aspiracions nacionals dins I'actual marc juridic constitucional i d’una incomprensié reciproca

cada cop més creixent en I'ambit social.

Amb el nou Estatut Catalunya encara creia possible i apostava clarament per una solucié
integradora (“federal”), pero la resposta de I'Estat ha estat contundent en negar-la, sense
miraments cap a l'actuacid de bona be i el suport democratic expressat en referendum del
poble catala. La gravetat d’aquest fet i 'anomalia que suposa en un pais que es diu (i en teoria
és) democratic, no garanteixen que les aspiracions nacionals de Catalunya es puguin
desenvolupar en el futur en un context de respecte i d’integracid, o que fins i tot puguin
mantenir-se en el seu nivell actual (llengua, ofec economic, déficit d’infraestructures i risc de

centralitzacié associada a la dependéncia financera actual envers I'Estat).

La voluntat de Catalunya de trobar una via per a desenvolupar I'autogovern en el marc
constitucional s’ha posat en relleu al llarg de I'actual etapa democratica confiant en qué la
Constitucidé va construir I'any 1978 un pacte politic que havia de permetre el reconeixement i
desenvolupament de les nacionalitats historiques i en que I'Estatut d’Autonomia tenia el valor
politic d’'una llei “paccionada” d’acord amb el seu procediment d’aprovacié i la participacié de
la voluntat ciutadana. A canvi, va rebre el cop de porta de la STC 31/2010, que li diu que les
seves aspiracions no tenen cabuda en aquell marc, amb una lectura interessadament sesgada,
partidista i reduccionista d’'un marc constitucional especialment obert i flexible en matéria

d’autogovern.

9. Els motius o “greuges” exposats sén importants per a justificar que Catalunya s’empara
en una “causa justa” per demanar la independeéncia. Pero cal tenir present que aquests motius
no son estrictament necessaris per obrir aquest procés. En el cas del Quebec i d’Escocia es
considera suficient que la demanda es fonamenti en la voluntat democratica dels pobles, a
partir de I'existéncia d’un fet nacional. Aixo posa en relleu la importancia decisiva que té el

principi democratic en aquests casos i en el context de les democracies “madures”.
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V. COM AFECTARIA LA INDEPENDENCIA LA POSICIO DE
CATALUNYA DINS LA UNIO EUROPEA?

1. La integracio europea de Catalunya (com a part de 'Estat espanyol) i la seva subjeccio al

marc dels Tractats de la UE no impedeix el procés d’independéncia

Els Tractats de la UE no contemplen expressament el suposit de secessié d’una part d’'un Estat
membre, ni ho prohibeixen. Per tant, la secessid no seria contraria al dret comunitari si el
procés respecta els valors fonamentals que inspiren la Unié (especialment el principi

democratic com a font legitimadora del procés).

La Comissidé Europea ha confirmat aquest principi indirectament quan ha negat que aquesta
situacid es pugui regular pel dret comunitari derivat, considerant que un suposit de secessié
d’una part d’un Estat membre s’hauria de solucionar i negociar d’acord amb 'ordenament
juridic internacional (Resposta a una iniciativa ciutadana presentada per un ciutada catala, de

30 de maig de 2012 i a una pregunta de 25 de juliol de 2012)

Aix0 permet concloure que la secessié d’una part d’'un Estat membre és compatible amb el
marc de la UE, pero deixa oberta la incognita de quines conseqliéncies tindria la secessio per al

nou Estat (i també per I'Estat membre originari) pel que fa a la seva relacié amb la UE.

2. Seria exigible un procés d’adhesié del nou Estat ?

Com acabem de dir, els Tractats de la UE no preveuen el suposit de secessié d’una part d’un
Estat membre, ni regulen quines conseqliéncies pot tenir per al nou Estat i també per al nou
Estat membre. Sembla també que la Comissié creu que aquest buit no es pot omplir per via del
dret derivat, la qual cosa exclouria una possible solucid pel mateix dret comunitari, llevat d’una

reforma dels Tractats.

Aguesta situacié sembla abocar a I'aplicacié del procediment ordinari d’adhesié d’un nou Estat
membre, la qual cosa significaria una ruptura sobrevinguda de la integracid del territori de
Catalunya i dels seus ciutadans dins la UE. També comportaria obrir un procés de negociacio
de I'adhesié, amb la dificultat afegida que tots els Estats membres (inclos Espanya) haurien de
donar el seu vist i plau (requisit d’'unanimitat). En el cas d’Espanya es donaria, a més, un

conflicte clar d’interessos que podria complicar encara més |'escenari.
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3. Quins arguments es podrien utilitzar per deduir dels Tractats de la UE una solucio

alternativa?

3.1. Si aquesta quiestid no és prevista als Tractats i tampoc es pot regular pel dret

comunitari derivat, aixd no exclou la possibilitat de deduir dels principis i continguts dels

Tractats la possibilitat de contemplar formules més flexibles per resoldre la nova situacié

creada i protegir el maxim possible

UE:

a)

b)

”II

statu quo” de la integracié actual de Catalunya dins la

El regim ordinari d’adhesid és previst per a Estats que no formen part de la UE. En
aquest cas, el suposit de fet és diferent i seria discutible aplicar un procediment no
adequat al cas, ometent la circumstancia que Catalunya ja forma part de la UE
(com a part d’Espanya) i que els catalans gaudeixen del drets de ciutadania
reconeguts pels Tractats. La manca de regulacié del suposit de secessié no implica
I"aplicacié automatica d’un regim juridic especialment complex i dificil, que esta

pensat per a Estats que no formen part de la UE.

Els catalans gaudeixen actualment dels drets de ciutadania de la UE que els
reconeix la Carta de drets fonamentals de La Unid, I'article 20 del TFUE i els altres
Tractats de la UE., que configuren un estatus legal definit i amb unes garanties de
proteccid. Tot i qué com ha recordat la Comissié Europea, la ciutadania de la UE
esta relacionada amb la nacionalitat d’'un Estat membre, els Tractats no preveuen
expressament que, un cop produida la integracié i adquirida la ciutadania europea,
aquesta s’hagi de perdre forcosament i automaticament si es produeix la secessié
d’una part de I'Estat membre. Els drets de ciutadania tenen una rellevancia i una
proteccio juridica especial que fa dificil justificar la seva pérdua “automatica” pel
fet sobrevingut d’'una secessié d’una part d’'un Estat membre quan els ciutadans fa
anys que tenen reconeguts aquests drets i els exerceixen. Caldria veure com resol

aquesta questié el Tribunal de Justicia de la Unié Europea.

El Conveni de Viena sobre la successié d’Estats en mateéria de tractats, de 23
d’agost de 1978, consagra com a principi de dret internacional el de “continuitat”
dels Tractats, també per al cas d’una situacié derivada d’una secessié. L'article 34
declara que quan una part d’un Estat es separi per formar un altre Estat, qualsevol

tractat que estigui en vigor en el moment de la successié d’Estats respecte de la
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totalitat del territori de I'Estat predecessor continuara en vigor respecte de cada
Estat successor que es formi. Cal advertir que el Conveni preserva les regles
propies de les organitzacions internacionals sobre I'adquisicié de la qualitat de
membre, perd en el cas de la UE aquesta excepcidé no és clara perqué no hi ha
regles especifiques que contempli la secessié d’un Estat membre. Tot i que
Espanya i la UE no han ratificat aquest conveni, el seu contingut es pot al-legar com

un principi de dret internacional.

d) Es molt important tenir present que el procés de secessié no afectaria només a
Catalunya, siné també a Espanya. Encara que Espanya es pogués considerar com a
Estat successor, perdria territori, una part significativa de la seva poblacié i
guedarien alterats parametres economics i socials molt rellevants. Aixo obligaria a
reconsiderar les seves condicions politiques d’integracié. Aquesta escenari obliga a
contemplar un procés de secessié com un acte complex que ha de trobar una
solucié també global i que evidencia la incoheréncia d’un tracte separat i

especialment onerds i discriminatori de I'Estat segregat ,

e) Tot i que és un cas diferent, no s’ha d’oblidar el procés d’unificacié alemanya que
en el seu moment va comportar una “agregacié” d’un altre Estat a un Estat
membre, situacié que es va negociar i resoldre revisant només els parametres

politics de la integracié a la UE d’Alemanya.

3.2. Els arguments anteriors introdueixen dubtes sobre la formula que s’ha d’adoptar en un
cas que fins ara mai s’ha produit dins la UE. De fet, les institucions comunitaries no sembla que
hagin estudiat a fons aquesta hipotesis i sembla que han avangat només criteris molt
provisionals i que no es poden considerar com a definitius en cap cas. En I'ambit doctrinal no
s’aprecia tampoc una unanimitat de criteri al respecte. Tanmateix, és important destacar que
hi ha opinions favorables a favor de la via de 'ampliacio interna de la UE, es a dir, sense

necessitat d'un procés de nova adhesié.

En una linia més realista i pragmatica alguns autors (AVERY, CONNOLLY) apunten cap a
formules “ad hoc” flexibles que la Unié Europea hauria d’adoptar en aquest cas, pensant en la

hipotesi de futurs processos d’independeéncia a Europa (Catalunya, Escocia, Flandes).

En aquest sentit encara estan obertes moltes incognites que la UE haura d’afinar molt perque
el cas de Catalunya no és I'Ginic que se li pot presentar. Escocia pot esdevenir aviat un nou

Estat amb I'acceptacié de la Gran Bretanya i la unitat de Belgica no es pot considerar estable. |
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costa imaginar que la permanéncia d’Escocia, Flandes o Catalunya dins la UE només pugui ser

factible pel procediment ordinari d’adhesié de tercers estats.

Una via possible i raonable que no seria incompatible amb els Tractats de la UE, podria passar
per mantenir en aquests casos la continuitat transitoria de I'aplicacié dels continguts materials
dels Tractats (drets de la ciutadania, mercat interior, lliure circulacid, politica economica i
monetaria, etc. Jrespecte del territori que ha esdevingut un nou Estat pel fet de formar ja part
de la UE i ser d’aplicacié el dret comunitari i obrir un procés paral-lel de negociacioé pel que fa a

les condicions politiques d’integracié del nou Estat.

El principi de continuitat transitoria en I'aplicacid dels tractats i del dret de la UE, podria tenir
un fonament analogic amb el principi que ja preveu I'article 50 del Tractat de la Unidé Europea
per al suposit de retirada voluntaria d’un Estat membre de la Unié Europea. Es tracta d’un
principi de garantia pensant sobretot en els drets dels ciutadans que ja formen part de la UE i

que estaria justificat aplicar també en aquest cas per via d’analogia.
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VI. QUE POT FER L’ESTAT PER IMPEDIR O OBSTACULITZAR EL
PROCES?

1. L'opcid per la independencia és una iniciativa que queda emparada pel principi democratic i

pel dret a expressar lliurement les idees, que sén principis basics del sistema constitucional.

Aquests drets els tenen individualment els ciutadans i també els partits politics quan actuen
com a instruments basics de la participacié ciutadana en els afers politics. El sistema de partits
legitima, alhora, per mitja de les eleccions i de les majories, que el Govern i les altres
institucions desenvolupin les actuacions necessaries per portar a terme les propostes i

objectius que els partits han defensat en el procés electoral i els ciutadans han recolzat.

2. Quin és el limit a la defensa de les idees politiques?

La rellevancia del principi democratic i de la llibertat d’expressié, ha portat al Tribunal
Constitucional a ser molt categoric a favor de la lliure expressié d’idees especialment en el
marc de l'actuacid politica: “las ideologias son en el ordenamiento constitucional espafiol
absolutamente libres y deben encontrar en el poder publico la primera garantia de
indemnidad, a la que no pueden aspirar, sin embargo, quienes se sirven para la promocién y
defensa de medios ilicitos o violentos y se sirven de la intimidacion terrorista para la

consecucién de sus fines” (STC 99/2004)

Per tant, I'Gnic limit es troba en la frontera de I'Us de mitjans il-licits i violents, ja que com diu
el mateix TC “son esos medios y no las ideas o los objetivos politicos pacificamente
perseguidos a los que puede ir destinada la reaccion del poder publico en defensa del marco
de convivencia pacifica disefiado por el constituyente para que en él tengan cabida todas las

ideas”.

També resulta intranscendent en aquest sentit que I'objectiu sigui compatible amb el marc
constitucional. La defensa d’un objectiu politic de forma pacifica i democratica (també la
independéncia) no queda limitada a les idees “compatibles” amb el marc constitucional vigent,
entre altres coses perque aquest marc és reformable i, en teoria, es podria assolir I'objectiu. En

la STC 31/2010, sobre I'Estatut, el Tribunal accepta clarament aquesta hipotesi en relacié amb

un hipotétic procés d’independéncia a Catalunya [veure apartat | a)]
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3. Pot adoptar I’Estat alguna mesura legitima per impedir o obstaculitzar un procés per la

independéncia?

3.1. Si aquest procés es desenvolupa d’acord amb el que es diu en I'apartat Il, I'Estat no pot
adoptar cap mesura legitima per impedir-ho. El procés seria democratic i plenament
compatible amb la Constitucié. La reforma constitucional no s’exclouria d’entrada, ni hi hauria

cap acte contrari a 'ordenament juridic.

3.2 Tanmateix es podria originar un primer problema quan Catalunya proposés una
consulta popular sobre la independéncia. Si I'Estat impedeix aquesta consulta (perqué no déna
I'autoritzacié a un referendum o impedeix per via judicial I'aplicacié d’una llei de consultes
referendaries) la posicié de la Generalitat seria delicada per seguir endavant amb la consulta.
En aquest cas podria renunciar a obtenir aquesta legitimacié directa i fonamentar-la només en
un procés electoral, o bé podria forcar la celebracié consulta. Pero en aquest darrer cas hauria

d’assumir el risc que I'Estat reaccionés amb mesures de coaccio juridica i politica.

3.3. El mateix risc es donaria si en la fase inicial del procés la Generalitat adoptés mesures
contraries a I'ordenament juridic vinculades directament al procés de creacid de |'Estat propi.
Sobre aix0 ja hem alertat al punt Il i caldria ser molt prudent a I’hora de diferenciar entre
I’'adopcié de mesures que impliquen una declaracié de voluntat politica o d’inici d’un procés

d’aquelles altres que es puguin entendre com a decisions o fets consumats de ruptura.

Cal insistir que aquestes mesures no s’han de descartar politicament perd s’han de reservar i
justificar com a darrer recurs, un cop constatada la impossibilitat que avanci el procés per la
negativa rotunda de I'Estat a debatre i negociar la questié i en el marc d’una estratégia que
permeti justificar aquestes mesures com a actes necessaris i legitims per poder dur a terme

una voluntat politica i social majoritariament i democraticament expressada.
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4. Quines mesures excepcionals podria adoptar I'Estat?

4.1. Cal ser conscients que la dinamica encetada per un procés d’independéncia creara una
tensidé i unes pressions (politiques, mediatiques, socials) sota les quals I'Estat pot veure’s

temptat a adoptar mesures excepcionals.

Si considerem la hipotesi d’un marc de convivéncia ciutadana no alterat (escenari desitjable)
I’Gnica mesura excepcional que podria utilitzar I'Estat és aplicacié de I'article 155 CE. Ara bé,
aquest precepte no es pot aplicar si no es déna un dels dos suposits que la Constitucio
contempla: incompliment per les institucions catalanes d’obligacions imposades per la
Constitucid o les lleis, o actuacié que atempti greument contra I'interés general d’Espanya. La
mesura la pot adoptar el Govern de I'Estat, perd requereix que sigui préviament aprovada pel

Senat per majoria absoluta.

Com es facil deduir, el problema i les incerteses que planteja I'article 155 es centren en la
indeterminacio relativa de les seves causes d’aplicacié i en el tipus o naturalesa de mesures
que es poden adoptar, especialment quan l'aplicacié d’aquest precepte constitucional és

inédita.

Pel que fa a les primeres, es pot dir que una d’elles és objectiva, ja que pressuposa un
incompliment de la legalitat, que cal entendre com un incompliment greu de principis o
mandats constitucionals o de les lleis que integren el bloc de la constitucionalitat (malgrat que
aquesta precisio no la fa el precepte). Pel que fa a la segona causa, el marge de subjectivitat és
elevat i planteja el dubte de si ha d’anar o no associat a una incompliment de la legalitat. Ates
que l'article 155 CE no s’ha aplicat mai, no tenim parametres (antecedents, jurisprudéencia) que
ens ajudin a resoldre aquestes incognites, més enlla de les analisis doctrinals sobre el tema i de

remarcar el seu caracter de norma excepcional.

Pel que fa al tipus de mesura que I'Estat podria adoptar, ens trobem amb una situacid
semblant, tot i que en aquest cas el precepte concreta que les mesures s’han d’adoptar per tal
d’obligar a la comunitat autonoma al compliment for¢és de les obligacions o per protegir
I'interes general afectat i que per a la seva aplicacié I'Estat podra donar instruccions a totes els
autoritats de les comunitats autonomes. La doctrina entén de forma majoritaria que I'article
155 permet adoptar mesures d’intervencid envers les comunitat autonomes de diversa
intensitat que poden arribar a condicionar la capacitat de decisi6 de les institucions
d’autogovern, perd no arribar a suspendre la seva activitat i menys encara a poder-les

dissoldre. Tanmateix hi ha algun sector doctrinal minoritari que admet la possibilitat de
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suspensid temporal de les institucions quan el fonament de I'aplicacié de I'article 155 CE fos

I’existéncia d’un acte que atempti greument contra l'interes general d’Espanya.

4.2. Si consideressin, una hipotesi d’alteracié greu de la convivéncia que es pogués vincular
directament al procés politic obert, no s’hauria de descartar que I'Estat pensés en utilitzar la
via més excepcional de la llei organica dels estats d’alarma, excepcid i setge, dictada a 'empara
de I'article 116 CE (llei organica 4/1981). Aquesta és una hipotesi altament improbable perque
requeriria que es donés una alteracid especialment greu de la convivencia que, com diu la
mateixa llei, fes impossible el manteniment de la normalitat mitjancant els poders ordinaris de
les autoritats. Tanmateix cal retenir que un dels suposits de possible declaracié de I'estat de
setge és 'amenaca contra la “integritat territorial” (que I’Estat podria interpretar també en
clau interna) tot i que la llei exigeix que es materialitzi en un acte de “for¢a” i no es pugui

resoldre per altres mitjans.

4.3. Els perills que s’acaben d’exposar (especialment I'aplicacié de I'article 155 CE) no s’han
de subestimar en el context politic present. Tot i qué I'Estat ha de tenir cura de les seves
actuacions quan puguin afectar als principis basics de la democracia i als drets fonamentals
dels ciutadans perqué forma part d’organitzacions internacionals que vetllen per la democracia
i les llibertats (Unid Europea, Consell d’Europa, especialment), cal insistir en la necessitat que
Catalunya inicii el procés amb les maximes cauteles i no doni cap pas en fals que permeti a
I'Estat justificar la seva intervencid. Pel contrari, I'actuaci6 d’acord amb la legalitat de
Catalunya, s’ha d’aprofitar, en sentit invers, com a element legitimador enfront de les actituds

intolerants o pertorbadores per part de I'Estat.
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VII ES POT DEMANAR PROTECCIO DAVANT LES INSTANCIES
INTERNACIONALS PER ACTUACIONS DE L’ESTAT CONTRA EL
PROCES?

1. Si el procés s’inicia i es desenvolupa des de Catalunya de forma democratica i pacifica i
segueix els passos exposats a I'apartat Il, qualsevol actuacié estatal que volgués aturar-ho o

obstaculitzar-ho, podria ser considerada com una actuacié antidemocratica.

Aix0 hauria de protegir, com és logic, el projecte politic per I'Estat propi, com a idea legitima i
democratica, la seva defensa i debat public, la inclusié en un programa electoral com a
capteniment d’un futur Govern, la consulta a la ciutadania i també I'impuls internacional
subsegiient del procés si la proposta ha assolit la majoria suficient (full de ruta del Parlament i

del Govern legitimat democraticament).

Seria més discutible que la proteccié davant d’una possible amenaca estatal s’estengués a
actuacions que suposin una ruptura del marc constitucional i legal (mesures de desobediéencia
o resistencia institucional) perque en aquest cas I'Estat podria al-legar una “causa”
d’intervencid i justificar la utilitzacié dels instruments d’intervencié que li dona la Constitucio i
I'ordenament intern. Tanmateix, es podria discutir el caracter democratic d’aquesta actuacio

estatal si concorren les circumstancies segiients:

a) El procés té un suport majoritari de la ciutadania (expressat electoralment i millor

encara, en una consulta)
b) L’Estat impedeix fer la consulta

c) Catalunya demana iniciar un procés de negociacié i I'Estat I'ignora i rebutja de pla

(doctrina TS Canada)
d) Si existeix una causa justa (greuges) que justifica I’exercici del dret a decidir.

e) Siles institucions estatals consenteixen que el procés obert a Catalunya es presenti
com un acte antidemocratic o il-legitim de cara a I'opinié publica espanyola i
s’incentivi el sentiment anticatala amb conseqliéncies greus per als ciutadans de

Catalunya (dignitat personal, discriminacions, accés al mercat espanyol).
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2. L'article 2 del Tractat de la Unid Europea (TUE) diu que la UE es fonamenta en uns valors
basics que sén el respecte a la dignitat humana, la llibertat, els drets humans i la “democracia”.
Aguests valors sén comuns als Estats membres en una societat caracteritzada pel “pluralisme”,

la no discriminacid i la “tolerancia”.

L’article 6.3 del mateix TUE estableix, a més, que les tradicions constitucionals comunes dels

Estats membres formen part del dret de la Unié com a principis generals.

” (Il

Aquest “cabal comu” (“acervo comunitario”) s’ha de considerar a tots els efectes com a dret
europeu i reforca notablement la importancia del respecte dels drets basics de la democracia i
el pluralisme i, en definitiva, del dret a defensar qualsevol projecte politic per vies pacifiques,

amb la corresponent obligacid dels Estats de no impedir-ho i respectar-ho.

L'article 7 del TUE regula un procediment especial de proteccié dels valors basics de la UE.
Aguest procediment es pot iniciar a peticid d’un ter¢ dels Estat membres, del Parlament
europeu, de la Comissié o per una majoria qualificada del Consell i permet que el Parlament
pugui constatar I'existéncia d’'un “risc” clar de violacié greu per part de I'Estat membre dels
valors contemplats a I'article 2 del TUE. Aquest procediment pot tenir una segona part

agreujada si es constata I'efectiva existéncia de la violacié greu amb imposicié de sancions.

Aquest procediment, tot i ser excepcional, es va aplicar en el cas d’Austria durant el govern

HAIDER, degut a les actuacions antidemocratiques que inspiraven el capteniment del Govern.

3. L'Estatut del Consell d’Europa de 1949 crea aquest organisme internacional per tal de
protegir i promoure el patrimoni comu dels pobles d’Europa, pel que fa a la llibertat individual,
la llibertat politica i, en general, els principis en qué es fonamenta una “autentica” democracia.
Cal recordar que el Consell d’Europa ha connectat directament el principi democratic i de les
majories amb els processos d’independéncia que s’'impulsen de manera pacifica (Resolucié

1514 de 29 de juny de 2006, sobre Montenegro).

Els Estats membres del Consell han de mantenir i ser coherents amb aquest compromis, amb
la democracia i el pluralisme ja que I'article 8 de I'Estatut preveu la possibilitat de suspensié de

la representacio de I'Estat si infringeix greument les finalitats del Consell d’Europa.
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4. Obviament, aquests mecanismes de proteccié que s’acaben d’esmentar sén politics i d’Us
excepcional, pero existeixen i s’han de tenir presents perqué Espanya és membre de ple dret
de la UE i del Consell d’Europa, i ens trobem en un escenari obert i incert en el qual estan en
joc valors essencials europeus, que es poden al-legar davant actuacions que representin el seu
desconeixement o menysteniment, o si arriben al punt de manifestar una clara hostilitat
envers les persones (ciutadans de Catalunya, organitzacions socials, partits politics) i les

institucions que legitimament defensen idees i projectes a 'empara d’aquests valors.

Les institucions catalanes haurien d’estar molt amatents envers les actituds poc respectuoses o

fins i tot hostils que s’estan produint des de I'ambit politic (missatge de la Casa reial,
declaracions de carrecs publics demanant I'aplicacié immediata de I'article 155 CE, qliestionant
la legalitat d’'unes eleccions al Parlament en clau plebiscitaria, etc.) i social (mitjans de
comunicacié) per poder traslladar aquest capteniment poc democratic a la UE i al Consell
d’Europa si aquesta dinamica no es modifica i , més encara, si s’amplifica. També ho haurien
d’estar en relacié amb el paper que pot tenir un Tribunal Constitucional que en els darrers
anys i de forma progressiva ha perdut les condicions necessaries per actuar amb les garanties
d’independeéencia i imparcialitat que s’exigeix en qualsevol Estat democratic i de dret

(contaminacié politica publica i notoria de la seva composicid que s’ha anat accentuant

aquests darrers anys).

Barcelona, 25 de setembre de 2012
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