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Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

3885 Pleno. Sentencia 42/2014, de 25 de marzo de 2014. Impugnaciéon de
disposiciones autonémicas 1389-2013. Formulada por el Gobierno de la
Nacién respecto de la Resolucién del Parlamento de Catalufia 5/X, de 23 de
enero de 2013, por la que se aprueba la Declaracién de soberania y del
derecho a decidir del pueblo de Catalufia. Titularidad de la soberania, principio
de unidad de la Nacién espafiola y primacia de la Constitucion: caracter
juridico de la Resolucién impugnada, nulidad de la atribucién del caracter de
sujeto politico y juridico soberano al pueblo de Catalufia e interpretacion
conforme de las referencias que en la Resolucién se hacen al «derecho a
decidir».

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel, Presidente, dofia Adela Asua Batarrita, don Luis Ignacio Ortega Alvarez,
dofia Encarnacion Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré,
don Juan José Gonzalez Rivas, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio
Xiol Rios, don Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez, don Enrique Lépez y Lopez y
don Ricardo Enriquez Sancho, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En la impugnacion de disposiciones autondémicas (titulo V de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional) num. 1389-2013, promovida por el Abogado del Estado, en
representacion del Gobierno, contra la Resolucién del Parlamento de Cataluia 5/X, de 23
de enero de 2013, por la que se aprueba la Declaracion de soberania y del derecho a
decidir del pueblo de Cataluia. Han comparecido y formulado alegaciones los Letrados
del Parlamento de Catalufa, en representacion y defensa de la Camara. Ha sido Ponente
la Magistrada dofia Adela Asua Batarrita, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal el dia 8 de marzo de 2013, el
Abogado del Estado, en representacion del Gobierno, impugnd, al amparo de los arts.
161.2 CEy 76 y 77 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), la Resolucién
del Parlamento de Cataluiia 5/X, de 23 de enero de 2013, por la que se aprueba la
Declaracion de soberania y del derecho a decidir del pueblo de Cataluia [«Butlleti Oficial
del Parlament de Catalunya» («BOPC») nium. 13, de 24 de enero de 2013].

En el escrito se hizo expresa invocacion del art. 161.2 CE y del segundo inciso del art.
77 LOTC, a los efectos de que se acordase la suspension de la Resolucion impugnada.

2. La impugnacién se funda en los motivos que a continuacion sucintamente se
resumen.

a) El Abogado del Estado reproduce el contenido de la Resolucion recurrida, que
resulta del siguiente tenor:

«Resoluciéon 5/X del Parlamento de Cataluia, por la que se aprueba la
Declaracion de soberania y del derecho a decidir del pueblo de Catalufia.
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Pleno del Parlamento.

El Pleno del Parlamento, en la sesién celebrada el 23 de enero de 2013, ha
debatido el texto de la Propuesta de resolucién de declaracién de soberania del
pueblo catalan (tram. 250-00058/10), presentada por el Grupo Mixto (reg. 856), y
las enmiendas presentadas por el Grupo Parlamentario del Partit Popular de
Catalunya (reg. 1010); de la Propuesta de resolucion de declaracion sobre la
soberania y el derecho a decidir del pueblo de Catalufa (tram. 250-00059/10),
presentada por el Grupo Parlamentario de Iniciativa per Catalunya Verds-Esquerra
Unida i Alternativa (reg. 857), y las enmiendas presentadas por el Grupo
Parlamentario del Partit Popular de Catalunya (reg. 1010) y por el Grupo
Parlamentario de Convergéncia i Unid, el Grupo Parlamentario de Esquerra
Republicana de Catalunya y el Grupo Parlamentario de Iniciativa per Catalunya
Verds—Esquerra Unida i Alternativa (reg. 1011); de la Propuesta de resolucion de
aprobacion de la declaracion de soberania y del derecho a decidir del pueblo de
Cataluna (tram. 250-00060/10), presentada por el Grupo Parlamentario de
Convergéncia i Uni6 y por el Grupo Parlamentario de Esquerra Republicana de
Catalunya (reg. 858), y las enmiendas presentadas por el Grupo Parlamentario del
Partit Popular de Catalunya (reg. 1010), por el Grupo Parlamentario de
Convergéncia i Unid, el Grupo Parlamentario de Esquerra Republicana de
Catalunya y el Grupo Parlamentario de Iniciativa per Catalunya Verds-Esquerra
Unida i Alternativa (reg. 1011) y por el Grupo Parlamentario Socialista (reg.1012), y
de la Propuesta de resoluciéon sobre el derecho a decidir y la reforma de la
Constitucion (tram. 250-00062/10), presentada por el Grupo Parlamentario
Socialista (reg. 861), y las enmiendas presentadas por el Grupo Parlamentario del
Partit Popular de Catalunya (reg. 1010).

Finalmente, de acuerdo con el articulo 146 del Reglamento, ha adoptado la
siguiente

Resolucion
Preambulo

El pueblo de Cataluina, a lo largo de su historia, ha manifestado
democraticamente su voluntad de autogobernarse, con el objetivo de mejorar el
progreso, el bienestar y la igualdad de oportunidades de toda la ciudadania, y
reforzar la cultura propia y la identidad colectiva.

El autogobierno de Catalufia se fundamenta también en los derechos histéricos
del pueblo catalan, en sus instituciones seculares y en la tradicién juridica catalana.
El parlamentarismo catalan tiene sus fundamentos en la edad media, con las
asambleas de Pau i Treva y la Corte Condal.

En el siglo XIV se creé la Diputacién del General o Generalidad, que fue
adquiriendo mas autonomia hasta llegar a actuar, durante los siglos XVI y XVII,
como gobierno del Principado de Catalufa. La caida de Barcelona en 1714, como
consecuencia de la Guerra de Sucesion, supuso la abolicidon por parte de Felipe V
con el Decreto de Nueva Planta del derecho publico catalan y de las instituciones
de autogobierno.

Este itinerario histérico ha sido compartido con otros territorios, lo que ha
configurado un espacio comun linguistico, cultural, social y econémico, con
vocacién de reforzarse y promoverse desde el reconocimiento mutuo.

Durante todo el siglo XX la voluntad de autogobernarse de las catalanas y los
catalanes ha sido una constante. La creacion de la Mancomunidad de Catalufia en
1914 fue un primer paso en la recuperacién del autogobierno, abolido por la
dictadura de Primo de Rivera. Con la proclamacion de la Segunda Republica
Espafiola, en 1931, se constituyé un gobierno cataldn, con el nombre de
Generalidad de Catalufia, que se doté de un estatuto de autonomia.

cve: BOE-A-2014-3885



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Jueves 10 de abril de 2014 Sec. TC. Pag.79

La Generalidad fue abolida en 1939 por el general Franco, que instauré un
régimen dictatorial que durd hasta 1975. La dictadura tuvo una resistencia activa
del pueblo y el Gobierno de Catalufia. Uno de los hitos de la lucha por la libertad
fue la creacion de la Asamblea de Cataluiia en 1971, previa a la recuperacion de la
Generalidad, con caracter provisional, con el regreso en 1977 de su presidente en
el exilio. En la transicién democratica, y en el contexto del nuevo sistema
autonémico definido por la Constitucion espariola de 1978, el pueblo de Cataluiia
aprobo en referéndum el Estatuto de autonomia de Catalufia en 1979 y celebro las
primeras elecciones al Parlamento de Catalufia en 1980.

En los ultimos afos, en la via de la profundizacion democratica, una mayoria
de las fuerzas politicas y sociales catalanas han impulsado medidas de
transformacion del marco politico y juridico. La mas reciente se concret6 en el
proceso de reforma del Estatuto de autonomia de Catalufia iniciado por el
Parlamento en el afio 2005. Las dificultades y negativas por parte de las
instituciones del Estado espafiol, entre las que cabe destacar la Sentencia del
Tribunal Constitucional 31/2010, suponen un rechazo radical de la evolucién
democratica de las voluntades colectivas del pueblo catalan dentro del Estado
espanol y crean las bases para una involucién en el autogobierno, que hoy se
expresa con total claridad en los aspectos politicos, competenciales, financieros,
sociales, culturales y linguisticos.

El pueblo de Catalufia ha expresado de varias formas su voluntad de superar la
actual situacion de bloqueo dentro del Estado espafiol. Las manifestaciones
masivas de 10 de julio de 2010, con el lema “Somos una nacién. Nosotros
decidimos”, y de 11 de septiembre de 2012, con el lema “Catalufia, nuevo estado
de Europa”, son expresion del rechazo de la ciudadania hacia la falta de respeto a
las decisiones del pueblo de Catalufia.

El 27 de septiembre de 2012, mediante la Resolucion 742/1X, el Parlamento
constato la necesidad de que el pueblo de Catalufia pudiese determinar libre y
democraticamente su futuro colectivo por medio de una consulta. Las ultimas
elecciones al Parlamento de Catalufia, el 25 de noviembre de 2012, expresaron y
confirmaron esta voluntad de forma clara e inequivoca.

Para llevar a cabo este proceso, el Parlamento de Cataluia, reunido al inicio de
la décima legislatura, en representacion de la voluntad de la ciudadania de
Catalufia expresada democraticamente en las ultimas elecciones, aprueba la
siguiente:

DECLARACION DE SOBERANIA Y DEL DERECHO A DECIDIR
DEL PUEBLO DE CATALUNA

De acuerdo con la voluntad mayoritaria expresada democraticamente por el
pueblo de Catalufia, el Parlamento de Catalufia acuerda iniciar el proceso para
hacer efectivo el ejercicio del derecho a decidir para que los ciudadanos y
ciudadanas de Catalufia puedan decidir su futuro politico colectivo, de acuerdo con
los siguientes principios:

Primero. Soberania.

El pueblo de Cataluia tiene, por razones de legitimidad democratica, caracter
de sujeto politico y juridico soberano.

Segundo. Legitimidad democratica.

El proceso del ejercicio del derecho a decidir sera escrupulosamente
democratico y garantizara especialmente la pluralidad y el respeto de todas las
opciones, mediante la deliberacion y el didlogo en el seno de la sociedad catalana,
con el objetivo de que el pronunciamiento que se derive sea la expresién mayoritaria
de la voluntad popular, que sera el garante fundamental del derecho a decidir.
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Tercero. Transparencia.

Se facilitaran todas las herramientas necesarias para que el conjunto de la
poblacion y la sociedad civil catalana tenga toda la informacién y el conocimiento
adecuado para ejercer el derecho a decidir y para que se promueva su participacion
en el proceso.

Cuarto. Dialogo.

Se dialogara y se negociara con el Estado espafiol, con las instituciones
europeas y con el conjunto de la comunidad internacional.

Quinto. Cohesién social.

Se garantizara la cohesion social y territorial del pais y la voluntad expresada
en multiples ocasiones por la sociedad catalana de mantener Catalufia como un
solo pueblo.

Sexto. Europeismo.

Se defenderan y se promoveran los principios fundacionales de la Unidn
Europea, particularmente los derechos fundamentales de los ciudadanos, la
democracia, el compromiso con el estado del bienestar, la solidaridad entre los
diferentes pueblos de Europa y la apuesta por el progreso econémico, social y
cultural.

Séptimo. Legalidad.

Se utilizaran todos los marcos legales existentes para hacer efectivo el
fortalecimiento democratico y el ejercicio del derecho a decidir.

Octavo. Papel principal del Parlamento.

El Parlamento, como institucion que representa al pueblo de Catalufia, tiene un
papel principal en este proceso y, por lo tanto, deben acordarse y concretarse los
mecanismos y las dinamicas de trabajo que garanticen este principio.

Noveno. Participacion.

El Parlamento de Catalufa y el Gobierno de la Generalidad deben hacer
participes activos de todo este proceso al mundo local y al maximo de fuerzas
politicas, de agentes econémicos y sociales y de entidades culturales y civicas de
Catalufa, y deben concretar los mecanismos que garanticen este principio.

El Parlamento de Catalufia anima a todos los ciudadanos y ciudadanas a ser
protagonistas activos en el proceso democratico de ejercicio del derecho a decidir
del pueblo de Cataluia.»

b) El Abogado del Estado se refiere a continuacion a los requisitos de admisibilidad
del proceso constitucional. Considera que no parece discutible que se cumplan en este
caso los requisitos de jurisdiccion y competencia [arts. 161.2 CE y 2.1 f) LOTC],
legitimacion (arts. 161.2 CE y 76 LOTC), postulacién (art. 82.1 LOTC), plazo (art. 76
LOTC) y forma (art. 85.1 LOTC), aunque admite que si requiere una especial
argumentacion la idoneidad de la Resolucion 5/X como posible objeto de este proceso
constitucional a la luz de la doctrina del ATC 135/2004, de 20 de abril.

La Resolucién procede de una Asamblea Legislativa y pone fin, a diferencia del
supuesto del ATC 135/2004, a un procedimiento parlamentario de naturaleza bien distinta
al legislativo. En efecto, las resoluciones del tipo de la recurrida estan reguladas en los
arts. 145, 146 y 147 del Reglamento del Parlamento de Catalufia, preceptos que forman
parte de la seccion sexta dedicada a «[l]Jas propuestas de resolucion», del capitulo I,
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intitulado «[e]l impulso y el control de la accion politica y de gobierno», del titulo IV, que
lleva por rubrica «[d]el funcionamiento del Parlamento». Con arreglo al art. 145 del
Reglamento del Parlamento de Catalufia las propuestas parlamentarias como la
impugnada tienen por finalidad «impulsar la accién politica y de gobierno» y pueden
dirigirse «al Gobierno de la Generalitat o a la ciudadania». En cuanto dirigidas al 6rgano
maximo del Ejecutivo estas resoluciones sirven para ejercer la funcién de impulso y
orientacién de la accion de gobierno y su cumplimiento se somete al mismo control que el
establecido para las mociones (art. 146.4, que remite al art. 140, ambos del mencionado
Reglamento parlamentario). En cuanto emitidas para la ciudadania pretenden favorecer e
intensificar el debate politico sobre alguna cuestion e impulsar la accion de los ciudadanos,
como revela el ultimo parrafo de la Resolucién impugnada. Asi pues, mediante dicha
Resolucién el Parlamento de Catalufia incita, estimula, empuja o impele —que son los
significados de impulsar— a todos los ciudadanos de Catalufia a que participen
activamente en una accién politica que se caracteriza por constituir un desafio abierto a la
Constitucion y en especial a su art. 1.2. Y otro tanto prescribe como orientacion politica al
Gobierno de la Generalitat, que queda obligado al cumplimiento de la Resolucién
aprobada por el Pleno de la Camara.

Es, asimismo, inequivoco que la Resolucion es manifestacion de la voluntad de la
Comunidad Auténoma, procediendo de un érgano capaz de expresar su voluntad (ATC
135/2004), pues ha sido adoptada por el Parlamento de Catalufia, que representa
politicamente a los ciudadanos (art. 55.1 del Estatuto de Autonomia de Catalufia: EAC) y
una de cuyas funciones es la de «controlar e impulsar la accién politica y de gobierno»
(art. 55.2 EAC). No puede dudarse, por lo tanto, que es manifestacion de la «voluntad de
la Comunidad Auténoma» expresada por el «drgano supremo» de la representacion
popular catalana.

También satisface la exigencia de desplegar «efectos juridicos ad extra concretos y
reales» (ATC 135/2004, FFJJ 4, 7 y 8). En este sentido, el Abogado del Estado entiende
que el concepto de «efectos juridicos» no ha de ser interpretado restrictivamente,
resaltando que la integracién en el ordenamiento o su innovacién son caracteristicas mas
genuinas de las normas, lo que no significa que los actos parlamentarios no normativos
carezcan de efectos juridicos, atendiendo al tipo de resolucién parlamentaria de que se
trate.

En este caso, la Resolucion tiene evidentes efectos ad extra como se desprende de la
concisa descripcion que se acaba de efectuar de su régimen juridico. No se trata de un
acto interno de la Camara legislativa, cefido al «ambito de lo puramente doméstico» que
resulta expresion ad infra de su autonomia, sino que «goza de relevancia juridica externa»
por afectar a «situaciones que exceden del ambito de lo estrictamente propio del
funcionamiento interno de la Camara» (SSTC 90/1985, de 22 de julio, FJ 2; y 23/1990, de
15 de febrero, FJ 2; y ATC 706/1986, de 17 de septiembre, FJ 2). El texto de la propia
Declaracion indica que sus destinatarios son todos los «ciudadanos y ciudadanas de
Catalufia», amén de orientar la accion del Gobierno de la Generalitat.

Por lo que se refiere al primer tipo de efectos ad extra, que el Abogado del Estado
califica de «generales» en cuanto miran a todos «los ciudadanos y ciudadanas de
Catalufiay, la Declaracion pretende abrir un «proceso para hacer efectivo el ejercicio del
derecho a decidir su futuro politico colectivo» (parrafo introductorio) «mediante la
deliberacion y el dialogo en el seno de la sociedad catalana» a fin de que «el
pronunciamiento que se derive sea la expresion mayoritaria de la voluntad popular, que
sera el garante fundamental del derecho a decidir» (principio de «Legitimidad
democratica»). El Parlamento fija como principios que «el conjunto de la poblacion y de la
sociedad civil catalana» tenga «toda la informacion y el conocimiento adecuado para
ejercer el derecho a decidir» y que «se promueva su participacion en el proceso»
(«Transparencia»). Respecto a la participacion, el principio noveno —asi denominado—
persigue «hacer participes activos de todo el proceso al mundo local y al maximo de
fuerzas politicas, de agentes econdmicos y sociales y de entidades culturales y civicas de
Catalufiay.
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El otro tipo de efectos ad extra —continua el Abogado del Estado— se refiere a la
orientacioén de la accién del Gobierno de la Generalitat, que se encuadra en las relaciones
entre Parlamento y Gobierno. La aspiracion a orientar la accién del ejecutivo aparece
sobre todo en los principios o directrices cuarto («Dialogo»), octavo («Legalidad») y
noveno («Participacion»). La negociacion ordenada en el principio cuarto («se negociara»)
con el «Estado espafiol», las «instituciones europeas» y «el conjunto de la comunidad
internacional» solo puede ser tarea del Gobierno de la Generalitat, que es quien «dirige la
accion politica» (art. 68.1 EAC). La utilizacion de «todos los marcos legales existentes»
(principio séptimo) es mandato también para el Gobierno, el cual, finalmente, es
mencionado en el principio noveno («Participacién») para sefialarle como deber el
cumplimiento de una tarea promocional de la «participacion activa» en «todo este
proceso». Si el Parlamento prescribe estos fines o estas politicas, va de suyo que podra
controlar como las ha cumplido el Gobierno de la Generalitat y, en efecto, asi lo establece
el art. 146.4 del Reglamento del Parlamento de Catalufia.

El Abogado del Estado sefiala como prueba de los efectos ad extra referidos, la
declaracion del Presidente de la Generalitat efectuada el dia 8 de febrero de 2013,
extraida de la pagina web de la Generalitat, en la que ha manifestado que los paises
«también tienen el derecho a decidir su maximo autogobierno y su futuro, y contra eso no
hay normas, ni leyes, ni constituciones, ni interpretaciones posibles, es un tema de
voluntad de la gente y de derechos que todo el mundo tendria que proteger». Para el
Abogado del Estado hay perfecta concordancia entre el contenido de la Resolucion
impugnada y la declaracion transcrita de quien «dirige la accion del Gobierno» de la
Generalitat, ademas de tener «la representacion ordinaria del Estado en Catalufia».

Otro ejemplo de la sujecion del Gobierno de la Generalitat a la orientaciéon prescrita
por la Resolucion recurrida la ve el Abogado del Estado en el Decreto 113/2013, de 12 de
febrero, de creacion del Consejo Asesor para la Transicion Nacional, a fin de asesorar al
Gobierno en «la identificacion e impulso de estructuras de estado y/o aspectos necesarios
para llevar a cabo la consulta» (art. 1). Entre las funciones que se atribuyen al Consejo
esta la de «analizar e identificar todas las alternativas juridicas disponibles sobre el
proceso de transicion nacional» (cfr. el principio «Legalidad» de la Resolucion); la de
«proponer actuaciones e impulsar la difusion del proceso de transicion nacional entre la
comunidad internacional e identificar apoyos» (cfr. el principio «Dialogo» de la Resolucion);
y, en fin, la de «asesorar al Gobierno para desplegar las relaciones institucionales en
Catalufia a fin de garantizar el conjunto del proceso» (cfr. los principios «Papel principal
del Parlamento» y «Participacion» de la Resolucion).

A las anteriores consideraciones, el Abogado del Estado afiade que con base en el
art. 3.1 del Cadigo civil los antecedentes se convierten en criterio hermenéutico de toda
norma juridica, por lo que la Resolucién impugnada tiene, en todo caso, la eficacia ad
extra de constituir un elemento interpretativo cualificado, dada su autoria, de la actividad
normativa de la Generalitat de Catalufia.

De otra parte, entiende que la distincion en este caso entre «efectos politicos» y
«efectos juridicos concretos y reales» carece de relevancia, pues la Resolucién
impugnada tienen efectos juridicos y politicos, no siendo tampoco relevante el grado de
obligatoriedad o vinculacion que dimane de la misma, dado que son concebibles efectos
juridicos de mayor o menor intensidad vinculatoria. La carencia de «efectos juridicos
vinculantes» (STC 40/2003, de 27 de diciembre, FJ 3) no significa carencia de efectos
juridicos tout court, como lo revela la aspiracion a obtener una conducta determinada de
«sujetos u organos que no forman parte de la Camara», y el hecho mismo de que se
enlace con funciones tipicas de las asambleas representativas, como el impulso y el
control politico.

El efecto juridico de la Resolucion es prescribir al Gobierno de la Generalitat una
finalidad cuyo cumplimiento el propio Parlamento controla, y al propio tiempo promover la
adhesion de los ciudadanos catalanes a un proceso politico, finalidad que podria
calificarse de promocional, pero que no es irrelevante para el derecho, en cuanto supone
fomentar un peculiar modo de accion politica ciudadana basada en el principio de que
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solo y exclusivamente los catalanes tienen «derecho a decidir su futuro politico colectivoy.
La Resolucion tiene, pues, claro efecto juridico sobre el Gobierno autonémico en la
medida en que le insta a la consecucidon de una cierta finalidad prescrita y controla que
esa finalidad se cumpla. Y tiene igual efecto juridico sobre la ciudadania en cuanto
pretende activar y promover el ejercicio de libre opinién [art. 20.1 a) CE] y participacién en
los asuntos publicos (art. 23.1 CE).

Finalmente, en relacién con la idoneidad de la Resolucion para ser objeto del proceso
constitucional regulado en los arts. 76 y 77 LOTC, el Abogado del Estado sefala, con
base en uno de los Votos particulares al ATC 135/2004 sobre la razén de ser del referido
proceso constitucional, que no podra dudarse que aquella resolucién representa una
«iniciativa parcial» tendente a «alterar unilateralmente el equilibrio» del Estado espariol
global, por lo que estaria justificado el uso del procedimiento impugnatorio del art. 161.2
CE vy el titulo V de la Ley Organica del Tribunal Constitucional en la funciéon de garantia
que sefala el citado Voto particular. A tal efecto no puede constituir obstaculo la falta de
impugnacién de las anteriores resoluciones parlamentarias declaratorias del derecho de
autodeterminacion, del «derecho a decidir» o de la soberania nacional de Catalufia, pues
tal circunstancia no crea una suerte de acto propio del Gobierno —acto negativo u omisivo—
que impida impugnar la Resolucion 5/X. En otras palabras, la inexistencia de anteriores
impugnaciones no purga la inconstitucionalidad que, por razén de su contenido, exhibe la
Resolucién ahora recurrida.

c) Las alegaciones del Abogado del Estado se centran seguidamente en lo que
califica como «manifiesta inconstitucionalidad» de la Resoluciéon impugnada por violar los
arts. 1.2,2,9.1y 168 CE y los arts. 1y 2.4 EAC en la interpretacion que recibieron en la
STC 31/2010, 28 de junio.

La clausula capital de la Declaracién incorporada a aquella Resolucién es el principio
primero («Soberania»), que se incluye ademas en el titulo que se le ha dado y que dota
de sentido politico y juridico al resto del acto parlamentario, asi en su preambulo como en
la posterior Declaracion. El significado esencial de la Declaracion estriba en que el
Parlamento de Catalufa, que «representa al pueblo de Catalufia» (art. 55.1 EAC), declara
soberano al pueblo catalan («Declaracion de soberania y del derecho a decidir del pueblo
de Catalufia») y, consecuentemente, el pueblo catalan, por si solo, tiene derecho —todo
en presente indicativo: «en términos de efectividad actual e incondicionada» y «como una
realidad actual y efectiva» dice el Consejo de Estado— a «decidir su futuro politico»
justamente porque es soberano como «sujeto politico y juridico». Esta afirmacion de
soberania del pueblo catalan —como un quid existente «de manera actual y efectiva»— es,
ni mas ni menos, que un acto de poder constituyente. Planteada en estos términos, el
contenido de la declaracion viola con total evidencia los arts. 1.2, 2, 9.1 y 168 CE y los
arts. 1y 2.4 EAC.

Con arreglo al art. 1.2 CE «[lJa soberania nacional reside en el pueblo espafiol, del
que emanan los poderes del Estado». La Constituciéon misma es un acto constituyente del
pueblo espafiol como se refleja en su preambulo. En el art. 1.2 CE el término «Estado»
debe tomarse en su acepcion global, en la que emplea el art. 137 CE, como ha declarado
la jurisprudencia constitucional (SSTC 4/1981, de 2 de febrero, FJ 3; 12/1985, de 30 de
enero, FJ 3;y 247/2007, de 12 de diciembre, FJ 4), del que forman parte las Comunidades
Auténomas. El propio art. 3.1 EAC proclama el principio general de que «la Generalitat es
Estado» y la STC 31/2010 la ha considerado como «afirmacion indiscutible por cuanto, en
efecto, el Estado, en su acepcion mas amplia, esto es, como Estado espafiol erigido por
la Constitucién Espafola, comprende a todas las Comunidades Autdbnomas en las que
aquél territorialmente se organiza ... y no al que con mayor propiedad ha de denominarse
“Estado central”, con el que el Estado espafiol no se confunde en absoluto, sino que lo
incluye para formar, en union de las Comunidades Auténomas, el Estado en su conjunto»
(FJ 13). Tras reproducir seguidamente la doctrina recogida en la STC 103/2008, de 11 de
septiembre, FJ 4, y en la STC 31/2010, FF JJ 8, 9 y 11, en relacion esta ultima con los
arts. 1, 2.4 y 7 EAC, el Abogado del Estado sostiene que desde la perspectiva de la
Constitucion no hay mas que un soberano, el pueblo espafriol (art. 1.2 CE), y que declarar
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soberano al pueblo catalan como «sujeto politico y juridico» constituye una infraccion
constitucional evidente del art. 1.2 CE.

d) La Resolucion impugnada es también inconciliable con el art. 2 CE en la medida
en que viola frontalmente el propio fundamento de la Constitucion, la indisolubilidad de la
Nacion y la indivisibilidad de la patria de todos los espafioles. La soberania del pueblo
catalan, como «sujeto politico y juridico», supone atribuirle el derecho de secesién que
podra ejercitar si esa es su voluntad; esto es, supone atribuirle el poder de disolver, por su
sola y exclusiva voluntad, lo que la Constitucion proclama indisoluble y dividir lo que
declara indivisible. En apoyo de este motivo impugnatorio, el Abogado del Estado
reproduce la doctrina de las SSTC 103/2008, FJ 4, y 31/2010, FJ 12.

e) Igualmente viola el art. 168 CE, precepto que disciplina el procedimiento de
reforma constitucional necesario si se pretende el reconocimiento de la soberania del
pueblo catalan, es decir, el reconocimiento del derecho de una fraccién o parte del pueblo
espafiol a iniciar, por exclusiva voluntad, una etapa constituyente.

Tras reproducir la doctrina sobre el llamado «derecho a decidir» de las SSTC
103/2008, FJ 4, y 31/2010, FJ 12, y frente al posible argumento de oponer a la enunciada
infraccion del art. 168 CE el principio de «Legalidad» proclamado en la Resolucién
impugnada, el Abogado del Estado entiende, con base en aquella doctrina constitucional,
que la soberania del pueblo de Catalufia no puede ser la estacion de partida para una
hipotética reforma constitucional del art. 168 CE, sino, en todo caso, la estacion de llegada
en virtud de una decisién soberana del pueblo espafiol tomada a través del procedimiento
constitucionalmente prescrito, pues la reforma constitucional por la via del art. 168 CE ha
de ser previa a la declaracion de la soberania del pueblo catalan o de cualquier otra
fraccion o parte del que la Constitucidon denomina pueblo espariol. Por ello mismo carece
de importancia que el Parlamento asevere que se limita a «iniciar el proceso para hacer
efectivo el derecho a decidir». El «derecho a decidir» del pueblo catalan sélo podria existir
cuando, culminada la reforma constitucional por la via del art. 168 CE, el pueblo espafiol
soberano lo reconociera de acuerdo con el procedimiento constitucionalmente prescrito
para ello. No puede, pues, aceptarse que, en el presente momento, la titularidad del
«derecho a decidir» esté ya atribuida al pueblo de Catalufia, aunque deba encauzarse su
ejercicio en un «proceso».

f) La Resolucion recurrida quebranta de igual modo el art. 9.1 CE, puesto que, como
se ha razonado, constituye un acto visible de insumisién a la Constitucion y, por
consiguiente, infractor de su art. 9.1 CE.

La libertad de un parlamento o de un gobierno autonémico para elegir politicas esta
juridicamente limitada por la Constitucion y el Estatuto de Autonomia y este es uno de los
significados evidentes del principio de sumisién a la Constituciéon que contiene su art. 9.1.
Ninguna Asamblea Legislativa autonémica puede tomar una resolucién para impulsar
politicas en absoluta contradiccién con la Constituciéon. Uno de los efectos juridicos de la
Resolucién 5/X, como ya se ha apuntado, es el de imponer al Gobierno de la Generalitat
una orientacion politica que supone, mas que un quebrantamiento peculiar de un precepto
constitucional, la negacion de las clausulas esenciales de la Constitucion espafiola, la
instauracion de un principio de legitimidad en contradiccion absoluta con ella. El otro
efecto juridico —el impulso de la accién politica de los ciudadanos de Catalufia— tampoco
es compatible con el art. 9.1 CE. Nuestra Constitucion reconoce a cualquier ciudadano la
libertad de opinar que su nacionalidad o regién debe independizarse de Espafia [art. 20.1
a) CE] y permite ejercitar el derecho de asociacion para crear partidos politicos que
incluyan la separaciéon de Espafia en su ideario o programa (arts. 6 y 22.1 CE). Ahora
bien, ello debe encauzarse necesariamente mediante el procedimiento constitucional
adecuado y en este aspecto los ciudadanos quedan también sujetos a la Constitucion
(STC 48/2003, de 12 de marzo, FJ 7).

g) Por ultimo, el Abogado del Estado sostiene que la Resolucion impugnada viola
los arts. 1 y 2.4 EAC, en los términos en los que han sido interpretados por la STC
31/2010 (FFJJ 8 y 9).

cve: BOE-A-2014-3885



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Jueves 10 de abril de 2014 Sec. TC. Pag. 85

Reproduce en su escrito de alegaciones los referidos fundamentos juridicos, con base
en los cuales entiende que la declaracion de soberania vulnera el art. 1 EAC porque el
caracter de sujeto politico y juridico soberano del pueblo catalan ha de estar
necesariamente «de acuerdo con la Constitucién» y por ende no puede revestir la nota de
soberania, «pues la Comunidad Auténoma de Catalufia trae causa en Derecho de la
Constitucion Espafiola y, con ella, de la soberania nacional proclamada en el art. 1.2 CE»
(STC 31/2010, FJ 9). Asimismo, la legitimacion democratica del Parlamento de Cataluia
(art. 2.4 EAC) no le permite declarar la existencia o crear un «sujeto juridico que entre en
competencia con el titular de la soberania nacional», es decir, un pueblo catalan soberano
en competencia con el soberano espafol. Sin el acto de soberania del pueblo espafiol
que reconociod el derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones (arts. 2 y 137
CE) no existiria un pueblo catalan como sujeto juridico y politico del derecho a la
autonomia.

En resumen, solo el pueblo espafiol es soberano. Sélo el pueblo espafiol, y no una de
sus fracciones, puede ser «unidad ideal de imputacion del poder constituyente y como tal
fundamento de la Constitucién y del Ordenamiento». Solo después, no antes, de un
nuevo acto constituyente del soberano pueblo espafol —que incluye al pueblo catalan y a
todos los demas «pueblos de Espafian— podria el pueblo de Cataluiia, de manera
juridicamente legitima, declararse a si mismo soberano. Sélo una decisién soberana del
pueblo espariol podria reconocer de manera constitucionalmente valida la soberania del
pueblo de Catalufia. Por todo ello, la Resolucién del Parlamento de Catalufia 5/X es
inconstitucional y nula.

El Abogado del Estado concluye su escrito de alegaciones solicitando del Tribunal
Constitucional la admisién a tramite de la impugnacion y que, previos los tramites legales,
dicte Sentencia en la que se declare inconstitucional y nula la Resolucion del Parlamento
de Cataluiia 5/X, de 23 de enero de 2013, por la que se aprueba la Declaracion de
soberania y del derecho a decidir del pueblo de Catalufia. Por otrosi, habiendo invocado
expresamente el art. 161.2 CE, interesa que se acuerde la suspension de dicha
Resolucion desde la fecha de interposicion de la impugnacién, comunicandolo al
Parlamento de Cataluia, y se disponga la publicacion de la suspension en los periodicos
oficiales autonémico y estatal para que alcance conocimiento y eficacia general respecto
a cualesquiera terceros (art. 64.4 LOTC, en relacion con el primer inciso del art. 77 LOTC).

3. El Pleno del Tribunal, por providencia de 9 de abril de 2013, a fin de aquilatar el
enjuiciamiento de la constitucionalidad de la Declaraciéon impugnada, acordd solicitar del
Parlamento de Catalufia que le hiciera saber, en el plazo improrrogable de diez dias, si la
posterior Resolucién 17/X, de 13 de marzo de 2013 («kBOPC» num. 43, de 18 de marzo),
venia a sustituir integramente a la anterior Resolucién 5/X, de 23 de enero, impugnada en
este proceso constitucional.

4. Mediante escrito registrado en este Tribunal el dia 23 de abril de 2013, los
Letrados del Parlamento de Catalufia, en representacién y defensa de la Camara y en
cumplimiento del acuerdo de la Mesa de 16 de abril de 2013, evacuaron el tramite de
alegaciones conferido solicitando se tuviera al Parlamento por comparecido y parte en el
procedimiento, por contestada la solicitud formulada por providencia de 9 de abril de 2013
y se procediera por el Tribunal, con caracter previo a resolver sobre su admision, a la
apertura de un tramite de alegaciones para que las partes pudieran pronunciarse sobre si
la Resolucién 5/X, de 23 de enero, puede constituir objeto idéoneo de la presente
impugnacion. Al escrito se adjunta el acuerdo de la Mesa del Parlamento de Catalufia de
16 de abril de 2013, en el que se hace constar que «la Resolucién 17/X no sustituye a la
Resolucion 5/X».

5. El Pleno del Tribunal, por providencia de 7 de mayo de 2013, acordé admitir a
tramite la impugnacion; dar traslado de la demanda y documentos presentados al
Parlamento de Catalufia, por conducto de su Presidenta, al objeto de que en el plazo de
veinte dias y, por medio de la representacién procesal que determina el art. 82.2 LOTC,
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aportase cuantos documentos y alegaciones considerase convenientes; tener por
invocado por el Gobierno el art. 161.2 CE, lo que, a su tenor y conforme dispone el art. 77
LOTC, produce la suspension de la Resolucion impugnada desde el dia 8 de marzo de
2013, fecha de interposicion de la impugnacion, que sera comunicado a la Presidenta del
Parlamento de Catalufia; y, por ultimo, publicar la incoacién de la impugnacion en el
«Boletin Oficial del Estado» y en el «Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya».

6. Por escrito registrado en este Tribunal el dia 7 de junio de 2013, los Letrados del
Parlamento de Catalufia, en representacion y defensa de la Camara, evacuaron el tramite
de alegaciones conferido, que, en lo sustancial, a continuacion se resume.

a) Los Letrados del Parlamento de Cataluia realizan una serie de consideraciones
previas sobre el procedimiento constitucional regulado en los arts. 161.2 CEy 76 y 77
LOTC destacando que para que pueda prosperar esta via impugnatoria las resoluciones
recurridas deben tener, por razén de su naturaleza y contenido, la capacidad necesaria
para producir una real y efectiva infraccion del orden constitucional, es decir, es preciso
que las disposiciones o resoluciones impugnadas tengan efectos normativos o efectos
juridicos derivados de su naturaleza, ya que sin ellos no puede existir, técnicamente
hablando, contravencion, infraccion o vicio de inconstitucionalidad que dé contenido y
sentido a la impugnacién.

La Resolucién impugnada es el resultado de una propuesta de resolucion aprobada
de acuerdo con el art. 145 del Reglamento del Parlamento de Catalufia. Se trata, por
tanto, como este precepto indica, de un instrumento propio de la funcién de impulso de la
accion politica y de gobierno y que, en consecuencia, se sitia dentro de esa especifica
funcién parlamentaria, totalmente diferente de la funciéon legislativa, que, por su
naturaleza, tiene la capacidad de crear derecho y producir efectos juridicos.

Las resoluciones, proposiciones no de ley o las mociones parlamentarias aprobadas
en ejercicio de la funcién de impulso y direcciéon de la accién politica y de gobierno son
actos de naturaleza politica que, aducen, independientemente de su clase o
denominacion, poseen la naturaleza comun de expresar una voluntad, una aspiracion o
un deseo de la Camara, que se puede dirigir al Gobierno o al conjunto de los ciudadanos.
La doctrina parlamentaria coincide, indican, en afirmar que los actos en los que se
concreta dicha funcién no tienen la fuerza de obligar propia de las leyes, careciendo de
poder o capacidad de vincular juridicamente a los ciudadanos o a los poderes publicos,
de originar relaciones juridicas o de crear derechos o imponer deberes.

El traslado de las precedentes consideraciones a la Resolucion impugnada conduce a
una conclusion obvia: la Resolucion 5/X no altera ni modifica ninguna situacién legal
existente en el momento de su aprobacion, ni genera efectos juridicos reales y concretos
porque su eficacia, derivada del procedimiento parlamentario en el que se origina, se
limita a expresar una declaracion de voluntad y un propdsito politico. De este modo, una
eventual discrepancia o contradiccion entre una voluntad expresada mediante una
resoluciéon de la naturaleza de la impugnada con la Constitucién no puede situarse mas
alla del plano politico, sin que esa discrepancia o contradiccién, por el mero hecho de
existir, pueda considerarse como una vulneracion constitucional, ya que lo determinante a
los efectos de la impugnacién y del control jurisdiccional es que esa discrepancia y
contradiccion se produzcan mediante una disposicion o acto que por sus caracteristicas
despliegue efectos normativos o juridicos reales y concretos (ATC 135/2004, de 20 de
abril). Si no se da este presupuesto, la impugnacién no tiene objeto procesal adecuado,
como ocurre en este caso por razon de la naturaleza de la Resolucion recurrida.

b) Los Letrados del Parlamento de Cataluiia sefialan que la Resoluciéon impugnada
ha de ser considerada dentro del contexto histérico de las aspiraciones de Cataluia a ser
reconocida como «comunidad nacional», reivindicacion que desde la reinstauracién de la
democracia ha tenido también un amplio apoyo en la sociedad catalana y en su
representacion politica en el Parlamento de Catalufia. Dicho Parlamento ha aprobado en
la actual etapa autondmica diversas declaraciones y resoluciones sobre esta cuestion,
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que se remontan al afio 1989 y que han tenido continuidad ininterrumpida en el tiempo,
no habiendo sido objeto de impugnacion.

En relacion con su alcance y efectos, los Letrados del Parlamento de Catalufia ponen
de relieve los siguientes extremos: en primer lugar, que la Resolucion no pretende alterar
ni modificar por si misma el marco constitucional vigente, sino expresar una voluntad
politica de iniciar un proceso que, segun cual sea su resultado, puede afectarlo; en
segundo lugar, que la Resolucion se aprueba por el Parlamento después de un proceso
electoral en el cual el debate politico sobre el «derecho a decidir» ha sido uno de sus ejes
centrales, por lo que no hay duda de que la expresién democratica realizada en las urnas
legitima la toma de posicidon que en ella se manifiesta; por ultimo, que la Resolucion se
origina en sede parlamentaria, es decir, en el ambito mas representativo e importante del
ejercicio de la democracia (art. 52.5 EAC).

De lo anterior los Letrados autondmicos concluyen que el Parlamento de Catalufia
podia aprobar una declaracién como la que contiene la Resolucién impugnada porque
expresa una voluntad politica amparada en el principio democratico, totalmente coherente
con el apoyo electoral recibido de los ciudadanos y porque la expresién de una voluntad
politica no tiene que coincidir con el marco constitucional vigente, si se realiza mediante
un instrumento que no tiene poder ni efectos de producir una vulneracion constitucional
en términos estrictamente juridicos.

Segun la representacion procesal del Parlamento de Catalufia, la Resolucion no
puede plantearse como una declaracion de soberania con efectividad real y concreta en
el plano juridico que produce una ruptura del marco constitucional: su lectura, realizada
en conjunto y de forma integrada, lleva necesariamente a la conclusion de que la voluntad
que expresa no es otra que la de iniciar un proceso para que el pueblo de Catalufia pueda
manifestarse sobre su futuro colectivo. La Declaracion se presenta, por tanto, como el
enunciado de un proyecto politico que establece las bases o la hoja de ruta mediante la
cual el proceso quiere desarrollarse. Para su entendimiento resulta determinante, segun
los Letrados autonémicos, el enunciado inicial que expresa la voluntad del Parlamento de
iniciar un proceso para hacer efectivo el «derecho a decidir» para conocer la expresion
mayoritaria de la voluntad del pueblo de Catalufia sobre su futuro politico, debiendo
entenderse el resto de la Declaracién subordinada a este enunciado inicial, de modo que
no se presenta como un acto definitivo o final, sino como un proyecto politico pendiente
de desarrollar de acuerdo con unos principios, con un resultado incierto en cuanto a su
concrecion efectiva.

Para los Letrados del Parlamento de Catalufia, el principio primero de la Resolucion
—soberania— no significa otra cosa que la expresion de una conviccion, un deseo o una
voluntad de entendimiento politico que el Parlamento quiere manifestar en el inicio de
este proceso. Se puede objetar que este principio, tal y como se refleja en la Resolucion,
no tiene encaje en la Constitucion y en el Estatuto vigentes, pero no se puede convertir,
como se hace en el escrito de impugnacion, en «realidad juridica». Si la declaracion de
soberania fuera actual, incondicionada, efectiva y supusiera atribuirle ya al pueblo catalan
el derecho de secesion, el derecho a «decidir» se habria ejercido y consumado por el
mismo Parlamento. El escrito de impugnacion también olvida o minimiza otros principios
que deben enmarcar el proceso y que son indispensables para la correcta comprensién
del alcance y sentido de la Resolucion recurrida. En este sentido, la representacion del
Parlamento de Catalufia confiere especial relieve al principio de legitimidad democratica,
pues el proceso para el ejercicio del «derecho a decidir» por medio de una consulta a los
ciudadanos es una opcion perfectamente defendible y habitual desde el punto de vista
democratico, maxime cuando se asume el compromiso de ser escrupulosamente
garantista con el pluralismo y con el respeto a todas las opiniones; y al principio de
legalidad, que da cobertura a la utilizacién de procedimientos de consulta que el
ordenamiento permite (art. 122 EAC) y no excluye la posibilidad misma de una reforma
constitucional si fuera necesario para poder encajar el resultado de la consulta en el
marco constitucional y que puede instar el Parlamento de Catalufia (art. 87.2 CE).
Asimismo, otros principios van en la linea de reforzar los fundamentos democraticos del
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proceso (principio de transparencia; la voluntad de mantener la cohesion social de la
sociedad catalana; la voluntad de didlogo y de negociacién con el Estado; el protagonismo
del Parlamento; y la apelacién al conjunto de la poblacion, de las entidades locales, de las
fuerzas politicas, de los agentes econdémicos y sociales y de las entidades civicas y
culturales para que participen en el proceso).

c) Los Letrados del Parlamento de Catalufia afirman que las consideraciones hasta
ahora expuestas ponen en evidencia que la verdadera intencion de la impugnacion es la
de impedir o bloquear el inicio de un proyecto politico, legitimo y democratico, utilizando
indebidamente el proceso de impugnacion previsto en el art. 161.2 CE y en el titulo V
LOTC. De esta forma se convierte un debate politico en un debate juridico que no debia
de haberse planteado nunca, ya que el Parlamento se ha limitado a expresar una voluntad
mediante una forma o instrumento que no tiene capacidad para infringir la Constitucion.

Segun la representacion procesal del Parlamento de Catalufia, la impugnacion choca
frontalmente con la doctrina del Tribunal Constitucional que hasta ahora ha distinguido
claramente entre el respeto que la Constitucion da a la expresion y defensa de las ideas y
proyectos politicos, aunque no coincidan con los postulados constitucionales vigentes, y
el control de las leyes, disposiciones y actos que por su naturaleza y capacidad de
producir efectos juridicos deben ajustarse siempre a la legalidad constitucional. El
principio democratico y el pluralismo politico que la Constitucion garantiza impiden
controlar la expresion de voluntades, intenciones o proyectos, aunque no coincidan con el
marco constitucional (ATC 135/2004, FJ 6). La capacidad para generar este debate
politico y establecer sus conclusiones mediante decisiones sin valor normativo y efectos
juridicos concretos y reales es propia del Parlamento de Catalufia, que «es la sede donde
se expresa preferentemente el pluralismo y se hace publico el debate politico» (art. 55.2
EAC).

Los Letrados autondmicos consideran que la Declaracion impugnada se ha formulado
dentro de las dos coordenadas expuestas. Por una parte, se ha adoptado a través de un
procedimiento parlamentario propio de impulso de la accién politica y de gobierno (art.
145 del Reglamento del Parlamento de Catalufia), que, por su naturaleza y contenido, se
limita a expresar una voluntad de la Camara, sin valor normativo y efectos juridicos. Y por
otra parte, se trata de una declaracion o expresion de voluntad producida en sede
parlamentaria, esto es, en el ambito politico de mayor relevancia y donde puede
expresarse también con mayor libertad, aunque sea discrepando con el marco
constitucional vigente. Ello encaja perfectamente con la doctrina establecida en las SSTC
48/2003, de 12 de marzo, y 31/2010, de 28 de junio, en el sentido de que la Constitucion
garantiza la difusién y la expresion de las ideas o proyectos, siempre que sea por medios
politicos y de acuerdo con los principios democraticos.

En definitiva, a juicio de los Letrados del Parlamento de Catalufia, la impugnacion
pretende someter a contraste constitucional una proposicién o un proyecto que no ha
entrado en el mundo del derecho y que se ha formulado en términos estrictamente
politicos. Ese planteamiento violentaria las bases mismas del sistema democratico y lo
convertiria en una «democracia militante», en la que se puede impedir de raiz cualquier
debate o iniciativa politica y su traduccién en una resolucién de naturaleza politica cuando
no sea compatible con la misma Constitucién. Justo lo contrario de lo que establece la
jurisprudencia constitucional (ATC 135/2004).

d) Los Letrados del Parlamento de Catalufia consideran que la impugnacion da por
supuesto que cualquier resoluciéon que exprese una declaracion de voluntad, con
independencia del 6rgano que la adopte y de su naturaleza, es capaz de producir una
infraccion constitucional, si resulta incompatible o contradice la Constitucion. Sin embargo,
a juicio de los Letrados, esa premisa es falsa y puede suponer, de admitirse, una clara
extralimitacion del ejercicio de la funcion de control de constitucionalidad, puesto que la
intervencion del Tribunal supondria tanto como entrar a fiscalizar la expresion de una
voluntad politica que, en cuanto tal, como la propia jurisprudencia constitucional ha
reconocido, es libre y puede tener cualquier contenido (SSTC 48/2003 y 31/2010 y ATC
135/2004).
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Para la representacion procesal del Parlamento de Catalufia, la eficacia de la
Resolucién impugnada no va mas alla de proclamar una voluntad y un propésito politicos,
y fija una hoja de ruta con un objetivo cuyo resultado final y efectos no determina la propia
Resolucién, incluyendo el principio primero, porque, cualquiera que sea el valor y juicio
politico que se dé a esa manifestacion, su inclusién en una resolucién de impulso como la
recurrida no tiene capacidad, por si misma, para vulnerar los arts. 1.2, 2, 9.1y 168 CE. En
definitiva, su alcance meramente politico y su contenido, considerado en su conjunto,
excluyen la posibilidad de cualquier infraccion constitucional, por lo que la impugnacion
lleva —siempre segun la representacion procesal del Parlamento de Catalufia— al terreno
resbaladizo y peligroso de traspasar la linea divisoria entre lo politico y lo juridico, esto es,
entre el principio democratico, el pluralismo politico y los derechos de libertad de
expresion y de participacion versus la funcion de control jurisdiccional.

e) Los Letrados del Parlamento de Catalufia refutan, a continuacion, los argumentos
utilizados por el Abogado del Estado a favor de la admisibilidad de la impugnacion,
reiterando las precedentes consideraciones que efectian en su escrito de alegaciones.

A su juicio, aquellos argumentos son inconsistentes y se basan en una utilizacion
parcial y sesgada de la jurisprudencia constitucional, en concreto, del ATC 135/2004. Del
citado Auto no puede concluirse, como sostiene el Abogado del Estado, que el Tribunal
Constitucional admita expresamente que «todos» los actos, acuerdos o resoluciones
parlamentarias, de la naturaleza y clase que sean, puedan ser objeto de la impugnacion
que regulan el art. 161.2 CE y el titulo V LOTC, sin que guarden relacion alguna con el
presente supuesto los precedentes invocados (STC 16/1984 y ATC 265/1999). Asimismo,
el hecho de ser una resolucion ajena al procedimiento legislativo, una resolucion final o
una declaracion o manifestacion de voluntad no es suficiente para que un acto
parlamentario pueda ser objeto de impugnacion a través de dicho proceso constitucional,
si por su naturaleza y contenido no puede dar lugar a la infraccion juridica que exige la
jurisprudencia constitucional.

De otra parte, no se trata sélo de que la resolucién o acto tenga trascendencia o
efectos ad extra, sino también de que produzca efectos juridicos concretos y reales, en el
sentido de que lleguen a suponer una alteracion o modificacion del ordenamiento juridico,
a partir de la cual se pueda realizar el contraste con la Constitucion. Los efectos ad extra
que se mencionan en la demanda no pueden considerarse en ningdn caso como efectos
con fuerza juridica como para producir una infraccion, en sentido estricto de la
Constitucion. Estos efectos, tanto los que se dirigen al Gobierno de la Generalitat como
los que se dirigen a la ciudadania en general, sélo pueden ser considerados como
resultado de una voluntad vinculada a un proyecto politico (el «derecho a decidir»), con el
fin de que la ciudadania pueda participar en el mismo y el Gobierno adopte las medidas
oportunas para su realizacion, pero sin estar obligado juridicamente a hacerlo. No es
admisible como ejemplo de los efectos de la Resolucion la invocacion del Decreto
113/2013, de 12 de febrero, por el que se crea el Consejo Asesor para la Transicion
Nacional, ya que, en primer lugar, la Resolucidn impugnada no hace referencia a la
creacién de este organismo; en segundo lugar, porque su creacién para asesorar en la
puesta en practica de un proceso, de acuerdo con los principios de la Resolucién 5/X, no
puede ser considerada como una decision normativa contraria a la Constitucion; y, en
tercer lugar, porque una nueva Resolucién del art. 145 del Reglamento del Parlamento de
Catalufia que hipotéticamente estableciera la supresion de ese Consejo no obligaria
juridicamente al Gobierno a suprimirlo.

Los Letrados del Parlamento de Catalufia aluden a las resoluciones sobre el derecho
a la autodeterminacion, el «derecho a decidir» o sobre la soberania nacional de Catalufia
aprobadas por el Parlamento, tanto anteriores como posteriores a la Resolucién
impugnada. Aunque admiten que, ciertamente, la falta de impugnacién de dichas
resoluciones no puede constituir un obstaculo para la impugnacion de la Resolucion 5/X,
sostienen que esa falta de impugnacion por el Gobierno denota un entendimiento del
significado y valor de ese tipo de resoluciones, que comparten la misma naturaleza, en el
sentido que aqui se defiende, esto es, como resoluciones de naturaleza y alcance
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politicos, no susceptibles de producir efectos juridicos que permitan un control
jurisdiccional.

f) Para los Letrados del Parlamento de Catalufia, las posibles infracciones
constitucionales que el Abogado del Estado imputa a la Resolucién 5/X no pueden existir
porque dicha Resolucion carece del presupuesto necesario para poder hablar en términos
técnico-juridicos de cualquier tipo de infraccion legal o constitucional. Por ello, la
contestacion a los argumentos efectuados al respecto en la demanda se formula a mayor
abundamiento, sin que ello implique aceptar en ningin momento la premisa de la que
parte la impugnacion, esto es, la atribucion a aquella Resoluciéon de unos efectos que por
su naturaleza no puede generar.

La representacion procesal del Parlamento de Catalufia rechaza por dos razones el
relato que en relacién con el principio primero (soberania) de la Declaracion y su
pretendido resultado se formulan en la demanda. Por un lado, por la naturaleza del acto
que lo contiene, que no va mas alla de lo que permite una resolucién de impulso de la
accién politica y de gobierno, es decir, expresar una voluntad o un propésito en clave
«politicay, sin que pueda alcanzar efectos o constituir una realidad actual y efectiva en
términos juridicos. El instrumento utilizado para la declaracion acota y limita los efectos
de la misma y resulta claramente excesivo querer extraer de ella unos efectos que la
asimilan, ni mas ni menos, a un acto de poder constituyente. Por otro lado, por la clara
descontextualizacion que se hace en la impugnacion de esa parte de la Resolucién, que
debe ser interpretada de forma sistematica y en su contexto. Se trata de un principio que
debe inspirar un proceso junto con todos los demas que se mencionan, cuyo eje central
es el inicio de un proceso para hacer posible el ejercicio del «derecho a decidir».

En definitiva, segun los Letrados del Parlamento de Catalufia, el marco y el contexto
en que se contiene el principio primero no permite ir mas alla de constatar la voluntad
politica de expresar que el pueblo de Catalufia tiene, por razones de legitimidad
democrética, caracter de sujeto politico y juridico soberano y que el proceso que se inicia
puede culminar con su pleno reconocimiento, como una aspiracion perfectamente legitima
desde el punto de vista democratico y también posible juridicamente si se dan las
condiciones necesarias para ello (reforma constitucional). Si la verdadera intencion de la
declaracion fuera la de proclamar la soberania del pueblo catalan como hecho real, actual
y efectivo, no se hubiera elegido una propuesta de resolucion, sino que se hubiera optado
por una féormula ad hoc y mucho mas solemne para dejar clara y evidente la voluntad de
ruptura con el marco constitucional y de configurar un poder constituyente propio.

En relacion con la argumentacion del Abogado del Estado referida a la supuesta
infraccion del art. 2 CE por la Resolucién impugnada, la representacion procesal del
Parlamento de Catalufia sefiala que las Sentencias que invoca (SSTC 103/2008, FJ 4, y
31/2010, FFJJ 9 y 11) se refieren a actos de naturaleza legislativa (ley autonémica y
Estatuto de Autonomia), que en cuanto tal producen efectos juridicos evidentes y de
posible contraste con la Constitucion. En cambio, el presente caso seria muy distinto
porque la declaracion de soberania no se formula en una ley, sino en una resolucién de
alcance y naturaleza unicamente politicos. Esta diferencia podria de relieve que en este
caso falta el presupuesto juridico imprescindible para que pueda existir contravencion
constitucional.

Respecto a la denunciada vulneracion del art. 168 CE, se sefiala que en el escrito de
impugnacion se parte del error de considerar la Resolucion 5/X como un acto juridico y no
como lo que realmente es, la expresion de una voluntad de iniciar un proceso politico
sobre el «derecho a decidir» contenida en una resolucion de impulso de la accion politica
y de gobierno que no tiene nada que ver con la expresion de esa voluntad mediante un
instrumento normativo capaz de producir efectos juridicos. Si se tiene en cuenta la
naturaleza de la Resolucién impugnada, dicen, parece evidente que su contenido se
ajusta a la doctrina de la STC 31/2010 ya que, primero, se trata de un acto parlamentario
que expresa solo una voluntad politica; segundo, expresa la voluntad de iniciar un proceso
de acuerdo con unos principios que se anuncian, entre ellos, el «entendimiento» o la
«pretension» de que el pueblo de Catalufia tiene por razones de legitimidad democratica
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caracter de sujeto politico y juridico soberano; vy, tercero, expresa la voluntad de que el
proceso que se inicie respete el principio de legalidad utilizando «todos los marcos legales
existentes». Asi pues, por razén de su naturaleza politica y de su contenido, consideran
es evidente que la Resolucion 5/X no vulnera el art. 168 CE porque con su referencia
clara y precisa al principio de legalidad no excluye el procedimiento de reforma
constitucional para traducir la voluntad politica que expresa en una «realidad juridica»,
como dice la STC 31/2010.

En cuanto a la denunciada infraccion del art. 9.1 CE, los Letrados del Parlamento de
Catalufia consideran que la conclusion que alcanza el Abogado del Estado desconoce la
jurisprudencia constitucional, conforme a la cual la Constitucidon ampara la libre expresion
de ideas y proyectos politicos, sin que el debate publico realizado en sede parlamentaria
quede limitado mas alld del respeto a los principios democraticos y los derechos
fundamentales. En un sistema de democracia «no militante» como el nuestro existe la
libertad de expresar y promover proyectos politicos no compatibles con la Constitucion,
pudiendo expresarse esa libertad en una resolucion propia de la funcién de impulso de la
accion politica y de gobierno con el alcance y contenido que tiene la Resolucién 5/X.

De otra parte, se argumenta que los arts. 1y 2.4 EAC, de acuerdo con la interpretacion
realizada en la STC 31/2010, reconocen un régimen de autonomia y su legitimidad,
subordinado siempre al marco constitucional, lo que llevaria a la conclusion de que la
legitimidad democratica y los poderes del Parlamento de Catalufia no le permiten declarar
«en presente» la existencia o «crear» un sujeto juridico que entre en competencia con el
titular de la soberania nacional. Pero en este punto, advierten, es necesario tener en
cuenta la diferenciacién entre el plano politico y el juridico de las decisiones que el
Parlamento puede adoptar en ejercicio de sus funciones, porque solamente las que tienen
capacidad para producir efectos juridicos reales y concretos son las que encuentran su
limite en el marco constitucional y estatutario. En sede parlamentaria y en el ambito del
debate politico este limite no puede hacerse valer porque la misma Constitucion ampara
la defensa y expresion de ideas, proyectos o voluntades, aunque su contenido no se
ajuste a la legislacion vigente, y permite que esa expresion se formalice en actos cuyo
alcance se limite al plano politico, sin vinculaciéon o efectos juridicos. Por consiguiente,
una resolucién como la impugnada no se encuentra limitada, en cuanto a su contenido, a
su compatibilidad con el marco constitucional y estatutario y puede expresar perfectamente
la voluntad de iniciar un proyecto no coincidente con ese marco, sin infringir con ello los
arts. 1y 2.4 EAC.

Los Letrados del Parlamento de Catalufia concluyen su escrito de alegaciones
solicitando del Tribunal Constitucional que dicte Sentencia en la que se declare la
inadmisibilidad de la impugnacién de la Resolucién 5/X por no ser objeto idéneo del
procedimiento constitucional o subsidiariamente la constitucionalidad de la misma, en
tanto que manifestacion de la libertad de expresion, del principio democratico y del
ejercicio del pluralismo politico esenciales en nuestro sistema constitucional. Mediante
otrosi interesan el levantamiento inmediato de la suspension acordada de la Resolucién
impugnada.

7. El Pleno del Tribunal, por providencia de 10 de junio de 2013, acordé incorporar a
los autos el escrito de alegaciones presentado por los Letrados del Parlamento de
Catalufia, en representacion de la Camara, y, en cuanto a la solicitud formulada de
levantamiento anticipado de la suspension de la Resolucién impugnada, oir al Abogado
del Estado para que, en el plazo de cinco dias, expusiera lo que estimase procedente al
respecto.

8. EIl Abogado del Estado evacud el tramite de alegaciones conferido mediante
escrito registrado en fecha 18 de junio de 2013, en el que interesé el mantenimiento de la
suspension de la Resolucion 5/X, de 23 de enero, del Parlamento de Catalufa.

9. El Pleno del Tribunal Constitucional por ATC 156/2013, de 11 de julio, acordé
mantener la suspension de la Resolucion 5/X, de 23 de enero de 2013, del Parlamento de
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Catalufia, por la que se aprueba la Declaracion de soberania y del derecho a decidir del
pueblo de Catalufia.

10. Mediante escrito registrado en fecha 2 de agosto de 2013, el Letrado del
Parlamento de Cataluia, dando cumplimiento al acuerdo adoptado el 31 de julio de 2013
por la Mesa de la Camara, formuld la recusacion del Excmo. Sr. Presidente del Tribunal
Constitucional, entre otros, en el presente proceso constitucional.

El Pleno del Tribunal, por ATC 180/2013, de 17 de septiembre, inadmitié a tramite la
recusacion formulada.

11. Por providencia de 25 de marzo de 2014, se acordé sefialar para la deliberacion
y votacién de la presente Sentencia el mismo dia, mes y afio.

[I. Fundamentos juridicos

1. El Abogado del Estado ha impugnado, en representacién del Gobierno, la
Resolucion 5/X del Parlamento de Cataluia, por la que se aprueba la «Declaracion de
soberania y del derecho a decidir del pueblo de Cataluha». Se realiza esta impugnacién
por el cauce procesal instituido en el art. 161.2 CE y regulado en los arts. 76 y 77 de la
Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), normas que habilitan al Gobierno para
impugnar ante este Tribunal «disposiciones normativas sin fuerza de Ley», asi como
«resoluciones emanadas de cualquier 6érgano de las Comunidades Auténomas». La
demanda, en contra del criterio de la representacion del Parlamento que la aprobd, tacha
de inconstitucional esta Resolucién parlamentaria —transcrita en su integridad en los
antecedentes de la presente Sentencia— por estimarla contraria a los arts. 1.2, 2, 9.1y
168 CE y a los arts. 1 y 2.4 del Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC).

La Resolucion 5/X se adopta «de acuerdo» con el art. 146 del Reglamento del
Parlamento de Catalufia, que regula la tramitacion de las propuestas de resolucion
presentadas a la Camara por grupos parlamentarios o diputados, asi como el control
parlamentario de las que resulten aprobadas. El predmbulo y el elenco de principios que
la conforman pueden entenderse dirigidos, en atencién a su tenor, tanto al Gobierno de la
Generalitat como a la ciudadania de Catalufia, segun prevé de modo expreso, para las
propuestas de resolucion, el art. 145 del Reglamento parlamentario, lo que admiten sin
controversia las representaciones procesales del Gobierno de la Nacion y del Parlamento
de Catalufa.

La Resolucion esta integrada por un preambulo y por la Declaracién propiamente
dicha, que le da titulo. El preambulo se refiere a la Resolucion 742/1X, de 27 de septiembre
de 2012, en la que el Parlamento constatdé «la necesidad de que el pueblo de Catalufa
pudiese determinar libre y democraticamente su futuro colectivo por medio de una
consultay; y a las ultimas elecciones al propio Parlamento, de 25 de noviembre de 2012,
que «expresaron y confirmaron esa voluntad de forma clara e inequivoca».

La Declaracién, aprobada, segun su preambulo, para «llevar a cabo este proceso ...
en representacion de la voluntad de la ciudadania de Catalufia expresada
democraticamente en las ultimas elecciones», tiene por titulo, al igual que la Resolucién
por la que fue aprobada, «Declaracion de soberania y del derecho a decidir del pueblo de
Cataluha». En ella, el Parlamento «acuerda iniciar el proceso para hacer efectivo el
ejercicio del derecho a decidir para que los ciudadanos y ciudadanas de Catalufia puedan
decidir su futuro politico colectivo», de acuerdo con los principios que a continuacion se
recogen. El primero de dichos principios lleva por ribrica «soberania» y en él se dice que
«[e]l pueblo de Catalufia tiene, por razones de legitimidad democratica, caracter de sujeto
politico y juridico soberano». Los demas principios, cuyos contenidos aparecen recogidos
en los antecedentes de esta Sentencia, son los de «legitimidad democratica»,
«transparencia», «dialogo», «cohesién social», «europeismo», «legalidad», «papel
principal del Parlamento» y «participacion». En el parrafo con el que concluye la
Declaracion, «[e]l Parlamento de Catalufa anima a todos los ciudadanos y ciudadanas a

cve: BOE-A-2014-3885



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Jueves 10 de abril de 2014

ser protagonistas activos en el proceso democrético de ejercicio del derecho a decidir del
pueblo de Catalufia».

2. El enjuiciamiento que se nos demanda debe iniciarse examinando la cuestion
previa que ambas representaciones suscitan acerca de la idoneidad de la Resolucién 5/X
para ser objeto de este proceso constitucional. La discusién a este respecto entre las
partes versa, como se ha expuesto en los antecedentes, sobre si la Resoluciéon impugnada
constituye una «resolucion» en el sentido de los arts. 76 y 77 LOTC, lo que afirma el
Abogado del Estado y niega, de contrario, la representaciéon del Parlamento de Cataluia.
Este es el dbice procesal que hemos de resolver de forma preliminar, pues la admisibilidad
de la impugnacién constituye presupuesto indispensable para entrar a examinar si
procede estimar o desestimar la impugnacion de la Resolucién del Parlamento de
Catalufia.

En el ATC 135/2004, de 20 de abiril, citado con profusion por las partes, se declaré la
inadmisibilidad de la impugnacién de la decisién del Parlamento Vasco de admitir a
tramite el «Proyecto de Estatuto politico de la Comunidad de Euskadi» presentado por el
Gobierno autonémico. En dicho Auto se declara que el proceso ordenado en el titulo V
LOTC se inserta en el ambito de las relaciones y de los mecanismos de control entre el
Estado y las Comunidades Auténomas, de modo tal que las disposiciones de rango
inferior a la ley y —por lo que aqui interesa— las resoluciones objeto del mismo han de ser
manifestacion de la voluntad de la propia Comunidad Autbnoma, esto es, proceder de
oérganos capaces de expresar la voluntad de esta (FJ 4 y, en términos analogos, FJ 7).
La Constitucién (art. 161.2) apodera asi al Gobierno para solicitar el control
constitucional —por razones, en principio, no competenciales— de actos imputables a las
Comunidades Auténomas, en consonancia con la posicidn atribuida al Estado respecto
de aquellas (SSTC 4/1981, de 2 de febrero, FJ 3, y 31/2010, de 28 de junio, FJ 13).

Para que una resolucion sea, a los efectos de este proceso constitucional, imputable
a una Comunidad Auténoma es condicion necesaria que se trate de un acto juridico y que
constituya ademas —como se dice en el citado ATC 135/2004— expresion de la voluntad
institucional de aquella, esto es, dicho en términos negativos, que no se presente como
un acto de tramite en el procedimiento de que se trate (FFJJ 6, 7 y 8). En el citado Auto
no se cuestiona que puedan ser objeto de impugnacion actos de caracter parlamentario,
pero en definitiva se rechaza que puedan serlo actos que formen parte de un
procedimiento legislativo (FJ 4). Esta ultima condiciéon no concurre en la Resolucion 5/X,
objeto de la presente impugnacion.

La Resolucion 5/X del Parlamento de Catalufia es un acto perfecto o definitivo, pues
constituye una manifestacion acabada de la voluntad de la Camara. A estos efectos es
indiferente que en él se afirme el propésito de «iniciar el proceso para hacer efectivo el
ejercicio del derecho a decidir», pues un acto solo puede ser identificado como de tramite
—con el sentido y efectos procesales a que se refiere el ATC 135/2004—, cuando se inserta
como tracto o secuencia en un procedimiento juridico reglado; y este no es el caso de la
Resolucién 5/X, que se dicta para impulsar o dar inicio a un determinado proceso politico
que no tiene caracter reglado.

El acto impugnado es un acto politico, adoptado por un poder publico, el Parlamento
de Catalufia, en ejercicio de una de las atribuciones que confiere a este érgano el
ordenamiento de la Comunidad Auténoma (art. 55.2 EAC y arts. 145 y siguientes del
Reglamento parlamentario) y mediante el procedimiento establecido al efecto, pero con
naturaleza juridica.

Sin embargo, la impugnaciéon que examinamos solo sera admisible si, ademas de
ello, pueden apreciarse en el acto impugnado, siquiera indiciariamente, capacidad para
producir efectos juridicos. El simple enunciado de una proposicidon contraria a la
Constitucion, en efecto, no constituye objeto de enjuiciamiento por este Tribunal (ATC
135/2004, FJ 2; en iguales términos, ATC 85/2006, de 15 de marzo, FJ 3, en recurso de
amparo).

Es preciso un razonamiento detenido para dirimir si esta Resolucién es apta para
producir efectos juridicos propios y no meramente politicos. Pudiera entenderse que la
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Resolucion carece de efectos juridicos sobre sus destinatarios declarados, que son, de
una parte, la ciudadania de Catalufia, a la que se exhorta, en su conclusién, a ser
protagonista «en el proceso democratico de ejercicio del derecho a decidir» y, de otra, el
Gobierno de la Generalitat, cuya accion se quiere orientar o impulsar con este acto.

En este caso el Tribunal aprecia que, en principio, respecto de los ciudadanos de
Cataluia, la Resolucién contrae sus efectos a exhortarlos en su accién politica, sin efecto
vinculante de naturaleza alguna, pues quienes asi son animados gozan ya, al amparo de
la Constitucion y sin necesidad de llamamiento parlamentario alguno, de la mas amplia
libertad politica (STC 31/2010, FJ 12).

Como acto de impulso de la accion del Gobierno, la Resolucion carece igualmente de
eficacia vinculante, como tiene declarado este Tribunal respecto de actos parlamentarios
de este género (SSTC 180/1991, de 23 de septiembre, FJ 2; 40/2003, de 27 de febrero,
FJ 3, y 78/2006, de 13 de marzo, FJ 3).

Sin embargo, lo juridico no se agota en lo vinculante. Pudiera sostenerse que la
Resolucion impugnada no tiene sobre la ciudadania, el Gobierno de la Generalitat o el
resto de las instituciones catalanas efectos juridicos de otro tipo, como pudieran ser los
de autorizacién o habilitacion para actuar en determinado sentido, visto que ninguna
norma del ordenamiento autonémico condiciona a la adopcion por el Parlamento de un
acto como el impugnado la validez de la accion del Gobierno o la actuacion de la
ciudadania o de las instituciones. Pero el Tribunal, en primer lugar, entiende que el punto
primero de la Resolucién impugnada, en cuanto declara la soberania del pueblo de
Catalufia («Soberania. El pueblo de Catalufia tiene, por razones de legitimidad
democratica, caracter de sujeto politico y juridico soberano») es susceptible de producir
efectos juridicos, puesto que, insertado en el llamamiento a un proceso de dialogo y
negociacion con los poderes publicos (principio cuarto) encaminado a «hacer efectivo el
ejercicio del derecho a decidir para que los ciudadanos y ciudadanas de Catalufia puedan
decidir su futuro politico colectivo» (parte inicial de la Declaracion), puede entenderse
como el reconocimiento en favor de aquellos a quienes se llama a llevar a cabo el proceso
en relacién con el pueblo de Catalufia (especialmente el Parlamento de Catalufia y el
Gobierno de la Generalitat), de atribuciones inherentes a la soberania superiores a las
que derivan de la autonomia reconocida por la Constitucién a las nacionalidades que
integran la Nacion espafiola. En segundo lugar, el caracter asertivo de la Resolucion
impugnada, que «acuerda iniciar el proceso para hacer efectivo el ejercicio del derecho a
decidir», no permite entender limitados sus efectos en el ambito parlamentario al terreno
estrictamente politico, puesto que reclama el cumplimiento de unas actuaciones concretas
y este cumplimiento es susceptible del control parlamentario previsto para las resoluciones
aprobadas por el Parlamento (art. 146.4 del Reglamento del Parlamento de Catalufia).

En suma, este Tribunal considera que, sin perjuicio de su marcado caracter politico, la
Resolucién 5/X tiene caracter juridico y, ademas, produce efectos de esta naturaleza. Por
ello, la impugnacién deducida por el Abogado del Estado debe ser admitida.

3. Realizaremos el examen de la Resolucion enjuiciando (a) el denominado principio
primero de la Declaracién, que dice asi: «Soberania. El pueblo de Catalufia tiene, por
razones de legitimidad democratica, caracter de sujeto politico y juridico soberano»; y (b)
las referencias que se hacen al «derecho a decidir de los ciudadanos de Catalufia» (titulo
de la Declaracion, parte inicial de la Declaracion, y principios segundo, tercero, séptimo y
noveno, parrafo segundo).

La cualidad de soberano del pueblo de Cataluha se predica de un sujeto «creado en
el marco de la Constitucion, por poderes constituidos en virtud del ejercicio del derecho a
la autonomia reconocido por la Norma fundamental» (STC 103/2008, de 11 de septiembre,
FJ 4). Como se declara en la misma Sentencia para un supuesto que presenta aspectos
de similitud con el que ahora nos ocupa, ese sujeto, sin embargo, «no es titular de un
poder soberano, exclusivo de la Nacién [espafiola] constituida en Estado» (ibidem), pues
«la Constitucién parte de la unidad de la Nacion espafiola, que se constituye en un Estado
social y democratico de Derecho, cuyos poderes emanan del pueblo espariol en el que
reside la soberania nacional» [STC 247/2007, de 12 de diciembre, FJ 4 a), que cita la
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STC 4/1981, FJ 3]. En otras palabras, la identificacion de un sujeto dotado de la condicion
de sujeto soberano resultaria contraria a las previsiones de los arts. 1.2y 2 CE.

El art. 1.2 CE proclama que «[lJa soberania nacional reside en el pueblo espafiol, del
que emanan los poderes del Estado». El precepto, «base de todo nuestro ordenamiento
juridico» (STC 6/1981, FJ 3), atribuye, por tanto, con caracter exclusivo la titularidad de la
soberania nacional al pueblo espafiol, unidad ideal de imputacién del poder constituyente
y, como tal, fundamento de la Constitucién y del Ordenamiento juridico y origen de
cualquier poder politico (SSTC 12/2008, FJ 4; 13/2009, FJ 16; 31/2010, FJ 12). Si en el
actual ordenamiento constitucional solo el pueblo espafiol es soberano, y lo es de manera
exclusiva e indivisible, a ningun otro sujeto u érgano del Estado o a ninguna fraccion de
ese pueblo puede un poder publico atribuirle la cualidad de soberano. Un acto de este
poder que afirme la condicion de «sujeto juridico» de soberania como atributo del pueblo
de una Comunidad Auténoma no puede dejar de suponer la simultanea negacién de la
soberania nacional que, conforme a la Constitucion, reside Unicamente en el conjunto del
pueblo espariol. Por ello, no cabe atribuir su titularidad a ninguna fraccién o parte del
mismo.

El reconocimiento al pueblo de Catalufia de la cualidad de soberano, no contemplada
en nuestra Constitucion para las nacionalidades y regiones que integran el Estado, resulta
incompatible con el art. 2 CE, pues supone conferir al sujeto parcial del que se predica
dicha cualidad el poder de quebrar, por su sola voluntad, lo que la Constitucion declara
como su propio fundamento en el citado precepto constitucional: «la indisoluble unidad de
la Nacion espafiola». En este sentido, este Tribunal tiene declarado que «la Constitucion
(arts. 1y 2) parte de la unidad de la Nacién espafiola que se constituye en Estado social y
democrético de Derecho, cuyos poderes emanan del pueblo espafiol en el que reside la
soberania nacional. Esta unidad se traduce en una organizacion —el Estado— para todo el
territorio nacional» [STC 4/1981, FJ 3; reiterado en la STC 247/2007, FJ 4 a)]. A ello se
contrapone, infringiendo el referido precepto constitucional, el reconocimiento a una parte
del pueblo espafiol del caracter de sujeto soberano.

La atribucion de la soberania nacional al pueblo espafiol en virtud del art. 1.2 CE y la
unidad de la Nacién espafiola como fundamento de la Constitucion en virtud del art. 2 CE
se contemplan junto a el reconocimiento y la garantia del derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones que la integran, como se plasma en el segundo de los citados
preceptos constitucionales. Pero este Tribunal ha declarado que «el Estado autonémico
se asienta en el principio fundamental de que nuestra Constitucién hace residir la
soberania nacional en el pueblo espaniol (art. 1.2 CE), de manera que aquella ... “no es el
resultado de un pacto entre instancias territoriales histéricas que conserven unos
derechos anteriores a la Constitucidon y superiores a ella, sino una norma del poder
constituyente que se impone con fuerza vinculante general en su ambito, sin que queden
fuera de ella situaciones histéricas anteriores”.» [STC 76/1988, de 26 de abril, FJ 3;
reiterado en STC 247/2007, FJ 4 a)]. Igualmente este Tribunal ha declarado que
autonomia no es soberania [STC 247/2007, FJ 4 a)]. De esto se infiere que en el marco
de la Constitucion una Comunidad Autbnoma no puede unilateralmente convocar un
referéndum de autodeterminacion para decidir sobre su integracién en Espafia. Esta
conclusién es del mismo tenor que la que formuld el Tribunal Supremo del Canada en el
pronunciamiento de 20 de agosto de 1998, en el que rechazé la adecuacién de un
proyecto unilateral de secesion por parte de una de sus provincias tanto a su Constitucion
como a los postulados del Derecho internacional.

Obvio es que, en tanto que realidad socio-histérica, Catalufia (y Espafia toda) es
anterior a la Constitucion de 1978. Desde el punto de vista juridico-constitucional, el
«pueblo de Catalufia» invocado por la Declaracion integra, sin embargo, un sujeto que se
constituye en el mundo juridico en virtud del reconocimiento constitucional (al igual que
sucede con el conjunto del «pueblo espafiol» del que, conforme al art. 1.2 CE, «emanan
todos los poderes del Estado»). Por tanto, en la Declaracién impugnada la cualidad de
«sujeto politico y juridico soberano» se reconoce a un sujeto creado juridicamente en el
marco de la Constitucion en ejercicio del derecho a la autonomia reconocido y garantizado
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en el art. 2 CE; esto es, al pueblo de una de las Comunidades Autbnomas en las que se
organiza territorialmente el Estado en virtud del art. 137 CE. En efecto, el art. 1 EAC
dispone que «Catalufia, como nacionalidad, ejerce su autogobierno constituida en
Comunidad Auténoma de acuerdo con la Constitucion y con el presente Estatuto, que es
su norma institucional basica».

En la STC 31/2010 este Tribunal desestimd la impugnacidon que los recurrentes
habian efectuado del citado precepto estatutario, al entender que la declaracion recogida
en el mismo resulta constitucionalmente aceptable, dado que «predica de Catalufia
cuantos atributos la constituyen en parte integrante del Estado fundado en la Constitucion:
una nacionalidad constituida como Comunidad Auténoma y cuya norma institucional
basica es su propio Estatuto de Autonomia». Se razona a continuacion que la constitucion
de Cataluha como sujeto de derecho en los términos sefalados en el art. 1 EAC «implica
naturalmente la asuncion del entero universo juridico creado por la Constitucion, unico en
el que la Comunidad Auténoma de Catalufia encuentra, en Derecho, su sentido. En
particular, supone la obviedad de que su Estatuto de Autonomia, fundamentado en la
Constitucion Espafiola, hace suyo, por légica derivacion, el fundamento propio que la
Constitucion proclama para si, esto es, “la indisoluble unidad de la Nacién espafola” (art.
2 CE), al tiempo que reconoce al pueblo espafiol como titular de la soberania nacional
(art. 1.2 CE), cuya voluntad se formaliza en los preceptos positivos emanados del poder
constituyente». En fin, de conformidad con el art. 1 EAC, «la Comunidad Autonoma de
Catalufia —concluye— trae causa en Derecho de la Constitucion Espafiola y, con ella, de la
soberania nacional proclamada en el art. 1.2 CE, en cuyo ejercicio, su titular, el pueblo
espafol, se ha dado una Constitucién que se dice y quiere fundada en la unidad de la
Nacioén espafiola» (FFJJ 8 y 9).

En definitiva, como este Tribunal declara en la citada Sentencia enjuiciando la
impugnacion del art. 7 EAC, «los ciudadanos de Catalufia no pueden confundirse con el
pueblo soberano concebido como ‘la unidad ideal de imputacién del poder constituyente
y como tal fundamento de la Constitucion y del Ordenamiento’ (STC 12/2008, FJ 10)»
(FJ 11).

Este Tribunal ha declarado reiteradamente que la validez de la Ley «ha de ser
preservada cuando su texto no impide una interpretacion adecuada a la Constitucion»
(STC 108/1986, de 29 de julio, FJ 13), de manera que sera preciso explorar las
posibilidades interpretativas del precepto cuestionado, ya que si hubiera alguna que
permitiera salvar la primacia de la Constitucién «resultaria procedente un pronunciamiento
interpretativo de acuerdo con las exigencias del principio de conservacion de la Ley»
(SSTC 76/1996, de 30 de abril, FJ 5, y 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 18). El principio
de conservacion es igualmente aplicable a los actos que, como la Resolucién impugnada
en este proceso constitucional, aun no teniendo rango de ley, proceden de un 6rgano
parlamentario y han sido dictados en el ejercicio de sus funciones, pues la presuncion
iuris tantum [salvo prueba en contrario] de legitimidad constitucional ampara no solo las
normas, sino también los actos que emanan, como aqui es el caso, de poderes legitimos
(STC 66/1985, de 23 de mayo, FJ 3).

El Tribunal acepta que, como alega la representacion procesal del Parlamento de
Catalufia, la Resolucion impugnada debe ser interpretada de forma sistematica. La
Resoluciéon contiene mas principios que el relativo a la soberania, contra el que el
Abogado del Estado dirige su tacha de inconstitucionalidad. A todos los principios
incluidos en la Declaracién se les asigna conjuntamente en el propio texto la funcién de
inspirar el proceso que se inicia para hacer posible el ejercicio del «derecho a decidir».
Pues bien, del tenor de los demas principios contenidos en la Resolucién se desprende
que la Declaracién no excluye seguir los cauces constitucionalmente establecidos para
traducir la voluntad politica expresada en la Resolucién en una realidad juridica. La
Resolucion impugnada dice que «el Parlamento de Catalufia acuerda iniciar el proceso
para hacer efectivo el ejercicio del derecho a decidir para que los ciudadanos y ciudadanas
de Catalufia puedan decidir su futuro politico y colectivo». Este proceso se rige por un
total de nueve principios, entre los cuales cabe destacar los de «didlogo» y de «legalidad»,
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respecto a los cuales se especifica lo que se entiende por ellos: que «[s]e dialogara y se
negociara con el Estado espafiol» y que «[s]e utilizardn todos los marcos legales
existentes para hacer efectivo el fortalecimiento democratico y el ejercicio del derecho a
decidir», respectivamente.

Pues bien, este Tribunal considera que:

a) La clausula primera de la Declaracién, que proclama el caracter de sujeto politico
y juridico soberano del pueblo de Catalufia debe ser considerada inconstitucional y nula.
En efecto, su texto literal va mas alla de las apelaciones de legitimidad histérica y
democratica que se hacen en el preambulo. En su contenido se incluyen con caracter
global los aspectos politico y juridico de la soberania. Se redacta en términos de presente,
en contraste con el resto de los principios de la Resolucion, que aparecen redactados
como mandatos de futuro o en forma dedntica. Se trata, pues, de un principio que, en su
formulacion, no aparece sometido a la modulacidon que puede resultar de los principios
subsiguientes.

En suma, el reconocimiento que lleva a cabo del pueblo de Catalufa como «sujeto
politico y juridico soberano» resulta contrario a los arts. 1.2y 2 CEy alos arts. 1y 2.4
EAC, asi como, en relacién con ellos, a los arts. 9.1 y 168 CE, invocados por el Abogado
del Estado, en la medida en que, respectivamente, consagran los principios de primacia
de la Constitucion y someten la reforma del titulo preliminar de esta, entre otros preceptos,
a un procedimiento y a unos requisitos determinados. Esta apreciacion comporta la
procedencia de efectuar el correspondiente pronunciamiento de inconstitucionalidad en el
fallo de esta resolucion. Esto no es obstaculo a lo que se dira mas adelante en cuanto a la
constitucionalidad del resto de la Resolucion del Parlamento de Catalufia.

b) Respecto a las referencias al «derecho a decidir» cabe una interpretacion
constitucional, puesto que no se proclaman con caracter independiente, o directamente
vinculadas al principio primero sobre la declaracidon de soberania del pueblo de Catalufia,
sino que se incluyen en la parte inicial de la Declaracion (en directa relacién con la
iniciacion de un «proceso») y en distintos principios de la Declaracion (segundo, tercero,
séptimo y noveno, parrafo segundo). Estos principios, como veremos, son adecuados a la
Constitucion y dan cauce a la interpretacion de que el «derecho a decidir de los
ciudadanos de Catalufia» no aparece proclamado como una manifestacion de un derecho
a la autodeterminacién no reconocido en la Constitucién, o como una atribucién de
soberania no reconocida en ella, sino como una aspiracién politica a la que solo puede
llegarse mediante un proceso ajustado a la legalidad constitucional con respeto a los
principios de «legitimidad democratica», «pluralismo», y «legalidad», expresamente
proclamados en la Declaracion en estrecha relacion con el «derecho a decidir».

Cabe, pues, una interpretacion constitucional de las referencias al «derecho a decidir
de los ciudadanos de Catalufia», y asi debe hacerse constar en el fallo.

4. Esta interpretacion resulta avalada por las restantes clausulas de la Declaracion
(segunda a novena), que se hallan, como se ha dicho, en estrecha relacion con las
referencias al «derecho a decidir» que estamos examinando. En ellas destacan los
principios de (a) «legitimidad democratica», en relaciéon con los de «transparencia,
«cohesioén socialy, «europeismoy, «papel principal del Parlamento» y «participacion»; (b)
«dialogo» y (c) «legalidad».

a) El punto segundo de la Declaracién proclama el principio de «legitimidad
democratica». Uno de los principios fundamentales consagrados en nuestra Constituciéon
es el principio democratico, el cual ha sido caracterizado por este Tribunal como valor
superior de nuestro ordenamiento reflejado en el art. 1.1 CE (STC 204/2011, de 15 de
diciembre, FJ 8). Entre las manifestaciones mas evidentes y constitucionalmente
relevantes de aquel principio se encuentran, entre otras, la que reclama la mayor identidad
posible entre gobernantes y gobernados, la que exige que los representados elijan por si
mismos a sus representantes, la que impone que la formacién de la voluntad se articule a
través de un procedimiento en el que opera el principio mayoritario y, por tanto, la
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consecucion de una determinada mayoria como férmula para la integracion de voluntades
concurrentes, y la que exige que la minoria pueda hacer propuestas y expresarse sobre
las de la mayoria, pues un elemento basilar del principio democratico es el proceso de
construccion de las decisiones y la democracia tiene importancia como procedimiento y
no solo como resultado. Todas estas manifestaciones del principio democratico tienen su
reflejo en el texto constitucional, cuyo ejercicio no cabe fuera del mismo.

b) EI punto cuarto de la Declaraciéon proclama el principio de «dialogo». La
Constitucién no aborda ni puede abordar expresamente todos los problemas que se
pueden suscitar en el orden constitucional, en particular los derivados de la voluntad de
una parte del Estado de alterar su estatus juridico. Los problemas de esa indole no
pueden ser resueltos por este Tribunal, cuya funcién es velar por la observancia estricta
de la Constitucion. Por ello, los poderes publicos y muy especialmente los poderes
territoriales que conforman nuestro Estado autondmico son quienes estan llamados a
resolver mediante el didlogo y la cooperacién los problemas que se desenvuelven en este
ambito. El concepto amplio de dialogo, por otra parte, no excluye a sistema o institucién
legitima alguna capaz de aportar su iniciativa a las decisiones politicas, ni ningun
procedimiento que respete el marco constitucional. A este Tribunal incumbe Unicamente,
a iniciativa de las partes legitimadas para recabar su intervencién, velar por que los
procedimientos que se desarrollen en el curso de este dialogo se ajusten a los requisitos
exigidos por la Constitucion.

c) El punto séptimo de la Declaracién proclama el principio de «legalidad». Este
principio es igualmente relevante. En él se manifiesta la preeminencia del Derecho,
entendido, en este contexto, como la subordinaciéon a la Constitucién, asi como al resto
del ordenamiento juridico. La primacia incondicional de la Constitucion requiere que toda
decision del poder quede, sin excepcion, sujeta a la Constitucion, sin que existan, para el
poder publico, espacios libres de la Constitucion o ambitos de inmunidad frente a ella. De
esta manera se protege también el principio democrético, pues la garantia de la integridad
de la Constitucion ha de ser vista, a su vez, como preservacion del respeto debido a la
voluntad popular, en su veste de poder constituyente, fuente de toda legitimidad juridico-
politica.

Ahora bien, la primacia de la Constitucion no debe confundirse con una exigencia de
adhesion positiva a la norma fundamental, porque en nuestro ordenamiento constitucional
no tiene cabida un modelo de «democracia militante», esto es, «un modelo en el que se
imponga, no ya el respeto, sino la adhesién positiva al ordenamiento y, en primer lugar, a
la Constitucion» (STC 48/2003, FJ 7; doctrina reiterada, entre otras, en las SSTC 5/2004,
de 16 de enero, FJ 17; 235/2007, FJ 4; 12/2008, FJ 6, y 31/2009, de 29 de enero, FJ 13).
Este Tribunal ha reconocido que tienen cabida en nuestro ordenamiento constitucional
cuantas ideas quieran defenderse y que «no existe un nucleo normativo inaccesible a los
procedimientos de reforma constitucional» (entre otras, STC 31/2009, FJ 13).

El planteamiento de concepciones que pretendan modificar el fundamento mismo del
orden constitucional tiene cabida en nuestro ordenamiento, siempre que no se prepare o
defienda a través de una actividad que vulnere los principios democraticos, los derechos
fundamentales o el resto de los mandatos constitucionales, y el intento de su consecucion
efectiva se realice en el marco de los procedimientos de reforma de la Constitucién, pues
el respeto a esos procedimientos es, siempre y en todo caso, inexcusable (STC 103/2008,
FJ 4).

La apertura de un proceso de tales caracteristicas no esta predeterminada en cuanto
al resultado. Ahora bien, el deber de lealtad constitucional, que como este Tribunal ha
sefalado se traduce en un «deber de auxilio reciproco», de «reciproco apoyo y mutua
lealtad», «concrecion, a su vez el mas amplio deber de fidelidad a la Constitucion» (STC
247/2007, de 12 diciembre, FJ 4) por parte de los poderes publicos, requiere que si la
Asamblea Legislativa de una Comunidad Auténoma, que tiene reconocida por la
Constitucion iniciativa de reforma constitucional (articulos 87.2 y 166 CE), formulase una
propuesta en tal sentido, el Parlamento espanol debera entrar a considerarla.
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Por las razones expuestas, debe concluirse que las referencias al «derecho a decidir»
contenidas en la Resolucion impugnada, de acuerdo con una interpretacion constitucional
conforme con los principios que acaban de ser examinados, no contradicen los
enunciados constitucionales, y que aquellas, en su conjunto, con las salvedades que se
han hecho a lo largo de esta Sentencia, expresa una aspiracion politica susceptible de
ser defendida en el marco de la Constitucion.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

Estimar parcialmente la impugnacién de disposiciones autonémicas (titulo V LOTC)
promovida por el Abogado del Estado, en representacion del Gobierno, contra la
Resolucion 5/X del Parlamento de Catalufia, por la que se aprueba la «Declaracion de
soberania y del derecho a decidir del pueblo de Catalufia» y, en consecuencia:

1.° Se declara inconstitucional y nulo el denominado principio primero titulado
«Soberania» de la Declaracion aprobada por la Resolucién 5/X del Parlamento de
Catalufia.

2.° Se declara que las referencias al «derecho a decidir de los ciudadanos de
Catalufia» contenidas en el titulo, parte inicial, y en los principios segundo, tercero,
séptimo y noveno, parrafo segundo, de la Declaracién aprobada por la Resoluciéon 5/X del
Parlamento de Catalufia no son inconstitucionales si se interpretan en el sentido que se
expone en los fundamentos juridicos 3 y 4 de esta Sentencia.

3.° Se desestima la impugnacién en todo lo demas.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a veinticinco de marzo de dos mil catorce.—Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Encarnacién Roca
Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—
Santiago Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano
Sanchez.—Enrique Lopez y Lépez.—Ricardo Enriquez Sancho.—Firmado y rubricado.
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