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1. La fi del consens constitucional a Catalunya sobre el model d’organitzacio territorial i
les demandes de canvi

La Constitucioé de 1978 va afrontar la demanda d’autogovern de Catalunya i d'altres territoris i va
establir un nou model d'organitzacio territorial de I'Estat, basat en estatuts d’autonomia que
establien institucions propies i un determinat nivell de competéncies de cada comunitat, de
manera flexible per tal de poder-se adaptar a les seves particulars caracteristiques i a la voluntat
d'autogovern de cadascun d’ells. Aquest nou model, conegut com estat autonomic i inspirat
clarament en la Il Republica, i que permetia establir nivells diversos d’autonomia, va obtenir el
suport majoritari de la poblaci6 a Catalunya, expressat en les consultes populars sobre la
Constitucié de 1978 i I'Estatut d’autonomia de Catalunya de 1979. En efecte, en el referendum
d'aprovacio de la Constitucié es va pronunciar a favor un 90,5% de la ciutadania catalana (amb
un 4,6% de vots negatius, 4,2% de vots en blanc i un 0,7% de vots nuls, amb una participacio del
67,9% del cens electoral), majoria superior fins i tot a la del conjunt d’Espanya (on el resultat va
ser del 87,9% de vots afirmatius, 7,8% de vots negatius, 3,5% de vots en blanc i 0,7% de vots
nuls, amb una participacié del 67,1% del cens). Igualment, el referendum sobre I'Estatut
d’Autonomia de 1978 va ser aprovat per una amplia majoria de la poblacié (un 88,2% de vots
favorables, un 7,8% de vots negatius, un 3,6% de vots en blanc i un 0,5% de vots nuls, amb una
participacié del 59,7% del cens). | també el nou Estatut d’Autonomia de 2006, malgrat la forta
retallada a la que va ser sotmés en les Corts el projecte aprovat inicialment pel Parlament de
Catalunya, va ser ratificat en referendum popular per una majoria clara (un 73,2% de vots
favorables, un 20,6% de vots negatius, un 5,3% de vots en blanc i un 0,9% de vots nuls, amb
una participacié del 48,9% dels votants censats: 2.594.167 votants sobre 5.310.103 persones
censades).

Avui aquest consens ha deixat d’existir. Aixi ho expressen clarament les majories parlamentaries
resultants de les eleccions al Parlament de Catalunya a partir de 2012. Pero fins i tot abans, a les
eleccions celebrades immediatament després de la Senténcia del Tribunal Constitucional
31/2010 que va invalidar en bona part I'Estatut de 2006, es van proposar ja canvis substancials
del model territorial (CiU, el pacte fiscal, PSC, una reforma federal de la Constitucié; ERC una
consulta popular; ICV-EUIA, una reforma constitucional i el dret a decidir, amb una consulta
popular), propostes que no van tenir cap efecte. Per tant, a partir clarament de I'any 2012,
després de la STC 31/2010 i de la negativa estatal a negociar un pacte fiscal o qualsevol altra
sortida al fracas de I'Estatut, les forces politiques que han format majoria al Parlament de
Catalunya han comparegut amb programes de caracter sobiranista, que s’han centrat en el dret
a decidir (2012) i en la creacié d'un estat independent (2015) o una republica (2017), amb
posicions clarament allunyades del model territorial autondomic establert a la Constitucié de 1978.

Aguesta fi del consens constitucional s’expressa també en diverses enquestes d’opinié. En
efecte, en el Barometre d’Opinié Publica del CEO de setembre de 2018, a la pregunta especifica
“Si es tornés a celebrar un referendum per decidir sobre I'actual Constitucié espanyola de 1978,
tal com és ara, voste qué faria?” un 17% dels enquestats respon que votaria “Si”, un 57%
respon que votaria “No”, un 4,6 votaria en blanc, un 1,7% votaria nul, un 9,4% no votaria, un
8,5% no ho sap i un 1,3% no contesta. Aquesta dada resulta especialment significativa si es te
en compte que, entre les persones que no estan a favor de que Catalunya sigui un estat
independent, les que votarien “No” a la Constitucié6 son també majoria respecte de les que



votarien “Si” (un 39,7% en front d’'un 30,8%). Aquesta majoria de vots negatius s’amplia molt,
naturalment, entre els que es manifesten a favor de que Catalunya sigui un estat independent
(un 73,9% de vots negatius enfront d’'un 7,1% de positius). La insatisfaccio respecte del model
territorial actual s’expressa també amb claredat amb ocasio de la pregunta sobre com hauria de
ser la relacié entre Catalunya i Espanya: mentre que un 29,9 % es manifesta a favor de que sigui
una regié 0 una comunitat autonoma d’Espanya (un 5,9% una regio i un 24% una comunitat
autonoma), un 61% es manifesta per models alternatius al sistema constitucional existent (un
38,9% a favor d’'un estat independent i un 22,1% a favor de ser un estat dins d'una Espanya
federal). A la pregunta directa sobre si vol que Catalunya esdevingui un Estat independent, un
47% dels enquestats contesta que si, un 43,2% contesta que no, un 6,6% que no ho sap i un 3%
no contesta.

Aquesta voluntat de canvi constitucional es manifesta també en el conjunt de la poblacio
espanyola, encara que no tant centrada en el model territorial. Aixi, en efecte, en el Barometre
de setembre de 2018 del CIS, fins i tot després d’haver-se expressat una satisfaccio general
sobre I'experiencia fins ara de la Constitucié de 1978 (pregunta “En diciembre de este afio se
cumpliran cuarenta afios desde que aprobamos por referéndum la actual Constitucion espafiola
de 1978. En general, esta Ud.muy satisfecho/a, bastante satisfecho/a, poco satisfecho/a o nada
satisfecho/a con la manera en que nos han ido las cosas con esta Constitucion”, a la que el
47,3% contesta que muy o bastante satisfecho —7,4 muy satisfecho, 39,9 bastante satisfecho--,
mentre que un 45,2% es mostra regular, poc o gens satisfet —19,5% regular, 8,2% poc i 6,8%
gens--), una majoria molt marcada es manifesta a favor d’'introduir canvis a la Constitucié de
1978 (un 69,9%, enfront d’'un 14,9% que diu que no s’ha de reformar i deixar-la com esta). |, dins
dels que creuen que s’ha de reformar, un 63,3% pensen que aquesta reforma ha de ser
substancial (a favor de fer “reformes importants” es pronuncia el 49,3%, i de “una reforma quasi
total de la Constitucié de 1978, el 14%). Aquest desig de canvi constitucional, no obstant, no
esta connectat, en el conjunt de la poblacié espanyola, a una voluntat de major autogovern de
les comunitats, com es posa de manifest en la pregunta de la mateixa enquesta sobre
preferéncies d'organitzacio territorial, on resulta clarament preferida la férmula actual (un 38,8%)
0 amb menys autonomia (un 19,9%, a favor de “un Estat amb un Unic govern central sense
autonomies” i un 10,9% a favor de “un Estat en el que les Comunitats Autdbnomes tinguin menor
autonomia que en l'actualitat”). Aquestes preferéncies per I' estatus quo o per una reducci6 de
'autonomia sumen un 59,6% dels enquestats, mentre que les féormules a favor de “una
autonomia més gran que en l'actualitat” (12,8%) o “que reconegui a les comunitats autonomes la
possibilitat de convertir-se en estats independents” (10,1%) resulten clarament minoritaries (un
22,9% en total).

2. La necessaria resposta a les demandes de canvi i el dret de les persones a decidir
sobre el seu estatut politic

Una societat democratica ha de poder satisfer les demandes de canvi que s’expressen de
manera tan majoritaria o, al menys, ha d’estar disposada a obrir al seu si un debat clar i franc
sobre la necessitat i les opcions de canvi i ha de poder prendre decisions al respecte. | molt més



si es te en compte que, a Espanya, nhomés les persones majors avui de 58 anys van poder
participar en I'aprovacié de la Constitucié de 1978, que s’ha mantingut invariable des de llavors,
llevat de dues modificacions puntuals, efectuades a meés per exigencies exteriors. Aix0
representa avui només el 28 % del total de la ciutadania espanyola actual i el 35 % de les
persones amb ciutadania espanyola majors de 18 anys. Significa, per tant, que la major part
dels ciutadans i ciutadanes espanyoles no han pres part en la decisié sobre els elements basics
de la seva convivéncia politica. Aquesta dada és més significativa encara quan es posa en
relacio amb la que s’ha indicat més amunt, relativa a la majoria ciutadana actual que reclama
canvis substantius del marc constitucional.

La necessitat d’adaptar el sistema constitucional als nous temps i circumstancies €s una
exigéncia Obvia de bon govern, i fins i tot s’ha arribat a sostenir amb contundéncia en alguns
sectors del pensament constitucional, que han afirmat que la Constitucid s’havia de revisar
després d'un lapse de temps determinat (33 anys per Sieyes, que era la edat mitjana d’'una
persona a la seva época) o fins i tot que havia de tenir una duracié limitada (19 anys per
Jefferson, el temps d'una generaci6). Aquestes doctrines, sense necessitat d’haver-les de
compartir plenament ni tampoc, de manera especial, les seves conclusions finals, s’assenten en
una idea dificilment contestable: que la Constitucié pertany als vius i que les generacions
passades no poden lligar a les futures. Fins i tot quan es remarca el valor de l'estabilitat
constitucional, s'admet que esta justificada per la seva utilitat present, i no passada. El propi
Madison, en resposta a la idea de Jefferson d’establir una espécie de data de caducitat de la
Constitucié, reconeix que la supervivencia d’'una forma de govern depén de la utilitat que tingui
per les generacions futures.

La idea que la Constitucié pertany al poble actual és plenament congruent a més amb el principi
de sobirania popular sobre el que s’assenta i que es reconeix expressament. Quan es proclama,
en efecte, que la sobirania resideix en el poble, s’ha d’entendre necessariament que és el poble
present, realment existent, i no el poble historic, que avui només és una entitat abstracte, una
enteléquia que, quan s'utilitza en aquest sentit, serveix només per negar la sobirania del poble
actual i realment existent.

Per aquests motius, no resulta acceptable negar la possibilitat de canvis —o d’obrir els processos
politics de deliberacié i negociacié sobre els mateixos-- amb I'argument de que les qlestions
basiques de la convivéncia politica ja es van decidir en el seu moment, amb I'aprovacio6,
ampliament majoritaria, de la Constitucié. Aquell consens constitucional ha caducat i, com s’ha
vist, avui ja no existeix, i la sobirania popular sobre la que s’assenta la propia Constitucié obliga a
replantejar-les.

Resulta clar que avui les demandes de canvi, tan potents, que es manifesten han de poder ser
satisfetes, o al menys considerades i canalitzades adequadament, de forma democratica i amb
ple respecte dels drets i llibertats de totes les persones. En relacié només a I'autogovern, que és
I'objecte d’aquest informe, es considera a continuacié qué poden aportar en aquest sentit el dret
internacional, el dret constitucional intern i les experiéncies constitucionals comparades.



3. El Dret internacional: autodeterminaci6 interna i externa

Diversos instruments internacionals de gran relleu, subscrits per Espanya, reconeixen el dret a
'autodeterminacié dels pobles. Aixi, I'article 1 de la Carta de Nacions Unides estableix que, entre
els proposits de la ONU esta el de “fomentar entre les nacions relacions d’amistat basades en el
respecte del principi de la igualtat de drets i de la lliure determinaci¢” (art. 1.2). Igualment, el
Pacte Internacional de Drets Civils i Politics de Nova York, de 1966, comenca declarant que
“Tots els pobles tenen el dret a la lliure determinacié. En virtut d’aquest dret estableixen
lliurement la seva condicié politica i proveeixen també al seu desenvolupament economic, social
i cultural” (art. 1). La mateixa declaracié encapcala igualment el Pacte Internacional de Drets
Economics, Socials i Culturals, fet a Nova York el 1966 (art. 1).

Malgrat que en tots aquests casos el dret a I'autodeterminacio es predica de tots els pobles, en
linia amb el naixement d’aquesta doctrina després de la | Guerra Mundial, per part de les propies
Nacions Unides s’ha establert una interpretacié que el circumscriu fonamentalment, al menys pel
gue fa als seus efectes juridics més potents i directes, als pobles sotmesos a un régim colonial o
bé sotmesos a subjugacidé, dominacié o explotacié estrangeres. Aixi s’ha fet a partir de la
Declaraci6 sobre la concessi6 de la independéncia als paisos i pobles colonials aprovada per la
resolucié 1514 (XV) de I'Assemblea General de les Nacions Unides el 14 de desembre de 1960,
en la que el dret a la autodeterminacié es concretava especificament per a aquests pobles i
paisos, reconeixent-los el seu dret a la independéncia, i sense que hi hagi hagut després cap
altra declaracié general que es referis especificament a altre tipus de pobles i que concreti, en
aquest altre ambit, el contingut o els efectes del dret d’autodeterminacié. Aixd no obstant, i
malgrat aquesta especificacid, a la mateixa Declaracié de 1960 el dret a la autodeterminacio es
continua predicant en general de tots els pobles, i s’entén, també en termes generals, com el
dret a determinar lliurement la seva condici6 politica i a perseguir lliurement el seu
desenvolupament economic, social i cultural (apartat 2 de la Declaraci6). D’aquesta manera, es
distingeixen dos continguts basics del dret d’autodeterminacié en I'ambit internacional: un de
caracter general, referit a tots els pobles, i que consisteix en aquest dret general que s’acaba
d’indicar, al que normalment s’hi al-ludeix com dimensio interna del dret a la lliure determinacio; i
un altre, referit als pobles colonitzats, dependents, ocupats o subjugats, en el que aquest dret a
la lliure determinacié s’especifica i es concreta en el dret a la independéncia, i que es coneix
generalment com dimensi6 externa del dret d’autodeterminacio. La primera dimensio, aplicable a
tots els pobles, pressuposa que aquest dret es pot realitzar al si de I'Estat del que en formen
part, perqué s’hi donen les condicions que el fan possible; mentre que la segona, en tractar-se
directament d’'una relacié d’opressié entre I'Estat i un poble determinat, estableix especificament
el dret de que aquest se’'n separi (si en forma part) o trenqui aquesta relacié d’opressio (en el cas
de que no en formi part propiament, sind que es consideri una coldnia o un territori ocupat o
dependent).

Aquesta distincié entre dues dimensions del dret a la lliure determinacio, interna i externa, i la
possibilitat de que sigui efectiu a l'interior de I'Estat respectiu, permet que els instruments
internacionals acompanyin el reconeixement del dret de tots els pobles a I' autodeterminacié amb
pronunciaments a favor del respecte del principi d'integritat territorial dels Estats, erigit també en
un dels pilars del dret internacional. Aixi, la Declaracié sobre els principis de dret internacional
referents a les relacions d’amistat i a la cooperacid entre els Estats de conformitat amb la Carta



de les Nacions Unides, aprovada per la Resolucio 2625 (XXV) de I'’Assemblea General, de 24
d’octubre de 1970, en proclamar el principi de la igualtat de drets i de la lliure determinacio dels
pobles, aclareix que

“Ninguna de las disposiciones de los parrafos precedentes se entendera en el sentido de
gue autoriza o fomenta accion alguna encaminada a quebrantar o menoscabar, total o
parcialmente, la integridad territorial de Estados soberanos e independientes que se
conduzcan de conformidad con el principio de la igualdad de derechos y de la libre
determinacion de los pueblos antes descrito y estén, por tanto, dotados de un gobierno
gue represente a la totalidad del pueblo perteneciente al territorio, sin distincién por
motivos de raza, credo o color”

En termes practicament idéntics es pronuncia la Declaraci6 amb motiu del cinquantenari de les
Nacions Unides, aprovada per Resolucié 50/6 de I'Assemblea General, de 9 de novembre de
1995, que, també després de reafirmar el dret a la lliure determinacié de tots els pobles i
especificar de manera particular els pobles sotmesos a dominacié colonial o altres formes de
dominacié o d’ocupacio estrangeres, diu que

“Nada de lo anterior se entendera en el sentido de que autoriza o fomenta accién alguna
encaminada a quebrantar o menoscabar, total o parcialmente, la integridad territorial o la
unidad politica de Estados soberanos e independientes que se conduzcan de
conformidad con el principio de la igualdad de derechos y de la libre determinacion de los
pueblos y estén, por tanto, dotados de un gobierno que represente a la totalidad del
pueblo perteneciente al territorio, sin distincion alguna;”

Cal notar que, en aquestes Declaracions, el principi d’integritat territorial (i d’'unitat politica, en la
segona) dels Estats és un principi que juga en I'ambit de la relacié entre Estats, imposant-los
I'obligacié de no violar la integritat territorial dels altres Estats sobirans (aixi, explicitament,
Dictamen del Tribunal Internacional de Justicia sobre la secessié de Kosovo, de 22 de juliol de
2010, ap. 80); i, d'altra banda, que no es protegeix de manera incondicionada, siné en la mesura
que els Estats “es condueixin de conformitat amb el principi de la igualtat de drets i de la lliure
determinacio6 dels pobles”, entés aquest en el sentit de que I'Estat en questié estigui dotat “d’'un
govern que representi a la totalitat del poble pertanyent al territori, sense cap distincio”.
D’aquesta manera, es concreta meés la dimensié interna de la lliure determinacid: igualtat de
drets per a tots els pobles que formen part de I'Estat —i, naturalment, no sols a nivell col-lectiu
sind també individual, com a no discriminacié pel fet de pertanyer a un determinat poble de
I'Estat o0 a una minoria nacional—, i accés igualitari al govern representatiu del conjunt de I'Estat
—sense discriminaci6 per rad de ser d'un o altre poble o minoria--. Dues condicions generals molt
amplies, certament, perd que estableixen des del Dret internacional limits i exigéncies molt clares
al sistema de govern intern dels Estats que inclouen una pluralitat de pobles. Questi6 més
debatuda, i sobre la que existeixen dubtes sobre la seva acceptacio en el Dret internacional, com
va reconeixer el Tribunal Suprem del Canada en el seu conegut Dictamen de 20 d’agost de 1998
sobre la secessio del Quebec (ap. 135), és la relativa a les conseqiiéncies de que no es donin
aquestes condicions internes i de que, per tant, es vulneri el dret a I'autodeterminacio interna
d’'un poble. La questié debatuda, en efecte, rau en si aquesta vulneracio obre el pas al dret a la
autodeterminacio en la seva dimensio externa i, per tant, a 'empara internacional del dret a la
independencia del poble afectat. No obstant, encara que no s'arribi a aquesta conseqiéncia, en



aquest cas caldria reconeixer al menys que es produiria una vulneraci6 del dret a
'autodeterminacié, ens els termes generals formulats en el Dret internacional.

En conclusié, mentre es donin les condicions minimes que permeten l'autodeterminacio interna
d’'un poble a l'interior de I'Estat del que forma part --igualtat de drets i accés igualitari al govern
general--, i si no es tracta d’'un poble colonitzat o sotmés a opressio, el Dret internacional vigent
no confereix a un determinat poble el dret a constituir un estat propi i independent, separant-se
del que en forma part fins el moment, ni tampoc confereix un dret, en sentit estricte, a revisar
I'estatus politic d’aquest poble dins de I'Estat.

El Dret internacional vigent no obliga doncs a promoure una adaptacié o un canvi politic de la
situacié d’'un determinat poble dins de I'estat del que forma part, si es compleixen les condicions
d’autodeterminacié interna ja indicades. Pero el Dret internacional tampoc exclou o nega aquesta
possibilitat de canvi intern, ni tan sols en la seva maxima expressid, que seria una secessio
unilateral, sempre que no es realitzi mitjancant el recurs il-licit a la forca o vulnerant normes
imperatives del Dret internacional, entre les que es troben les que protegeixen els drets
fonamentals essencials de les persones (Dictamen del TJI sobre la secessio de Kosovo, ap. 80,
811 84).

Aix0 no obstant, cal notar que el Dret internacional es cada vegada mes sensible a la garantia
interna del principi democratic en els sistemes interns de govern dels Estats, allunyant-se aixi de
I actitud de no ingeréncia que havia mantingut tradicionalment en la qlestié. En aquest sentit,
cal destacar, en I'ambit europeu, la incorporacié explicita en el Tractat de la Unié Europea de la
defensa dels valors de dignitat humana, llibertat, democracia, igualtat, Estat de Dret i respecte
dels drets humans i el seu desplegament i garantia a través de diversos instruments i
mecanismes, que s’han anat ampliant i enfortint. Igualment, cal assenyalar la labor del Consell
d’Europa, desplegada a través de la Convencié Europea de Drets Humans i els seus Protocols,
aixi con d'altres convenis, que contenen i garanteixen una part substancial dels drets politics
fonamentals que constitueixen el pressupdsit basic d’'un sistema democratic. De la mateixa
manera, més enlla de I'espai europeu, és possible observar també una tendencia a un major
reconeixement i una protecci6 mes alta dels drets fonamentals vinculats a la democracia,
especialment de la llibertat d’expressio, el dret de reunid i el de participacio politica, amb especial
emfasi del de les minories, que s’ha anat concretant en una llarga llista d’instruments
internacionals, a partir de la Carta de les Nacions Unides, la Declaracié Universal de Drets
Humans i dels Pactes Internacionals de Nova York. D'aquesta manera, i malgrat que no es
reconegui propiament en Dret internacional un dret de la ciutadania per modificar el sistema
constitucional i politic sota el que viu, si que es pot afirmar que existeix un reconeixement de
drets fonamentals i llibertats publiques que permeten i emparen que es pugui expressar amb
llibertat i promoure democraticament els canvis que consideri oportuns.

4. El dret a la secessié en el constitucionalisme comparat: un reconeixement molt
excepcional

Si del pla del dret internacional es passa al del constitucionalisme comparat, prenent com a
referéncia normativa les Constitucions dels Estats democratics posteriors a la || Guerra Mundial,
es pot constatar una molt escassa acollida del dret a la secessié territorial. En aquest sentit



nomeés es poden esmentar com a exemples els textos constitucionals segients: la Constitucié de
Sant Cristofol i Neus del 1983 (petit arxipélag caribeny, pertanyent a la Commonwealth i
denominat en angles Saint Kitts and Nevis); la Constitucié d’Uzbekistan del 1992; la Constitucio
d’Etiopia del 1995; i la Constitucié de Serbia i Montenegro del 2003. De fet, no ha de sorprendre
que els textos constitucionals normalment no incloguin el dret a la secessio ja que és coherent
que la Constitucié, com a norma constitutiva de I'Estat, el configuri amb vocacié d’estabilitat i
permanéncia. Questié diferent, com s’examinara més endavant, és si el silenci del dret
constitucional sobre el dret a la secessio territorial resol juridicament de manera definitiva
aguesta problematica en els Estats democratics contemporanis.

A continuacié s’examinen els trets més rellevants d’aquestes regulacions que contenen el
reconeixement del dret a la secessio territorial i un procediment per fer-lo efectiu:

a) Constitucio de Sant Cristofol i Neus del 1983

Els articles 113 a 115 atorguen a la illa de Neus el dret de separar-se de la federacié amb
la illa de Sant Cristofol mitjancant una llei que ha de ser aprovada per una majoria de 2/3
de I'Assemblea Legislativa de Neus i ratificada en referendum per la mateixa majoria de
vots valids de ciutadans de la illa. Es pot observar que en aquesta regulacié no
intervenen les institucions centrals de la federaci6 i que les majories requerides per a la
secessié son qualificades tant a nivell parlamentari com en el referendum ciutada. La
dificultat d’assolir aquesta majoria qualificada es va posar de manifest en ocasio del
referéndum de secessio del 1998 en el qual, malgrat que els vots favorables van arribar
al 61,8%, aquest resultat no satisfeia les exigéncies constitucionals per portar a terme la
separacio territorial de Neus.

b) Constitucié d’Uzbekistan del 1992

Els articles 74 i 78.6 reconeixen al territori de Karakalpakstan el dret de secessio
mitjancant un referendum dels seus ciutadans, decisi6 que ha de ser aprovada per les
dues Cambres del Parlament d'Uzbekistan. En aquest cas, per tant, la darrera paraula la
té el poder legislatiu de I'Estat existent préviament al referendum de secessio.

c) Constitucio d’Etiopia del 1995

L'article 39.1 de la Constitucio estableix literalment que cada Nacié, Nacionalitat i Poble
té a Etiopia un dret incondicional a I'autodeterminacié que inclou el dret a la secessio. Per
la seva banda l'article 39.4 assenyala que la peticié de secessié ha de ser aprovada per
2/3 de I'Assemblea Legislativa de la Nacid, Nacionalitat o Poble i ratificada en referendum
per un vot majoritari en el territori corresponent. Al Govern Federal li pertoca organitzar el
referéendum en un termini de tres anys i, si escau, fer la transferéncia de poders al nou
Estat independent, perod les institucions federals no disposen d’instruments juridics per
impedir la secessio si aguesta es produeix segons el marc constitucional establert.



d) Constitucio de Sérbia i Montenegro del 2003

L'article 60 establia que cadascun dels dos membres de la Uni6 Estatal tenia el dret
d’'abandonar-la. La decisié s’havia d’adoptar mitjancant un referendum dels ciutadans del
territori corresponent que havia de ser regulat per una llei aprovada pel Parlament del
mateix territori. Aquesta llei va preveure, seguint les indicacions de la Comissié de
Venecia del Consell d’Europa, que els requisits per considerar vinculant I'expressio de la
voluntat de secessié serien els seglents: un minim de participacié del 50% del cens
electoral; un minim de vots favorables del 55% sobre el total dels validament emesos.
Aquests requisits van ser satisfets per Montenegro en el referendum del 2006 ja que van
votar el 86,5% dels electors i el Si a la separacié va assolir el 55,5% dels vots. En
consequencia, i sense cap possible intervencié de les institucions federals, Montenegro
va esdevenir Estat independent el mateix any 2006.

El que s'acaba d'exposar confirma, efectivament, que el dret a la secessio territorial té una
preséncia molt limitada en el constitucionalisme democratic contemporani. Es més, els quatre
casos referits no corresponen a cap Estat de llarga tradici6 democratica sin6 a suposits molt
particulars (un micro-Estat de la Commonwealth, dos Estats derivats de I'esfondrament de la
Unid Sovietica o de lugoslavia, i un Estat reconfigurat a finals del segle XX després d’'un procés
revolucionari i lluites armades). Tanmateix, de les regulacions anteriorment examinades hi ha
dos elements a retenir i sobre el quals més endavant caldra tornar: I'exigéncia o no de majories
gualificades per iniciar el procés de secessio a nivell parlamentari i per culminar-lo amb éxit
atenent a la participacio i el suport en el referendum; I'abséncia d’intervencié, amb I'excepci6 del
cas d'Uzbekistan, de les institucions centrals de I'Estat en I'adopcié de la decisi6 final sobre la
secessio.

5. El dret a decidir en les experiencies politiques comparades: consideraci6 especial dels
casos Canada-Quebec i Regne Unit-Escocia

En els dos apartats anteriors s’ha vist que el dret a I'autodeterminacié externa reconegut pel dret
internacional no és aplicable als territoris situats en el si d’Estats democratics consolidats i que el
dret a la secessi6 no apareix, més que molt excepcionalment, en les Constitucions
democratiques contemporanies. Constatat aquest fet sorgeix un interrogant: Quin tractament
juridic s’ha de donar en un Estat democratic davant del problema politic que es presenta quan un
territori, o un subjecte col-lectiu préviament definit, expressa la seva voluntat de ser independent
o de ser consultat sobre el seu status politic? Les experiéncies politiques del Canada i del Regne
Unit amb les reivindicacions independentistes, respectivament, del Quebec i Escocia han fet
emergir una nova figura en el terreny politic, doctrinal i juridic que és I'anomenat dret a decidir.
Sobre aquesta figura, a la vista de les experiéncies considerades i sens perjudici de les
posteriors analisis més detallades, cal fer d’entrada una precisié important. En el pla juridic el
dret a decidir no té un reconeixement com un dret classic, individual o col-lectiu, siné6 com la
previsi6 de procediments democratics (principalment el referendum) mitjancant els quals
determinats territoris poden expressar lliurament la seva voluntat sobre el seu futur marc
institucional, inclosa la possibilitat de crear un Estat independent, i aconseguir que la seva



decisié sigui tinguda en compte i negociada de conformitat amb el marc constitucional
corresponent.

a) Els referendums de sobirania de Quebec i la doctrina del Tribunal Suprem de Canada

Quebec, provincia francofona de la Federacid6 Canadenca, ha celebrat dos referéendums
de sobirania, concretament els anys 1980 i 1995, en els quals, més enlla de la major o
menor complexitat de la pregunta formulada, l'electorat era conscient que s’havia de
pronunciar sobre la independencia d’aquest territori. Aquests referendums van ser
impulsats i convocats per les institucions del Quebec en sengles legislatures amb majoria
absoluta independentista del Partit Quebeques. EI context juridic d’aquests dos
referéndums venia presidit per la Constitucié de Canada del 1867, reformada el 1982, en
la qual no només no es reconeix el dret a la secessio territorial sind que tampoc no hi ha
cap mencié expressa a la instituci6 del referendum. Tanmateix, la interpretacié i la
practica constitucionals, en el si del federalisme canadenc, han estat considerar que no hi
havien restriccions a la celebracié de referendums, tant a nivell federal com provincial, i
gue les provincies podien regular i convocar referendums, fins i tot de caracter
sobiranista, de manera autobnoma i sense acord previ amb les institucions de la Federacié
Canadenca.

En aquests dos referéndums va guanyar el No a la independéncia del Quebec, si bé en el
del 1995 per un marge molt estret de vots. Aquest darrer resultat i la perspectiva d'un
proper nou referendum sobiranista a Quebec van portar al Govern Federal a sol-licitar un
Dictamen Consultiu al Tribunal Suprem de Canada sobre la problematica constitucional
d’una eventual secessio de la provincia francofona. El Tribunal Suprem va emetre la seva
Opini6 el 1998 a partir logicament del marc constitucional canadenc, perd aquest text s’ha
convertit en una referéncia fonamental i d’abast general per a la construccid juridica del
dret a decidir. Sintéticament la posici6é del Tribunal Suprem del Canada es pot resumir en
els seglents punts: 1) el federalisme, la democracia, el constitucionalisme i la primacia de
la llei i, finalment, la protecci6 de les minories son els principis constitucionals
fonamentals per donar la resposta a aquesta problematica; 2) Quebec no té dret a la
secessio unilateral ni d’acord amb el dret constitucional, ni a I'empara del dret
internacional; 3) Quebec té dret a expressar mitjancant un referéndum amb una pregunta
clara la seva voluntat sobre un projecte de secessid; 4) Una majoria clara a favor de la
secessio obliga a la Federacié i a Quebec a negociar de bona fe la implementacié de la
decisid dels ciutadans quebequesos; 5) Aquesta implementacié s’ha de fer seguint les
disposicions constitucionals i legals de I'ordenament juridic canadenc en el seu conjunt.

Malgrat el caracter inequivoc del pronunciament del Tribunal Suprem de Canada pel que
fa al dret a decidir de Quebec, no és menys cert que aquesta decisio jurisprudencial no
resol tots els interrogants i que ha donat lloc a interpretacions i desplegaments normatius
contraposats a nivell federal i provincial. Aixi, la Llei de la Claredat, aprovada I'any 2000
per Parlament canadenc, estableix que correspon a la Cambra dels Comuns federal
pronunciar-se, abans del referéndum de secessio, sobre la claredat de la pregunta i, amb
posterioritat a la votacid ciutadana, sobre la claredat de la majoria favorable a la
separacio, sense establir de forma expressa un qudrum quantitatiu determinat. Per la

10



b)

seva banda, la Llei sobre I'exercici dels drets fonamentals i de les prerrogatives del poble
guebeques i de I'Estat de Quebec, aprovada també I'any 2000 pel Parlament provincial,
atribueix exclusivament a les institucions quebequeses la regulaci6 de “totes les
modalitats de I'exercici del seu dret a decidir el regim politic i I'estatut juridic del Quebec” i
fixa en el 50% més un dels vots valids la majoria clara necessaria per implementar uns
resultats del referéndum favorables a la secessié. A aquestes dues glestions
controvertides cal afegir-hi la relativa al procediment de reforma constitucional, més o
menys rigid, que caldria aplicar per formalitzar juridicament el desenlla¢ de la negociacio
de bona fe entre les institucions federals i les provincials per fer efectius els resultats del
referéndum.

Queden, per tant, elements per precisar i acordar entre la Federacié i el Quebec,
especialment si en el futur la provincia francofona decideix fer un nou referéndum
sobiranista. En qualsevol cas, I'experiéncia del cas Canada-Quebec, amb la rellevant
contribucié del Tribunal Suprem canadenc, constitueix una aportacié de gran valor per
configurar el dret a decidir, és a dir, per canalitzar i tractar de resoldre dins el marc
constitucional el problema politic plantejat per una reivindicacié independentista en el si
d’un Estat democratic consolidat.

El referéndum sobre la independéncia d’Escocia

Escocia, una de les quatre nacions que integren el Regne Unit, va celebrar I'any 2014 un
referéndum sobre la seva independéncia amb una pregunta clara i inequivoca respecte a
aquesta guestio. Aquest referéndum va ser impulsat i convocat per les institucions
escoceses en una legislatura amb majoria absoluta independentista del Partit
Nacionalista Escocés. El context juridic britanic és diferent del canadenc sobretot per la
manca de Constitucid, entesa en el sentit formal de text escrit Unic, i pel principi de la
sobirania del Parlament. Tanmateix, té també importants elements comuns: el principi
democratic, el respecte a la legalitat i la descentralitzacié politica amb un explicit
reconeixement de la plurinacionalitat de I'Estat, encara que sense cap mencio expressa
al dret a la secessio territorial. Atés aguest marc normatiu, no resulta sorprenent que es
pugui percebre una certa influéncia del precedent canadenc-quebequés en la manera
com les institucions britaniques van afrontar la reivindicacié independentista d’Escocia.

En aquest sentit és eloquent que I'Acord politic entre el Govern del Regne Unit i del
Govern d’Escocia (2012), desenvolupat normativament per una Ordre britanica de
modificacié de I'Estatut d’Escocia (2013) i per una Llei escocesa sobre el Referéndum
d’'Independéncia (2014), reconegui a Escocia el dret de fer un referéndum
d'independéncia, prevegi la transferéncia de la competéncia normativa en la materia del
Parlament de Westminster al de Edinburgh, exigeixi la claredat de la pregunta i obligui a
respectar els resultats de la consulta. Al mateix temps també es poden assenyalar
aspectes diferencials com l'abséncia de qualsevol referéencia a una majoria clara o
qualificada i la major simplicitat procedimental per implementar els resultats d‘un
referéndum favorable a la secessié (una llei del Parlament britanic) degut a la manca de
Constituci6 i a la vigéncia del principi de la sobirania parlamentaria.
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Aquests darrers punts no han tingut ocasio de verificar-se en la practica ja que en el
referéndum de 2014 el NO va obtenir la victoria. En qualsevol cas, I'experiencia del cas
Regne Unit-Escocia suposa una altra fita important en el reconeixement del dret a decidir
amb caracteristiques propies i elements comuns si es compara amb el precedent del cas
Canada-Quebec.

Els casos de Canada-Quebec i Regne-Unit-Escocia, que s’'acaben d'exposar, posen clarament
en relleu que, davant d’'una reivindicacié secessionista, els Estats democratics, malgrat el silenci
constitucional respecte a aixd, poden trobar en els principis de la mateixa Constitucié un
fonament juridic solid per a permetre que els ciutadans puguin expressar mitjangant un
referéndum la seva voluntat sobre el futur status politic del seu pais. En aquest sentit, principis
com els del federalisme, la plurinacionalitat, la democracia, la constitucionalitat, la primacia del
dret i el respecte a les minories sustenten alldo que ha vingut a denominar-se dret a decidir. Amb
agquesta figura es vol indicar que les reivindicacions secessionistes en els Estats democratic han
de trobar vies d’expressié democratica i, si obtenen una majoria favorable, aquesta decisié ha de
ser tinguda en compte i negociada d’acord amb el marc constitucional i legal corresponent.

Per completar I'exposicié d’experiencies comparades al voltant de la problematica del dret a
decidir cal fer una breu referéncia als casos d'ltalia i d’Alemanya que, com es veura a
continuacio, van en una linia oposada a les exposades anteriorment. D’entrada cal advertir, pero,
gue es tracta de suposits politics totalment diferents. Aixi, mentre a Canada-Quebec i Regne
Unit-Escocia existia un problema politic real amb una contrastada voluntat territorial de caire
secessionista, ni a Italia ni a Alemanya es donava aguesta circumstancia.

En el cas italia una majoria conjuntural de forces politiques heterogenies (encapcalada per la
Lliga Nord) del Parlament del Véneto va aprovar I'any 2014 una llei per convocar un referéndum
consultiu sobre la independéncia d’'aquest territori. La resposta de la Cort Constitucional italiana
en senténcia de I'any 2015 va ser contundent: el principi constitucional d’unitat i d’indivisibilitat de
la Republica, present a la Constitucié del 1947, no permet un referéendum regional sobre la
secessio territorial d’una de les seves parts; i aquest principi s’ha de considerar un limit implicit a
la reforma constitucional. Amb aquesta darrera afirmacié la Cort Constitucional estava barrant el
pas a una eventual revisié constitucional que volgués incorporar els referéendums com el que
proposava el Véneto.

En el cas alemany l'abséncia del problema politic és encara més palesa. En efecte, el
pronunciament del Tribunal Constitucional Federal no es refereix a una llei o a un acte d’'una
institucio territorial favorables a un referéndum de secessié. Al contrari, es projecta sobre un
recurs d'emparament presentat per un ciutada de Baviera al que les institucions d'aquest Estat
federat li van denegar la peticié de fer un referendum de secessié en el dit territori. El Tribunal
Constitucional Federal en una senténcia de l'any 2016 estableix que no hi ha espai a la
Constitucié del 1949 per a les aspiracions secessionistes dels territoris integrants de la Republica
Federal, si bé, a diferéncia del Tribunal italia, no conté un criteri taxatiu sobre la reforma del text
constitucional per incloure aquests tipus de referendums.
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6. El dret a decidir en el marc constitucional espanyol

A la vida politica espanyola, i especificament a la catalana, s’han produit des de I'any 2013
diversos pronunciaments del Parlament de Catalunya i diversos processos participatius
mitjancant el quals ha quedat ben palesa la voluntat institucional i ciutadana d’exercir el dret a
decidir, és a dir, de celebrar un referendum sobre la independéncia de Catalunya.

La Constitucid espanyola del 1978, com la major part dels textos constitucionals dels Estats
democratics, no inclou d’'una manera expressa la previsié d'un referéndum per exercir el dret a
decidir d’'un territori de I'Estat. Per la seva banda, els articles 1 i 2 del text constitucional
prediquen, respectivament, la sobirania nacional Unica del poble espanyol i la indissoluble unitat
de la naci6 espanyola. Com a Uultim element d'aquesta primera aproximacié al marc
constitucional espanyol cal dir que la Senténcia del Tribunal Constitucional 103/2008 semblava
excloure la possibilitat de qualsevol consulta relativa a la identitat i la unitat del titular de la
sobirania que no sigui directament la del referendum de reforma constitucional amb la intervencié
del conjunt dels ciutadans espanyols.

Dit aix0, també cal destacar que, amb fonament en el principi democratic de l'article 1, en el
principi autonomic de I'article 2, en els principis de constitucionalitat i de legalitat de l'article 9, en
el reconeixement de drets fonamentals com els de participacio i de llibertat d’expressio (arts. 23 i
20, respectivament), en les previsions sobre referéndum (art. 92), i atesa l'absencia de limits
materials a la reforma constitucional (arts. 166-169), es poden trobar en la mateixa Constitucio i
en l'ordenament vigent vies que permetin celebrar un referéendum perqué els ciutadans catalans
puguin pronunciar-se amb caracter consultiu sobre [inici del procediment de reforma
constitucional conduent a una nova configuracié del futur politic del pais, inclosa, si escau, la
independéencia. Aquesta vinculacié expressa entre el referendum sobre el futur col-lectiu de
Catalunya i la reforma de la Constitucié és la que hauria de permetre desactivar els eventuals
obstacles a una consulta, inicialment en el marc territorial catala, derivats de la STC 103/2008.
Cal recordar, amb referéncia a aixo, que aquesta decisié de I'Alt Tribunal es va dictar a proposit
del projectat referendum de I'anomenat Pla Ibarretxe, que precisament no vinculava de manera
expressa la decisio sobre el futur del Pais Basc a la reforma constitucional.

En un primer moment a nivell doctrinal es van identificar fonamentalment dues vies en el si de
'ordenament juridic mitjangcant les quals podia ser viable fer un referendum de caracter
sobiranista a Catalunya: la de I'article 92 de la Constitucié desenvolupat per la LOMR 2/1980; i la
de la llei catalana 4/2010, de consultes populars per via de referendum. En ambdds casos es
tractava de referendums de tipus consultiu, és a dir, sense consequencies juridiques directament
efectives, encara que amb inevitables efectes politics a considerar per les institucions i les forces
politiques. En el primer supdsit la convocatoria corresponia a I'Estat central i en el segon a la
Generalitat amb autoritzacié prévia de I'Estat en virtut de la competéncia establerta a I'article
149.1.32 de la Constitucid. Precisament, I'any 2014, la Generalitat, mitjangant una proposta de
llei organica en el marc de l'article 150.2 de la Constitucid, va sol-licitar la delegacio de la
competéncia per convocar un referendum consultiu sobre el futur politic de Catalunya. Aquesta
proposta va ser rebutjada pel Congrés dels Diputats.

Sobre tota aquesta problematica la posicié del Tribunal Constitucional ha tingut i té una gran
transcendéncia. Ja s’ha indicat anteriorment el seu plantejament tendencialment restrictiu
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contingut a la STC 103/2008. Amb la STC 42/2014 es podia interpretar que P'Alt Tribunal no
seguia la jurisprudencia de la STC 103/2008 i que implicitament obria la porta a I'admissibilitat
d'un referéendum consultiu de caracter sobiranista sense necessitat de prévia reforma
constitucional. En efecte, la STC 42/2014 es referia de forma expressa al dret a decidir de
Catalunya com la capacitat per a manifestar “una aspiracié politica” que, si és canalitzada
“mitjancant un procés ajustat a la legalitat constitucional”, el Tribunal estimava que té
perfectament cabuda en el marc de la Constitucié espanyola. Afegia la Senténcia que aquesta
“aspiracio politica” pot pretendre fins i tot “modificar el fonament mateix de I'ordre constitucional”,
ja que la Constitucid no estableix “un model de democracia militant” i “no existeix un nucli
normatiu inaccessible als procediments de reforma constitucional”. Com a corol-lari de tot el seu
raonament favorable a la constitucionalitat de les referéncies al dret a decidir la Senténcia feia
fins i tot I'afirmacié seguent: “El plantejament de concepcions que pretenen modificar el fonament
mateix de l'ordre constitucional té cabuda en el nostre ordenament, sempre que no es prepari o
defensi a través d'una activitat que vulneri els principis democratics, els drets fonamentals o la
resta dels mandats constitucionals, i l'intent d'assolir-ho efectivament es faci en el marc dels
procediments de reforma de la Constitucio (...)". Mitjangcant aquesta darrera frase el Tribunal
Constitucional semblava donar a entendre, si bé no de forma expressa, que l'exercici del dret a
decidir podia materialitzar-se en dues fases: la de preparaci6 a través de qualsevol mena
d'instruments que no siguin contraris a la Constitucid, i la d'efectivitat practica que requereix
I'aplicacié del procediment de reforma constitucional de l'article 168 CE. L'interrogant que
guedava obert era si entre aquests instruments preparatoris es podia incloure el referendum
consultiu.

Aguest interrogant va ser esvait per la jurisprudencia posterior del Tribunal Constitucional amb
un retorn explicit i inequivoc a la doctrina de la STC 103/2008 i amb la incorporacié d’elements
nous, tots ells de caracter clarament restrictiu pel que fa a la possibilitat de fer un referéndum a
Catalunya en exercici del dret a decidir i sense prévia reforma constitucional. En aquest sentit,
entre les diverses senténcies que es podrien esmentar, cal destacar especialment les STC
138/2015, 51/2017 i 114/2017. Agquesta jurisprudéncia, d’'una banda, exclou les Comunitats
Autonomes de la competéncia per regular els referéndums d'abast territorial i limita la seva
admissibilitat a una prévia i expressa incorporacio de la figura a la Llei Organica 2/1980. Aixo ha
comportat la declaracié d’inconstitucionalitat de la llei catalana 4/2010. D’altra banda, la doctrina
més recent del Tribunal Constitucional ha refermat la posicié ja avancada en la STC 103/2008.
Aixi, I'Alt Tribunal entén que l'actual marc constitucional no permet ni tan sols a I'Estat central
convocar un referéndum consultiu sobre el futur estatus politic de Catalunya ja que aquesta és
una questié directament vinculada al titular de la sobirania i com a tal només pot ser plantejada
en un referendum decisori de reforma constitucional amb intervencié del conjunt dels ciutadans
espanyols.

A la vista de la jurisprudéencia constitucional anterior la conclusié és clara: segons el Tribunal
Constitucional no es pot exercir el dret a decidir a Catalunya ja que la Constitucié no ho permet.
Ara bé, cal observar que aquesta conclusié deriva de la interpretacié que fa actualment el
Tribunal de la Constitucio i no d'alld que literalment diu el seu text. En aquest sentit no hi ha una
prohibicié expressa en el text constitucional de la celebracié d'un referéndum consultiu de
contingut sobiranista a Catalunya. Es més, com ja s’ha apuntat anteriorment, la Constitucio
inclou elements com el principi democratic (art. 1), el principi autonomic (art. 2), el principi de
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constitucionalitat i de legalitat (art. 9), el reconeixement dels drets fonamentals de participacio i
de lliure expressio (arts. 23 i 20), la previsi6 de referendums consultius sobre assumptes
d’especial transcendéncia (art. 92) i I'absencia de limits materials a la reforma constitucional
(arts. 166-169). Aquests elements, malgrat les diferencies de context normatiu, sén comuns o
molt similars a aquells que, com s’ha exposat en I'apartat precedent, van permetre que a Quebec
i Escocia es poguessin fer referendums sobre la independéncia d’aquests territoris i es contribuis
a perfilar la figura del dret a decidir. Dit en altres paraules, davant de problemes politics
equivalents i d’elements normatius substancialment coincidents, la resposta de les institucions
canadenques i britaniques ha estat la de potenciar la funcié integradora de la Constitucio i de
'ordenament juridic en el seu conjunt, mentre que la de les institucions espanyoles, i
especialment del Tribunal Constitucional, ha estat la d’acollir una interpretacio restrictiva del text
constitucional i erigir-lo com un mur per negar la possibilitat que els ciutadans puguin ser
consultats sobre el seu estatus politic, tot impedint aixi una solucié6 democratica a un problema
politic.

Significa tot el que s’acaba d’assenyalar que el legislador espanyol esta totalment impedit de fer
cap proposta normativa, sense prévia reforma constitucional, destinada a permetre I'exercici del
dret a decidir de Catalunya? Respecte a aquesta questié cal dir que, si bé les senténcies del
Tribunal Constitucional vinculen tots els poders publics, aixd no comporta que la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional sigui canon directe de constitucionalitat de les normes. En aquest
sentit, el legislador, en funcié de les circumstancies de tot tipus de cada moment, pot aprovar
normes que s'apartin de la jurisprudéncia constitucional si les considera més adequades per
resoldre un determinat problema politic i sempre tractant d’encaixar-les amb els principis
establerts de manera expressa en el text de la Constitucié. Aixi, la presumpcié inicial de
constitucionalitat de tota norma i la possible evolucié de la jurisprudéencia constitucional podrien
permetre que una futura regulacié del dret a decidir de Catalunya pogués trobar acollida i
estabilitat en el si de I'ordenament juridic espanyol.

7. Conclusions

1. Les majories politigues sorgides de les eleccions al Parlament de Catalunya des de I'any 2012
expressen la fi del consens constitucional de 1978 sobre el model territorial espanyol. Les
enquestes d’opinid, tant a Catalunya com a Espanya, revelen també una voluntat general de
canvi constitucional, per bé que de signes diferents en un territori i un altre, en mateéria
d’organitzacié territorial.

2. Els sistemes democratics han de poder canalitzar i donar sortida a la voluntat de canvi
expressada per la ciutadania, com una exigencia obvia de bon govern i amb plena sintonia amb
la proclamacié solemne de la sobirania popular, que s’ha de referir al poble actual realment
existent, sense que les decisions del passat, encara que democratiques, puguin impedir que la
ciutadania actual s’expressi lliurement i pugui engegar, si escau, els processos de canvi
oportuns.

3. El Dret internacional reconeix el dret a I'autodeterminacié de tots els pobles, com a dret per a
determinar lliurement la seva condicié politica i a perseguir lliurement el seu desenvolupament
economic, social i cultural. En la seva interpretacié i desplegament internacionals, es distingeixen
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dues vessants d’aquest dret: 'autodeterminacié externa, que confereix el dret a constituir un
estat independent a aquells pobles colonitzats o sotmesos a un régim de subjugacié, dominacio
0 explotacié estrangera; i l'autodeterminacié interna, en la que aquest dret es pot satisfer a
I'interior de l'estat del que forma part aquell poble, perque aquest garanteix la igualtat de drets i
'accés igualitari al govern general. Mentre es donin les condicions generals que permeten
'autodeterminacio interna, el Dret internacional vigent no confereix a un determinat poble el dret
a constituir un estat propi i independent, separant-se del que en forma part fins el moment, ni
tampoc un dret, en sentit estricte, per revisar I'estatus politic d’aquest poble dins de I'Estat.

Pero el Dret internacional tampoc exclou o nega aquesta possibilitat de canvi intern, ni tan sols
en la seva maxima expressio, que seria una secessi0 unilateral, sempre que no es realitzi
mitjancant el recurs il-licit a la for¢a o vulnerant normes imperatives del Dret internacional, entre
les que es troben les que protegeixen els drets fonamentals essencials de les persones. |, d’altra
banda, el Dret internacional, allunyant-se de I' actitud de no ingeréncia que havia mantingut
tradicionalment, es cada vegada mes sensible a la garantia interna per part dels estats del
principi democratic i de les llibertats politiques, especialment de la llibertat d’expressié, que
constitueixen la condicio necessaria i el context que possibiliten els canvis politics democratics.

Aixi, malgrat que no es reconegui propiament en Dret internacional un dret de la ciutadania per
modificar el sistema constitucional i politic sota el que viu, si que es pot afirmar que existeix un
reconeixement de drets fonamentals i llibertats publiques que permeten i emparen que es pugui
expressar amb llibertat i promoure democraticament els canvis que consideri oportuns.

4. En el constitucionalisme comparat a partir de Il Guerra Mundial es pot constatar una molt
escassa acollida del dret a la secessi6 territorial, que només ha tingut lloc en quatre textos
constitucionals (Sant Cristofol i Neus, 1983; Uzbekistan, 1992; Etiopia, 1995; i Sérbia i
Montenegro, 2003), que corresponen a circumstancies particulars, no equiparables a Espanya.

Es poden trobar, igualment, casos en els que es nega de forma expressa la possibilitat de
secessid d'un territori de I'Estat, com els de les decisions dels Tribunals Constitucionals d’ltalia
(2015) i d’Alemanya (2016), dictades respecte de situacions que tampoc sén equiparables a
Espanya.

5. Si sén equiparables, en canvi, els casos del Canada-Quebec i del Regne Unit-Escocia, en els
que ha emergit una nova figura en el terreny politic, doctrinal i juridic que és I'anomenat dret a
decidir. El dret a decidir no té un reconeixement com un dret classic, individual o col-lectiu, sin6
que consisteix en previsio de procediments democratics (principalment el referéndum) mitjancant
els quals determinats territoris poden expressar lliurament la seva voluntat sobre el seu futur
estatus politic, inclosa la possibilitat de crear un Estat independent, i aconseguir que la seva
decisi6 sigui tinguda en compte i negociada de conformitat amb el marc constitucional
corresponent. D'aquesta manera, i malgrat no existir cap previsié expressa en la Constitucio,
aquesta ofereix un marc per canalitzar i tractar de resoldre el problema politic plantejat per una
reivindicacio independentista en el si d'un Estat democratic consolidat.

6. A Catalunya s’han produit des de I'any 2013 diversos pronunciaments del Parlament i de
processos participatius populars mitjancant el quals ha quedat palesa la voluntat institucional i
ciutadana d’exercir el dret a decidir, és a dir, de celebrar un referéndum sobre el futur politic de
Catalunya, que inclogui I'opci6 per la independéncia.
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El Tribunal Constitucional ha interpretat la Constitucié espanyola en el sentit que, si bé el dret a
decidir constitueix una aspiracié politica legitima, la Constituci6 no permet el seu exercici, de
manera que, per fer-ho, hauria de modificar-se préviament.

Aquesta conclusié, no obstant, deriva de la interpretacié que fa actualment el Tribunal de la
Constitucié i no d’allo que literalment diu el seu text. En aquest sentit, no hi ha una prohibicié
expressa en el text constitucional de la celebracid6 d'un referéndum consultiu de contingut
sobiranista a Catalunya. La Constitucio, a més, inclou elements com el principi democratic (art.
1), el principi autonomic (art. 2), el principi de constitucionalitat i de legalitat (art. 9), el
reconeixement dels drets fonamentals de participacié i de lliure expressio (arts. 23 i 20), la
previsi6 de referéndums consultius sobre assumptes d’especial transcendéncia (art. 92) i
'abséncia de limits materials a la reforma constitucional (arts. 166-169). Aquests elements,
malgrat les diferéncies de context normatiu, sébn comuns o molt similars a aquells que van
permetre que a Quebec i Escocia es poguessin fer referendums sobre la independéncia
d’aquests territoris i es contribuis a perfilar la figura del dret a decidir.

Davant de problemes politics equivalents i d’elements normatius substancialment coincidents, la
resposta de les institucions canadenques i britaniques ha estat la de potenciar la funcid
integradora de la Constitucié, mentre que la de les institucions espanyoles, inclos el Tribunal
Constitucional, ha estat la d’acollir una interpretacié restrictiva del text constitucional i erigir-lo
com un mur per negar la possibilitat que els ciutadans puguin ser consultats sobre el seu estatus
politic, tot impedint aixi una solucié democratica a un problema politic.

7. Les senténcies del Tribunal Constitucional vinculen tots els poders publics, perd aixd no
comporta que la jurisprudéncia del Tribunal Constitucional sigui canon directe de
constitucionalitat de les normes. En aquest sentit, i a banda de la possibilitat de que canvii la
interpretacié que fa el Tribunal Constitucional, el legislador, en funcié de les circumstancies de
cada moment, pot aprovar normes que s'apartin de la jurisprudéncia constitucional si les
considera més adequades per resoldre un determinat problema politic, sempre en el marc de les
opcions interpretatives que ofereix la Constitucid. A partir dels principis explicits a la propia
Constitucid, similars als que va considerar el Tribunal Suprem del Canada, seria possible trobar
una via que permetés que la ciutadania catalana s’expressi sobre el seu futur politic i es
negociessin els canvis corresponents.

Aquest és linforme que emeto a Barcelona el 28 de desembre de 2018 i que sotmeto a
gualsevol altre millor fonamentat en dret.
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