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No hay duda de que la reconduccién de las consecuencias del golpe sece-
sionista en Catalufa es el mayor reto que afronta la democracia espafiola
desde la transicién. Otros problemas son mds fundamentales a medio o largo
plazo en una hipotética reforma constitucional, desde la ampliacién de dere-
chos hasta los mecanismos de la forma de gobierno, la integracién en la UE,
la independencia de los érganos de garantia, etc. Sin embargo, aqui y ahora es
el problema territorial en Catalufia el que pesa como una losa sobre nuestro
sistema constitucional.

Es por ello muy oportuno el libro Justicia constitucional y secesion. El caso
del proceso soberanista cataldn, que acaba de publicar el profesor Josu de Miguel
(2019). En linea con lo que ya habia anticipado en trabajos anteriores, muy
singularmente en el espléndido Kelsen versus Schmitt (junto con Javier Taja-
dura: De Miguel y Tajadura, 2018), y que demuestran la madurez de este
constitucionalista. El libro analiza una innumerable relacién de sentencias
producidas en lo que se conoce como el procés cataldn, que De Miguel siste-
matiza y expone con brillantez, siendo una guia muy valiosa para quien quiera
conocer cémo hemos llegado a la situacién actual en Espana.

Lo anterior no significa, como podrd apreciarse en las siguientes paginas,
que esté de acuerdo con todas las conclusiones a las que el autor llega. En
algunas discrepo y asi lo expondré, pero he de reconocer que, en todo caso,
las pdginas de este libro me han hecho reflexionar en profundidad sobre
temas centrales de la disciplina, como, por ejemplo, la reforma constitucional
y las cldusulas de intangibilidad. Por ello, serin anotaciones y reflexiones,
algunas simplemente apuntadas para no desbordar el objeto principal del
libro, al hilo de la argumentacién de De Miguel.

En la introduccién, el autor desbroza lo que denomina «teorfa constitu-
cional del procés». Este proceso secesionista, en un dato importante que en
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ocasiones se olvida, lo fecha a partir del verano de 2012, y no tanto en la
sentencia del TC 31/2010, y desemboca en el golpe de Estado, o grave aten-
tado al Estado de derecho, como lo denomina el TC en el Auto 144/2017,
llevado a cabo por los érganos autonémicos catalanes en el otono de 2017,
aunque el propio autor, reconociendo el encaje juridico-constitucional en la
conocida definicién de Hans Kelsen (1982: 218), prefiere no entrar en nomi-
nalismos. Esta postura es razonable, pero en estos momentos creo que hay
pocas dudas acerca de que lo que se produjo en el otofio de 2017 en Cataluna
fue una mezcla de golpe de Estado institucional y de levantamiento popular
para proclamar la independencia de Catalufia, rompiendo la Constitucién y el
propio ordenamiento juridico cataldn.

Para introducir esa teorfa constitucional del procés, De Miguel realiza un
somero repaso a la evolucién del Estado autonémico a partir de 1978,
partiendo de nuestra peculiaridad de que la Constitucién no cierra el reparto
territorial del poder. El disefo realizado por UCD y asumido por el PSOE a
partir de la Constitucién se tuerce en 1980 con el referéndum de iniciativa en
Andalucia y a partir de los acuerdos autonémicos de 1992-1993 se hace ya
irreversible la completa descentralizacion territorial en Espafia. De esta forma,
la nivelacién territorial se va produciendo durante los afios ochenta y noventa
del pasado siglo, con la igualacién de las comunidades auténomas de los arts.
143 y 151 de la Constitucién, en un modelo relativamente similar al de los
Estados federales, pero se desborda en el siglo xx1 al no afrontarse la reforma
constitucional necesaria en temas como la financiacién autonémica, la coope-
racién intergubernamental, las relaciones de inordinacién, etc.

Después de veinte afos el Estado autonémico se habia consolidado,
pero presentaba importantes problemas de funcionalidad derivados de la
indefinicién del titulo VIII de la Constitucién. Fue el momento de abordar
una federalizacién definitiva, material aunque no formalmente, a través de
una reforma constitucional que cerrara el Estado autonémico y abriera una
época posterior de reformas estatutarias. En ese momento tendria que haberse
planteado por los dos grandes partidos nacionales, PSOE y PP, una reforma
constitucional que cerrara el Estado autonémico, permitiera atender alguna
de las demandas nacionalistas, especialmente en materia de financiacién, y
diera paso a nuevos estatutos de autonomia en el marco de la Constitucién
reformada. Sin embargo, como apunta De Miguel, la opcién que se elige es
considerar a los estatutos de autonomia en un nivel de «colaboracién» con la
Constitucion, con el riesgo, que se materializé, de que, si la operacién comen-
zaba con la reforma de los estatutos, de alguna manera serfa la Constitucién
la que tuviera que adaptarse a estos. Esa operacion necesariamente no podia
funcionar correctamente.
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El problema, sobre todo, es que, desde mi punto de vista, el PSOE opta a
partir de 2003 por la alianza con los nacionalistas y la reforma directa de los
estatutos. La percepcién de un trato injusto desde el punto de vista econémico,
la promesa electoral en 2003 del entonces secretario general del PSOE y al afio
siguiente presidente del Gobierno, J. L. Rodriguez Zapatero, de respetar sin
cambios el acuerdo al que se llegara en el Parlamento de Catalufa y la victoria
del tripartito cataldn en las elecciones autondémicas de noviembre 2003 conducen
a un nuevo Estatuto cataldn que desborda la Constitucién, con el problema
fundamental, apuntado por De Miguel, de no haber sido consensuado con el
gran partido espanol de centroderecha que era en aquellos momentos el PP.

Es cierto que dicho Estatuto cataldn fue modificado en las Cortes Gene-
rales, pero el texto seguia conteniendo numerosos aspectos inconstitucionales,
como la STC 31/2010, de 28 de junio, puso de manifiesto, declarando la
inconstitucionalidad total o parcial de catorce articulos y la interpretacién
constitucionalmente correcta de otros veintisiete preceptos. La sentencia
niega, en palabras del autor del libro, «las premisas doctrinales y politicas que
habfan impulsado la reconsideracién del proceso autondémico en aspectos
nucleares que él mismo habia contribuido a moldear». En todo caso, la
sentencia de 2010, aun siendo aceptable en mi opinién desde el punto de vista
juridico, fue percibida como un agravio por un importante sector de la ciuda-
dania catalana, generando un ambiente politico propicio para el aumento del
independentismo cataldn.

El resultado final ha sido un proceso de mutacién en el disefio del Estado
autonémico que, ademds, rompe con el consenso que habia precedido en las
anteriores fases de construccién del Estado autonémico (aprobacién de la
Constitucién, Acuerdos Autonémicos de 1981 y Acuerdos Autonémicos de
1992). Esto es lo que no se deberfa haber permitido y ha sido el gran error en
esos afios, gran error en el que han participado los dos partidos nacionales, ya
que no hay que olvidar el apoyo del PP al Estatuto de Andalucia de 2007, con
muchos contenidos idénticos a los impugnados en inconstitucionalidad del
Estatuto cataldn por el propio PP.

A partir del dato anterior, De Miguel aborda ya directamente el caso
cataldn y lo hace, en un brillante andlisis, enlazando el procés con la ola de
populismo que se vive en todo el mundo a partir de la crisis econémica de
2008 y aventurando que sin ese momento populista la erupcién independen-
tista catalana habria tenido un efecto mis limitado. En el caso cataldn, el
populismo se materializa en la consideracién del pueblo como sujeto uniforme,
a pesar de que los partidos secesionistas nunca han sobrepasado la mayoria
absoluta de votos en ninguna eleccidn, y en la apelacién a ese pueblo a través
de férmulas plebiscitarias.
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La Sentencia 31/2010 fue interpretada, como ya he comentado, como
un agravio por un importante sector de la ciudadania catalana, hasta el
punto, como sefiala De Miguel, de ser percibida por los sectores independen-
tistas como una especie de coup d’Etat, pero lo cierto es que todos los estu-
dios serios de cardcter sociolégico que se han publicado y las series de
encuestas muestran que el aumento del independentismo cataldn estd mds
unido a la llegada al Gobierno central del Partido Popular a finales de 2011
y al impacto de la Diada de 2012 que a una hipotética frustracién popular
por la sentencia de 2010.

A partir de ese momento el TC se convierte en el «inico érgano garante
del orden constitucional» frente a las decisiones que se van tomando en el
proceso soberanista que duran hasta el momento actual y que son el objeto
fundamental del libro que aqui resefio.

Antes del andlisis concienzudo y preciso de la jurisprudencia constitu-
cional que lleva a cabo Josu de Miguel, se dedica un capitulo a precisar juridi-
camente lo que los secesionistas suelen utilizar para intentar legitimar su
actuacion, y que son el derecho de autodeterminacién, el derecho de secesién
y el derecho a decidir.

Como se sabe, el derecho de autodeterminacién, vinculado al derecho
internacional, estd reservado por Naciones Unidas a las colonias sometidas a
un ordenamiento juridico diverso del de la metrépoli ya desde la Declaracién
sobre la concesién de la independencia a los paises y pueblos coloniales (reso-
luciones 1514, de 14 de diciembre de 1960, y 2625, de 24 de octubre de 1970),
y asi lo explica con claridad De Miguel, desmontando los clichés secesionistas
catalanes que hacen exclusiva referencia nominal a dicho derecho de autode-
terminacién. Con posterioridad a las citadas resoluciones, la autodetermina-
cién se ha extendido a los pueblos objeto de anexién por otros Estados y a
los pueblos oprimidos por dominacién colonial, extranjera o racista, y a los
Estados en los que no exista un Gobierno que represente a la totalidad del
pueblo. Por lo tanto, el derecho a la libre autodeterminacién de los pueblos
debe limitarse a aquellos pueblos sometidos, aunque no haya existido pronun-
ciamiento expreso de los ciudadanos (en general, por impedirlo la potencia
colonial).

Un alegato recurrente de los secesionistas al hablar del derecho de auto-
determinacién de los pueblos suele ser el de Kosovo (opinién consultiva
de 2010 del Tribunal Internacional de Justicia), al que De Miguel responde
adecuadamente por tratarse de un caso excepcional, no indicar el Tribunal
de La Haya un principio general de la autodeterminacién como remedio para
cualquier injusticia manifiesta, y no legalizar per se cualquier cambio interna-
cional de estatus territorial. En este sentido, debe recordarse que en el caso de
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Kosovo el marco legal considerado no fue la Constitucién de Serbia, sino la
Resolucién del Consejo de Seguridad de la ONU 1244 (1999), que establecia
un régimen interino de autogobierno. La opinién consultiva del Tribunal
Internacional simplemente se limita a decir que una concreta declaracién
unilateral de independencia no infringe de por si el derecho internacional, sin
que necesariamente constituya el ejercicio de un derecho que este le confiere.

A continuacién, De Miguel analiza el derecho de secesién, a partir de una
concepcidn que creo que no es adecuada, como luego senalaré. Siguiendo a
otros autores espafioles, como M. Aragdn, se mantiene en este libro el cardcter
perpetuo del Estado constitucional en el que resultaria contradictoria la incor-
poracién de ese derecho de secesién. Prueba de las dificultades de reconoci-
miento constitucional del derecho de secesién, el autor cita los textos
fundamentales de Etiopia, Uzbekistdn y St. Cristopher y Nevis. Menciona
también los casos mds complejos de las constituciones semicodificadas
(Canadd) o no codificadas (Reino Unido), en las que, sin reconocimiento cons-
titucional de un derecho de secesién, se han permitido referendos que even-
tualmente podrian haber terminado en la secesién de Quebec o de Escocia.

De Miguel menciona la existencia de algunas propuestas en la doctrina
espafola (por ejemplo, Bastida y Aldez, 2019) para incluir el derecho de sece-
sién en la Constitucién. Yo mismo lo hice en su momento (Virgala, 2013;
2015; 2017) y creo que desde un punto de vista juridico-constitucional no hay
impedimento, pero, como el propio autor del libro sefiala, estas propuestas, al
menos la mia, son anteriores a la gravisima crisis territorial que vivimos desde
2017 en Catalufa. Tras comprobar que la mayorfa parlamentaria catalana
estaba dispuesta a llegar al golpe de Estado (fallido, pero ejecutado) en 2017,
cambia totalmente la perspectiva y las elucubraciones intelectuales por mi
parte terminan ahi. Solo si los partidos secesionistas catalanes reconocieran
que violaron la Constitucién, que no volverdn a hacerlo, y que sus lideres
cumplirdn las resoluciones judiciales, incluidas las penales, que les afecten,
podria, pasado un largo tiempo, hablarse de reformas, y siempre respetando
el procedimiento del art. 168 de la Constitucién.

Es cierto, como senala el autor, que parte de la doctrina constituciona-
lista espafola y comparada entiende que la unidad e indisolubilidad nacio-
nales son irreformables, pero nuestro TC (Sentencia 48/2003) ha reiterado
que no estamos ante una democracia militante y que la Constitucién es
reformable en todos sus apartados. Es mds, en la Sentencia 42/2014, de 25
de marzo, el TC sefala que la atribucién de soberania a Catalufa es «una
aspiracion politica a la que solo puede llegarse mediante un proceso ajustado
a la legalidad constitucional con respeto a los principios de “legitimidad
democridtica”, “pluralismo” y “legalidad”, expresamente proclamados en la
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Declaracién [de soberania de 2013] en estrecha relacién con el “derecho a
decidir™ (FJ 3). En este tema hay que partir de la diferencia entre unidad
e indivisibilidad. La primera se mantiene con la secesién (unidad de lo
previo y unidad de lo posterior), aunque no la segunda. En este sentido,
una reforma constitucional, mdxime en una revisién total como la prevista
en el art. 168 CE, puede regular el procedimiento de secesién de un terri-
torio sin que eso impugne ninguno de los principios del constituciona-
lismo. La soberania sigue perteneciendo al conjunto del pueblo espanol,
que permite que, en un momento dado, y por los procedimientos constitu-
cionales establecidos, los ciudadanos de un determinado territorio decidan
la separacidn, reestructurdndose en ese momento la unidad del Estado a la
nueva situacion.

Pasa finalmente De Miguel al (mal) denominado «derecho a decidir»,
trazando su origen en el nacionalismo vasco reciente, concretamente en 1996,
en el entonces idedlogo del PNV Juan Maria Ollora, con su «dmbito vasco de
decisién». El término «decisién» vuelve a aparecer en el Acuerdo de Lizarra de
1998 entre el PNV y HB, brazo politico de la banda terrorista ETA, y se
consagra ya como «derecho a decidir» en el «Plan Ibarretxe» de 2003. Ese
derecho a decidir es inexistente tanto en el derecho internacional como en
el derecho constitucional. Puede utilizarse politicamente, pero juridicamente
ni existe un «derecho» colectivo a decidir, salvo que, con ello, se quiera hacer
referencia al derecho de autodeterminacién o al de secesién o a ambos, pero
eso es ya mds una cuestion de maquillaje politico que juridica. Evidentemente,
el derecho a decidir en un Estado democritico lo es a decidir en el marco del
Estado de derecho, es decir, dentro de la legalidad, y las comunidades auté-
nomas espafiolas ni son sujeto del derecho de autodeterminacién en sentido
internacional ni nuestra Constitucién les reconoce en la actualidad poder
decidir la salida de Espana. En este sentido, De Miguel, con acierto, entiende
que con el derecho a decidir lo que se intenta es una procedimentalizacién del
proceso previo a la secesién, con algtin tipo de consulta previa a la hipotética
reforma de la Constitucién.

En cuanto a las decisiones de tribunales extranjeros, el libro analiza las
que ha habido histéricamente en los Estados Unidos, Canadd, Italia y
Alemania. En el caso de los Estados Unidos, el caso fundamental (7exas v.
White de 1869) estd vinculado a la guerra de Secesién, dejando claro el
Tribunal Supremo que la Unién norteamericana es indestructible e indiso-
luble, lo que solo podria romperse a través de la revolucién o, un tanto contra-
dictoriamente, mediante el consentimiento de los demds estados. En el caso
de Canadd y los referendos de Quebec, no se trata, como es sabido, de una
sentencia, sino de una opinién consultiva de 1998, con su conocida teoria de
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la claridad, que dio lugar a dos posteriores y contradictorias leyes, una de
Canadd (Ley de 2000 de Claridad) y otra de Quebec (Ley de 2001 sobre el
ejercicio de los derechos fundamentales y las prerrogativas del pueblo quebe-
quense y del estado de Quebec). EI TS canadiense niega que exista un derecho
de secesion unilateral ni en el derecho internacional ni en el derecho cons-
titucional canadiense, pero reconoce el derecho de Quebec a poder abrir
negociaciones sobre la secesién, apoyado sobre todo en el principio democrd-
tico de que la voluntad de la poblacién de un territorio no puede ser irrele-
vante, siempre que esa voluntad sea clara e indiscutible. De Miguel critica la
separaciéon que el tribunal hace entre legalidad y legitimidad democritica,
ademds de por los riesgos de tal distincién en todo Estado democritico, por la
ambigiiedad para determinar esa supuesta legitimidad previa.

Ellibro continta con la jurisprudencia constitucional italiana, que, reco-
nociendo la legitimidad del referéndum regional, no lo admite sobre asuntos
fundamentales de cardcter constitucional y mucho menos sobre la unidad e
indivisibilidad de la Republica, por lo que en 2015 la Corte Constitucional
declaré la nulidad de las leyes del Véneto de 2014 que pretendian convocar un
referéndum de secesién. Finalmente, se menciona el auto de 2016 del Tribunal
Constitucional Federal alemdn inadmitiendo el recurso de amparo de un
particular contra el Gobierno bévaro por no convocar un referéndum de sece-
sién. El Tribunal establece con claridad que en la Constitucién alemana no
cabe la secesion, siendo el tnico sujeto de la soberania el pueblo alemén.

Los cinco capitulos siguientes del libro son los dedicados a la jurispru-
dencia constitucional sobre el procés, con el antecedente vasco sobre el derecho
adecidir y la Sentencia 103/2008 (segundo «Plan Ibarretxe»). El autor remarca
la opcién del TC por la democracia representativa frente a la directa, por una
concepcién material del referéndum en el sentido de que lo es toda consulta al
cuerpo electoral a través de un procedimiento reglado, y por la atribucién al
Estado de la competencia exclusiva para convocar referendos (arts. 23, 81,
92.3 y 149.1.32 de la Constitucién), no cabiendo inexistentes titulos impli-
citos en tal competencia. Esta rotundidad en la afirmacién de la competencia
exclusiva del Estado tendrd luego, sin embargo, algunas vacilaciones, que De
Miguel, con acierto, ird sehalando.

Al hilo de esa Sentencia 103/2008, De Miguel critica que el TC lleve la
afirmacion, realizada desde de la Sentencia 48/2003 sobre la Ley de Partidos,
de que Espafia no es una democracia militante a los problemas relativos a las
cldusulas de intangibilidad y a la ausencia formal de estas en la Constitucion.
Esa posicién del TC permitiria la apertura total de esta hasta incluir el derecho
de secesién vy, previamente, articular mecanismos para hacer efectivo este.
Para el autor, sin embargo, una reforma constitucional no puede permitir un
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derecho colectivo que pueda llegar a romper el demos que sostiene al Estado,
desconociendo la evolucién del Estado constitucional desde el final de la
IT Guerra Mundial.

A pesar de que De Miguel argumenta con conviccién su posicién, creo
que es correcta la jurisprudencia del TC, ya que la Constitucién espafiola no
adopta lo que Bligh ha denominado, en un excelente articulo (Bligh, 2013), el
paradigma de Weimar, y que se materializa en la democracia militante, ya que
eso es dificilmente compatible con el procedimiento de revisién total estable-
cido en el art. 168. Es este un tema espinoso y en el que puede ser complicado
tener una posicién tajante, al menos para el que escribe estas lineas. El art. 168
permite la revision total de la Constitucién y si se defienden los limites mate-
riales implicitos a la reforma constitucional, eso supondria, si se articulara
alguna especie de recurso previo de inconstitucionalidad contra las reformas
constitucionales, dejar en manos de un 6rgano de garantia, pero sin legitima-
cién democritica directa, como es el TC, la determinacién de cudles son tales
limites, que se impondrian a la mayoria de dos tercios de las Cortes reiterada
en dos legislaturas consecutivas. Muy dificil de aceptar desde un punto de
vista democrdtico.

Tras el caso vasco, el autor entra en el cataldn sobre el derecho a decidir.
El problema de algunas de las sentencias que se van dictando es que resuelven
recursos contra meras resoluciones parlamentarias, de las que el TC dice, en
un argumento dificil de aceptar en derecho, que lo juridico no se agota en lo
vinculante y que tales resoluciones pueden producir «llamamientos» a actuar
o entenderse como reconocimiento a favor de érganos a los que encomiendan
actuaciones. De Miguel, aceptando la parquedad de lo sostenido por el TC,
sigue a Tajadura, sugiriendo que las resoluciones, aunque no tengan efectos
juridicos concretos, proyectan una potencia hermenéutica indirecta de conse-
cuencias incalculables. Frente a esta posicién, pienso que tales resoluciones
iniciaron parlamentariamente el proceso secesionista, pero entiendo también
que eso no debe olvidar los principios del derecho parlamentario. La Consti-
tucién exige que la impugnacién del art. 161.2 se dirija contra «disposiciones»,
es decir, normas juridicas reglamentarias, de rango inferior a la ley, o contra
«resoluciones», sobre las que siempre habia entendido el TC que son equiva-
lentes a los actos que ponen fin a un procedimiento administrativo (STC
44/1980) o, en una interpretacién amplia, a un procedimiento parlamentario
(ATC 135/2004). Una declaracién de soberania no es una decisién definitiva
que produzca efectos juridicos externos concretos y reales ni que concluya un
procedimiento convirtiéndose, por ello, en acto de caricter resolutorio. En el
derecho parlamentario las mociones, resoluciones, acuerdos o proposiciones
no de ley manifiestan la voluntad de un Parlamento y carecen de cardcter
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vinculante desde el punto de vista juridico. Una resolucién parlamentaria es
ajena al mundo del derecho y no tiene caricter vinculante. Una declaracién de
soberania no activa juridicamente ningtin procedimiento parlamentario o
legal, aunque declare que acuerda «iniciar el proceso para hacer efectivo el
ejercicio del derecho a decidir.

El siguiente capitulo se dedica al referéndum como via de expresién poli-
tica del procés. En relacién con Cataluna ha habido una retahila de sentencias
que, no aceptando la posibilidad de convocatoria por las comunidades auté-
nomas, sin embargo, no ha tenido una posicién absolutamente coherente en
cuanto a quién corresponde toda la competencia normativa en la regulacién
de los referendos. Aunque inicialmente el TC mantiene la posicién de 2008
respecto del «Plan Ibarretxe» de impedir cualquier entrada de las comuni-
dades auténomas en la materia, en la STC 137/2015 abandona esa rigidez
para aceptar que los érganos autonémicos puedan complementar o integrar
los aspectos accesorios del referéndum, y en la 51/2017 dice que los estatutos
podrian reconocer la intervencién autonémica en materia de ejecucién o,
incluso, de complemento normativo. Coincido con esta tltima jurisprudencia
del TC y pienso que constitucionalmente nada impide que la ley orgdnica
regule los aspectos bdsicos de todo referéndum autonémico, siempre que la
autorizacién de la convocatoria la realice el Gobierno central, en virtud del
art. 149.1.32 de la Constitucién, dejando los aspectos secundarios a las comu-
nidades auténomas que asi lo establezcan en sus estatutos y siempre que en
ningln caso pueda afectar a la soberania ni versar sobre la independencia. No
parece De Miguel muy partidario de esta posicion del Alto Tribunal, optando
mds por la prevencién del constituyente respecto de los mecanismos de demo-
cracia directa y, en todo caso, de su extension a las comunidades aut6nomas.

El sexto capitulo versa sobre la transicién nacional y el proceso constitu-
yente en Catalufa. Decididos los érganos catalanes del poder politico a desli-
zarse por la senda insurreccional, se crea en 2013 el Comisionado para la
Transicién Nacional, que es declarado inconstitucional en la Sentencia
52/2017, en lo que el autor del libro califica, en afortunada expresién, como
modelo jurisprudencial precautorio iniciado ya con la antes comentada reso-
lucién del Parlament cataldn de 2015. Se trataria de anticiparse a la hipotética
actuacion de 6rganos que, de concluirse, supondria la consolidacién de estruc-
turas al margen del Estado constitucional espafiol. Analiza De Miguel a
continuacién la reforma de la LOTC de 2015 para el reforzamiento de las
facultades del TC y para asegurar el cumplimiento de sus resoluciones. Reco-
nociendo que la mayor parte de la doctrina ha sido critica con esta reforma,
De Miguel, con el que coincido, argumenta sélidamente que tal reforza-
miento no pone en cuestion la naturaleza jurisdiccional del Tribunal ni diluye
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su distancia con la jurisdiccién ordinaria. Puntualiza, sin embargo, que la
suspension de cargos publicos podria resultar dudosa desde la perspectiva del
derecho fundamental de acceso a los cargos publicos del art. 23.2 de la Cons-
titucion.

Ellibro pasa a continuacion a estudiar las sentencias que se han ocupado
de las decisiones del Parlament tras las elecciones autondémicas de 2015. El
autor se detiene especialmente en las resoluciones parlamentarias aprobadas a
partir de la del 9 de noviembre «sobre el inicio del proceso politico en Cata-
lufia como consecuencia de los resultados electorales». El TC utiliza ya en la
Sentencia 259/2015 un lenguaje cada vez mds contundente y actiia de forma
preventiva tomando en cuenta el procés de modo global. Lo que no termina de
convencer al autor es la disyuntiva que mantiene el Alto Tribunal entre legiti-
midad politica y legitimidad juridica y la aceptacién de la reforma como
auténtico poder constituyente, aunque se circunscriba el debate sobre la sece-
sién a su canalizacién por una proposicién de reforma constitucional. Sobre
esto ya he comentado antes mi posicién, mds cercana a la jurisprudencia cons-
titucional que a la tesis del autor.

En lo que si coincido es en la critica a la actuacién del Gobierno nacional
en esos anos al dejar el problema territorial de Catalufia en manos de los tribu-
nales. Esto ha llevado al TC a anular meras resoluciones que abren debates
con el peligro que tiene para el principio democritico, inaugurando una
especie de constitucionalismo del riesgo, teoria que han preconizado autores
como Vermeule y Preuss y que el autor importa, con mucho acierto. Ese
modelo jurisprudencial se materializa sobre todo en las resoluciones que son
incidentes de ejecucién de sentencias anteriores para interpretar restrictiva-
mente cualquier acto que esté potencialmente relacionado con la secesion. Asi,
tras la investidura en 2016 del luego fugado Puigdemont, el Parlament aprueba
resoluciones para crear la Comisién de Estudios del Proceso Constituyente
(constitucional con resolucién interpretativa en ATC 141/2016), para ratificar
el informe y conclusiones de tal Comisién (declarada nula por ATC 170/2016,
con advertencia a los miembros de la Mesa de evitar cualquier actuacién en
contrario y deduciendo testimonio de particulares para que el fiscal ejerciera
acciones penales), sobre orientacién politica del Gobierno de Catalufia en lo
referido a la realizacién de un referéndum de autodeterminacién (inconstitu-
cional por ATC 24/2017).

El pentltimo capitulo aborda la fase hacia la declaracién unilateral de inde-
pendencia. Aunque con actos previos inconstitucionales desde hace varios afios,
como ya se ha ido relatando, el golpe se manifiesta claramente en el Pleno del
Parlament de los dias 6 y 7 de septiembre. Se vulnera el reglamento parlamen-
tario y se aprueban, con un simulacro de debate, leyes no solo inconstitucionales
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sino claramente insurreccionales, que son inmediatamente suspendidas por el
TC. El autor del libro, por su parte, se centra, como no podia ser de otra
manera, en las leyes 19/2017, de 6 de septiembre, del referéndum de autode-
terminacién, y 20/2017, 8 de septiembre, de transitoriedad juridica y funda-
cional de la Republica.

La primera es declarada radicalmente inconstitucional y nula por el TC
en su Sentencia 114/2017. El TC manifiesta que su procedimiento de aproba-
cién contravino el Reglamento del Parlament, de forma que De Miguel ahade,
con lo que coincido, que con esta ley «culminé el deslizamiento desde un
modelo de democracia representativa, que prima el consenso sobre le antago-
nismo, hacia formas plebiscitarias e iliberales», conectando con lo que al prin-
cipio del libro senalaba del secesionismo catalin como movimiento populista.
En cuanto a su contenido, para el autor el Parlament se transforma en esos
dias en el dictador schmittiano y, apelando torticeramente al derecho de auto-
determinacién, convierte al pueblo de Catalufa en sujeto politico soberano
encarnado en la mayorifa parlamentaria secesionista, anulando la democracia
representativa. Para ello, la propia Ley 19/2017 dice colocarse por encima de
cualquier otra norma, incluida la Constitucién, y regula un referéndum
vinculante para poder constituir un Estado independiente. El TC, sin duda
alguna, declara la ajenidad de tal Ley 19/2017 al ordenamiento constitu-
cional, con abandono absoluto de la presuncién de constitucionalidad que
hasta ese momento podia haber tenido el procés, y la imposibilidad de apelar
al derecho de autodeterminacién en forma contraria a las normas internacio-
nales y sin que el art. 96 de la Constitucién pueda amparar esa actuacién.

La Ley 20/2017, por su parte, también es declarada inconstitucional y
nula en su totalidad por la Sentencia del TC 124/2017. Las razones de ilicitud
procedimental en su aprobacién son las mismas que para la Ley 19/2017 y, en
cuanto al fondo, el Tribunal afirma que se trata de una pretensién de ruptura
total y absoluta del orden constitucional y reitera gran parte de los argumentos
de la Sentencia 114/2017. De Miguel, sin embargo, expresa dudas sobre la afir-
macién del TC de que el poder constituyente es de titularidad del pueblo
espanol, especialmente si se dice sin aclarar, obiter dicta, qué entiende el
Tribunal por tal poder constituyente en la actualidad. Para el autor, el pueblo
espafol fue titular del poder constituyente en 1978 y la referencia a este solo
se entenderia en la actualidad por la prevision de la revision total en el art. 168
de la Constitucién. Vuelve aqui De Miguel a expresar su posicién contraria,
con la que, por otra parte, disiento, por las razones antes expuestas, a tal visién
de la reforma constitucional.

Se aborda a continuacién el referéndum del 1 de octubre de 2017, con
mencién a las vicisitudes que tiene también la creacién de la Sindicatura
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electoral, con su suspension inmediata, imposicién de multas y renuncia final
de sus miembros (autos TC 125, 126, 132, 151/2017 y Sentencia del TC
120/2017). El referéndum es convocado por un decreto que es anulado por el
TC en Sentencia 122/2017, pero que se celebra el 1 de octubre de 2017 por la
irresponsabilidad golpista del Govern cataldn, sin ninguna garantia legal y
democrdtica (sin censo, sin administracién electoral y sin campana institu-
cional imparcial) y con una actuacién poco profesional de los Mossos d’Es-
quadra incumpliendo las 6rdenes judiciales, y por una muy deficiente gestién
del Gobierno central, que puso a la Policia y a la Guardia Civil en una situa-
cién muy complicada en el intento de tltima hora de cierre de colegios «elec-
torales».

El siguiente episodio es el Pleno del Parlament de 10 de octubre de 2017
en el que el presidente de la Generalitat realiza una declaracién unilateral de
independencia dejada en suspenso de inmediato. El 17 de octubre el Parlament
aprueba dos resoluciones en las que finalmente se declara la independencia para
comenzar un proceso constituyente de la nueva Republica catalana, aunque no
tienen ningtn desarrollo normativo. Estas resoluciones, mediante incidente de
ejecucion de la Sentencia 114/2017, son declaradas nulas en el Auto 144/2017,
en el que se las califica de «grave atentado contra el estado de derecho», aunque
sin precisar si las resoluciones llegaron a tener algtin efecto o si el sistema cons-
titucional dejé de tener vigencia en algin momento.

El mismo dia 27 de octubre de 2017 el Senado aprueba las medidas
propuestas por el Gobierno nacional al amparo del art. 155 de la Constitucién,
cesando a todo el Gobierno de la Generalitat, a los altos cargos de la Adminis-
tracién autondmica y disolviendo el Parlament. Este acuerdo del Senado ha
sido ya declarado plenamente constitucional, salvo en un punto marginal, por
las SSTC 89 y 90/2019, de 2 de julio, en un entendimiento del art. 155 que
algunos veniamos defendiendo desde hace anos (Virgala, 2005; 2018).

El dltimo capitulo se dedica a la dificil, que lo sigue siendo todavia,
vuelta a la normalidad institucional. Celebradas las elecciones catalanas el 21
de diciembre de 2017, por aplicacién de las medidas del art. 155 de la Consti-
tucién, el resultado no proporciona solucién alguna, ya que los mismos que
habian atentado gravemente contra el Estado de derecho vuelven a tener la
mayorfa parlamentaria. En el primer Pleno del nuevo Parlament se acepta la
delegacién de votos para los diputados en prisién provisional, acusados de los
delitos de rebelidn, sedicién y desobediencia por los sucesos del otofio ante-
rior. De Miguel, en una argumentacién que comparto plenamente, considera
que la delegacién de voto es contraria, en todo caso, al art. 79.3 de la Consti-
tucién, que exige que el voto del diputado sea personal e indelegable, lo que
serfa de aplicacién también a los parlamentarios autonémicos, lo que el TC ya
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habia declarado en la Sentencia 129/2006, aunque, sorprendentemente,
permite que los reglamentos parlamentarios autonémicos prevean el voto en
ausencia en «circunstancias excepcionales o de fuerza mayor».

La constitucién del nuevo Parlament lleva a la propuesta de investidura
de Carles Puigdemont como presidente de la Generalitat, que fue inmediata-
mente recurrida por el Gobierno de la nacién por encontrarse Puigdemont
fugado de Espana. El TC dicta, antes de admitir a trdmite, la medida cautelar
de suspender la investidura (Auto 5/2018), aunque, como De Miguel senala,
el TC no la justifica ni en la LOTC ni en las leyes supletorias. Finalmente, la
Sentencia 19/2019 rechaza definitivamente la posibilidad de que Puigdemont
pueda ser candidato, ya que para que esto fuera posible, al ser un acto perso-
nalisimo, debe estar presente en el Parlamento, lo que se derivaria del art. 152.1
de la Constitucién, al establecer la forma de gobierno autonémica parlamen-
taria. Excluida la candidatura de Puigdemont, se intenta la del diputado preso
provisional Jordi Sdnchez tanto para el 12 de marzo como para el 23 de abril
de 2018, que es impedida por el TS al no conceder su libertad provisional, y
la de Jordi Turull, que es rechazada el 22 de marzo de 2018 en primera vota-
cién y que no puede realizarse en una segunda al entrar Turull en prisién
provisional el dia anterior a esta. Ante esto, el Parlament reforma la Ley de la
Presidencia de la Generalitat para que quepan los debates de investidura sin
presencia o intervencién del candidato, lo que hoy ya sabemos por la Sentencia
19/2019 sobre Puigdemont que no es posible.

El punto final de este recorrido es la investidura el 14 de mayo de 2018
en segunda votacién de Joaquim Torra como presidente de la Generalitat. De
todas formas, la formacién inicial de su Gobierno queda en el aire al incluir
personas presas y fugadas de la justicia, lo que lleva al Gobierno central a no
publicar sus nombramientos, lo que podia hacer en virtud de las medidas del
art. 155. Finalmente, Torra no tiene mds remedio que nombrar a otras personas
y el 1 de junio de 2018 se publica su nombramiento y se levantan las medidas
del art. 155.

Ellibro termina con un epilogo, en una reflexién final sobre todo el procés,
resaltando el vacio producido entre la aprobacién de las leyes 19 y 201/2017 y
el discurso del rey de 8 de octubre de 2017. El autor resalta el ingente papel del
TC, caracterizado por la sumariedad, el consenso interno y el mantenimiento
general de su jurisprudencia clésica. No deja de aludir a su discrepancia sobre
el papel que el TC parece asignar al art. 168 de la Constitucién y a la ausencia
de cldusulas implicitas de intangibilidad, aunque limitando el debate sobre el
derecho a decidir a su plasmacién en una propuesta de reforma constitucional.
El TC ha creado, como ya se ha sefialado antes, una jurisprudencia préxima al
constitucionalismo del riesgo para afrontar técnicas novedosas y posmodernas
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como las leyes con entrada en vigor sometidas a acontecimientos futuros, reso-
luciones con pretensién de estatalidad o intentos de permitir Gobiernos
virtuales desde el extranjero. Todo esto tal vez pudo evitarse en 2000 con una
reforma constitucional para pulir y estabilizar el Estado autonémico. Nada se
hizo en ese sentido y se entr6 en su lugar en un proceso de indeterminacién
institucional a través de la reforma estatutaria, creando el caldo de cultivo para
la parcialmente inconstitucional reforma estatutaria catalana y para lo que a
partir de 2012 se ha denominado como procés.

En definitiva, un libro minucioso en el estudio juridico, muy bien escrito
y con un andlisis penetrante que interesard a cualquier jurista, pero también al
ciudadano preocupado en los problemas politicos que acechan a Espafia. Se
confirma que el profesor Josu de Miguel es un valor a seguir en la doctrina cons-
titucionalista y que seguro nos proporcionard interesantes obras en el futuro.
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