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Introduccion

En el debate sobre las formas, la metamorfosis y los
rendimientos de las democracias aparece recurrentemente la
vision que considera a la democracia directa como un tipo ideal
de régimen opuesto al de la democracia representativa. Mas alla
de la cuestion teodrica, las instituciones “de democracia directa”,
como el referéndum, la consulta popular y/o el plebiscito, cada
vez se emplean mas en las distintas democracias representativas

del mundo. No obstante, estos mecanismos fueron también
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utilizados por regimenes autoritarios, como en el franquismo
espafiol (1939-1975) (Moreno Fonseret y Sevillavo Calero,
2000), o con la intencién de consolidar situaciones de poder
personal por parte de algunos lideres (como el intento frustrado
del primer ministro italiano, Matteo Renzi, en 2016), no siempre

en correspondencia con los intereses ciudadanos.

En el contexto democratico, uno de los multiples y
diferentes usos que se ha dado a estos mecanismos es el de
consultar, o habilitar a la poblacién para que pueda decidir, sobre
la separacion de una unidad politico-territorial (un Estado o parte
de este) respecto de una entidad politico institucional mayor de la
que hasta ese entonces formaba parte (de alcance internacional,
del Estado central, etc.) A modo de ejemplo de estos referéndums
acordados entre los diferentes niveles de gobierno y pacificos,
podemos mencionar los casos de Quebec en Canada (1980,
1995), Escocia en el Reino Unido (2014), Nueva Caledonia
respecto de Francia (2018) o el Reino Unido en la Unién Europea
(2016). Otros casos, en cambio, no se sustentaron en una
negociacion exitosa previa y/o su ejecucién se vio empafiada por
cuestionamientos a su legalidad, o, incluso por actos de represion
y violencia, como el controvertido referéndum sobre el estatus
politico de Crimea (2014), o el también polémico referéndum de
autodeterminacion de Catalufia (2017). Sobre este ultimo caso

ahondaremos en las paginas que siguen.
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En efecto, este articulo se aboca al estudio de una
modalidad particular de consulta popular, el referéndum, y en una
de sus aplicaciones especificas: como herramienta de
participacion ciudadana empleada para destrabar o resolver
situaciones de conflicto politico territorial en torno de cuestiones
de soberania, secesidbn o independencia. En particular,
abordaremos el proceso independentista catalan en el periodo
2006-2023, tomando como eje de analisis el polémico
referéndum de autodeterminacion de 2017, asi como la
antecesora consulta de 2014. En ambas ocasiones se preguntd a
los/as catalanes/as si sucomunidad auténoma debia ser un
Estado, y si el mismo habria de ser independiente de Espafa. La
trascendencia, complejidad y actualidad del caso; lo espinoso y
contradictorio de su entramado legal, y lo controvertido y
polémico de su impacto en la comunidad politica y civil local,
estatal e internacional, lo convierten en un caso de sumo interés
para su estudio. En particular, nos detendremos en el marco legal
(espafiol y catalan) a partir (y en contra) del cual se
implementaron ambas consultas. Ello a los fines de ponderar el
potencial y los limites de esta herramienta como via de resolucion
institucional de este tipo de enfrentamientos, poniendo el foco en
el antagonismo aqui central entre la legalidad y la legitimidad de

estos procesos participativos.
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Breve encuadre tedrico

Antes de entrar de lleno en el analisis normativo del caso
que nos interesa, conviene empezar por ofrecer algunas
definiciones basicas de los conceptos que lo sustentan. Para
comenzar, presentamos una diferenciacion bipolar entre los dos
principales modelos de democracia aqui referidos. Tal distincion
radica en quienes son los actores protagdnicos en la gestion
politica, esto es, quienes toman e implementan las decisiones
sobre los asuntos comunes. Rapidamente, el modelo directo
refiere a la democracia clasica o ateniense: “una comunidad en 1a
que todos los ciudadanos pueden, e incluso deben, participar en la
creacion y sustentacion de una vida comun” (Held, 2006:35). En
aquél entonces, el pueblo era el poder soberano, que ejercia las
funciones legislativa y judicial. Ser ciudadano “implicaba tomar
parte en estas funciones, participando directamente en los asuntos
del estado” (idem).

En cambio, el modelo representativo parte de la
imposibilidad practica de implementar hoy una democracia
directa, la que constituye mas un ideal o utopia que una meta
operativa y factible. Se trata de una democracia indirecta donde el
pueblo no gobierna, sino que elige a los representantes que lo
haran en su nombre (Bobbio, 1984). El representante actla en
forma independiente, esto significa que su accionar requiere

discrecion y discernimiento (Pitkin, 1985). Al mismo tiempo, debe
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procurar que no haya conflicto o persistente disparidad con los
deseos de los representados. En caso de existir tales diferencias, sus
fundamentos precisan ser correcta y suficientemente explicados, con
buenas razones que justifiquen el accionar, a fin de asegurar que
se actua en el mejor beneficio e interés de los representados. En
este modelo, destacan los beneficios que devendrian de unos
representantes mas dispuestos a utilizar la razén y mas
distanciados de los intereses y las pasiones humanas. De lo que se
trata aqui es de mejorar la calidad de la representacion politica
(Serrafero y Eberhardt, 2021:705).

En lo que aqui respecta, y para ser mas precisos, nos
estaremos abocando al estudio de un tercer modelo de
democracia, intermedio entre ambos tipos puros o, también,
“impuro” (Lopez, 1997), al que podriamos denominar representativo-
participativo (Serrafero y Eberhardt, 2021:706). Este se asienta
sobre una matriz representativa, pero incluye espacios
importantes de participacion civica (Pares i Franzi, 2009). Para
Bobbio, “entre la democracia representativa pura y la democracia
directa pura no hay (...) un salto cualitativo”, sino “un continuum
en el que es dificil decir donde termina la primera y donde
comienza la segunda” (1984:60). Desde una vision restringida y
juridica, tales espacios de participacién ciudadana incorporados a
los marcos democraticos representativos serian, exclusivamente,

los mecanismos formales o institucionales, como el referéndum.
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Mientras que, desde una perspectiva social mas amplia, se incluye
ademas a los movimientos sociales, las protestas callejeras, las
movilizaciones que reclaman distintos tipos de derechos (De Sousa
Santos, 2004). Es decir, modalidades informales o no

institucionalizadas de expresion de la poblacion.

A los fines de nuestro estudio, puede aceptarse como
supuesto que la representacion politica sigue siendo (y lo seréa
seguramente durante bastante tiempo) la matriz basica de nuestras
democracias contemporaneas. Segundo, que la idea de suplantar
la democracia representativa por la democracia directa no parece
ser un objetivo razonable, ni en estos tiempos ni hacia adelante.
Aun asi, ambos supuestos no impiden dejar la puerta abierta a la
realizacion de cambios importantes en los actuales regimenes
democraticos, donde, probablemente, las instituciones y los
mecanismos “directos” jugaran un papel mas relevante (Serrafero

y Eberhardt, 2021:705).

En efecto, en la actualidad resulta ser una percepcion
extendida la existencia de una tendencia cada vez mas marcada a
introducir instituciones de democracia directa en las constituciones
representativas o indirectas contemporaneas, asi como a utilizarlas
dentro de ciertas condiciones. También se afirma que emerge una
gran incertidumbre respecto de sus resultados de aplicacion,
sobre todo, teniendo en cuenta la distancia que muchas veces se

produce entre estos y los objetivos de quienes las impulsan.
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Ahora bien: ;qué entendemos por mecanismos de
democracia directa? Concretamente, aqui nos referimos a ciertos
procedimientos, como el plebiscito, que habilitan la toma de
decisiones a través del sufragio (directo) de los ciudadanos
(Aragon Reyes y Lopez, 2000:981). Es decir, sin la
intermediacion de los representantes electos. En la actualidad no
existe un modelo empirico vigente de democracia directa pura,
sino solo institutos tales como el referéndum o las consultas
populares que se incorporan dentro de marcos constitucionales
representativos para habilitar diferentes vias de participacion,
decision y/o control de los ciudadanos hacia los gobernantes o

sus medidas.

Mas alla de las perspectivas a favor o en contra,
optimistas o pesimistas, que se formulan sobre estos institutos de
democracia directa, y, en particular, sobre las diversas
modalidades de consulta popular, lo cierto es que irrumpen
cuestiones centrales a considerar. La primera de ellas es la
cuestion acerca de quién tiene la iniciativa o el poder de
promover el mecanismo. Se habla de institutos impulsados
“desde arriba” (por los gobernantes) o “desde abajo” (por los
gobernados). Las consultas independentistas aqui estudiadas
fueron ambas convocadas por los representantes. Segundo, es
preciso indagar cudles son los temas que pueden ser tratados a

través de estos instrumentos: ¢es posible consultar a la ciudadania
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sobre todos los asuntos de interés publico o se excluyen algunos
de ellos? Este aspecto es central en la disputa Catalufia vs. Espafia
en lo que hace a la potestad para convocar un referéndum
“separatista”. Tercero, se requiere considerar el efecto de la
consulta: es decir, si sus resultados son vinculantes o de ejecucion
automatica u obligatoria para las autoridades a cargo, o si la
opinién mayoritaria es tnicamente informativa y, por lo tanto, no
genera una obligacion de actuar en los gobernantes (Eberhardt,
2013). Esta ultima cuestion diferencia al proceso participativo (no
vinculante) de 2014 del referéndum de autodeterminacion
(vinculante) de 2017, asi como sus consecuencias legales de cara a la
Constitucion del Estado central.

La consulta popular y sus modalidades

Como dijimos previamente, cuando se habla de
democracia directa se suele incluir indistintamente diferentes
mecanismos e instituciones que tienen que ver con la
participacion ciudadana en distintos &mbitos de la vida publica.
Esto es, no solo se considera al referéndum sino también al
presupuesto participativo, a la iniciativa popular, a la audiencia
publica, entre otros. Sin embargo, con el objeto de alcanzar una
mayor precision y claridad analitica, en este articulo realizamos
un recorte entre tales instrumentos a fin de aislar aquellos que son

especificos de la democracia directa: los referidos a la
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participacion ciudadana a través del sufragio para la toma de

decisiones en determinados temas (Gemma, 1997).

A su vez, las consultas populares pueden definirse y
clasificarse segun una diversidad de criterios (Eberhardt, 2013).
En términos generales, se trata de una forma de participacion
individual que manifiesta una opinién o voluntad a través del
voto. Especificamente, el referéndum es considerado “el principal
instrumento de democracia directa” (Gemma, 1997:1348), puesto
que a través de esta institucion el cuerpo electoral participa en el

proceso de toma de decisiones politicas.

Un primer debate surge en torno del significado y la
distincion entre el referéndum y el plebiscito. Las diferentes
legislaciones no muestran acuerdo sobre los alcances y el
contenido de estos términos, “y, ademas, cada legislacion vy
reglamentacion varia en relacion a la forma juridica, los
requisitos de su puesta en préctica y de aprobacion. Todo ello
hace mas complejo el analisis comparativo” (Lissidini, 2007a:3).
En general, se asume que referéndum y plebiscito son sinbnimos,
y que solo podria sefialarse una diferencia historica en el uso de
uno u otro término: el concepto de plebiscito se utilizd
mayormente para indicar sucesos excepcionales (por ejemplo,
una consulta ante una catastrofe ambiental), es decir, fuera de las
previsiones constitucionales. En cambio, para resolver cuestiones

previsibles (como una reforma constitucional) o de mayor
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regularidad, y que, por tanto, pueden ser objeto de disciplina
constitucional, las normativas mencionaban con mas frecuencia al
referéndum (Gemma, 1997:1347).

Para Zovatto, “consulta popular, plebiscito o referendo
son términos que se utilizan indistintamente en los diferentes
paises de América Latina para referirse al mas comun y utilizado
de los mecanismos de democracia directa” (2008:256). No
obstante, reconoce que ‘“algunos distinguen entre plebiscito
(consulta directa al pueblo sobre materias politicas de gran
importancia) y referendo (consulta popular que versa sobre la

aprobacion de textos legales o constitucionales” (Idem).

Los referéndums, a su vez, se clasifican en torno a
diversos criterios (Gemma, 1997:1347-1348): a) segun la eficacia
normativa: constituyentes (aprobacién de una constitucion),
constitucionales (revision de la Constitucion), legislativos o
administrativos (concernientes a la aprobacion de leyes o de actos
administrativos respectivamente) y abrogatorios (para derogar
normas); b) segun la eficacia territorial: nacionales o locales; c)
desde el punto de vista del derecho u obligacion civica de
participar: facultativos u obligatorios; d) segun la naturaleza de su
resultado: vinculante o no vinculante; e) segun los alcances de la

participacién: consultivo o decisorio.
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Hilando un poco mas fino, la distincion entre consultas
populares obligatorias y facultativas puede a su vez complejizarse.
La primera opcion admite las categorias de: a) obligatoria
automética (en un caso previsto especificamente por la
constitucion), 'y b) obligatoria acotada a determinados
procedimientos, solo iniciados cuando surge una situacion
predefinida (por ejemplo, un conflicto entre el Ejecutivo y el
congreso no solucionable en el marco del sistema representativo)
(Zovatto, 2008:256). Mientras que las consultas facultativas se
subdividen en: a) “desde arriba”, cuando los drganos estatales tienen
de manera exclusiva el derecho de poner en marcha el mecanismo, y
b) “desde abajo”, cuando son convocadas por la ciudadania. Las
consultas iniciadas “desde arriba” pueden provenir del Ejecutivo, del
congreso o de ambos de manera coordinada. En tanto que para que
se puedan activar las iniciativas impulsadas “desde abajo” la
normativa indica cudl es la barrera a sortear por parte de sus
promotores (el porcentaje minimo de firmas que deben recolectar)
(2008:257).

Otra clasificacion pertinente es la propuesta por Lijphart
(1984), para quien un referéndum puede ser prohegemoénico o
antihegemonico, segun sean sus consecuencias de apoyo o
rechazo a la propuesta del gobernante. Si bien la mayoria de los
referendos son controlados (convocados por el gobierno) y

prohegemonicos (con resultados acordes a las expectativas de su

11
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impulsor), algunas legislaciones conciben que la iniciativa de la
convocatoria pueda ser también una decisién de la ciudadania
(referéndum no controlado) y, en no pocas ocasiones, las
consultas han arrojado resultados adversos a la postura de su

promotor (antihegemonicos).

Cabe advertir, no obstante, que este mecanismo juridico
puede implicar también una serie de riesgos para las democracias,
como, por ejemplo, en el caso de aquellos lideres “que
promueven su utilizacion en el marco de campafias de corte
populista” (Lissidini, 2007b:4). En estos casos, lo que se busca es
consolidar o legitimar la primacia del presidente o del jefe de
gobierno, otorgar mas poder al Ejecutivo en detrimento del
Legislativo, aprobar leyes que no se hubieran convalidado tras su
curso normal en el congreso (por carecer de los apoyos politicos
necesarios), o saltar divisiones internas de los partidos. Un uso
excesivo, sesgado o indebido de este mecanismo en manos de los
titulares del Ejecutivo puede debilitar al poder legislativo, alentar
estilos autoritarios o populistas de gobierno, y/o promover
democracias delegativas (O Donnell, 1995) donde el primer
mandatario emerge como el depositario exclusivo de la legitimad
democratica, con facultades delegadas para resolver las
cuestiones nacionales a su juicio y saber, y eludiendo los frenos

antepuestos por otros 6rganos, instituciones y partidos.
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Finalmente, resta hacer mencion a la cuestion del tema o
contenido de la consulta, el que, en ocasiones puede resultar de alto
impacto politico-institucional (Serrafero y Eberhardt, 2021:708). Esto
es, un referéendum cuya tematica resulta decisiva para la
definicion y/o el funcionamiento del Estado, del régimen politico
y/o del gobierno. Por ejemplo, aquellos versados sobre: la
solicitud o aprobacion de reformas o de nuevas cartas
constitucionales, la modificacion del sistema politico o de los
poderes de gobierno, la resolucion de conflictos de poder
externos o internos (asuntos limitrofes, tratados de paz,
decisiones de organismos supranacionales de los que se es
miembro), la revocacion de representantes elegidos por el pueblo
(especialmente si se trata del presidente), o, una cuestion en la
que aqui nos detendremos, la independencia, separacion o
secesion de un territorio o subunidad politica respecto de otra
entidad institucional mayor. A modo de ejemplos mencionamos
los casos del Quebec respecto de Canada (1980 y 1995), Escocia
en el Reino Unido (2014), Nueva Caledonia respecto de Francia
(2018, 2020 y 2021) y Gran Bretafia en la Union Europea
(2016).En lo que sigue, se da cuenta del “referéndum de
autodeterminacion de Catalufia” (2017), tomando también en
cuenta su antecesor “proceso participativo sobre el futuro politico
de Catalufia” (2014), como una de las experiencias actuales méas

trascendentes y controvertidas de aplicacion de consultas de
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autodeterminacion en la Europa de las primeras décadas del siglo
XXI.

En sintesis, como vimos, muchas y diversas son las
formas en que pueden clasificarse o diferenciarse las consultas
populares. Sin embargo, aqui solo dimos cuenta de algunas
modalidades, las mas comunes, que nos permitiran comprender
con mayor claridad los mecanismos empleados en el caso catalan
bajo estudio. De cara a lo que sigue, rescatemos entonces una de
las distinciones bésicas antes apenas sugeridas, la que identifica
dos formas posibles de consultas segun el efecto juridico de sus

resultados:

a) Consultas populares (0 plebiscitos) no
vinculantes. Los gobernantes (ejecutivos o legislativos)
someten distintos temas y cuestiones a la opinion de la
poblacidn, sin verse obligados a incorporarla en la toma

de decisiones.

b) Referéndums vinculantes. Son aquellos en los
cuéles la decision final es de ejecucidén automatica o de
obligatorio cumplimiento para las autoridades a cargo. Por
ejemplo, en el caso de votacion sobre un proyecto
legislativo, si el resultado es afirmativo la norma en

cuestion se convierte en ley.
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Las constituciones de los Estados democraticos suelen
incorporar en su articulado algun tipo de referéndum vinculante.
Algunos de los mas conocidos son:

1. Referéndums constitucionales. Convocados a los fines
de decidir acerca de la conveniencia de convocar una asamblea
constituyente para reformar el texto constitucional.

2. Referéndums  constituyentes.  Previstos por la
constituciéon, segin la cual es juridicamente necesaria la
ratificacion popular de la reforma constitucional.

3. Referéndums aprobatorios. Permiten someter a
consideraciéon del pueblo, para su aprobacion o rechazo, un
proyecto de ley de iniciativa popular que no haya sido adoptado
por el Legislativo.

4. Referéndums abrogativos o derogatorios. A través de
este mecanismo la poblacion puede dejar sin efecto (derogar) o
vetar una ley vigente. Si el resultado es afirmativo la norma en
cuestion es derogada en forma automatica.

Referéndums revocatorios. A través de esta forma de
consulta la ciudadania puede destituir a un funcionario o
representante electo antes de que finalice su periodo. El voto
ciudadano puede ser o no obligatorio (segin el pais
correspondiente) pero, de alcanzarse los sufragios requeridos, el
representante en cuestion es separado inmediatamente del cargo y

se procede a su reemplazo (Eberhardt, 2019).
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El referéndum en Espafia y en Catalufia
La Constitucion Espariola del 29 de diciembre de 1978.

En lo que atafie a la participacién ciudadana, la
Constitucion espafiola de 1978 postula, en su Preambulo, el
proposito de “establecer una sociedad democratica avanzada” vy,
en su articulo 1°, impulsa la conformacion de “un Estado social y
democratico de Derecho”. Luego, el articulo 9° atribuye a los
poderes publicos la mision de facilitar la participacién de todos

los ciudadanos en la vida politica, econdémica, cultural y social.

Mas adelante, el articulo 23° reconoce a los ciudadanos el
derecho a participar en los asuntos publicos, ya sea directamente
o por medio de sus representantes libremente elegidos, asi como a
acceder en condiciones de igualdad a los cargos publicos. Esto es,
la participacion ciudadana podrd ejercerse tanto a través de
mecanismos tradicionales representativos (el voto para elegir a
los gobernantes), como de mecanismos extra-representativos de
participacion (instrumentos directos) (Gonzélez Hernandez,
2012:6).

(...) la Constitucion espafiola de 1978 recoge ambas
modalidades, adoptando un sistema mixto de participacion
politica, aunque con preeminencia de la participacion
representativa sobre la directa. Ahora bien, el disefio

constitucional espafiol, al menos sobre el papel, contiene los
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elementos suficientes para poder afirmar la existencia de un
tercer grupo, el que he venido en denominar como instrumentos

propios de una democracia deliberativa. (idem).

Entre las formas de participacion directa incluidas en la
Constitucion de Espafia aqui solo aludiremos al referéndum,
contemplado en diversos articulos. En primer lugar, aparece en el
Titulo 1l De La Corona, articulo 63°: “Funciones Del Rey”. El
inciso c¢) reconoce al soberano la potestad de convocar a

referéndum en los casos previstos en la Constitucion.

Luego, en el Titulo Il De las Cortes Generales, Capitulo
Segundo: “De La Elaboracion De Leyes”, encontramos el articulo
92°: “Referéndum”, que regula a este dispositivo en forma
autbnoma y como mecanismo de participacion ciudadana
propiamente dicho. Aqui se establece que las decisiones politicas
de especial trascendencia podran ser sometidas a referéndum

consultivo de todos los ciudadanos (inc. 1°).

La convocatoria a referéndum exige la participacion de
los tres poderes gubernamentales. Segun el inciso 2° del mismo
articulo, el referéndum sera convocado por el Rey, mediante
propuesta del Presidente del Gobierno, previamente autorizada
por el Congreso de los Diputados. Finalmente, la definicion de

las condiciones y del procedimiento de las distintas modalidades
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de referéndum previstas en la constitucion es delegada a una ley

organica.

Seguidamente, la potestad para convocar referéndums
aparece como parte de las atribuciones propias del Estado central.
En tal sentido, en el apartado titulado “De Las Comunidades
Autonomas” (Capitulo Tercero del Titulo VIII: “De la
Organizacion Territorial Del Estado), el articulo 149°:
Competencias Exclusivas Del Estado, en el inciso 1° 32 otorga al
Estado (espafiol) la competencia exclusiva sobre la autorizacién
para la convocatoria de consultas populares por via referéndum.
Es decir, que si una Comunidad Auténoma pretende llevar a cabo
un referéndum en su jurisdiccion este debe ser primero autorizado

por el gobierno central.

Clarificando lo dicho respecto de las competencias del
Estado espafiol y las de las Comunidades Auténomas, el inciso 3°
del articulo 149° agrega que las materias no atribuidas
expresamente al Estado por la constitucion podran corresponder a
las Comunidades Autonomas en virtud de sus respectivos
Estatutos. En cambio, la competencia sobre las materias que no se
hayan asumido por parte de los Estatutos de Autonomia
correspondera al Estado, cuyas normas prevaleceran, en caso de
conflicto, sobre las de las Comunidades Autonomas en todo lo

que no esté atribuido a la exclusiva competencia de éstas. El
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derecho estatal serd, en todo caso, supletorio del derecho de las

Comunidades Auténomas.

Luego, este mecanismo aparece asociado al proceso de
aprobacién de los Estatutos de Autonomia. Ciertamente el
articulo 151°: Elaboracion del Estatuto en régimen especial,
vuelve a introducir el referéndum. Esta vez, como parte del

procedimiento de la iniciativa autonémica.

Respecto de dicho procedimiento, previamente, el articulo
143° Autogobierno de las Comunidades Autonomas y de la
Iniciativa Autonémica indica que: en el ejercicio del derecho a la
autonomia reconocido en el articulo 2° de la constitucion, las
provincias limitrofes con caracteristicas historicas, culturales y
econdmicas comunes, los territorios insulares y las provincias con
entidad regional histérica podran acceder a su autogobierno y
constituirse en Comunidades Autonomas (inc. 1°). El inciso 2°
agrega que la iniciativa del proceso autonémico corresponde a
todas las Diputaciones interesadas o al drgano interinsular
correspondiente y a las dos terceras partes de los municipios cuya
poblacidn represente, al menos, la mayoria del censo electoral de
cada provincia o isla. Estos requisitos deberan ser cumplidos en
el plazo de seis meses desde el primer acuerdo adoptado al

respecto por alguna de las Corporaciones locales interesadas.
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Volviendo al articulo 151°, el inciso 1° reglamenta la
elaboracion del Estatuto (autondémico) en régimen especial, en
cuyo procedimiento se incluye el empleo del referéndum. Dice
que no serd preciso dejar transcurrir el plazo de cinco afios a que
se refiere el apartado 2° del articulo 148°! (para ampliar las
competencias de las Comunidades Auténomas) cuando la
iniciativa del proceso autondmico sea acordada dentro del plazo
del articulo 143° 2° (ver lo dicho anteriormente), ademéas de por
las Diputaciones o los dérganos interinsulares correspondientes,
por las tres cuartas partes de los Municipios de cada una de las
provincias afectadas que representen, al menos, la mayoria del
censo electoral de cada una de ellas, y cuando dicha iniciativa sea
ratificada mediante referéndum por el voto afirmativo de la
mayoria absoluta de los electores de cada provincia en los

términos que establezca una ley organica.

El inciso 2° se aboca a detallar el procedimiento para la
elaboracion del Estatuto en dicho caso, en el que también se
menciona al referéndum: 1) EI Gobierno debe convocar a todos
los Diputados y Senadores elegidos en las circunscripciones
comprendidas en el ambito territorial que pretenda acceder al
autogobierno, para que se constituyan en Asamblea, a los efectos

'El articulo 148 sobre las Competencias de las Comunidades Auténomas en
su inciso 2 determina que, transcurridos cinco afios, y mediante la reforma de
sus Estatutos, las Comunidades Auténomas podran ampliar sucesivamente sus
competencias dentro del marco establecido en el articulo 149 antes referido
sobre las competencias exclusivas del Estado nacional.
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de elaborar el proyecto de Estatuto de autonomia por mayoria
absoluta de sus miembros. 2) Aprobado el proyecto de Estatuto
por la Asamblea de Parlamentarios, se remite a la Comision
Constitucional del Congreso, la cual, dentro de los dos meses, lo
examinara con el concurso y asistencia de una delegacion de la
Asamblea proponente para determinar de comun acuerdo su
formulacion definitiva. 3) Si se alcanza dicho acuerdo, el texto
resultante es sometido a referéndum del cuerpo electoral de las
provincias comprendidas en el ambito territorial del proyectado
Estatuto. 4) Si el proyecto de Estatuto es aprobado en cada
provincia por la mayoria de los votos validamente emitidos, es
elevado a las Cortes Generales. Los plenos de ambas Camaras
deciden sobre el texto mediante un voto de ratificacion. Aprobado
el Estatuto, el Rey lo sanciona y lo promulga como ley. De no
alcanzarse el acuerdo a que se refiere el punto 2°, el proyecto de
Estatuto se tramita como proyecto de ley ante las Cortes
Generales. El texto aprobado por éstas es sometido a referéndum
del cuerpo electoral de las provincias comprendidas en el ambito
territorial del proyectado Estatuto. En caso de ser aprobado por la
mayoria de los votos validamente emitidos en cada provincia,

procede su promulgacion.

El referéndum reaparece en el articulo siguiente, el 152°:
Organos de las Comunidades Auténomas. El inciso 2° aclara que,

una vez sancionados y promulgados los respectivos Estatutos,
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solamente podran ser modificados mediante los procedimientos
en ellos establecidos y con referéndum entre los electores

inscritos en los censos correspondientes.

Pasando ahora al Titulo X De la Reforma Constitucional,
el articulo 167° inciso 3° indica que, aprobada la reforma por las
Cortes Generales, serd sometida a referéndum para su ratificacion
cuando asi lo soliciten, dentro de los 15 dias siguientes a su
aprobacién, una décima parte de los miembros de cualquiera de
las Camaras. Luego, el articulo 168°: Reformas esenciales de la
constitucion sostiene que, cuando se propusiere la reforma total
de la misma o una parcial que afecte a sus partes esenciales (ver
inc. 1°), y una vez aprobada la reforma por las Cortes Generales,

serd sometida a referéndum para su ratificacion (inc. 3°).

Finalmente, la Disposicion Derogatoria, suprime, entre
varias otras, la Ley de Referéndum Nacional del 22 de octubre de
1945, haciendo por tanto necesario la aprobacion de una nueva
norma que reglamente el mecanismo participativo contemplado

en el articulo 92.

En sintesis, la mayoria de los autores identifican en la
Constitucion espariola tres tipos de referéndums: el consultivo, el
constituyente y el autondmico. No obstante, otros insisten en
vislumbrar un cuarto referéndum: el municipal. Aunque dicha

modalidad no aparece mencionada de manera explicita, para
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Gonzalez Hernandez (2012:8) su posibilidad queda habilitada de

forma implicita.

El primer tipo de referéndum, el consultivo, se utiliza para
decisiones politicas de especial trascendencia, pudiendo
participar todos los ciudadanos y siendo convocado por el Rey,
mediante propuesta del Presidente del Gobierno, previamente
autorizada por el Congreso de los Diputados (articulo 92°). El
referéndum de 1986, por la permanencia en la OTAN, vy el de
2005, sobre la Constitucién europea, son buenos ejemplos de esta

clase de consulta.

El segundo tipo de referéndum, el constituyente, se
emplea en forma obligatoria para ratificar las reformas totales o
de las partes esenciales de la constitucion una vez que hayan sido
aprobadas por las Cortes (articulo 167° y 168°). Un ejemplo de
esta modalidad es el referéndum de 1978, con el que se ratifico la

nueva Constitucion de Espafia.

El tercer y altimo referéndum, el autondémico, habilita la
intervencion popular en la determinacion efectiva del mapa de
descentralizacién territorial y en la aprobacion de los Estatutos de
Autonomia (Gonzalez Hernandez, 2012:8-9). Asi lo prescribe la
constitucion en la celebracion de referéndum en la fase de
iniciativa del proceso autondmico para aquellas provincias

limitrofes con caracteristicas histéricas, culturales y econémicas
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comunes o con entidad regional historica (articulo 151° inc. 1° y
2°), para la aprobacion de la reforma de los Estatutos de
Autonomia (art. 152° inc. 2°) y como consulta obligatoria para la
ratificacion popular de la incorporacion de Navarra a la

Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

En cuanto a la cuarta modalidad, agregada por Gonzéalez
Hernandez (2012), el referéndum municipal, el argumento
empleado por la autora es que, si bien este no aparece
explicitamente mencionado en la constitucion, no obstante, asi
como el articulo 149° concede al Estado central la autorizacion
para la convocatoria de consultas populares por via de
referéndum, el articulo 148° permite a las Comunidades
Auténomas que, transcurridos cinco afios, y mediante la reforma
de sus Estatutos, estas puedan ampliar sucesivamente sus
competencias dentro del marco establecido en el articulo 149°,
habilitando, con ello, igual facultad que la detentada por el Estado
respecto de autorizar consultas populares a los municipios via

referéndum (Gonzalez Hernandez, 2012).

De todas formas, la consulta popular municipal es
reconocida en la Ley reguladora de las Bases del Régimen Local
7/1985, del 2 de abril, cuyo articulo 18° reconoce, entre los
derechos y deberes de los vecinos, el de pedir la consulta popular
en los términos previstos en la ley (inciso f). Asimismo, el

articulo 70° bis sobre iniciativa popular admite la posibilidad de
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que la misma lleve incorporada una propuesta de consulta
popular local. A ello agrega que las Entidades Locales v,
especialmente, los municipios, deberdn impulsar la utilizacion
interactiva de las tecnologias de la informacién y la
comunicacion para facilitar la participacion y la comunicacion
con los vecinos, para la presentacion de documentos y para la
realizacion de trdmites administrativos, de encuestas y, en su
caso, de consultas ciudadanas. Finalmente, el articulo 71° habilita
a los alcaldes; de conformidad con la legislacion del Estado y de
la Comunidad Auténoma, cuando ésta tenga competencia
estatutariamente atribuida para ello, y previo acuerdo por mayoria
absoluta del Pleno y autorizacion del Gobierno de la Nacion; a
someter a consulta popular aquellos asuntos de la competencia
propia municipal y de caracter local que sean de especial
relevancia para los intereses de los vecinos, con excepcién de los

relativos a la Hacienda local.

En efecto, segiin Gonzalez Hernandez

(...) el ordenamiento juridico espafiol no sélo se ha
limitado a consagrar el principio de autonomia de los entes
locales para la gestion de sus respectivos intereses, Sino
gue también se ha preocupado en delinear un sistema de
autogobierno orientado a potenciar el principio

democratico-participativo de los entes municipales; un
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instrumento, afortunadamente mas usado que en su

version nacional (2012:9-10).

Leyes reglamentarias de los articulos constitucionales

sobre referéndum

- Ley organica 2/1980 sobre regulacion de las diversas

modalidades de referéndum

Esta ley regula la aplicacion de los distintos tipos de
referéndum previstos en la Constitucion espafiola. Ahora bien,
segun la Disposicion Adicional incluida sobre el final del texto,
sus preceptos “no alcanzan en su regulacion a las consultas
populares que puedan celebrarse por los Ayuntamientos, relativas
a asuntos relevantes de indole municipal, en sus respectivos
territorios, de acuerdo con la legislacion de Régimen Local”,
quedando “a salvo, en todo caso, la competencia exclusiva del

Estado para su autorizacion”.

Segun esta norma, la autorizacion para la convocatoria de
consultas populares por via de referéndum en cualquiera de sus
modalidades es competencia exclusiva del Estado. Dicha
autorizacion sera acordada por el Gobierno, a propuesta de su
Presidente, salvo en el caso en que esté reservada por la
Constitucion al Congreso de los Diputados. Finalmente, el Rey es

el encargado de convocar a referéndum, ello, mediante Real
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Decreto acordado en Consejo de Ministros y refrendado por su

Presidente (articulo 2°).

El Real Decreto de convocatoria debe contener el texto
integro del proyecto de disposicion o de la decision politica
objeto de la consulta. Asimismo, sefialard la/s pregunta/s a
responder por el Cuerpo electoral convocado y determinara la
fecha en que haya de celebrarse la votacion (entre los 30 y los
120 dias posteriores a la fecha de publicacion del Real Decreto).
Dicho Decreto habrd de publicarse en el Boletin Oficial del
Estado y se insertara en los Boletines Oficiales de todas las
provincias espafiolas o de las Comunidades Auténomas y de las
provincias afectadas por la celebracion de aquél (articulo 3°).

Esta norma prohibe la celebracion de referéndums durante
la vigencia (o durante los 90 dias posteriores a su levantamiento)
de los estados de excepcidén y de sitio, asi como entre los 90 dias
anteriores y posteriores a la celebracion de elecciones
parlamentarias en el territorio o locales generales o de otro
referéndum (excepto las modalidades para la ratificacion de una
reforma constitucional aprobada por las Cortes Generales —art.
176° y 168° de la Constitucion-) (articulo 4°).

Respecto del tipo de voto, el articulo 5° indica que el
referéndum se decidira por sufragio universal, libre, igual, directo

y secreto en el dmbito que corresponda a la consulta. La
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circunscripcion serd, en todo caso, la provincia (asi como las

ciudades de Ceuta y Melilla).

Luego pasa a detallar las condiciones para la celebracion
de las distintas modalidades de referéndum. Asi, el referéndum
consultivo (articulo 92° de la Constitucion) requerira la previa
autorizacion del Congreso de los Diputados por mayoria absoluta,
a solicitud del Presidente del Gobierno. Dicha solicitud debera
contener los términos exactos en que haya de formularse la

consulta (articulo 6°).

En los casos de referéendum constitucional (articulos 167°
y 168° de la Constitucion), es condicion previa la comunicacion
por las Cortes Generales al Presidente del Gobierno del proyecto
de reforma aprobado que haya de ser objeto de ratificacion
popular. Recibida la comunicacién se procede luego a la
convocatoria, dentro del plazo de 30 dias, y a su celebracion,

dentro de los 60 dias siguientes (articulo 7°).

En cuanto al referéndum autonémico previsto en el
articulo 151°.1° de la Constitucion, el articulo 8° de esta ley
organica prevé que la iniciativa autondmica deberad acreditarse
mediante elevacion al Gobierno de los acuerdos de las
Diputaciones o de los 6rganos interinsulares correspondientes y
de las tres cuartas partes de los Municipios de cada una de las

provincias afectadas, debiendo representar, al menos, la mayoria
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del censo electoral de cada una de ellas, y haciendo constar que
se ejercita la facultad otorgada por el mencionado articulo
constitucional. Cumplidos tales requisitos, el Gobierno declararé
acreditada la iniciativa, tras lo cual procederd a la convocatoria
del referendum en el plazo de cinco meses, fijandose la fecha
concreta de su celebracidn, oido el 6rgano de gobierno del Ente
Preautonémico respectivo. Celebrado el referéndum, si no llegase
a obtenerse la ratificacion por el voto afirmativo de la mayoria
absoluta de los electores de cada provincia, no podra reiterarse la

iniciativa hasta transcurridos cinco afios.

No obstante, la iniciativa autondmica prevista en el
articulo constitucional 151° se entenderd ratificada en las
provincias en las que se hubiere obtenido la mayoria de votos
afirmativos de, como minimo, la mayoria absoluta de los
electores de esa provincia, siempre y cuando los votos
afirmativos hubieren alcanzado la mayoria absoluta del censo de
electores en el conjunto del ambito territorial que pretenda

acceder al autogobierno.

Asimismo, previa solicitud de la mayoria de los Diputados
y Senadores de la provincia o provincias en las que no se hubiera
obtenido la ratificacion de la iniciativa, las Cortes Generales,
mediante Ley Organica, podran sustituir la iniciativa autonémica
del articulo 151°, siempre que concurriesen los requisitos

previstos en el parrafo anterior.
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Acto seguido, el articulo 9° reglamenta la aprobacion por
referéndum de los Estatutos de Autonomia, de acuerdo con lo
establecido en el articulo 151°.2° apartados 3° y 5° de la
Constitucion. Dicha aprobacion requerira la previa comunicacion
al Presidente del Gobierno del texto resultante en el primer caso®
o del texto aprobado por las Cortes Generales en el segundo.?
Recibida la comunicacion, se procede luego a la convocatoria del
referéndum, dentro del plazo de tres meses, en las provincias
comprendidas en el ambito territorial del proyectado Estatuto.
Para que el Estatuto se entienda aprobado debera obtener en cada
provincia la mayoria de votos afirmativos de los validamente

emitidos.

A falta de esa mayoria en una o varias provincias, la
Comunidad Auténoma proyectada podra, no obstante,

constituirse entre las provincias restantes siempre que las mismas

2 El articulo 151°.2° de la Constitucion de Espafa dice: 2.° Aprobado el
proyecto de Estatuto por la Asamblea de Parlamentarios, se remitira a la
Comisién Constitucional del Congreso, la cual, dentro del plazo de dos meses,
lo examinara con el concurso y asistencia de una delegacion de la Asamblea
proponente para determinar de comin acuerdo su formulacién definitiva. 3° Si
se alcanzare dicho acuerdo, el texto resultante sera sometido a referéndum del
cuerpo electoral de las provincias comprendidas en el &mbito territorial del
proyectado Estatuto.

3 El apartado 5.° del articulo 151°.2° de la Constitucion de Espaiia dice: De no
alcanzarse el acuerdo a que se refiere el apartado 2° de este numero, el
proyecto de Estatuto serd tramitado como proyecto de ley ante las Cortes
Generales. El texto aprobado por éstas sera sometido a referéndum del cuerpo
electoral de las provincias comprendidas en el ambito territorial del proyectado
Estatuto. En caso de ser aprobado por la mayoria de los votos validamente
emitidos en cada provincia, procederd su promulgacion en los términos del
parrafo anterior
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fuesen limitrofes y que se decidiese continuar el proceso
estatutario en virtud de un acuerdo adoptado por la mayoria
absoluta de la Asamblea de los Parlamentarios correspondientes a
las provincias que hubieran votado afirmativamente el proyecto
(en tal caso, el proyecto de Estatuto seria tramitado como Ley
Organica por las Cortes Generales a los solos efectos de su

adaptacion al nuevo ambito territorial).

En cambio, cuando el resultado del referéndum de
aprobacion de un Estatuto fuese negativo en todas o en la
mayoria de las provincias en que se haya celebrado la consulta,
no procederd reiterar la elaboracion de un nuevo Estatuto hasta
transcurridos cinco afos, sin perjuicio de que las provincias en las
que el referéndum hubiere obtenido un resultado positivo se
constituyan en Comunidad Auténoma en caso de cumplir los

requisitos establecidos.

Por ultimo, el articulo 10° reglamenta la celebracion del
referéndum para la modificacion de los Estatutos de Autonomia
previsto en el articulo 152°2° de la Constitucion. Para ello se
requiere el previo cumplimiento de los tramites de reforma
establecidos en tales Estatutos o, en su defecto, de los que fueran
precisos para su aprobacion. Cumplidos los requisitos se convoca

a referéndum dentro del plazo de seis meses.
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Definido el procedimiento para cada tipo de referéndum
establecido en la Constitucion, la ley procede luego a pautar el
proceso de votacion, escrutinio y proclamacion de resultados. Por
ejemplo, dice que la decision del votante sélo podra ser “si” o
“no” o quedar en blanco; que en el escrutinio del referéndum se
debera establecer el niamero de electores, el de votantes, el de
votos a favor y en contra del texto sometido a consulta, el de
votos en blanco y el de votos nulos (articulo 16°); entre otras

cuestiones.
- Ley organica 5/1985, del régimen electoral general.

La segunda ley que concierne, aunque menos
directamente, a la implementacion de los referéndums previstos
en la Constitucion, es la N°5, del 19 de junio de 1985. Esta norma
regula el régimen electoral general y, por consiguiente, lo que
hace al proceso de votacion en referéndum. Una cuestion a
resaltar es que en Espafia el voto no es obligatorio. De hecho, en
el articulo 5° de esta norma consta que nadie puede ser obligado
0 coaccionado, bajo ningun pretexto, ni en el ejercicio de su
derecho de sufragio, ni a revelar su voto. Sin embargo, la

inscripcion en el censo electoral si es obligatoria (articulo 32°).

Segun lo antedicho, la obligatoriedad en relacion con los
referéndums cabria solo en lo que respecta a su materia. Por

ejemplo, es obligatorio convocar a referéndum cuando se trate de
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aprobar una reforma constitucional. Sin embargo, siendo el voto
solo un derecho y no una obligaciobn en este pais, la
obligatoriedad nunca concierne a la emision del sufragio. Es
decir, no hay referéndums en los que sea obligatorio para la
ciudadania asistir a votar. Por otro lado, en los casos en los que la
aprobacion requiere de una cantidad de votos afirmativos
equivalente a, por ejemplo, la mayoria absoluta del censo
electoral, implicitamente se esta exigiendo una presencia minima
en las urnas de la mitad mas uno de los votantes inscriptos en el
padron de la circunscripcion (como en los referéndums previstos
para ratificar una iniciativa autondémica), lo que asegura una
decisién popular construida sobre una mayoria real de
ciudadanos.

Por lo demas, esta norma regula todo lo concerniente a: el
derecho a elegir y a ser elegido, a los 6rganos de implementacion,
al censo electoral, a la convocatoria a elecciones, a la votacion
misma, a las camparias electorales, al escrutinio, entre otros. Es
decir, regula los diversos aspectos que hacen a todo proceso
electoral, tanto para designar autoridades como para decidir por si

0 por no sobre una propuesta legislativa o una iniciativa politica.

El Estatuto Autonomico catalan de 2006 y la sentencia del
Tribunal Constitucional de 2010
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El 18 de junio de 2006 la ciudadania de Catalufia ratifico
por referendum su tercer Estatuto Autonomico (luego del de 1932
y del de 1979), el que habia sido previamente aprobado por las
Cortes Generales (el 10 de mayo) y por el Parlamento catalan (el
30 de septiembre de 2005). Concluyendo el proceso legislativo, el
19 de julio de ese afio, el Rey Juan Carlos I, durante la
presidencia espafiola de José Luis Rodriguez Zapatero, sanciond
la correspondiente Ley Organica 6/2006 de Reforma del Estatuto

de Autonomia de Cataluia.

Cuatro afios después, el 28 de junio de 2010, el Tribunal
Constitucional hizo publica su sentencia N°31/2010 en la cual
declaraba parcial o totalmente “inconstitucionales” algunos
articulos del Estatuto; “sujetos a la interpretacion del tribunal”,
ciertos otros; y “carentes de eficacia juridica”, varias de sus
formulaciones. Los contenidos censurados tenian que ver con su
proclamado estatus de nacion y con facultades propias del
autogobierno. Finalmente, el 16 de julio de 2010, la citada Ley
Organica 6/2006 (del Estatuto de Autonomia de Catalufia) fue
modificada por la Ley del Estado 16/2010 del Régimen de Cesion
de Tributos del Estado a la Comunidad Autonoma de Catalufia y
de fijacion del alcance y condiciones de dicha cesion.

Adentrandonos ahora en el contenido del Estatuto catalan
reformado, indagaremos exclusivamente en lo que respecta al

interés especifico de este trabajo: las consultas populares y
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referéndums. En lo que hace a la participacion ciudadana, esta
norma general basica de Catalufia, dedica el Capitulo Il del Titulo
| Derechos, deberes y principios rectores, a los derechos del
ambito politico y de la administracion. En efecto, el articulo 29°
reconoce a los ciudadanos de Catalufia el derecho a participar en
condiciones de igualdad en los asuntos publicos de la
Generalitat, de forma directa o0 a través de sus representantes, en

los términos establecidos por el propio Estatuto y las leyes.

En lo que aqui nos incumbe, el inciso 5° otorga a los
ciudadanos el derecho a promover la convocatoria a consultas
populares por parte de la Generalitat y de los Ayuntamientos, en
materia de sus competencias respectivas y segun las condiciones
establecidas por la ley. Notese que no se habla de referéndums
sino de consultas populares y que estas pueden ser requeridas “de

abajo hacia arriba”.

Luego, el Titulo IV articulo 122° reconoce a la
Generalitat la competencia exclusiva para el establecimiento del
régimen juridico, las modalidades, el procedimiento, la
realizacion y la convocatoria por la propia Generalitat o por los
entes locales, en el ambito de sus competencias, de encuestas,
audiencias publicas, foros de participacion y cualquier otro
instrumento de consulta popular, con excepcion de lo previsto en
el articulo 149°.1°.32° de la Constitucion espafiola (segun el cual

el Estado tiene competencia exclusiva en la autorizacion para la
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convocatoria de consultas populares por via referéndum). Es
decir, agrupa bajo el nombre genérico de “consultas populares” a
las diversas formas con las que cuenta el gobierno para recabar la
opinion de la ciudadania, y no especificamente al instrumento de
democracia directa en el que el ciudadano vota por si 0 no a la

aprobacion de una norma o pregunta.

Recién en el Titulo VII de dicho Estatuto, acerca De la
Reforma del Estado, se menciona por primera vez al referéndum
como tal, y se indica que resulta parte necesaria del
procedimiento para la aprobacion de las modificaciones de los
Titulos del Estatuto que no afectan a las relaciones con el Estado
espafiol (art. 222°). Ciertamente, tales reformas deben ser
aprobadas por dos terceras partes del Parlamento Cataléan, las
Cortes Generales (por ley), y el referéndum positivo de los
electores de Catalufia. Una vez ratificada la reforma por las

Cortes, la Generalitat debe someterla a “referéndum”.

Asimismo, en el articulo 223°, y en ocasion De la
Reforma del resto de los Titulos, también se requiere la
aprobacion del Parlamento, de las Cortes Generales y de los
electores. Esta ultima, por “referéndum” positivo convocado por
la Generalitat dentro de los seis meses transcurridos desde la

aprobacion por parte de las Cortes.
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Llegados a este punto cabe hacer una pequefia pausa para
reflexionar acerca de la diferencia de nombres con los que se
designa a este mecanismo en el Estatuto. La misma puede
responder en parte a la materia a la que se refiere: tratandose de la
aprobacion de una ley o reforma de un instrumento legal, toma el
nombre de “referéndum”; mientras que, si alude al contenido de
una politica a adoptar por parte de algun poder establecido, se
trata de una “consulta popular’. A su vez, el término
“referéndum” puede estar haciendo alusion a un mecanismo
obligatorio para otorgar legitimidad a ciertos procedimientos y de
resultado vinculante, mientras que la segunda aparenta ser de
convocatoria optativa y de resultado no vinculante. De todos
modos, estas cuestiones serdn retomadas en el subsiguiente

analisis de las leyes reglamentarias de ambos mecanismos.

A modo de cierre cabe hacer una breve referencia a la
citada Sentencia N°31 de 2010 del Tribunal Constitucional,
emitida como respuesta al recurso de inconstitucionalidad
interpuesto por el Partido Popular de Catalufia (PPC) el 31 de
julio de 2006 (a un mes de haber sido ratificado el Estatut en
referéndum). En dicho recurso el PPC impugnaba 114 de los 223
articulos que conformaban el Estatuto. Cuatro afios después,
dicho tribunal aceptaria la inconstitucionalidad de 14 articulos,
declararia sujetos a su interpretacién otros 27 y sefialaria como

“carente de eficacia juridica interpretativa” a las referencias
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hechas en el Preambulo respecto de considerar a “Catalufia como

nacion” y en cuanto a la “realidad nacional de Catalufia”.

En términos generales, los 14 articulos declarados
inconstitucionales versaban sobre: la lengua propia y preferente
de Cataluiia; el otorgamiento del caracter vinculante a los
dictamenes del Consejo de Garantias Estatutarias en relacion con
ciertos proyectos de ley del Parlamento; la atribucion al Sindic de
Greuges (una figura comparable con el Defensor del Pueblo”) de
exclusividad en la supervision de la Administracion catalana
(excluyendo la del Defensor del Pueblo de la Nacidn); la creacion
del Consejo de Justicia de Catalufia (cuyas funciones, se dijo,
invadian las propias del Estado sobre el Poder Judicial); la mayor
potestad de la Generalitat sobre las materias compartidas con el
Estado; la regulacién de la distribucion de los excedentes y de la
obra social de las cajas de ahorro en Catalufia; la competencia
compartida con la Generalitat sobre las entidades de crédito, las
cooperativas de crédito, las entidades gestoras de planes y fondos
de pensiones y las entidades que actian en el mercado
asegurador; la intervencion en cuestiones relativas al rendimiento
de los tributos estatales y a los mecanismos de nivelacion y
solidaridad con las demas comunidades autonomas (aspecto
acusado de vulnerar la autonomia financiera del resto de las
comunidades); y la capacidad legislativa de la Generalitat para

establecer y regular los tributos propios de los gobiernos locales
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(siendo esto hasta entonces una potestad exclusiva y excluyente
del Estado). Es decir, todos estos articulos fueron observados
bajo el argumento de que excedian las potestades propias de
cualquier Generalitat e invadian las atribuciones exclusivas del

Estado nacional.

El mismo dia de emitido el fallo, el Presidente de la
Generalidad de Catalufia, José Montilla (del Partido de los
Socialistas de Cataluia —PSC-), declar6 abiertamente su
indignacion con el fallo y retd al presidente del gobierno, José
Luis Rodriguez Zapatero (PSOE), a que rehiciera los cimientos
del Estatuto. Simultdneamente, Ilam6 a todos los catalanes a
demostrar su rechazo masivo a la sentencia: “demostremos que
somos una nacion y somos un solo pueblo”,* dijo. EI 10 de julio
de 2010 se produjo en Barcelona una manifestacion de rechazo a
la sentencia bajo el lema “Somos una nacion. Nosotros
decidimos”.®> Por su parte, los titulares de Convergéncia i Unid
(CiU), Felipe Puig, y de Esquerra Republicana de Catalunya
(ERC), Joan Puigcercoés, interpretaron la sentencia como una

afrenta gravisima de Espafia, y vislumbraron el crecimiento del

4 “Montilla: “Acatamos, pero no compartimos ni renunciamos’, El Pais,
29/07/2010,
https://elpais.com/diario/2010/06/29/portada/1277762405_850215.html.
Acceso el 12-12-2023.

5“«Somos una nacién Nosotros decidimos»”, La Razon, 22/07/2020
https://www.larazon.es/historico/7227-somos-una-nacion-nosostros-
decidimos-PLLA RAZON_282418. Acceso el 12-12-2023.
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independentismo catalan, siendo que, a su juicio, parte importante

de los catalanes no cabian en la Constitucion espafiola.

Legislacion reglamentaria del referéndum en la

Generalidad de Catalufia

- Decreto legislativo 2/2003, por el que se aprueba el texto
refundido de la ley municipal y de régimen local de Catalufia, del
28 de abril.

El contenido de este decreto atafie en parte a la
implementacion de consultas populares via referéndum en el
ambito municipal. Por ejemplo, la modificacion del término
municipal (los limites territoriales de un municipio) requiere que,
cuando se trate de agregacion total o fusién de municipios, la
propuesta debe someterse a consulta de los vecinos de los
municipios afectados (articulo 17°.3°). Por su parte, el articulo
43°f) reconoce entre los derechos y deberes de los vecinos el de

solicitar la consulta popular en los términos establecidos por la

ley.

Cabe adelantar que el Capitulo IV sobre Consultas
Populares (articulos 159° a 161°) fue derogado por la Ley 4/2010

gue veremos a continuacion.

- Ley N°4/2010 “De consultas populares por via de

referéndum”, del 17 de marzo
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El 17 de marzo de 2010 el Parlamento de Catalufia aprobo
la Ley N°4/2010 “De consultas populares por via de
referéndum”, en la cual se reglamentaba la utilizacion de dicha
herramienta participativa, tanto en el &mbito de Catalufia como en
el municipal. Esta norma admitia dos modalidades: las consultas

de iniciativa institucional y las de iniciativa popular.

Desde su Preambulo, la norma celebra que, por primera
vez, el Estatuto de Autonomia reconoce una serie de derechos
que deben inspirar la accion de los poderes publicos de Catalufia,
entre los cuales se encuentra el de participacion (art. 29° de dicho
Estatuto). Si bien el articulo 23° de la Constitucion de Espafia ya
disponia el derecho de la ciudadania a participar en los asuntos
publicos de forma directa, el Estatuto catal&n fue alin mas lejos en
el desarrollo de este derecho, y otorgd a los ciudadanos la
potestad de promover la convocatoria a consultas populares por
parte de la Generalidad y los ayuntamientos en materia de sus

competencias.

Luego, el mismo Preambulo aclara que, cuando en la
norma se habla de “consultas populares” se deben distinguir dos
categorias: los instrumentos de participacion ciudadana dirigidos
a conocer la posicion o las opiniones de la ciudadania con
relacion a cualquier aspecto de la vida publica y que se
materializan en maultiples y diversas modalidades (como

encuestas, foros de debate y participacion, audiencias publicas), y
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los “referéndums”, una modalidad de consulta popular en que se
Ilama a todo el censo electoral a participar y se garantizan los
requisitos formales y legales para validar la consulta y su
resultado.

Recordemos que, previo a la entrada en vigor de esta Ley
N°4, y solo en virtud de la Constitucion espafiola, en Catalufia
Unicamente podian votarse referéndums para los tres casos
concretos previstos por la Ley Fundamental: el referéndum
consultivo convocado por el Rey a nivel de todo el Estado y
reservado para las decisiones politicas de especial trascendencia
(articulo 92°), el referéndum constitucional también de todo el
Estado para ratificar las reformas constitucionales (articulos 167°
y 168°) y el referéndum de nivel autonémico para ratificar los
Estatutos de Autonomia (articulo 151°) o sus reformas (articulo
152°.2°). Aprobada la Ley N°4/2010, reglamentaria del articulo
122° del Estatuto de Autonomia de Catalufia, el nuevo
ordenamiento juridico de esta Comunidad Auténoma incorporaba
la posibilidad de convocar otros referéndums, tanto en el ambito
autondmico como en el municipal, donde, a instancia de los
ciudadanos o del ente institucional correspondiente, la
Generalidad o un municipio podia poner en marcha el
procedimiento para celebrar un referéndum, el que, en Gltimo

término, debia ser autorizado por el Estado espafiol, en
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cumplimiento de lo dispuesto por el articulo 149°.1°.32° de la

Constitucion.

Siguiendo con el Predmbulo, se explica que las
disposiciones de esta ley respetan lo establecido por las normas
del Estado que regulan la implementacién de tales instrumentos
segun lo previsto en la Constitucion de Espafa: la Ley organica
2/1980 de regulacion de las diversas modalidades de referéndum,
y la Ley orgénica 5/1985 del régimen electoral general (aunque lo
dispuesto por esta ultima no es de aplicacion a las consultas

populares celebradas en el &mbito municipal).

Ahora bien, en lo que hace a las consultas celebradas en el
ambito de Catalufia, sus articulos regulatorios fueron
posteriormente anulados por la Sentencia N°51/2017 del Tribunal
Constitucional. En cambio, respecto de las consultas populares
por via de referéndum que se promuevan en el &mbito municipal,
si bien ya estaban reglamentadas por la Ley 7/1985 reguladora de
las bases del régimen local, por el Decreto legislativo 2/2003 por
el que se aprueba el Texto refundido de la Ley municipal y de
régimen local de Catalufia, y por el Decreto 294/1996 por el que
se aprueba el Reglamento de consultas populares municipales,
esta Ley N°4 simplifica y dota de mas garantias al procedimiento
de recoleccion de firmas y de validacion de la propuesta de

consulta en los casos en que esta proviene de los vecinos.
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Entrando en el texto de la norma, nos encontramos con
que el Titulo I Disposiciones generales (con sus articulos 1° al 9°)
fue declarado inconstitucional y nulo (y, por tanto, eliminado) en
los términos del fundamento juridico 7, por Sentencia del TC
51/2017, del 10 de mayo. En él se indicaba el objeto de la norma,
las dos modalidades en que las consultas podian ser promovidas
(por las instituciones o por la poblacién), el ambito de
competencias (la Generalidad y los ayuntamientos), la definicion
de la consulta por via referéndum, sus requisitos, su objeto y sus

efectos en caso de retiro o rechazo de la propuesta.

De igual forma, el Titulo 11 De las consultas populares por
via de referéndum de dmbito de Catalufia (con sus articulos 10° al
30°), también fue declarado inconstitucional y nulo (y eliminado)
por la misma sentencia. Aqui se determinaba su caracter
consultivo, la solicitud de autorizacion al Estado y su
convocatoria (por las instituciones o de iniciativa popular). En el
segundo caso, se regulaba ademas su objeto y lo concerniente a la

recoleccion de firmas para solicitarla.

En cambio, el Titulo 111 De las consultas populares por via
de referéndum de ambito municipal, si logro entrar en vigencia.
Dice que el objeto de estas consultas son los asuntos de la
competencia propia del municipio y de caracter local que sean de
especial trascendencia para los intereses de los vecinos (articulo

31°), excluyendo los asuntos relativos a las finanzas locales
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(articulo 32°). Estas consultas pueden ser de iniciativa
institucional o de iniciativa popular (articulo 33°). Son de
caracter consultivo y el alcalde debe comparecer ante el pleno
municipal para fijar su posicion sobre el resultado en el plazo de
los seis meses transcurridos desde su celebracion (articulo 34°).
Con vistas a su autorizacion, el alcalde debe enviar toda la
documentacion relativa a la propuesta al departamento
competente de la Administracion local para que, en el plazo de 30
dias, el Gobierno de la Generalidad remita la solicitud al
Gobierno del Estado, adjuntando un informe sobre su
conveniencia de acuerdo con el &mbito competencial del objeto
de la consulta y el interés general de Catalufia (articulo 35°).

En cuanto a las consultas de iniciativa institucional a este
nivel, son promovidas por el alcalde o por una tercera parte de los
concejales de cada municipio (articulo 36°). Cumplidos los
requisitos, la propuesta se presenta al pleno, debiendo ser
aprobada por la mayoria absoluta de los concejales (articulo 37°).
En cambio, las consultas populares por via de referéendum de
ambito municipal y de iniciativa popular son promovidas por los
vecinos de un municipio en ejercicio del derecho que les
reconoce el articulo 29°.6° del Estatuto de Autonomia. Para ello
se requiere un aval minimo del 20% de los habitantes en las
poblaciones de 5.000 habitantes 0 menos; de 1.000 habitantes,

mas el 10% de los que exceden de 5.000, en las poblaciones de
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5.001 a 100.000 habitantes; o de 10.500 habitantes, méas el 5% de
los que exceden de 100.000, en las poblaciones de mas de
100.000 habitantes (articulo 38°). Se requiere que una comision
promotora ejerza la representacion de los firmantes (articulo 39°).

La correspondiente solicitud debe dirigirse al alcalde.
Admitida la propuesta, la comisién cuenta con tres meses,
prorrogable uno mas, para recoger las firmas (articulo 40°). Una
vez verificada la cantidad y autenticidad de las firmas el alcalde
debe presentar al pleno la propuesta de consulta, la que debe ser
aprobada por la mayoria absoluta de los concejales (articulo 41° y
42°).

El Titulo 1V regula el procedimiento para la celebracion
de todas las consultas mencionadas. Ahora bien, el articulo 43°
sobre la convocatoria de las consultas del &ambito de Catalufia, y
el 45° acerca del decreto de convocatoria, fueron declarados
inconstitucionales y nulos (y eliminados) por la misma sentencia
de 2017. En cambio, el articulo 44° sobre la fecha de consulta se
mantuvo vigente, excepto en su ultimo inciso (el cuarto), que fue
anulado. Acto seguido, se regula la labor de las juntas electorales
(art. 46°), la realizacion de la campafa informativa (art. 47°) y lo
concerniente a la utilizacion de espacios en los medios de
comunicacion (art. 48°), la campafia institucional (art. 49°), las

papeletas (art. 50°), la votacion (art. 51°), el voto por correo (art.
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52°), el escrutinio (art. 53°), los recursos (art. 54°) y el registro de

las consultas (art. 55°).

Finalmente, el Titulo V versa sobre la utilizacion de los
medios electronicos para votar. Segun la Disposicion transitoria
primera, hasta que se apruebe la Ley Electoral de Catalufia, las
remisiones que esta norma hace a la ley electoral se entienden
hechas a la Ley Orgénica 5/1985 del régimen electoral general.
Por lo demas, se derogan los articulos 159°, 160° y 161° del
Decreto legislativo 2/2003, del 28 de abril, por el que se aprueba
el texto refundido de la ley municipal y de régimen local de
Catalufia. También se deroga el Decreto 294/1996, del 23 de
julio, por el que se aprueba el Reglamento de consultas populares

municipales.

Leyes del Parlamento catalan suspendidas por el Tribunal

Constitucional

- Ley 10/2014 de Consultas de Cataluiia, del 26 de

septiembre.

Los antecedentes de esta ley datan del afio 2012, cuando
el Parlamento catalan aprobd, con los votos de CiU, Iniciativa per
Catalunya Verds-Esquerra Unida i Alternativa (ICV-EUIA), ERC
y Solidaritat Catalana per la Independéncia (SI) una resolucion en

la cual se preveia el llamado, en forma prioritaria, a un
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referéndum de autodeterminacion, ni bien se hubiesen celebrado
las elecciones del 25 de noviembre y se hubiera conformado la
nueva legislatura. Si bien el resultado de tales elecciones estaria
por verse, estos partidos daban por hecha una reforzada mayoria
soberanista en el siguiente Parlamento, lo que daria alas a la
consulta. Esta consulta abriria una brecha sin precedentes entre el
Gobierno autonémico y la Administracion central.® Ya por ese
entonces, el Gobierno del Estado adelantd que la rechazaria de

plano, y advirtio que acudiria al Tribunal Constitucional.’”

Tres meses después, el 19 de diciembre de 2012, el
candidato a ser reelegido como presidente de la Generalidad de
Catalufia y lider de CiU, Artur Mas, junto con el presidente de
ERC, Oriol Junqueras, firmaron en el Parlamento un Acuerdo
para la Transicién Nacional y para Garantizar la Estabilidad del
Gobierno de Catalufia, en el que se preveia la posible celebracion

de una consulta por la autodeterminacion en 2014.

Tras el anuncio del presidente de la Generalidad, el 12 de
diciembre de 2013, respecto de sus intenciones de convocar el
referéndum para el 9 de noviembre de 2014, el Gobierno de
Espafia, encabezado por Mariano Rajoy (Partido Popular),

advirtié que dicha convocatoria no tendria lugar por contravenir

6 “El Parlament avala el referéndum”, por Miguel Noguer, El Pais, 27/09/2012,
https://elpais.com/ccaa/2012/09/27/catalunya/1348749119 257345.html. Ultima
consulta el: 30/03/2021

"Idem.
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la Constitucion. No obstante, el 16 de enero de 2014 el
Parlamento de Catalufia solicité al Congreso de los Diputados la
cesion de las competencias necesarias para celebrar un
referéndum independentista, apoyandose en los articulos
149°.1°.32° y 150°.2° de la Ley Fundamental espafiola.

Luego del contundente rechazo recibido el 8 de abril a
manos de la Cdmara Baja de las Cortes Generales, el Parlamento
catalan comenzé a tratar el proyecto de Ley de Consultas de
Catalufia, que daria el marco para la celebracion del Ilamado
Proceso Participativo sobre el Futuro Politico de Catalufia,
anunciado para el 9 de noviembre. Se trataba de una consulta
popular convocada por Artur Mas a expensas del gobierno
espafiol y de la Constitucion, en la que se preguntaria a la
poblacién si deseaba que Catalufia fuese un Estado y, en ese caso,

si queria que fuese independiente.

Previo a votarse la ley, el 22 de agosto de 2014, el
Consejo de Garantias Estatutarias de Catalufia decidié por
mayoria (cinco votos contra cuatro) que la norma era legal. El
dictamen mayoritario sefiald6 que la ley estaba amparada por el
articulo 122° del Estatuto de Autonomia y que no violaba
la Constitucion, mientras que los restantes cuatro juristas
sostuvieron que contradecia a ambos, ya que se trataba de la
celebracion de referéndums, cosa que invadia las competencias

del Estado, aunque estuviera disimulado bajo la denominacion
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engafiosa de ‘“consulta popular no referendaria”. Cabe resaltar
que los cinco juristas que votaron a favor habian sido propuestos
por CiU y ERC al principio de la legislatura. Pese a que el
Consejo de Garantias Estatutarias de Catalufia avalé la totalidad
de la ley, esta podia ser recurrida frente al Tribunal

Constitucional de Espana.

Finalmente, la Ley 10/2014 “de Consultas populares no
refrendarias y otras formas de participacion ciudadana en
Catalufia”, fue aprobada por el Parlamento catalan en el mes de
septiembre. A favor, voto el 79% de la Camara, reuniendo las
voluntades de CiU, ERC, ICV-EuiA, PSC y Candidatura de
Unidad Popular (CUP), mientras que, en contra, se manifestaron
el PPC y Ciudadanos-Partido de la Ciudadania. Su principal
objetivo era enmarcar legalmente la consulta a realizar sobre la
independencia de la Comunidad Auténoma, no habiendo
conseguido aquél la autorizacion del gobierno central para
celebrar un referéndum de autodeterminacion. Tan es asi que el
mismo dia de su entrada en vigencia, el 27 de septiembre, el
presidente de la Generalidad firmd, con el apoyo de CiU, ERC, SI
y CUP, el Decreto 129/2014 de convocatoria.

Tras su aprobacion, el Gobierno de Espafia presentd una
consulta al Consejo de Estado, el que aconsej6é por unanimidad
(dictamenes 964/2014 y 965/2014) interponer ante el Tribunal

Constitucional un recurso de inconstitucionalidad, tanto a la Ley
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10/2014 como al Decreto 129/2014 de convocatoria de la
consulta. Una vez presentados ambos recursos, los letrados del
Parlamento catalan emitieron otro en contra de la suspension de
la Ley de Consultas, mientras que los abogados de la Generalidad

hicieron lo mismo con el decreto de convocatoria a la consulta.

De un lado, el Gobierno espafiol denunciaba un “fraude
constitucional” en lo que afectaba a su soberania y un “fraude de
ley” por invasion de las competencias del Estado sobre los
procesos electorales refrendarios. Del otro, los impugnadores
catalanes reclamaban un genérico derecho de la ciudadania a la
participacion en procesos electorales y defendian la legalidad de
la ley y del decreto con el objeto de realizar la consulta de
independencia. Una vez admitidos a tramite ambos recursos, el
Tribunal Constitucional suspendié cautelarmente los dos
instrumentos legales catalanes, ordenando paralizar todos los

actos de la consulta.

En lo que respecta al contenido de la Ley 10/2014, en su
Predmbulo dice fundarse en el articulo 122° del Estatuto de
Autonomia que, como se dijo previamente, reconoce a la
Generalidad la competencia exclusiva para el establecimiento del
régimen juridico, las modalidades, el procedimiento, la
realizacion y la convocatoria por la propia Generalidad o por los
entes locales, en el ambito de sus competencias, de encuestas,

audiencias publicas, foros de participacion y cualquier otro
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instrumento de consulta popular (no vinculante), con excepcion
de lo previsto en el articulo 149°.1°.32° de la Constitucion (que
determina como competencia exclusiva del Estado central la
autorizacion de consultas populares por via de referéndum -

vinculante-).

Otros puntos de apoyo del contenido de la ley, incluidos
en el Preambulo, son: el articulo 29°.6° del Estatuto segun el cual
los ciudadanos de Catalufia tienen derecho a promover la
convocatoria a consultas populares por parte de la Generalidad y
los ayuntamientos; el articulo 59°.7° del Estatuto segun el cual el
Parlamento puede establecer mecanismos de participacion
ciudadana en el ejercicio de sus funciones; y el articulo 9°.2° de
la Constitucion que delega en los poderes publicos la tarea de
facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida

politica, etc.

Entre los aspectos mas controvertidos de esta ley, los que
fueron recurridos por el Gobierno espafiol, se encuentra el Titulo
Il (articulos 3° a 39°) y las Disposiciones Adicionales,
Transitorias y Finales. Dicho titulo regula las consultas populares
no refrendarias y los instrumentos encargados del seguimiento y
control de los procesos de consulta. En correspondencia con la
sintesis presentada en el Preambulo de la norma, el Capitulo | del
Titulo Il regula las consultas populares no referendarias y

atribuye la competencia para convocarlas al presidente de la
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Generalidad y a los alcaldes. La iniciativa para su impulso desde
el campo institucional en el ambito de Catalufia corresponde al
propio presidente de la Generalidad, al Gobierno, al Parlamento y
a los municipios, y, en el &mbito local, al presidente de la entidad
0 a su pleno, sin perjuicio de la iniciativa de los ciudadanos que
desarrolla el Capitulo I1l. También se establece quiénes son las
personas que pueden ser llamadas a participar, se crea el Registro
de participacién y el Registro de consultas populares, y se
establecen los efectos de las consultas. En ningln caso son
vinculantes y estan sometidas al principio de rendicion de cuentas

a la ciudadania por parte del drgano convocante.

El Capitulo Il del mismo titulo establece el objeto de la
consulta, el contenido minimo del decreto de convocatoria y el
sistema de garantias que debe guiar el proceso de consulta. Este
capitulo regula las funciones de los mecanismos de garantia
establecidos a tales efectos: la comision de control, las
comisiones de seguimiento y las mesas de consulta. También
regula las modalidades de votacion y remite a las reglas
especificas de cada decreto de convocatoria en cuanto a los
criterios de recuento. Asimismo, regula la utilizacion de los
medios electronicos en el &mbito de las consultas populares, a
efectos de impulsar su uso, tanto en el proceso de votaciéon como
en el de recogida de firmas, para fomentar la participacion

ciudadana respetando todas las garantias juridicas exigibles.
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Finalmente, el Capitulo 111 del titulo Il regula la iniciativa
ciudadana especificando quién puede promover la iniciativa, la
composicion de la comision promotora, la legitimacion activa de
los firmantes, el ambito de las consultas, las firmas exigibles y los

periodos inhabiles para la promocion de nuevas consultas.

Volviendo a la cuestién sobre la acusada ilegalidad de esta
norma, el Tribunal Constitucional, a través de la Sentencia
N°31/2015 del 25 de febrero (Ref. BOE-A-2015-2832), decidio
estimar parcialmente el recurso de inconstitucionalidad
interpuesto por el Presidente del Gobierno de Espafa. En
consecuencia, declard que: son inconstitucionales y nulas las dos
primeras frases del art. 3°.3° (“las consultas populares no
referendarias pueden ser de caréacter general o sectorial. Las
consultas generales son las abiertas a las personas legitimadas
para participar en los términos establecidos en el articulo 5”) y
los |apartados 4° a 9° del art. 16° “Definicion y composicion de
las comisiones de seguimiento”. Contrariamente, afirmé que no
son inconstitucionales los restantes preceptos impugnados de la
misma ley, siempre que se interprete que son aplicables a las
consultas sectoriales (las que pueden dirigirse, por razon de su
objeto especifico, a un determinado colectivo de personas,
teniendo en cuenta los criterios establecidos en el articulo 5°.2°
sobre la delimitacion de los participantes en funciéon del ambito

territorial y de los intereses afectados).
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- Ley 19/2017 del referéndum de autodeterminacién de

Catalufa, del 6 de septiembre

Esta ley, aprobada por el Parlamento cataldn el 6 de
septiembre con un importante ausentismo de los diputados, fue
suspendida cautelarmente por el Tribunal Constitucional al dia
siguiente, al admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad
presentado por el Presidente del Gobierno espafiol, Mariano
Rajoy. La misma, regulaba la celebracion del referéndum
vinculante de autodeterminacién sobre la independencia de
Catalufia, sus consecuencias segun fuese el resultado, y la

creacion de la Sindicatura Electoral de Catalufia (articulo 1°).

El Predmbulo de la norma se apoya en diversas fuentes.
En primer lugar, en el Derecho Internacional, como los pactos
sobre Derechos aprobados por la Asamblea General de las
Naciones Unidas en 1966 y ratificados y entrados en vigor en
Espafia en 1977, los que reconocen el derecho de los pueblos a la
autodeterminacion, asi como los dictamenes del Tribunal
Internacional. También refiere a las Resoluciones aprobadas por
el Parlamento de Catalufia, desde 1989 en adelante, sobre el
derecho a la autodeterminacion de la nacion catalana, y sobre el
reconocimiento de las consultas populares sobre la independencia
desde 2010. Asimismo, se asienta en el mandato democrético
surgido de las elecciones del 27 de septiembre de 2015 en virtud

del cual el Parlamento de Catalufia toma la decision de culminar
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el proceso de autodeterminacion con la convocatoria a un
referéndum. Finalmente, sostiene que “el acto de soberania que
comporta la aprobacién de esta ley es la opcion necesaria para
poder ejercer el derecho de los catalanes a decidir el futuro
politico de Catalufia” después de “la ruptura del pacto
constitucional espafiol de 1978” que representd “la anulacion
parcial y la completa desnaturalizacion del Estatuto de
Autonomia de Catalufiadel afio 2006 (aprobado por el
Parlamento de Catalufia y refrendado por el pueblo de Catalufia)

mediante la Sentencia 31/2010 del Tribunal Constitucional”.

A modo de conclusién, dicho Predmbulo indica que “una
vez que se han agotado todas las vias de didlogo y negociacion
con el Estado”, “el Parlamento, en atencion al mandato
mayoritario del pueblo de Cataluiia, asume la plena
representacion soberana de los ciudadanos” y aprueba la presente
ley, a fin de “poner en manos de los catalanes y las catalanas la
decision sobre el futuro politico del pais con la herramienta méas

radicalmente democratica de la que disponemos: el voto™.

En cuanto a su contenido, el articulo 1° define el objeto de
la ley: la celebracion del referéndum de autodeterminacion
vinculante sobre la independencia de Catalufia, las consecuencias
en funcién de cuél sea el resultado y la creacion de la Sindicatura
Electoral de Catalufia. Como se vio previamente, dicha potestad

de celebrar referéndums vinculantes no corresponde a las
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Comunidades Autonomas, las que deben solicitar permiso via el
Parlamento a las Cortes Generales. De hecho, el Predmbulo
adelanta que “esta Ley representa la respuesta democratica a la
frustracién generada por el Gltimo intento promovido por una
mayoria muy amplia de este Parlamento para garantizar al pueblo
de Catalufia el pleno reconocimiento, la representacion y la
participacién en la vida politica, social, econémica y cultural del

Estado espafiol sin ningln tipo de discriminacion”.

Otro articulo conflictivo es el 2°, seglin el cual, “el pueblo
de Catalufia es un sujeto politico soberano y, como tal, ejerce el
derecho a decidir libremente y democraticamente su condicion
politica”. Aun mas controvertido es el articulo 3°.2°, segun el
cual “esta Ley establece un régimen juridico excepcional dirigido
a regular y garantizar el referéndum de autodeterminacion de
Catalufia”, ya que, en cierta forma, coloca a dicha norma por
encima de la Constitucion y del propio Estatuto de Autonomia.
Ciertamente, afirma que la misma “prevalece jerarquicamente
sobre todas las normas que puedan entrar en conflicto con la
misma, en tanto que regula el ejercicio de un derecho

fundamental e inalienable del pueblo de Cataluna”.

El Capitulo 1l se dedica al Referéndum de
autodeterminacion. El articulo 4°.1° convoca a la ciudadania de
Catalufa a decidir el futuro politico de su Comunidad Auténoma

mediante la celebracion del referéndum. La pregunta a responder
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es: “¢Quiere que Catalufia sea un estado independiente en forma
de republica?” (articulo 4°.2°). Luego, el inciso 3° dice que el
resultado del referéndum tiene carécter vinculante, algo que
muchos estudiosos consideran contradice la Constitucion. Lo
mismo ocurre en el inciso siguiente segun el cual, si en el
recuento de los votos validamente emitidos hay maéas votos
afirmativos que negativos, el resultado implica la independencia
de Catalufia. Por tanto, dentro de los dos dias siguientes a la
proclamacion de los resultados oficiales por la Sindicatura
Electoral, el Parlamento de Catalufia debera celebrar una sesion
ordinaria para efectuar la declaracién formal de la independencia,
concretar sus efectos e iniciar el proceso constituyente. En
cambio, si en el recuento de los votos validamente emitidos hay
mas votos negativos que afirmativos, el resultado implica la

convocatoria inmediata a elecciones autondmicas.

Respecto del tipo de voto, este es directo, personal, libre,
secreto, igual y universal (articulo 5°.1°). Notese que no dice
“obligatorio” ya que en Espafia el sufragio es un derecho y no un
deber del ciudadano. ElI &mbito del referéndum es el de todo el
territorio de Catalufia. La fecha prevista para su celebracion era el
1° de octubre de 2017 (articulo 9°). El Capitulo V regula la
camparfia electoral realizada tanto por la Generalidad como por
los partidos con representacion parlamentaria. EI Capitulo VII

regula la administracion electoral, comenzando por la creacion de
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la Sindicatura Electoral de Catalufia, 6rgano independiente e
imparcial que se adscribe al Parlamento de Catalufia, responsable
de garantizar, con competencia en todo el territorio de esta
Comunidad Autonoma, la transparencia y la objetividad del
proceso electoral, y el ejercicio efectivo de los derechos

electorales (articulo 17°).

Luego, la Disposicién adicional Segunda aclara que en
todo aquello que no se oponga a esta Ley y al Decreto de Normas
Complementarias se aplica supletoriamente la Ley Organica
2/1980, del Estado central, sobre la regulacion de las diferentes
modalidades de referéndum, asi como la Ley Orgénica 5/1985,
también de Espafia, del régimen electoral general, interpretadas
ambas de manera conforme a esta Ley. Por tltimo, la Disposicion
final Segunda agrega que, segun lo dispuesto en el articulo 3°.2°,
las disposiciones de esta Ley dejaran de ser vigentes una vez

proclamados los resultados del referéndum.

A poco de su aprobacion, el 17 de octubre de 2017, esta
Ley N°19 fue declarada inconstitucional por el voto unanime de
los magistrados del Tribunal Constitucional. La razon esgrimida
fue que la norma invadia competencias estatales y vulneraba la
supremacia de la Constitucion, la indisoluble unidad de la Nacion

espafola y la soberania nacional.
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El controvertido Referéndum de Autodeterminacion
de Catalufia (2017)

- El antecedente del 9N de 2014

En abril de 2014, el Congreso de los Diputados de Espafia
rechazo por inconstitucional la propuesta de ley que le fuera
enviada por la Generalidad con miras a obtener la facultad de
convocar a un referéndum sobre el futuro politico de Catalufa.
De este modo, se cerraban las vias de diadlogo entre ambos
gobiernos (Bar Cenddn, 2016:190-191).

El 26 de septiembre de ese afio, el Parlamento catalan
aprobd la mencionada Ley 10/2014 De consultas populares no
refrendarias y de otras formas de participacién ciudadana, seguin
la cual las autoridades competentes de la Generalidad podrian
llamar a los ciudadanos para que manifestasen su opinion
mediante votacion sobre una determinada actuacion, decision o
politica publica de su &mbito de competencia. Al dia siguiente, el
president Artur Mas firmo el Decreto 129/2014 De convocatoria
de la consulta popular no refrendaria sobre el futuro politico de
Catalufia. Cabe destacar que no se trataba de un referéndum,
siendo que hubiera excedido las competencias de la Comunidad

Auténoma.
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Acto seguido, el gobierno de Espafia introdujo dos
recursos de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional
contra ambas normativas. La decision del tribunal, tomada por
unanimidad, fue la de admitir los dos recursos y suspender de
forma cautelar dichas regulaciones.® Como respuesta, el gobierno
de Catalufia retiré la campafia del 9N de la prensa, dej6 de
actualizar el sitio web de la consulta® y present un recurso contra

su impugnacion.

Tras lo anterior, el presidente Mas reconocié que la
consulta ya no podria celebrarse en los términos previstos y, a
mediados de octubre, convocé en forma virtual a una suerte de
“proceso participativo sobre el futuro politico de Catalufia”. No
obstante, advirtié que, luego de dicho proceso, seria igualmente
necesario realizar un referéndum “definitivo”. Ante esta
insistencia, el gobierno de Espafia consult6 al Consejo de Estado
sobre la posibilidad de recurrir también esta nueva modalidad de
consulta, obteniendo una respuesta afirmativa el 30 de octubre.®

8 “E] Tribunal Constitucional suspende la Ley de Consultas y la convocatoria
del 9-N”, 20 minutos.es, 29/09/2014. Disponible en:
https://www.20minutos.es/noticia/2251330/0/tribunal-constitucional/pleno-
recursos/consulta-9-n/?autoref=true. Acceso el: 1/05/2021

9 ““Mias retira la campafia en prensa y deja de actualizar laweb del 9-N”, El Pafs,
30/09/2014. Disponible en:
https://elpais.com/politica/2014/09/30/actualidad/1412060859 208160.html.
Acceso el: 1/05/2021.

1.20 “El Gobierno encarga informes para ver si recurre al Constitucional el 9-
N”, por Fancesco Manetto y

Carlos Cué, El Pais, 24/10/2014. Disponible en:;
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Al dia siguiente, la administracion central confirmo la decision de
impugnar la llamada “consulta alternativa”, ya que la misma
sufria de similares vicios de inconstitucionalidad que la anterior
(suspendida por el Tribunal Constitucional).!! EI 4 de noviembre,
el Tribunal Constitucional admiti6 a trdmite los nuevos recursos,

quedando esta consulta suspendida cautelarmente.*?

Como respuesta inmediata, la Generalidad de Catalufa
anunci6 que continuaria con el proceso participativo y presentd
un recurso ante el Tribunal Supremo denunciando al gobierno de
Espafia por “vulneracion de derechos fundamentales” y por
atentar “contra el derecho a la participacion, la libertad de
expresion y la libertad ideologica”.!®* Al cabo de dos dias, el

recurso fue rechazado por el Tribunal Supremo.*

https://elpais.com/politica/2014/10/24/actualidad/1414156796_655037.html.
Acceso el: 1/05/2021.

11 “El Gobierno confirma que va a recurrir la nueva consulta del 9-N”, por
Carlos Cué, El Pais, 31/10/2014. Disponible en:
https://elpais.com/politica/2014/10/31/actualidad/1414750847_873605.html.
Acceso el: 1/05/2021.

12 «E] tribunal paraliza la votacidn, pero evita un aviso al ‘president’, Maria
Fabra, El Pais, 5/11/2014. Disponible en:
https://elpais.com/politica/2014/11/04/actualidad/1415099418 029388.html.
Acceso el: 1/05/2021.

13 “Mas ignora la nueva suspension del Constitucional y mantiene el 9-N”, por
Miquel Noguer, El Pais, 4/11/2014. Disponible en:
https://elpais.com/ccaa/2014/11/04/catalunya/1415103129 976562.html.
Acceso el: 1/05/2021

14 “E] Supremo frena el Gltimo intento de Mas para que se permita la consulta”,
Reyes Rincon, El Pais, 6/11/2014. Disponible en:
https://elpais.com/politica/2014/11/05/actualidad/1415211632_262055.html.
Acceso el: 1/05/2021.
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Haciendo caso omiso de la suspension dictaminada por el
Tribunal Constitucional, el presidente de la Generalidad siguio
adelante con la nueva consulta. Esta desobediencia costaria a
Artur Mas la condena, emitida el 13 de marzo de 2017 por el
Tribunal Superior de Justicia de Catalufia, a pagar una multa, asi
como a dos afios de inhabilitacion para el ejercicio de cargos
publicos electivos y para desempefiar funciones de gobierno. Lo

mismo ocurriria con algunos/as de sus consejeros/as.®

Finalmente, el 9 de noviembre se llevo a cabo el
controvertido proceso participativo sobre la autodeterminacion.
El dia de la consulta se plantearon dos preguntas, acordadas entre
la Generalitat, CiU, ERC, ICV-EUIA y la CUP: ";Quiere que
Catalufia sea un Estado?", y, en caso afirmativo: ";Quiere que
este Estado sea independiente?". Al finalizar el dia habian votado
2.305.390 personas sobre una poblacion estimada con derecho a
participar de 6,3 millones de personas, esto es, solo un tercio.!® Si
bien “el 80,7% de los participantes en la consulta voto a favor del
establecimiento de wun Estado catalan independiente, la
participacion fue solo del 36,59%” (Bar Cendon, 2016:192-193).

15 «Artur Mas, condenado a dos afios de inhabilitacion por la consulta del 9-
N”, El periédico.com. Disponible en:
https://www:.elperiodico.com/es/politica/20170313/sentencia-mas-ortega-
rigau-9n-5 893434. Acceso el: 1/05/2021

16 «“L as cifras reales: dos de cada tres catalanes no han querido participar de la farsa
de Mas”, ABC Cataluiia, 10/11/2014. Disponible en:
https://www.abc.es/catalunya/20141110/abci-cifras-reales-farsa-consulta-
201411092340.html?ref=https:%2F%2Fes.wikipedia.org%2F. Acceso el: 3/05/2021
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Frente a estos resultados, la consulta fue duramente criticada por
amplios sectores, para quienes la llamada “farsa” de Mas no
consiguid movilizar a la gran mayoria de los ciudadanos de

Cataluiia.

Como corolario, el 11 de junio de 2015 el Tribunal
Constitucional se pronuncio y declaro inconstitucionales los actos
impugnados por el gobierno central respecto del "proceso
participativo" en Catalufia. Estas actuaciones eran, segun el
tribunal, "inconstitucionales en su totalidad, en cuanto viciadas de
incompetencia, por no corresponder a la Comunidad Auténoma la
convocatoria de consultas que versan sobre cuestiones que
afectan al orden constituido y al fundamento del orden

constitucional".*’
- El 10 de 2017

Pese al revés sufrido, tanto en las urnas como por parte
del Tribunal Constitucional, Artur Mas no desistié de la causa
independentista. Esta vez la asoci6 con las elecciones al
Parlamento de Catalufia, correspondientes a la X1 legislatura.
Dichos comicios se celebrarian el 27 de septiembre de 2015,

catorce meses antes de su fecha limite. EIl 14 de enero de ese afio,

17 <“TC también declara inconstitucional la consulta alternativa del 9-N en
Catalufia”, Europa Press, 11/06/2015. Disponible en:
https://www.europapress.es/nacional/noticia-tc-tambien-declara-
inconstitucional-consulta-alternativa-cataluna-20150611144211.html. Acceso
el: 3/05/2021.
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el presidente de la Generalidad anuncié que convocaria a las
urnas. El 3 de agosto®® firmé el decreto de convocatoria, “con una
Ilamada a convertir los comicios en un plebiscito sobre el futuro
de Catalufia”.'® El objetivo de Convergéncia Democratica de
Catalunya (CDC), por ese entonces presidida por Mas, era que la
lista Junts pel Si (JxSI),%° que impulsaba con ERC, obtuviese una
mayoria absoluta de escafios que legitimase su avance hacia la

independencia.

Para dicha coalicién y para los independentistas de
extrema izquierda como la CUP, el eje de la campafia rondd en
torno de la cuestion de la independencia. De hecho, Artur Mas
definid las elecciones como la “consulta definitiva”. En cambio,
los demés partidos vieron las elecciones como unas elecciones
ordinarias anticipadas para elegir un nuevo parlamento

autonémico.

18 ““Mas convoca el 27-S sin decir qué apoyo necesita para la independencia”, por Miquel
Noguer, El Pais, 3/08/2015. Disponible en:
https://elpais.com/ccaa/2015/08/03/catalunya/1438626621_703380.html.
Acceso el: 3/05/2021.

19 [dem.

20 “Juntos por el Si” fue una coalicién electoral integrada por Convergencia
Democrética de Catalua, ERC, Demdcratas de Catalufia y Moviment
d'Esquerres creada para competir en las elecciones al Parlamento catalan de
2015. Pretendia lograr la declaracion de la independencia de Catalufia. A su
vez recibid el apoyo de organizaciones independentistas como Omnium
Cultural, Asociacion de Municipios por la Independencia, Asamblea Nacional
Catalana, entre varias otras. Si bien el partido anticapitalista CUP fue invitado
a unirse a esta lista de unidad lo rechazé.
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Los resultados dieron el primer puesto a JxSI: con el
39,59% de los votos obtuvo 62 de los 135 escafios (el 45,93%).
Ello, sumado a los 10 diputados conquistados con el 8,21% de la
CUP, otorgaba la mayoria absoluta (el 53,3%) del Parlamento a
los independentistas. Es decir, que conseguian asi superar por
cuatro bancas la barrera de 68 escafios equivalente a mas de la
mitad de los diputados. Sin embargo, tal mayoria de escafios no
se correspondia con una mayoria real de votos: entre ambas
fuerzas reunian el 47,8% de los votos validos emitidos (1,8
millones de votos), esto es, menos que la suma de sufragios no
independentistas (2 millones de votos). Por su parte, el liberal
partido Ciutadans consigui6 25 cargos; el PSC, 16; Catalunya Si
que es Pot (la coalicion de izquierdas en la que se integra
Podemos), 11; y el conservador PPC, 11. Cabe destacar la
participacion récord de la jornada: 77,4% votantes, superando en

casi seis puntos la concurrencia de 2012.%

El 9 de noviembre, a un afio de la consulta alternativa de
2014, el Parlamento de Catalufia aprob6 con los votos de los 72
diputados independentistas (contra 63) una resolucion en la que se
proclamaba el inicio del “proceso de desconexion democratica” con

Esparia (con una duracion prevista de un afio y medio), se abogaba

21 “Los independentistas no convencen a mas de la mitad de los votantes catalanes”,
por Daniel Sastre, El Mundo, 28/09/2015. Disponible en:
https:/Awww.elmundo.es/cataluna/2015/09/27/5606dc5222601d646380b4588.html.
Acceso el: 3/05/2021.
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por desobedecer a las instituciones espafiolas (empezando por el
Tribunal Constitucional) y se instaba a la Generalidad a cumplir
solo las leyes emanadas de la Camara autondmica.?? EI gobierno
central, con Mariano Rajoy a la cabeza, interpuso de forma
inmediata un recurso ante el Tribunal Constitucional. Este fue
admitido a tramite el dia 11, con lo que la resolucion quedd

suspendida.?

Mientras tanto, al no conseguir el apoyo de la CUP, Artur
Mas renuncid a su investidura como presidente y propuso en su
lugar a Carles Puigdemont (CDC), quien asumio dicho puesto el
12 de enero de 2016.% EI 6 de octubre de ese afio el Parlamento
catalan, a propuesta del nuevo presidente, aprobd, con los votos
de los partidos independentistas (JxSI y la CUP), y a pesar de la

abstencién o rechazo del resto, una resolucion que contemplaba la

22 “_a mitad de Catalufia rompe con la democracia espafiola”, por Pere Rios y Angels
Pifiol, El Pais, 10/11/2015. Disponible en:
https://elpais.com/ccaa/2015/11/09/catalunya/1447062560 615293.html?rel=mas.
Acceso el: 3/05/2021.

23 “E] Constitucional avisa a 21 politicos catalanes del castigo de ignorar la ley”, por
Maria Fabra, El Pais, 11/11/2021. Disponible en:
https://elpais.com/politica/2015/11/11/actualidad/1447253342_120517.html. Acceso
el: 3/05/2021.

24 “B] “president’ fracasa por segunda vez en su investidura”, por Miquel Noguer, El
Pais, 12/11/2915. Disponible en: https://elpais.com/ccaa /2015/11/12/ catalunya/
1447320970_441062.html. Acceso el: 3/05/2021.
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celebracion de un referéndum independentista para el siguiente

afio, con o sin el apoyo de Madrid.®

En junio de 2017 Puigdemont anunci6 la fecha del
referéndum: el siguiente 1° de octubre. Tres meses después, el 6
de septiembre, el Parlamento aprobaba la referida Ley 19/2017,
que serviria para convocar a la consulta. Nuevamente, JxSI y la
CUP impusieron sus votos sobre el rechazo de los
“constitucionalistas”. Ciertamente, Catalunya Si que es Pot se
abstuvo y Ciudadanos, el PSC y el PPC abandonaron el pleno
durante la votacién para no dar cobertura a una “ilegalidad”.?®

Inmediatamente, el gobierno de Espafia presentd un
recurso ante el Tribunal Constitucional, el que, siendo admitido a
tramite, supuso la suspension cautelar de la ley el 7 de
septiembre.?” Haciendo caso omiso de la suspension, y
amparandose en los derechos de los pueblos a su

autodeterminacion y en los derechos humanos, Puigdemont

25 “E] Parlamento catalin convocara un referéndum independentista en 20177, Dw,
6/10/2016. Disponible en: https://www.dw.com/es/el-parlamento-catal%C3%Aln-
convocar%C3%Al-un-refer%C3%A9ndum-independentista-en-2017/a-35984918.
Acceso el: 3/05/2021.

26 “F] secesionismo consuma la ruptura”, por Pere Rios, El Pais, 7/09/2016.
Disponible en:
https://elpais.com/ccaa/2017/09/06/catalunya/1504727805_215709.html.
Acceso el: 3/05/2021.

27 “E] Constitucional suspende de urgencia la ley del referéndum”, por Fernando
Pérez, El Pais, 8/09/2021. Disponible en: https://elpais.com/politica
/2017/09/07/actualidad/1504781825 809788.html. Acceso el: 3/05/2021.
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mantuvo vigente la convocatoria® y el referéndum se celebro el

dia previsto.

Durante la jornada de votacion guardias civiles y policias
nacionales intervinieron en varios colegios electorales para
intentar impedir la votacion, dejando algunos centenares de
personas en condiciones de ser atendidas por los servicios
sanitarios.?® La participacion fue practicamente igual a la de
2014: votaron 2.286.217 personas, solo que, sobre un electorado
no ampliado como el anterior, representaba el 43,03% del censo.
De ese total, 2.044.038 personas (el 90,18%) se expresaron por el
si.3° No obstante, tales guarismos despertaron dudas al no haber
cumplido las condiciones basicas del “Codigo de Buenas
Précticas sobre Referendos” adoptado por la llamada Comision

de Venecia en 2006.

28 “Pyigdemont dice que ley referéndum «sigue vigente» pese a suspension del
TC”, ABC Catalufia, 9/09/2017. Disponible en: https://www.abc.es/espana
/catalunya/abci-puigdemont-dice-ley-referendum-sigue-vigente-pese-
suspension-201709091316_noticia.html. Acceso el: 3/05/2021.

29 “La Generalitat cifra en 844 los atendidos por heridas y ataques de ansiedad”,
por Alfonso Congostrina y Marta Rodriguez, El Pais, 2/10/207. Disponible en:
https://elpais.com/ccaa/2017/10/01/catalunya/1506820036_546150.html.  Acceso
el: 3/05/2021.

%0 “Los resultados definitivos del referéndum no cuadran con los
provisionales”, por Guillem Andrés, El Pais. 6/10/2017. Disponible en:
https://elpais.com/ccaa/2017/10/06/catalunya/1507305113_021426.html.
Acceso el: 3/05/2021.
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El después del referéndum

A pocos dias de celebrado el 10, el Rey Felipe VI
reprochd al gobierno y al parlamento catalan su pretension de
proclamar, de forma ilegal, la independencia de Catalufia; su
incumplimiento de la Constitucion y de su Estatuto de
Autonomia; el quebrantamiento de los principios democraticos
del Estado de derecho; y el guebrantamiento de la armonia y

convivencia de la sociedad catalana, llevando a su division.3!

El siguiente 10 de octubre, en ausencia de las restantes
fuerzas politicas, la mayoria independentista en el Parlament
firmé una resolucion denominada Declaracién de independencia
de Catalufa en la que se proclamaba la constitucién de la
Republica Catalana como un “Estado independiente y soberano,
de derecho, democratico y social”. Sin embargo, a los pocos
segundos de haber sido firmada, el presidente Puigdemont opt6
por poner en suspenso sus efectos durante unas semanas en un
altimo intento por abrir un espacio para la hasta entonces
denegada negociacion con el gobierno de Espafia: “Asumo el
mandato del pueblo de que Cataluiia se convierta en un Estado

independiente en forma de republica” (y) “propongo que el

31 “Mensaje del Rey sobre Catalufia: “Es responsabilidad de los legitimos poderes del Estado
asegurar el orden constitucional’”’, Miquel Alberola, El Pais, 4/10/2017. Disponible
en;

https://elpais.com/politica/2017/10/03/actualidad/1507049494 875682.html.
Acceso el: 4/05/2021
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Parlament suspenda los efectos de la declaracion de
independencia para que en las proximas semanas emprendamos el
dialogo”.®? Con ese discurso, intentaba el dificil equilibrio entre
evitar la intervencién de la Comunidad Auténoma y contentar al
mismo tiempo a las bases independentistas. La incertidumbre
juridica se plasmé en la economia alentando una fuga de

empresas o de sus casas matrices fuera de Catalufia.

Como respuesta, el presidente del Gobierno espafiol, con
apoyo del PSOE, requiri6 a la Generalitat que confirmase si
habia declarado la independencia a fin de activar la aplicacion del
articulo 155°% de la Constitucion, que suponia la suspension de
la autonomia. Vencido el plazo de los seis dias otorgados para
responder, se daria por confirmada la declaracion del dia 10. En
caso de respuesta positiva, se otorgaban tres dias mas para
revocar la declaracion. De lo contrario, se pediria al Senado
adoptar las medidas necesarias “para el cumplimiento de sus

obligaciones constitucionales y para la proteccién del interés

32 «pyjigdemont prolonga la tension con una secesion en diferido”, por Miquel Noguer, El
Pais, 11/10/2017. Disponible en: https://elpais.com/ccaa
/2017/10/10/catalunya/1507624143 _410500.html. Acceso el: 4/05/2021

33 Articulo 155: 1. Si una Comunidad Auténoma no cumpliere las obligaciones
que la Constitucion u otras leyes le impongan, o actuare de forma que atente
gravemente al interés general de Espafia, el Gobierno, previo requerimiento al
Presidente de la Comunidad Auténoma y, en el caso de no ser atendido, con la
aprobacion por mayoria absoluta del Senado, podrd adoptar las medidas
necesarias para obligar a aquélla al cumplimiento forzoso de dichas
obligaciones o para la proteccion del mencionado interés general. 2. Para la
gjecucion de las medidas previstas en el apartado anterior, el Gobierno podra
dar instrucciones a todas las autoridades de las Comunidades Auténomas.
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general, al amparo de lo dispuesto en el articulo 155 de la
Constitucion espafiola para restaurar el orden constitucional y

estatutario vigente”.%*

Tras un intento abortado de adelantar las elecciones
autonomicas a fin de suspender la votacion de tal declaracion de
independencia prevista para el pleno del Parlamento del 27 de
octubre (ello, debido a la “falta de garantias” por parte de la
Administracion central de que tal accion evitaria la intervencion
de la autonomia de Catalufia),® el legislativo catalan aprobo, en
la fecha prevista, la controvertida declaracion con 70 votos a
favor. Hubo dos votos en blanco y 10 en contra. Los 53
parlamentarios de  Ciudadanos, PSC 'y PPC (los
“constitucionalistas”) abandonaron el recinto en sefial de
disconformidad. Por su parte, la mayoria de los diputados de

Catalunya Si que es Pot votaron en contra.3®

34 “Rajoy pide a Puigdemont que confirme la declaracion de independencia para aplicar el
articulo 1557, por Juan José Mateo, El Pais, 11/10/2017. Disponible en:
https://elpais.com/politica/2017/10/11/actualidad/1507704870_996951.html.
Acceso el: 4/05/2021.

3 “La mediacion de Urkullu con Rajoy y Puigdemont acercé el desbloqueo del
conflicto”, por Olatz Barriuso, EI Correo, 27/10/2017. Disponible en:
https://www.elcorreo.com/politica/urkullu-medio-ayer-20171026124904-
nt.html. Acceso el: 4/05/2021.

% “El Parlamento de Catalufia aprueba la resolucion para declarar la
independencia”, por Pere Rios y Angels Pifiol, El Pais, 27/10/2017. Disponible
en:  https://elpais.com/ccaa/2017/10/27/catalunya/1509105810_557081.html.
Acceso el: 4/05/2021.
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Una hora después, el Senado espariol aval6 (con 214 votos
a favor y 47 en contra) invocar el articulo 155 de la Constitucion,
a fin de dar al presidente de Espafia los poderes extraordinarios
necesarios para asumir el control administrativo de Catalufia y
remover a los politicos independentistas. Efectivamente, esa
misma noche, Mariano Rajoy anunciaria la remocion de varios
integrantes del gobierno autondmico, empezando por Carles
Puigdemont como presidente y Oriol Junqueras como
vicepresidente; la disolucién del parlamento catalan; y la
convocatoria a elecciones anticipadas para el 21 de diciembre:
“Por primera vez en la historia democratica de Espaia, el
gobierno central removid a las autoridades de una de las regiones

autonomicas del pais y asumio el control administrativo”.®’

A su vez, la Fiscalia General del Estado presentdé una
querella ante la Audiencia Nacional contra Puigdemont y sus
consejeros, Yy, ante el Tribunal Supremo, contra Carme Forcadell,
presidenta del Parlamento. En ambos casos, el motivo esgrimido
fue la declaracion unilateral de independencia. El ex presidente
de la Generalidad y algunos consejeros se fueron a Bruselas

mientras que los demas ex funcionarios procesados se

37 “El Parlamento catalan declara la independencia y Madrid cesa a las
autoridades regionales”, The New York Times, 27/10/2017. Disponible en:
https://www.nytimes.com/es/2017/10/27/espanol/parlament-cataluna-
puigdemont-rajoy-espana.html. Acceso el: 4/05/2021.
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presentaron a declarar, quedando algunos bajo prision y otros en

libertad condicional bajo fianza.®®

El 21 de diciembre se celebraron las elecciones a las que
habia llamado Mariano Rajoy apoyado en el articulo 155 de la
Constitucion. Si bien las fuerzas independentistas las calificaron
de ilegales e ilegitimas terminaron participando. Con una
concurrencia récord del 80% del censo (de 5.554.455 electores
votaron 4.392.891), Ciudadanos, partido no nacionalista catalan,
obtuvo el mayor nimero de votos (1.109.732), los que se
tradujeron en 36 bancas. No obstante, las fuerzas
independentistas de Junts per Catalunya (948.233: 34), ERC
(935.861: 32) y la CUP (195.246: 8), mantuvieron la mayoria
absoluta con 70 diputados (conseguidos con el 47,49% de los

votos).%

Como corolario del proceso independentista, el 12 de
junio de 2019 el Tribunal Supremo condend a sus promotores.
Las penas otorgadas fueron entre 13 y nueve afios de prision e
inhabilitacién absoluta por causa del delito de sedicion, al

pretender dictar la independencia de Catalufia de manera ilegal.

3% “La juez envia a prision a Oriol Junqueras y a ocho ex consejeros catalanes
por rebelion”, por Marisa Recuero, EI Mundo, 1/11/2017. Disponible en:
https://www.elmundo.es/espana/2017/11/02/59faf12f268e3e1e398b457b.html.
Acceso el 4/05/2021.

*®Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya, NOm. 7534A - 12.1.2018.
Disponible en: https://www.parlament.cat/document/actualitat/239788.pdf.
Acceso el 4/05/2021.
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También hubo condenas por malversacion de fondos publicos, al
utilizar recursos de la Generalidad para dichos fines. Otros
funcionarios recibieron penas de multas por desobediencia e
inhabilitacion especial. Algunos fueron absueltos del delito de

malversacion de fondos.*

Conclusiones

Abordar el uso de un instrumento de democracia directa
(como lo es el referéndum) en el proceso independentista catalan
no es tarea sencilla. Ello, debido a la cantidad, complejidad y
diversidad de cuestiones de larga, media y corta data, de caracter
politico, ideoldgico, social, institucional, econdmico, historico,
linguistico, nacional, de indole local, del Estado central, de
alcance internacional, etc., que confluyen en el Ilamado proceso
participativo de 2014 y en el controvertido referéndum de 2017.
A ello se suma la variedad, polaridad e intensidad de las posturas
esgrimidas en torno de cada una de dichas cuestiones.

Entre los aspectos polémicos de ambas consultas tenemos,

en primer lugar, la participacion efectiva alcanzada. No siendo el

40 “Entre 9 y 13 afios de carcel para los lideres del ‘procés’ por sedicion y
malversacion. LA SENTENCIA DEL ‘PROCES’”, por Carlota Guindal, La
Vanguardia, 14/10/2021. Disponible en:
https://www.lavanguardia.com/politica/20191014/47883253253/condena-
sentencia-10-sedicion-malversacion-carcel.html. Acceso el: 4/05/2021.
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voto obligatorio en ninguna de sus modalidades en Espafia, y
tratandose de consultas no oficiales ni autorizadas por el Estado
central (sino que sus normas de base fueron inmediatamente
suspendidas y luego finalmente anuladas por el Tribunal
Constitucional), tanto el 37,02% registrado en 2014 como, sobre
todo, el 43,03% alcanzado en 2017, fueron considerados,
mayormente por el bando independentista, pero también por gran
parte del bando contrario, como un éxito en términos
participativos y uno de los hitos méas destacados en cuanto a

movilizacién popular en la historia de Catalufia.

Visto ahora desde el lado opuesto, el de la
representatividad de sus resultados, en ambas ocasiones participd
menos del 50% del censo electoral de Cataluiia, lo que da cuenta
de una concurrencia menor a la del promedio de las elecciones
autonomicas y/o para autoridades del Estado central, que, desde
1980 a 2021, rond6 el 63%. Asimismo, a juzgar por Ssus
guarismos (el si obtuvo el 80,76% en 2014 y el 90,18% en 2017),
la gran mayoria de quienes optaron por votar eran personas de
activa militancia en la causa por el si, o adherentes a la misma,
siendo que los votantes del “no” (la otra mitad de los catalanes)
prefirieron no dar legitimidad a consultas que habian sido

desautorizadas por los tribunales espafioles.

En relacion con lo anterior, emerge la cuestién central de

su legalidad. No habiendo obtenido las autoridades catalanas la
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previa delegacion de facultades por parte de las Cortes Generales
espafiolas que autorizara su realizacion, ambas consultas se
sustentaron en leyes Unicamente aprobadas por la mayoria
independentista en el Parlament, las que fueron pronto
suspendidas y declaradas inconstitucionales por el TC. Todo lo
cual implicé una significativa pérdida de efecto e impacto, al
menos en términos institucionales, en la propia Catalufia, en

Espafia y ante la comunidad internacional.

Como contracara de la cuestion legal surge otro aspecto
clave en ambos procesos consultivos, vinculado con la
legitimidad del deseo (desoido, ignorado y hasta perseguido
repetidamente por varios gobiernos del Estado central) de un muy
amplio sector de la poblacion de Catalufia de independizarse de
Espafia, ya sea por razones de indole nacional, histérica, de
lengua, emocional, tradicional, econémica, de agravio percibido,
0 por todas ellas. En respuesta a este reclamo, del lado
“constitucionalista” de la grieta, no son pocas las voces que
asocian “legitimidad” con “legalidad” y deniegan cualquier atisbo
de legitimidad a las consultas independentistas en tanto no se

sustentaron en la legalidad espariola.

Ampliando ain més el abanico de argumentos en torno de
la dimension “legalidad-legitimidad” de estos procesos
consultivos, desde el lado independentista catalan se ha puesto

también el acento en el llamado derecho a decidir, derivado
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tedricamente del derecho de autodeterminacion reconocido por la
Organizacién de las Naciones Unidas y colocado por encima de
las normas escritas en tanto derecho soberano superior de los
pueblos a elegir la propia forma de gobierno asi como su modo de
desarrollo econémico, social y cultural. Este mentado derecho
surge de considerar al pueblo catalan como sujeto politico y
juridico soberano, con derecho a decidir democraticamente su

futuro politico colectivo (Serra, 2013).

Recapitulando

El proceso independentista catalan, cuyo inicio podriamos
ubicarlo en ocasion del camino emprendido para la reforma del
Estatuto de Autonomia en 2006, tuvo un primer antecedente de
utilizacion de herramientas de ‘“democracia directa” en las
consultas informales celebradas a nivel municipal entre 2009 y
2011, pasando luego a un intento de “proceso participativo” mas
formal, pero igualmente no avalado por Espafia, en 2014, para
derivar en un también declarado ilegal referéndum de
autodeterminacion, esta vez, con pretendido caracter vinculante,
en 2017.

Dicho proces se encuentra hoy (a fines de 2023) en un

nuevo y no menos tenso y refiido momento, en el que, habiendo
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logrado a mediados de 2021 el indulto a sus principales lideres
(por entonces en prision) de parte del presidente espafiol, se
encuentra (desde el mes de noviembre) apoyando la tramitacion
en el Congreso de los Diputados de una ley organica de amnistia
para la normalizacion institucional, politica y social en Catalufia.
Ello, como parte central del acuerdo rubricado entre el partido del
president Carles Puigdemont en el exilio (Junts per Catalunya) y
el Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) para investir
nuevamente (y en forma consecutiva) al frente del gobierno de

Espafia al lider de esta Gltima fuerza, Pedro Sanchez.

Ahora bien, si el objetivo inicial de este trabajo era
analizar el potencial del referéendum como herramienta de
democracia directa en la resolucion de conflictos de alto impacto
politico (como aquellos referidos a demandas soberanas o de
autonomia enarboladas por una entidad politica respecto de otra
de la que hasta ese entonces forma parte), tras la revision del caso
Catalufia debemos comenzar por admitir que la implementacion
de este instituto no siempre se concreta de modo pacifico,
pactado, enteramente legal o legitimo, al tiempo que sus efectos
no necesariamente resultan ser superadores, componedores, ni
consiguen brindar una solucion aceptable para todas las partes,

que sea duradera o definitiva.

Muy por el contrario, si bien el caso que nos ocupa fue en

general reconocido, hasta por varios de sus detractores (quienes,

79



ANALES DE LA ACADEMIA NACIONAL DE CIENCIAS MORALES Y POLITICAS

sin embargo, no dejan de subrayar su inconstitucionalidad e
ilegitimidad), como un categorico acto de visibilizacion
generalizada de un anhelo sostenido por una parte muy
importante de un pueblo; o, también, como una de las
manifestaciones populares mas extendidas en el ambito de esta
Comunidad Autonoma; o (claramente para sus promotores y
adherentes) como el acto fundacional de la republica catalana
independiente; desde su aspecto legal y legitimo (lo que hace a
las normas reguladoras, a los derechos en disputa, a la
representacion de mayorias y minorias, etc.), el llamado
referéndum de autodeterminacion de Catalufia del primero de
octubre de 2017 més que calmar las aguas, reconciliar a las partes
o resolver una disputa, puso sobre la mesa una conflictividad
politica, ideoldgica, nacional, territorial, econdmica, identitaria,
linguistica, historica y cultural latente o activa desde hacia largo
tiempo, evidencié la capacidad del Estado de reprimir a sus
ciudadanos en forma violenta, puso de manifiesto la falta de
resolucion de la postergada cuestion de la pluralidad nacional en
Espafia, profundizo la division entre los oponentes y activd una
deriva judicial adn vigente. Todo lo cual plantea una clara
distancia y contraste respecto del espiritu 0 meta inicial de un
instrumento originalmente ideado para la expresion, mas o menos
decisiva, pero, a todas luces, pacifica, participativa, institucional
y directa de la ciudadania en los marcos democraticos

representativos o indirectos.
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Queda por observar, de cara a los proximos tiempos, si,
tras el trabajoso acuerdo inicial de investidura, el ala
independentista catalana y el reelecto presidente de Espafia, optan
por avanzar en la negociacion de un referéndum pactado, el que,
al modo de Escocia, de Quebec, o en una nueva y original
modalidad, sea disefiado e implementado en un marco legal
aceptado por ambas partes, y cuyos resultados, cualesquiera sean,
logren el reconocimiento general como legitimos, garantizando la
paz social, la estabilidad institucional, el ejercicio de los derechos

y la vigencia democratica.
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