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«No tenim cap inconvenient a declarar que els catalans, en general, donem al mot
democracia el mateix sentit que hi donen els altres pobles civilitzats. Prou sabem
que aquest mot, com tants d'altres, té accepcions i matisos diversos. Pero en I'as-
pecte essencial, la nostra concepcio de la democracia és la mateixa que en té un
anglés, un alemany, un suis, un belga, un escandinau, un francés del carrer, un
frances mitja, que diria M. Herriot.

Ningu no pot enganyar-se respecte del sentit del mot democracia emprat pels
catalans. En la varietat de les seves forces historiques, nacionals i socials, la de-
mocracia és aquell régim que posa en la col-lectivitat —sense exclusions degudes
a la naixenga, al nivell de fortuna o a la professio— el régim de la cosa publica. Allo
que nega la democracia és el dret d'una persona, d'una familia, d'una casta o d'un
grup d’homes a governar els altres sense el consens d'aquests. Intervencié dels
ciutadans en els afers publics; participacio igualitaria en els drets primordials, pero
graduada i diferenciada pel joc mateix de les capacitats, de les activitats i de les
influencies personals. Heu-vos aci una formula genérica de la democracia. | si en
I'edat mitjana la desigualtat social i civil es traduia en una major o menor desigualtat
dels drets publics, I'anivellacio civil dels homes, que és el postulat insubstituible de
la dignitat humana, exigeix el reconeixement de la igualtat politica, igualtat que es
tradueix en el procediment aritmétic del sufragi universal.

‘La democracia és la revolucio), afirmen els extremistes francesos. Més just se-
ria dir que la democracia va ésser, fa prop d'un segle i mig, la revolucio a Franca.
Sempre ens ha semblat una exageracio —exageracio esdevinguda un lloc comu-— la
tesi segons la qual en la Revolucio Francesa hi ha el comeng del régim democratic
i liberal. No caurem en I'absurditat de negar la universal influencia de la Revolucio
Francesa. Pero hi ha pobles que conegueren i practicaren i honoraren el regim de-
mocratic molt abans de I'explosié revolucionaria de Francga.



En moltes coses, el régim democratic contemporani s'enllaga amb ['antiga tra-
dicio d'alguns pobles, tradicio trencada pels segles d’absolutisme monarquic. A
Catalunya, la democracia es confon amb I'anima racial. Dins de la mateix peninsula
ibérica, Castella va tenir també, en les seves municipalitats, admirables exemples
de democracia, pero va sofrir més aviat els cops del cesarisme. Es prou coneguda
la frase d'un aristocrata peninsular sobre el vell régim municipal de Barcelona, el
qual —deia despectivament— ‘esta en mans dels sastres i els sabaters’ Un gran
nombre de principis que avui passen com a producte de les idees revolucionaries
figuraven en la nostra vella legislacio. Es curids de recordar que Josep Coroleu i
Pella i Forgues, en llur obra sobre els Furs de Catalunya, van estructurar en forma
d'articulat d’'una Constitucio moderna les velles lleis del Principat. Qui no estigués
en antecedents sobre aquesta habil manipulacio, es creuria, davant aquells articles,
que es tracta d'una de les més avangades Constitucions dels nostres temps.

La nostra democracia és un fet tradicional i terral. Els democrates catalans som
els veritables hereus de la tradicio autoctona. Son més aviat els antidemocrates els
qui, en llur reaccio contra les idees anomenades de la Revolucio Francesa, han pres
una posicio exotica. | si la democracia en les seves formes antigues és la nostra
tradicio, la democracia en les seves formes modernes és la nostra llei de vida i la
nostra expressio de fidelitat nacional».

Antoni Rovira i Virgili (1882-1949)
Defensa de la democracia, Barcelona: Portic, [1930] 2010 (pag. 184-186)
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INTRODUCCIO:
LA DEMOCRACIA
EN UNA NOVA REPUBLICA

Dr. Jaume Lépez, professor de Ciéncia Politica de la UPF

Poques vegades com en els temps que vivim s’havia parlat tant de «qualitat de-
mocratica». Es parla de qualitat democratica com a via per superar la desafeccio
generalitzada i creixent que es viu en la majoria dels estats occidentals, i entre
ells, el nostre. Parlem de qualitat democratica per reivindicar el nostre dret, com
a catalans, a decidir democraticament el nostre futur politic, com han fet abans
quebequesos i escocesos. Parlem de qualitat democratica per criticar I'allunya-
ment i 'elitisme de la Unié Europea. Parlem de qualitat democratica per imagi-
nar-nos, en fi, un pais nou, lluny de tots els déficits que presenta I'estat espanyol,
i la seva réplica a nivell autonomic.

Enfortir la democracia al segle XXI probablement vulgui dir desenvolupar tant
com sigui possible les virtuts inherents a cadascuna de les seves tres possibles
dimensions: la de la democracia representativa, la democracia participativa, i la
democracia directa. Cadascuna d'aquestes tres formules de presa de decisions
col-lectives aporta un tret genui —un valor afegit podriem dir— que cal ressaltar,
alhora que es busca un equilibri optim entre totes elles'. Perqué el que és evi-

1 De vegades s'esmenta també la democracia deliberativa com una dimensié més. Tot i que sota
aquesta etiqueta, i les teories que la desenvolupen, hi hagi importants reflexions sobre la democra-
cia, resulta ldgicament més clara la distincié en tres dimensions d'acord amb tres tipus principals
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dent és que no son alternatives, i cap pot substituir a les altres, cap incorpora les virtuts de totes elles en
conjunt; sind complementaries i que, ben desenvolupades, es reforcen mutuament, com es tindra ocasio de
comprovar al llarg de les pagines que segueixen.

Aquest és el repte que tenim al davant, construir una democracia nova que, per comengar, gaudeixi de
la solidesa amb quée compten les coses que disposen d'un triple suport. Un disseny optim fonamentat en
el que podriem anomenar el «tripode democratic». En aquesta tasca, és evident que on cal avangar més,
perqué en l'actualitat constitueixen les potes més febles, és en la democracia participativa i, sobretot, en la
democracia directa. M'atreveixo a dir que, afortunadament per nosaltres, per comengar no cal inventar res,
simplement cal aplicar amb intel-ligéncia els bons exemples que tenim al nostre entorn.

Hi ha moltes maneres de concebre una societat i els seus elements basics, estructuradors. Una d’elles
és situant com a eix vertebrador de tota la vida social, precisament, la democracia. Aquest no és altre que
I'ideal republica que busca desenvolupar-la i garantir les seves condicions de possibilitat de manera efectiva.
Per tal que la democracia sigui una realitat i no, simplement, un abstracte ideal legitimador, no poden existir
grans desigualtats socials que impedeixin que la maxima d'«una persona, un vot» es pugui realitzar plena-
ment. Per tal que els ciutadans puguin codecidir, coresponsabilitzar-se i desenvolupar el seu compromis
social —alld que anomenem la «virtut republicana»— cal garantir la llibertat de tothom de forma efectiva. Si la
democracia és la formula de la nostra vida social, la llibertat i la igualtat no poden deixar de reclamar-se com
a les seves condicions necessaries. No és aquesta la manera en qué els diversos liberalismes han defensat
la llibertat. Ni la manera en qué els diversos socialismes han defensat la igualtat. Es tracta, en canvi, de la
perspectiva republicana de la societat on la democracia no és només una forma de govern, entre d'altres;
és el veritable fonament de la vida social.

Des d'aquesta perspectiva, la reflexid sobre una nova republica no pot ser una altra que com aconseguir
una democracia de veritat. En paraules més contemporanies, de qualitat. A aquest objectiu es dedica el
present estudi, que no té altre pretensié que intentar oferir eines per pensar en com podriem millorar la
democracia catalana, alhora que es presenten un seguit de reflexions de caracter general que bé podrien
ser d'aplicacio, salvant les distancies i contextos, a d'altres marcs politics com I'europeu. Comencem —en la
primera part— per abordar el dificil repte de definir en que consisteix aquesta qualitat, i quines formules es
poden emprar per avaluar-la. De I'ampli espectre de tematiques que sorgeixen com a possibles elements de

millora democratica n'hem seleccionat dos per la seva rellevancia en el moment en que vivim: els mecanis-

de mecanismes de presa de decisions (camera de representants, assemblea participativa i referéndum). Es pot afirmar que en tots
tres nivells es produeix algun tipus de deliberacid, encara que sigui mediada i localitzada de maneres diferents.
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mes de democracia directa, dimensio de la democracia gairebé testimonial a casa nostra; i el procediment
per a una elaboracio democratica d'una Constitucio. En la segona part, doncs, ens centrem a examinar els
tipus de referéndums que podrien ser aplicats en la Catalunya que tenim a tocar, examinant els exemples
que ens proporcionen sobretot Suissa i els Estats Units, i fent una proposta especifica incorporant «el millor
de cada casa». En la tercera part, finalment, abordem com hauria de ser un procés de redaccié d'una Cons-
titucio democratica, no només pel seu contingut, sind també pel seu procediment d'elaboracio, descrivint i
reflexionant sobre com podria ser una convencié constitucional del i per al segle XXI.
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QUALITAT DEMOCRATICA
ILA SEVA AVALUACIO

Dr. Jaume Lépez, professor de Ciéncia Politica de la UPF

1. DEMOCRACIA DE QUALITAT:
QUE ES DEMOCRACIA? QUE ES QUALITAT?

Parlar de democracia i de qualitat en una mateixa frase sembla, d’entrada, bar-
rejar dos conceptes que acostumem a associar a mons ben diferents, per un
costat, la politica, i, per I'altra, la industria i el consum, perd com més generalitzat
és el consens sobre la democracia com a la millor forma de govern possible, més
ens adonem tambeé de la necessitat de dotar d'un contingut més precis a aquest
ideal de govern, i alhora de desenvolupar alguns criteris per a mesurar i comparar
entre els diversos casos empirics de democracies reals.

Que és la democracia? Naturalment, ni dedicant-li totes les pagines que seguei-
xen arribariem a cobirir les discussions que aquesta pregunta ha suscitat al llarg de
la historia. Com que aquest, pero, no és el nostre objectiu ens podem quedar amb
alguna aproximacio general, perod d'ampli suport, que ens permeti adregar-nos més
especificament cap als temes de la qualitat i I'aprofundiment democratics. Proba-
blement en I'imaginari col-lectiu de les societats en qué vivim la idea de democracia
no és altra que el «govern del poble». En paraules de la coneguda senténcia del
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president Abraham Lincoln: «El govern del poble, pel poble, i per al poble»2. Al mén académic, probablement

una funcio similar compleix la famosa definicio del politdleg Robert A. Dahl que distingeix entre dos tipus o

concepcions de la democracia, la democracia com ideal i la democracia real, a la que ell anomena «poliarquia.

A Democracy and Its Critics (1989), Dahl distingeix entre un régim democratic real, que anomena poliar-

quia donat que el que més el caracteritza és la pluralitat de centres de poders, i una democracia ideal. Lideal

democratic hauria de complir 5 criteris:

1)

Participacio efectiva: Els ciutadans han de tenir oportunitats iguals i efectives de formar la seva prefe-
rencia i llangar quiestions a I'agenda publica i expressar raons a favor d'un resultat o un altre.

Igualtat real de vot en la fase decisoria: Cada ciutada ha de tenir la seguretat que els seus punts de
vista seran tan tinguts en compte com els dels altres.

Comprensio informada: Els ciutadans han de gaudir d'oportunitats amplies i equitatives de coneixer i
afirmar quina eleccio seria la més adequada per als seus interessos.

Control de I'agenda: El ‘demos’ o poble ha de tenir I'oportunitat de decidir quins temes politics s’hau-
rien de sotmetre a deliberacio.

Inclusivitat: L'equitat ha de ser extensiva a tots els ciutadans de I'estat. Tots tenen interessos legitims
en el procés politic.

Enfront aixo, les democracies actuals reals, les poliarquies, es caracteritzen per:

El control sobre les decisions governamentals sobre politica és constitucionalment atribuit a carrecs
electes.

Els carrecs electes son triats i aparts dels seus carrecs en pau, en eleccions relativament freqlients,
justes i lliures en les que la coercié és forga limitada.

Practicament tots els adults tenen dret a votar en aquestes eleccions.

La majoria dels adults també tenen el dret a postular-se per als carrecs publics objecte d'aquestes
eleccions.

Els ciutadans tenen realment garantit el dret a la llibertat d’expressio, en particular I'expressié politica,
inclosa la critica als carrecs electes, la conducta del govern, el sistema politic, econdmic i social impe-
rant, i la ideologia dominant.

2

«Government of the people, by the people, for the people».
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- També tenen acceés a fonts alternatives d'informacio que no estan monopolitzades pel govern o qualse-
vol altre grup.

- Finalment, tenen un dret real a constituir associacions autdbnomes, incloses les associacions politiques,
com els partits politics i grups d'interes, que intenten influir sobre el govern, competint en les eleccions
i per altres mitjans pacifics.

En definitiva, com resumeix Liphjart (1987), un régim de llibertat civil i igualtat politica garantides. Els paisos
on es donen aquestes condiciones tothom els anomena democracies, encara que no compleixin totalment
els cinc criteris ideals exposats per Dahl. Els consens sobre que aquesta és la millor forma de govern (o, en
paraules de Winston Churchill, la menys dolenta) és avui, probablement, un dels pocs dogmes de caracter
universal. Igualment, i quasi de manera tan generalitzada, trobem la idea que la democracia esta en crisi.

Que vol dir aixd? Per a la majoria de la gent, que no funcionen prou bé. La conseqiiencia (o per a alguns,
entre els que no m’hi compto, la causa) és la tan sovint citada desafeccié politica. De nou, malgrat la manca
de definicio precisa del concepte, podem tractar de concretar-lo atenent a dos elements: veure el sistema
politic com a llunya i desconfiar del seu funcionament. Aixo, pero, en cap cas sembla implicar un descens
significatiu en les elevades quotes de suport a la democracia. Aquesta combinacio d'actitud critica i alhora
suport fa evident que la majoria de la gent té una definici6 de democracia que va més enlla del pluralisme
de Dahl, que no reconeix en els sistemes politics en els que viuen per molt democratics que s'anomenin i
els anomenin.

De fet, a I'hora d'analitzar el desencis cap a la democracia, molt possiblement calgui situar en I'equacio
tant la insatisfaccio amb els regims politics en els que vivim, com una certa confusié generada en anomenar
«democracia» a régims que possiblement no es puguin posar en el mateix sac (Russia, Veneguela, per ci-
tar-ne només dos)®. En altres paraules, possiblement juguin en la mateixa direccio el descreédit de les demo-
cracies «més propiament definides com a tals», i la utilitzacio del terme democracia en un sentit de minims
per qualificar régims en el mén amb els que no podem comparar-nos, i amb els que no hauriem de compa-
rar-nos si delimitem amb més precisio qué entenem avui per una democracia, qué entén avui la majoria dels
ciutadans, quines son les seves expectatives que, certament, van més enlla d'una definicio procedimental.

Aixi, doncs, preguntar-nos per la qualitat de la democracia és alhora preguntar-nos per com I'hauriem de
definir en un sentit ple, a qué aspirem en el segle XXI, i probablement aspiri gran part de la ciutadania, quan

3 A aquesta confusié no és aliena la propia ciencia politica que parla, entre d'altres, de «democracies semiconsolidades», «democracies
parcials», «democracies liberals», «democracies defectuoses» i, alhora, «régims autoritaris competitius», «semi-autoritaris», «régims
autoritaris electorals», etc.
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pensa en la democracia. En el mon occidental, i més enlla del concepte de poliarquia, del que possiblement
es tracti és de transcendir un sistema politic molt més concret, el de les democracies actuals: liberalrepre-
sentatives d'audiéncies. Es a dir, fer un pas més enlla de les tres bases que les sustenten:

1)  Liberal: ciutadans consumidors (predomini de la llibertat negativa).

2) Logica representativa preponderant: representacio oposada a codecisié amb els ciutadans.

3) Audiencies: protagonisme dels partits (partitocracia) i els mitjans de comunicacio en el sistema de me-
diacions d'interessos (i sorgiment, com a conseqiiéncia, dels catch-all parties com a subjecte central
de la politica, per sobre, fins i tot, del Parlament).

De I'analisi dels limits continguts en aquests tres eixos es pot albirar també algunes possibles vies de supe-
racié dels mateixos, i amb elles, d’aveng democratic. Ampliacio de la llibertat positiva dels ciutadans (llibertat
per fer de manera efectiva), disseny d'institucions de codecisio i, en general, empoderament politic i social
de la ciutadania, enfront de les organitzacions de mediacio d'interessos (partits, sindicats, grups de pressio)
organitzades en un entorn que hom pot comparar a un mercat oligopolic, molt més que a un de competéncia
perfecta. En tot cas, per desprendre’s al maxim de qualsevol judici ideologic, i mantenir el consens amb el
que ja compta la democracia de sortida, la férmula que sembla anar guanyant més terreny és repensar-la en
clau de millora de la seva qualitat. En altres paraules, la pregunta que avui protagonitza les reflexions de bona
part de les veus critiques amb I'actual funcionament de les democracies es concreta en: com aconseguir la
maxima qualitat democratica?

2. TRES DIMENSIONS DE LA QUALITAT DEMOCRATICA

Si ens centrem en la idea de qualitat i la importem del seu us habitual en els camps dels serveis, consum,
manufactura i tecnologia, podem iniciar I'analisi sabent que estem buscant la consecucio de tres objectius:
un bon procediment, un bon resultat, i una bona satisfaccié per part del consumidor/client que aqui hauria
de passar a ser la del ciutada.

De totes les propostes en aquesta direccio, una de les més interessants i clares és la de Morlino (2007)
que, a través de la reelaboracio que en fa Gil Calvo (2010) i que seguiré, assenyala tres dimensions de la
democracia a avaluar en la recerca de més qualitat:
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1) Procediment: bon procediment decisional, joc net, legalitat.
2) Resultats: rendiment, desenvolupament de drets i llibertats.
3) Satisfaccio: legitimitat i estabilitat, fins i tot, felicitat en la seva dimensio social o col-lectiva.

Per tal d'avangar en I'analisi especifica de cadascuna d'aquestes categories (i com passa en qualsevol altre
tipus d'avaluacio), de les dimensions cal passar als criteris d'avaluacio (un tipus de variables), i d'aquests
criteris a uns indicadors que ens donin uns parametres més o menys quantificables (ordinal o cardinalment)
amb els que poder comparar democracies, en 'espai o en el temps. Les tres dimensions de Morlino sén de-
senvolupades per Gil Calvo en 6 criteris o variables (2 per dimensio). Aqui se suggereixen alguns possibles
indicadors per a cadascuna d'elles.

Dimensid 1 de la qualitat democratica: Procediment

Donant per fet, com a condicié necessaria de la democracia, la igualtat de vot, el pluripartidisme, la llibertat
d’associacio i expressio, i la resta d’elements de tota poliarquia, es poden destacar tot un seguit d'elements
que contribueixen a dotar-la de més qualitat. Per comencar, els que tenen a veure amb la garantia plena
d’aquests drets liberals i politics. En aquest sentit, hi ha dos criteris fonamentals a avaluar: legalitat i control
(accountability).

- Criteri 1.1: Legalitat (imperi de la llei)
La llei es compleix. Es dificil saltar-se-la.

Parametres d’avaluacio positiva:
Eleccions netes (no tupinada).
Divisio de poders (inclos el Tribunal Constitucional, que no forma part del poder judicial).
Justicia efectiva.
Separacio també amb el poder economic (no vincle).
Sense frau de llei (utilitzacié partidista, no raonable, de les lleis).
Igualtat davant de la llei, inclosos els carrecs publics.

Parametres d'avaluacié negativa:
Tupinada.
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No divisié de poders.

Incompliment de la llei.

Impunitat.

Corrupcio: intromissio (il-legal) del poder economic.
Intromissio (legal) del poder economic. Portes giratories.
Abus de les lleis (¢s legal perd no sembla raonable).

No igualtat davant de la llei (aforaments), favoritismes.

- Criteri 1.2: Control (accountability)
Els representants han de donar comptes als ciutadans. Retre comptes tant a nivell vertical (envers els
ciutadans), com horitzontal (envers altres poders publics i organismes de control).

Parametres d’'avaluacio positiva:
Transparéncia, en sentit ampli: tota la informacio, perd també bona informacio (informacio tractada
per afavorir I'examen de la gent (i fins i tot, en una altra dimensio, la seva participacio en la formacio
de politiques, la seva codecisio).
Autoritats reguladores i organismes de fiscalitzacio i control independents i eficagos (fiscal general,
Banc nacional).
Mitjans de comunicacio independents.
A nivell municipal: reduccié de carrecs de confianga politica i designacio discrecional,
tecnics i treballadors publics amb poder real.
Finangament transparent dels partits.
Claredat de responsabilitats.
Administracio oberta i Us d'internet: no és penjar els links, és tractar la informacio de forma que re-
sulti de profit a la ciutadania i sigui una pecga clau de la intel-ligéncia col-lectiva.
Referéndums de control: mandataris i revocatoris.

Parametres d'avaluacio negativa:
Opacitat.
Autoritats reguladores i organismes de fiscalitzacio i control no independents i no eficagos (fiscal
general, Banc nacional).
Mitjans de comunicacio no independents.
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A nivell municipal: sobredimensié de carrecs de confianga politica i designacio discrecional,
técnics i treballadors publics amb poc poder real.

Finangament irregular o opac dels partits.

No claredat de responsabilitats.

Absencia de mecanismes de democracia directa.

Dimensio 2 de la qualitat democratica: Resultats
Assumit que les regles del joc s'acompleixen i que existeix una igualtat formal davant de la llei, i una igualtat
civil pel qué fa a la participacio politica, cal analitzar els resultats i impactes de les decisions preses en forma
de politiques publiques. Es a dir, les seves conseqiiéncies (impacte) i les seves actuacions (resultats: eficacia
i eficiéncia dels serveis publics i les seves prestacions).

La democracia ha d'anar lligada al desenvolupament dels principis de llibertat (autonomia personal) i igualtat.

- Criteri 2.1: Llibertat (autonomia personal)
Parametres d'avaluacié positiva:
Dret al treball.
Dret a I'habitatge.
Dret a la salut/educacié/medi ambient.
Recursos minims garantits (llei de la dependeéncia, renda minima garantida, renda basica universal).
Pensions suficients.
Integracio de la immigracio.
Llibertat d’expressio i associacio.
Llibertat i privacitat en la xarxa.
Conciliacio laboral/familiar.

Parametres d'avaluacié negativa:
Dret al treball no garantit (atur elevat).
Dret a 'habitatge no garantit (problemes d'habitatge).
Dret a la salut/educacié/medi ambient no garantits.
Recursos minims no garantits.
Pensions no suficients.
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Discriminacio i generacio de guettos amb la immigracio (no mobilitat ni integracio).
Restriccions de la llibertat d'expressio i associacio.

Control (injustificat) sobre els ciutadans i les xarxes.

No conciliacio laboral/familiar.

- Criteri 2.2: Igualtat (justicia social)
Parametres d'avaluacio positiva:
Cohesio social.
Inexisténcia de desigualtats socioecondmiques extremes.
Igualtat d'oportunitats: recursos per a I'educacio.
Igualtat de génere (igualtat en els salaris, etc.).
Meritocracia.

Reconeixement de les minories i els seus drets.

Parametres d’avaluacio negativa:
Exclusié social.
Desigualtats economiques extremes.
Inexisténcia d'igualtat d'oportunitats.
Desigualtats de genere.
Manteniment de privilegis.
Segregacié racial.
Discriminacio envers les minories.

Dimensié 3 de la qualitat democratica: Satisfaccié

Si s'acompleixen les lleis, i les necessitats (generals, estructurals) sén cobertes, cal també, que les deman-
des ciutadanes (especifiques, contextuals) siguin respostes i que, en definitiva, el funcionament del conjunt
del sistema democratic deixi satisfeta a la ciutadania.

- Criteri 3.1: Resposta a les demandes ciutadanes (responsiveness)
Parametres d'avaluacio positiva:
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Sistema politic amatent a les demandes ciutadanes, a les expectatives socials.

Mecanismes de democracia participativa: deliberacié publica.

Codecisio.

Referéndums propositius vinculants.

Bons mitjans de comunicacio en el seu vessant d'arena publica de deliberacié: amb opinions
publiques contrastades, generadores d'intel-ligéncia col-lectiva, no frontisme.

Societat civil forta.

Compromis ciutada.

Parametres d'avaluacié negativa:
Sistema politic «cec i sord» a les demandes ciutadanes.
Absencia de mecanismes de democracia participativa: No deliberacio publica.
Elitisme en la presa de decisions.
Referéndums propositius no vinculants o abséncia de referéndums.
Mitjans de comunicacié que impedeixen la deliberacié publica amb informacions constantment esbi-
aixades i manca de contrast entre punts de vista diferents.
Societat civil feble.
Desafeccio politica.

Criteri 3.2: Legitimitat
Parametres d’avaluacio positiva:
Confianga cap a les institucions.
Confianga generalitzada.
Estabilitat del sistema.
Legitimacio social.
Satisfaccio.
Felicitat.

Parametres d'avaluacié negativa:

Desconfianga cap a les institucions.
Manca de capital social i desconfianca generalitzada.
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Inestabilitat del sistema i crispacio (escandols i polaritzacio).
Descrédit del sistema.

«Malaise» social.

Infelicitat.

3. EL DIFICIL REPTE D’AVALUAR LA QUALITAT DEMOCRATICA

Al mon no hi ha un Unic index per avaluar la qualitat d'una democracia. Al contrari, es poden comptabilitzar
multiples propostes generades a partir d'indicadors diferents. Hi ha index sintétics (combinacié de diversos
indicadors), i també indexs parcials, per temes o dimensions. Depassa els objectius d'aquest treball mirar
de detallar-los, pero si podem fer algunes comparacions. Un dels elements que més distingeix aquestes
avaluacions és la seva font avaluativa, a partir de qui o de que es realitzen les valoracions.

Hi ha indexs que es fonamenten en I'opinio dels experts sobre variables com les que hem destacat en la
classificacié de Morlino-Gil Calvo. D'altres que se centren en I'opinio general de la gent sobre aquests items.
Finalment, i possiblement la via més complexa, hi ha indexs que intenten construir-se a través d’indicadors
objectivables (tot i que aqui, naturalment, també hi hagi un element subjectiu a I'hora de seleccionar-los i
elaborar-los, que pot fer que, des de perspectives diferents, les avaluacions puguin variar). Finalment, hi ha
alguns indexs que combinen aquestes fonts, introduint, per exemple, valoracions provinents d'enquestes
d’opinié amb indicadors objectius.

En tot cas, no sembla necessari que tots els cientifics socials s’hagin de posar d'acord en una unica
metodologia per avaluar la democracia per tal de fer propostes per a la seva millora. Una de les vies més a
I'abast de la reforma politica (que no requereix, d'entrada, canvis socials estructurals) sén les modificacions
de disseny institucional. Per realitzar-les n’hi ha prou amb voluntat politica.

Exemples d’index de qualitat democratica

A continuacio, es presenten alguns dels exemples més coneguts d'indexs de qualitat democratica (o d'al-
guna de les seves dimensions) d'ambit internacional, espanyol i catala, d'acord amb la seva font d'avaluacio.
Alguns son periodics, d'altres puntuals:
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Opinio publica:
index de Percepcio de la Corrupcio (Transparency International).

Opinio d’experts:
Democracy Index (Economist Intelligence Unit).
Human Rights Center (Universitat d'Essex).
Medicion de la democracia esparola (Fundacion Alternativas).

Parametres objectius:
Freedom in the World (Freedom House).
Everyday Democracy Index (Demos).
Democracy Barometer (University of Zurich—Social Science Research Center Berlin-NCCR Demo-
cracy—Swiss National Science Foundation).
Gilobal Democracy Ranking (Democracy Ranking Association, Viena).

Mixt (parametres i opinié publica):
Informe sobre I'estat de la democracia a Catalunya (2007).
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DEMOCRACIA DIRECTA:
APODERAMENT CIUTADA

Dr. Jaume Lépez, professor de Ciéncia Politica de la UPF

1. INTRODUCCIO

Com ja s’ha explicat a la introduccio, no és casualitat que es dediqui tot un apar-
tat d'un estudi sobre la millora democratica a la democracia directa. Possible-
ment és la dimensio menys desenvolupada al nostre pais, tant pel que fa al marc
legal espanyol i a la seva practica, com al marc legal i la practica catalanes, tot i
que en aquest cas, el desenvolupament legislatiu (amb una llei de referéndums i
una de consultes no referendaries) sigui major. Es, per tant, en I'ambit democratic
on hi ha més camp a cérrer, més on millorar i possiblement més a incorporar en
el disseny d'una futura republica.

S’ha comentat ja que la democracia directa és una de les tres formes que pot
prendre la democracia, al costat de la participativa i la representativa. A hores
d'ara, és evident que s6n complementaries i que cap exclou a cap altra necessari-
ament. Tanmateix, és cert que en els casos practics, el desenvolupament historic
d'alguna d'elles pot incidir i condicionar en alguna forma la resta de dimensi-
ons. Aixo ho trobem, per exemple, a Suissa, probablement el paradigma de la
democracia directa. No sembla casual que en aquest pais no s’hagin prodigat
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alguns mecanismes participatius com, per exemple, els pressupostos participatius, que si trobem en altres
democracies com a instrument per al perfeccionament democratic. Probablement aixo s'expliqui per I'amplia
utilitzacio dels mecanismes de democracia directa que han pogut reduir tant la necessitat de participacio
per altres vies, com la necessitat de legitimacié aconseguida amb elles. El ciutada suis ja sent que participa
prou de la politica, a través dels multiples referendums en els que vota. No li calen altres eines.

Ara bé, si el desenvolupament dels mecanismes de democracia directa no es planteja com un producte
historic, fruit d'una evolucio i resultat d'uns equilibris particulars entre fonts diverses de poder; si es tracta,
en canvi, d'un disseny racional que busca aconseguir les millors regles per treure el millor de la ciutadania?,
llavors pagara la pena buscar articular aquestes tres dimensions des del principi, centrant-nos en el que és
meés genui de cadascuna d'elles.

Aixi, doncs, en aquesta segona part analitzarem quatre tipus de mecanismes propis de la democracia
directa, observant les seves peculiaritats. Per als tres primers inspirant-nos en el cas suis, per a I'tltim en el

cas nord-america.

Quatre tipus de mecanismes de democracia directa:

1)  Referéndums mandataris/constitucionals: es tracta de referéndums obligatoris (automatics) per a con-
sultar a la ciutadania sobre una modificacié constitucional. La iniciativa és dels representants (parla-
mentaria o govern) iniciadors del procés de reforma.

2) Referéndums facultatius/abrogatius: es tracta de referéndums per vetar una llei que ha estat aprovada
pels representants. La iniciativa, doncs, és ciutadana. Es pot distingir entre els referéndums que podri-
em anomenar de rebuig, els quals tenen un periode de temps molt curt després de I'aprovacio de la llei
per ser realitzats (és el cas de Suissa), i els referéndums propiament abrogatius en qué no hi ha cap
limit temporal (és el cas d'ltalia). La logica, pero, és la mateixa.

3) Referéndums propositius/d'iniciativa ciutadana: es tracta de referendums que els ciutadans poden
demanar de realitzar a través de la recollida de signatures per proposar un canvi legislatiu, o constitu-
cional (com en el cas suis).

4) Referéndums revocatoris (recalls): es tracta de referéndums que els ciutadans poden demanar per a
revocar el mandat d'un representant o, en alguns casos, un carrec de designacio politica.

4 Aquesta és la visié que, des de la ciencia politica, defensa el neoinstitucionalisme, corrent dominant en la disciplina, i que compta amb
importants evidéncies empiriques: a bones regles, bons resultats.
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Taula 1. Mecanismes de democracia directa

FUNCIO subjecte: iniciativa

proposta

modificacié/aprovacio
referendum facultatiu referendum obligatori

FUNCIO objecte

veto

rebuig/revocacio
referendum abrogatiu o de rebuig referendum revocatori

Font: Elaboracio propia.

No seran objecte de la nostra atencio els referendums optatius no vinculants organitzats pel govern als quals,
estrictament, podem anomenar plebiscits. La rad és que no sdn mecanismes que propiament puguem situar
dins de la logica de la democracia directa. Es a dir, no serveixen per contrapesar la logica representativa.
Son més aviat una consulta legitimatoria, ja que no son vinculants els seus resultats (en cas que surti no) ni
necessaris per a I'aprovacio (en cas que surti si). Es poden considerar, per exemple, dins d'aquesta catego-
ria, els referendums consultius realitzats a Espanya.

Tampoc podem considerar estrictament dins de la logica de la democracia directa els referendums facul-
tatius iniciats per I'oposicio, que tampoc tenen el poble com a principal actor. No acostumen a ser vinculants
(a diferencia dels referendums mandataris) i poden considerar-se més aviat una alternativa a la mocio o
iniciativa parlamentaria que busca un suport extraparlamentari. A mig cami podem considerar les iniciatives
legislatives populars (no confondre amb els referendums d'iniciativa popular) en les quals un nombre de
ciutadans presenta una proposta de llei per tal que sigui considerada (o no) pels representants, pero sense
que aquests no tinguin cap obligacio ni de considerar-la, ni d'aprovar-la. En aquest cas, tot i un cert protago-
nisme ciutada d'inici dificilment podem afirmar que es tracta d’'un mecanisme que es contraposa a la logica
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representativa. Tampoc examinem, finalment, els referéndums d’autodeterminacio que resulten excepcionals
i, per tant, no es poden analitzar com una formula ordinaria de pressa de decisions col-lectives, tot i que es
puguin considerar genuines expressions de democracia directa.

Diverses dimensions de la qualitat democratica examinades en la primera part es connecten amb la de-

mocracia directa:

- Responsiveness (recepci6 de les demandes ciutadanes): permet a la ciutadania proposar lleis, o intro-
duir modificacions normatives de diferent rang, fins i tot constitucionals.

- Accountability: la possibilitat de vetar una llei (referéndum abrogatiu o de rebuig), o un representant
(referéndum revocatori) suposa un mecanisme de control en mans de la ciutadania important, ja sigui
directament, o indirectament (a través d'una legislacié i d'unes actuacions politiques que han estat
dissenyades sota «'amenacga» d'aquest possible veto).

- Legitimitat: la codecisio (institucions i ciutadania) dota el resultat final d'una forta carrega de legitimitat.

Malgrat aquestes virtuts, tradicionalment la democracia directa ha tingut una patina de mala fama per la
utilitzacio que han fet del plebiscit regims poc democratics o directament autoritaris que, en un context de
manca de llibertats, organitzen una consulta com a mecanisme de legitimacio. Tanmateix, ja hem vist que, de
fet, els plebiscits no s6n mecanismes propiament que se centrin en la logica de la democracia directa, sino
que se serveixen de la seva forma (del seu instrument basic, el referéndum) per enfortir (i no pas per comple-
mentar) la logica representativa. Per altra banda, convé recordar que aquests plebiscits no sempre han servit
automaticament per a enfortir els governants que els han plantejat. Es poden destacar, en aquest sentit, els
plebiscits del 1988 a Xile i el del 1980 a Uruguai. Els resultats contraris d'ambdds, plantejats com a una
via de suport als regims militars, van suposar l'inici de la seva fi. | tampoc podem oblidar els referendums en
favor de I'anomenat Tractat constitucional europeu que, a Franca i els Paisos Baixos (2005), van obtenir el
resultat contrari al que esperaven els seus governs, la qual cosa va provocar la fi del Tractat constitucional
com a tal (substituit més tard pel Tractat de Lisboa, no referendat popularment).

De totes maneres, és evident que la democracia directa no serveix per a tot. Diguem-ho un cop més: tan
important com I'equilibri de poders (el famos check and balances) és 'equilibri de les dimensions partici-
pativa, directa i representativa de la democracia, que cal que es reforcin mutuament. Potser podriem parlar
de la necessitat d'un democratic balance. De la mateixa manera que una assemblea oberta i massiva no
és l'instrument més eficag per arribar a una decisio, perd possiblement si per contrastar punts de vista i
perspectives socials multiples, introduir un tema a I'agenda publica i plantejar-ne la seva regulacio legal a
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través d'un referéndum no és el mateix que jutjar-ne técnicament la seva idoneitat. Dificilment, pero, es pot
superar l'eficacia d'una consulta popular com a formula per contrastar el suport social d'una accio politica,
0 aconseguir-ne la maxima legitimacié social.

Sens dubte, la democracia directa pot ser clau per definir les institucions politiques i fins i tot la vida po-
litica d'un pais, com és de fet el cas de Suissa, que examinarem a continuacio. La democracia consensual
(Lijphart, 1999) que existeix en aquest pais no pot explicar-se sense tenir en compte que qualsevol accié po-
litica esta condicionada per les possibilitats que ofereix la democracia directa. En paraules de Daniel Ordas,
que ha assessorat aquest apartat, la principal virtut d'un referendum és no haver-lo de celebrar. Els partits
suissos no s'arrisquen a prendre decisions que considerin que facilment poden ser contrarestades per la
celebracio d'un referendum. Es pot dir, doncs, que el referéndum contribueix a una altra manera de governar.

La contribucio de la democracia directa al benestar i la qualitat democratica es posa de manifest de
molt diverses formes. De fet, Suissa, amb mecanismes de democracia directa a tots els nivells (comunal
o municipal, cantonal o estatal, i federal o nacional) pot considerar-se com un veritable laboratori de ci-
éncia politica, ja que es pot comparar com s'utilitzen aquests mecanismes i els seus outputs (resultats) i
outcomes (impactes). Entre ells, per comencar, es pot assenyalar que a Suissa els cantons on hi ha més
referéndums les preferencies ciutadanes i les que expressen les politiques publiques son més properes
(Frey & Stutzer, 2002).

Per descomptat, en tots aquests casos no estem parlant de simples consultes no vinculants, com ho
son els referendums en altres paisos —i sense anar més lluny a casa nostra—, siné de veritables mecanis-
mes amb «forga de llei». Probablement aquesta sigui una de les diferencies més importants quan analitzem
I'impacte dels referéndums, és a dir: el seu caracter vinculant o consultiu. Son completament diferents les
consequéncies que pot tenir, especialment, ex ante, alla on només son concebuts com a instruments per
conéixer la posicio de la ciutadania. Naturalment, es pot defensar que a posteriori la voluntat expressada per
la ciutadania, encara que no sigui vinculant legalment, pot tenir un impacte similar. Pero dificilment el sistema
es veura condicionat en el seu disseny i funcionament per aquesta possibilitat.

D'altra banda, el cas suis també ens permet afirmar que és perfectament possible la integracio de la
democracia directa amb la resta de dimensions democratiques i, molt especialment, amb la democracia
representativa. En altres paraules, la democracia directa no va per lliure. La democracia representativa i la
directa poden anar de la ma i reforgar-se mutuament. Els detractors de la democracia directa que suposen
les iniciatives ciutadanes i els referéndums de rebuig solen relacionar-los amb inestabilitat i passions poc ra-
onades. Hi ha qui diu que el sistema pot col-lapsar amb la participacio o, alternativament, que si és possible
vetar es veta tot. Les dades de Suissa ho desmenteixen amb rotunditat, com veurem. De moment, només
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una dada: des del 2000, dels 39 referéndums opcionals (de rebuig), en 30 es va aprovar el que havia pro-
posat el govern. Ara bé, en cas d'una decisié contraria a les preferéncies populars el referéndum ha permés
que no prosperi, amb normalitat, sense gaire escarafalls o protestes ciutadanes, com va ser en els 9 casos
restants. Aixi, doncs, es podria concebre també la democracia directa com a una valvula de seguretat del
sistema democratic-representatiu.

Lactual situacio a Catalunya, justament, esta molt vinculada a I'abséncia d'una veritable democracia di-
recta dins del marc espanyol. En diversos sentits:

- La impossibilitat de poder exercir un veto a través d'un referéendum ha fet que certes normatives que
afecten especialment Catalunya (llei Wert: us de les llengiies en I'educacio) no puguin ser frenades i
la protesta tingui dificultats de seguir les vies més institucionalitzades.

- Aixi mateix, la vulneracio del resultat del referéndum sobre |'Estatut, a través de la senténcia del Tribunal
Constitucional, posa de manifest la manca de forga d'un referéendum que, finalment, demostra ser més
consultiu que vinculant (tot i que és una de les modalitats de referéndums obligatoris recollits per la
Constitucio).

- I, finalment, la negativa per part del govern i del Congrés de permetre un referéndum sobre el futur es-
tatus politic de Catalunya és un dels ingredients destacats de la situacio actual. De fet, cal no oblidar
que I'exercici del dret a decidir que protagonitza la reivindicacio social a Catalunya no es plantejava, en
el seu origen, com un mer substitut a un referéndum d’autodeterminacid, sin6 que, des d'una visié més
complexa i radicalment democratica, subratllava la continuitat entre tot tipus de referéendums, també
per decidir el futur encaix politic de Catalunya®.

L'objectiu darrer d'aquesta segona part és plantejar com poden utilitzar-se els referendums perqué una
democracia tingui la maxima qualitat. I, més concretament, com es podrien aplicar aquests instruments a
Catalunya, sense les actuals restriccions legals del marc constitucional espanyol. En altres paraules, écom
podria ser una republica catalana en termes de democracia directa?

5 El «dret a decidir» que van reclamar les manifestacions massives del 2006, 2007 i 2010, origen del nou cicle reivindicatiu catala, de
signe sobiranista, no tenien com a objecte exclusiu una consulta sobre el futur politic de Catalunya, encara que aquesta sigui la seva
concreci6 final. Recordem que en les manifestacions del 2006 i el 2010 es feia referéncia a la necessitat que el poble catala tingués
I'dltima paraula sobre I'Estatut, i no les Corts o el Tribunal Constitucional. | que en la del 2007 es vinculava el dret a decidir sobre
l'autogovern en matéria d'infraestructures («Som una nacié i volem decidir sobre les nostres infraestructures.»)
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Per respondre-ho ens centrarem a analitzar I'exemple per antonomasia en el seu Us: Suissa. | explorarem
els Estats Units per al cas dels referéndums revocatoris. No plantegem altra cosa que seguir amb les ten-
déncies generals de desenvolupament politic viscudes en els darrers cinquanta anys, on s’ha produit una
progressiva ampliacio dels mecanismes de democracia directa (aixi com de mecanismes participatius)®. En
aquest sentit, pot destacar-se que, cap a 1950, nomeés quatre paisos permetien als seus ciutadans convocar
un referéndum reunint un determinat nombre de signatures i altres requisits (Suissa, Lichstenstein, Letonia i
Estonia), tot i que les democracies amb consultes «des de dalt» eren molt més nombroses. Al 2009, un total
de 38 paisos havien regulat alguna institucio de democracia directa «des de baix» (d'iniciativa ciutadana), tot
i que només en 19 s’havien activat alguna vegada, mentre almenys 156 permetien el referéndum obligatori,
o facultatiu/abrogatiu (Welp i Serdiilt, 2009).

2. SUISSA: EL PARADIGMA DE LA DEMOCRACIA DIRECTA’

Analitzarem el cas suis com a mostra privilegiada de mecanismes de democracia directa en practica des de
fa més d'un segle.

2.1. Introduccio historica

En ple segle XXI hauria de ser possible redissenyar sistemes institucionals en qué es combinin de la major
manera els avantatges de la democracia representativa, la democracia participativa i la democracia directa,
intentant minimitzar les seves possibles limitacions. Perd el disseny racional, politologic, no és, naturalment,
I'origen de les institucions suisses, per molts avantatges que presenti, sind una particular historia que ha
anat «sedimentant» un conjunt d'institucions que pivoten, en igual mesura, sobre la democracia directa i el
principi federal. Les institucions suisses de democracia directa es van desenvolupar des de baix, des dels
nivells cantonal i municipal, cap al nacional i provenen de practiques que es remunten a 'edat mitjana®.

6 Perauna panoramica de I'is dels referendums centrada en els paisos occidentals del 1995 al 2007, vegis Lépez & Requejo (2008).

Aquest apartat ha comptat amb I'assessorament de Daniel Ordés, advocat sufs, activista politic i promotor de la reforma constitucional
espanyola, en clau helvetica, Reforma 13. Vegis: www.reforma13.es

8 Encara sén vigents les assemblees d'origen medieval (Landsgemeinde) en els cantons de Gladis i Appenzell Rodas Interiors, en qué el
poble es reuneix a la plaga de la ciutat o en un prat un cop I'any, per aprovar les lleis, el pressupost i també les reformes constitucionals.
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Algunes d'aquestes practiques ja van ser incorporades a la Constitucié federal de 1848. Entre 1848 i
1873, només eren permeses les iniciatives i els referendums obligatoris orientats a la reforma completa de
la Constitucio. El referéndum legislatiu facultatiu o opcional (de rebuig) va ser introduit el 1874, i la iniciativa
per a la reforma parcial de la Constitucio (referéendum d'iniciativa ciutadana) el 1891. Aquestes institucions
van ser promogudes pel moviment democratic. Auer (2007) explica que «el federalisme va ser a I'origen del
desenvolupament dels instruments de democracia directa en el marc del govern federal. Quan el 1874 va
ser necessari delegar més poders de legislacio particularment en el camp del dret civil i penal, aquest tras-
llat de competéncia només era admissible si s'introduia el referéendum legislatiu a nivell federal, permetent
aixi als votants federals poder pronunciar-se sobre temes que tradicionalment formaven part de I'esfera de
decisio dels ciutadans dels cantons». En altres paraules, federalisme a canvi de democracia directa o, el que
és el mateix, delegacio federal a canvi de control popular i cantonal.

Després de 1891, la democracia directa va seguir creixent. El referendum (obligatori) sobre els tractats
internacionals es va introduir el 1921, i ampliat el 1977 i 2003. Aixd permet als ciutadans participar també
en les decisions sobre politica exterior. La creacio de I'anomenat referéndum resolutiu el 1949 restringeix
la capacitat de 'Assemblea Federal de legislar a través de «mesures d'urgencia». Un cop aplicades, en els
casos previstos per la llei, cal obligatoriament fer un referéndum per confirmar-les o derogar-les. (En la déca-
da de 1930 el govern havia utilitzat la clausula d'urgéncia per evitar sistematicament referéndums). Lopcio
de «doble si» amb una pregunta decisiva (que serveix per desempatar en cas que la iniciativa ciutadana i la
contraproposta governamental hagin, totes dues, guanyat a I'opcio del status quo) es va introduir el 1987 i
es va ampliar el 2003.

Actualment, a més d’elegir els seus representants, els suissos solen votar quatre vegades 'any en meca-
nismes de democracia directa.
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2.2. Marc normatiu®
A I'hora d'analitzar les diferents modalitats de referéndum val la pena tenir en compte les segiients questions:

a)

2

A nivell federal
La Constitucié (articles 138-142) estableix tres tipus de consultes a nivell federal (seguim la termino-
logia suissa):

REFERENDUM OBLIGATORI

Objecte: Reformes constitucionals, 'adhesio a organitzacions de seguretat col-lectiva o a comuni-
tats supranacionals (com per exemple, la incorporacio a la ONU, rebutjada I'any 1986 i aprovada
I'any 2002, o la incorporacié a la UE, rebutjada I'any 1992). També per processos de devolucié o
transferencia de competéncies entre nivells de govern, impostos i despesa publica. | per confirmar
(0 no) les lleis federals declarades urgents.

Protagonista de la iniciativa: el Parlament.

Requisits per demanar/convocar: Es obligatori.

Quorum necessari/participacio: No hi ha llindar de participacio.

Tipus de majoria requerida per aprovar la proposta a votacio: Per a I'aprovacio de referéndums obli-
gatoris es requereix d'una doble majoria: majoria de vots i majoria de cantons. (Si, per exemple, els
tres cantons més nombrosos votessin si, i la iniciativa només guanyés alla, aquesta no seria accep-
tada, ja que ha de comptar amb el si d'almenys 13 cantons).

Consequiéncia del resultat: Vinculant.

Historia: Va ser introduit el 1848; ampliat el 1949 per confirmar decrets de necessitat i urgéncia; i
el 1977 per incloure la consulta en cas de tractats per formar part d'organitzacions internacionals.

REFERENDUM OPCIONAL O FACULTATIU (de rebuig)

Objecte: Permet vetar decisions del parlament o lleis. Concretament: una llei federal; una llei federal
urgent la validesa de la qual sobrepassi un any. En aquest cas la llei entra en vigor, per6 de no ser
aprovada en la votacio, deixa de ser valida un any després que 'adopti el Parlament; certs actes fe-

9 Aquest apartat ha estat elaborat a partir de diverses fonts, perd entre elles cal destacar el text de la Dra. Irene Renfer a la Revista

Catalana de Dret Public (2013). Es pot consultar a: http://blocs.gencat.cat/blocs/AppPHP/eapc-rcdp/2013/09/25/democracia-
directa-en-suiza-mecanismos-y-practica-irene-renfer/
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derals que no sén lleis pero per als quals la Constitucio preveu el referendum facultatiu; certs tractats
internacionals: Els que tinguin una durada indefinida i no siguin denunciables. Els que preveuen 'ad-
hesio a una organitzacio internacional. Els que continguin disposicions importants, que estableixen
regles de dret o I'execucio exigeixi I'adopcid de lleis federals.

Protagonista de la iniciativa: Ciutadans o parlaments cantonals.

Requisits per demanar/convocar: 50.000 ciutadans (menys d'un 1% de l'electorat suis), en un ter-
mini de 100 dies a partir de la publicacio de la llei, poden demanar-lo. Igualment, la llei també ha de
ser sotmesa a un referéndum si 8 cantons (dels 26) ho demanen en un termini de 100 dies. El llindar
es va fixar en vuit cantons el 1848 per evitar que els set cantons de Sonderbund (Alianga catolica)
poguessin requerir de forma unilateral un referéndum.

Quorum necessari/participacio: No hi ha llindar de participacio.

Tipus de majoria requerida per aprovar la proposta a votacio: Per a I'aprovacio de referéndums facul-
tatius nomes s’exigeix una majoria simple de la ciutadania.

Consequiéncia del resultat: Vinculant

Historia: El referéndum facultatiu va ser introduit amb la revisié total de la Constitucio de 1874. En
aquell moment, el requisit de signatures era de 30.000 i després va ser augmentat a 50.000 firmes.
Aquest mecanisme va quedar incorporat al sistema politic suis. En el cas de les lleis federals urgents,
com ja hem vist, el referéndum va ser introduit I'any 1949. El referéendum per a I'aprovacié de tractats
internacionals ja havia estat introduit en la Constitucié de 1848. El 2003, a través d'una reforma
constitucional, es va ampliar la possibilitat de referéndum facultatiu pel que fa als tractats que esta-
bleixen regles de dret o que exigeixen I'adaptacio de lleis federals.

3 INICIATIVA CIUTADANA (referéendum d'iniciativa ciutadana)
Objecte: Permet als ciutadans suissos redactar un text legislatiu en vista a crear o modificar un
article constitucional. (Atencié: a nivell federal només existeix la possibilitat de proposar reformes
constitucionals i no , simplement, de lleis.) El govern pot convocar una consulta sobre aquest tema
o fer una contraproposta. En el segon cas, en el referendum es consultara sobre les dues propostes.
Si les dues propostes sén guanyadores —reben més vots afirmatius que negatius— s'aplicara la que
hagi guanyat a la pregunta de desempat: «en cas de guanyar les dues, amb quina es quedaria?»
La possibilitat de votar per les dues és una manera de garantir que una contraproposta no servira
estratégicament per dividir els vots a favor del status quo.
També existeixen les iniciatives ciutadanes per una reforma total de la Constitucio federal.
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Protagonista de la iniciativa: Ciutadans.

Requisits per demanar/convocar: Cal reunir un minim de 100.000 signatures en el termini de 18
mesos a partir de la publicacio oficial de la iniciativa. Si s’aconsegueix, la iniciativa sera presentada
a votacio popular.

En el cas que es promogui una reforma total de la Constitucio, un cop reunides les 100.000
signatures en el termini de 18 mesos, la proposicié de procedir a una reforma total de la Consti-
tucio se sotmet al vot popular. Es tracta d'un vot sobre 'oportunitat d'iniciar un procés de reforma
total. D'acceptar, el Parlament federal ha de ser reelegit i s’ha d’elaborar un nou text constitucional,
sotmes a vot popular, que haura de ser acceptat per una doble majoria dels votants i dels cantons.

Alapractica, pero, acostumen a seriniciatives populars de reforma parcial de la Constitucio. Aques-
tesiniciatives poden ser integralment redactades pels iniciants o al contrari, presentar-se en formad’un
projecte no redactat. L'us conjunt d'aquestes dues formes no esta permés. D'altra banda, tota inicia-
tiva ha de respectar el principi de la unitat de la matéria i les regles imperatives del dret internacional.

En cas de presentar una iniciativa no redactada, el Parlament federal té dues opcions. O accep-
ta la iniciativa i llavors redacta un text en base a la demanda continguda a la iniciativa, essent aquest
projecte sotmés al vot del cos electoral i dels cantons, o rebutja la iniciativa, la qual cosa fa que
s’hagi de produir un referendum sobre el fet de legislar sobre aquesta matéria. En aquest cas, si el
cos electoral (majoria simple de ciutadans) es pronuncia a favor, el Parlament redactara un projecte
que haura de ser aprovat pel cos electoral i els cantons. Aquesta forma d'iniciativa (no redactada)
ha estat poc utilitzada en la practica.

En el cas d'una iniciativa constitucional redactada, el text és sotmes al vot del cos electoral i

dels cantons. El Parlament federal sempre té la possibilitat de proposar un contraprojecte que sera
sotmes al vot simultaniament amb el text de la iniciativa. En cas de ser aprovat el projecte i el con-
traprojecte s'optara per la iniciativa més votada en la pregunta que planteja també als ciutadans la
seva preferencia en cas d’empat. Aquesta forma d'iniciativa és la més utilitzada en la practica.
Quorum necessari/participacio: No hi ha llindar de participacié en cap modalitat.
Majoria requerida per aprovar la proposta a votacié: En el cas de les iniciatives populars que dema-
nin una revisio total de la Constitucié (vot sobre la idea de procedir a una reforma total), cal una majo-
ria simple (només dels ciutadans suissos, no dels cantons). El mateix cal per les iniciatives populars
no redactades per a la revisio parcial de la Constitucio en el cas de ser rebutjades pel Parlament.

En la resta de casos i, per tant, en la majoria d’ocasions, en les que es tracta d'iniciatives de re-
forma parcial que incorporen un redactat de la modificacié plantejada, la proposta haura de guanyar
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per doble majoria de votants (ciutadans i cantons).

Conseqliéncia del resultat: Vinculant

Historia: En la historia constitucional suissa, fou el primer mecanisme de democracia directa incor-
porat a la Constitucio federal de 1848. En aquell moment, la iniciativa només es preveia per a una
reforma total del text constitucional. Va ser I'any 1891 quan es va incorporar la possibilitat de dema-
nar una reforma parcial de la Constitucio per mitja d'una iniciativa popular. Des d’aquest moment, el
sistema politic suis coneix dos tipus d'iniciativa popular constitucional: una per a la reforma parcial i
I'altra per a la reforma total. EI 1977 es van canviar dos dels requisits per aconseguir fer una iniciati-
va: la quantitat de signatures necessaries va passar de 50.000 a 100.000, i es va fixar un termini de
18 mesos per efectuar la recollida de les signatures.

4 REFERENDUMS REVOCATORIS
No estan previstos a nivell federal.

b) A nivell cantonal (estatal) i comunal (municipal)
Cal subratllar que cada canto disposa de la seva propia Constitucio i que cada un d'ells pot legislar en
la materia. La Constitucié federal imposa a tots els cantons consagrar el referendum cantonal constitu-
cional i la iniciativa popular cantonal en matéria constitucional. Paral-lelament, cada canto pot introduir
altres tipus de referendum i/o d'iniciativa popular.

Aixi, doncs, en el nivell regional, existeixen diferents disposicions que habiliten el recurs a referen-
dums i iniciatives per a la presa de decisions en els 26 cantons suissos. També els 2.700 municipis
poden fer Us d'aquests mecanismes. Molts cantons amplien aquests processos, com per exemple amb
el referéndum sobre finances, que obliga a convocar un referéndum quan hi ha una previsié de despesa
superior a una determinada suma. S’ha mostrat que els cantons que tenen aquest mecanisme tenen
menors o nuls problemes de deficit davant dels que no permeten aquesta consulta.

A nivell federal, la titularitat dels drets politics pertany als ciutadans suissos majors d'edat. Aixi, tant
la participacio a les eleccions federals com el dret de proposar i signar iniciatives populars i referen-
dums a nivell federal, és exclusiva d’aquests (els ciutadans suissos residents a I'estranger disposen
també dels drets politics). Els estrangers residents a Suissa no poden participar en les eleccions, vo-
tacions, iniciatives o referéndums nacionals. Tanmateix, a nivell cantonal i comunal, els cantons poden
atorgar els drets politics als estrangers.
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2.3. Resultats i valoracio

2.3.1. Aspectes destacats
Logica clarament de democracia directa: a Suissa no hi ha plebiscits. El govern no pot decidir de
fer referendums consultius (no obligatoris i no vinculants). O bé son obligatoris, o bé és potestat de
la ciutadania si es realitzen o no, perd en cap cas depén de la decisio dels representants (govern o
parlament). Els representants ja tenen els seus propis mecanismes per aprovar o rebutjar iniciatives
legislatives. El propi de la ciutadania és el referéndum.
Tots els referéndums son, doncs, vinculants.
No hi ha un qudrum minim de participacio.
Cal assenyalar també que el vot postal, introduit el 1994, és la forma preferida de vot per a la majoria
dels ciutadans que acostumen a ser cridats 4 vegades |'any per a votar en referendum.
El desenvolupament del referendum en el nivell federal esta regulat per 'Acta Federal de Drets Politics,
que protegeix la lliure formacié d'opinions. Aixo no imposa la neutralitat a les autoritats politiques, que
poden prendre una posicié i recomanar, rebutjar o aprovar la qliestiéo consultada. No obstant aixo, tot
tipus de propaganda politica realitzada per les autoritats és contraria a la llei, especialment si s'utilitzen
fons publics per realitzar aquesta publicitat. També esta prohibit atorgar fons publics a comissions que
impulsin referendums.

2.3.2. Resultats empirics™

Tot i que és dificil de quantificar el seu impacte precis, ja s’ha comentat que el sistema de democracia directa
és clau per entendre i explicar el desenvolupament d'un sistema democratic de tipus consensual. Els repre-
sentants tendiran a no votar lleis que no compten amb el suport de la ciutadania (Auer, 2000). Ara bé, si hi
ha resultats que poden ser més clarament quantificats. Basicament, dos. Es evident que no es paralitza el
govern, perque les seves propostes son majoritariament acceptades, i majoritariament rebutjades les iniciati-
ves ciutadanes de tot signe, pero al mateix temps, els ciutadans han rebutjat en algunes ocasions importants
decisions politiques amb les que no estaven d'acord i han introduit en I'agenda politica no només temes,
sino reformes constitucionals. El poder de veto i de proposta que permeten els mecanismes de democracia
directa a Suissa és, doncs, evident. Algunes dades:

10 Els resultats que es presenten sén fruit d'elaboracié propia a partir de les dades recollides al Centre for Research on Direct Demo-
cracy (c2d).
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Des de 1848, s’han presentat un total de 420 iniciatives populars des de la seva introduccio en la
Constitucio federal. D’aquestes, només 192 han estat sotmeses a votacio. Aixo s'explica principalment
per la impossibilitat de complir amb els requisits legals (signatures i termini) i per les iniciatives que van
ser retirades pels iniciants. D'aquestes 192 només han estat acceptades 22 (un 11,5% d’elles).

Des de I'any 2000, a nivell federal s’han donat 64 iniciatives populars, de les quals només 10 van ser
aprovades pel conjunt dels ciutadans (no s'inclou el calcul de contrapropostes ofertes pel govern com
a conseqiiéncia d'una iniciativa popular). Es a dir, un 15,6%.

Des del 1874, hi hagut 202 demandes de referendum facultatiu, de les quals només han prosperat i
s’han realitzat 176. En aquests referendums opcionals s’ha rebutjat la llei/decisié aprovada en el Parla-
ment en 78 ocasions, és a dir, en un 44,3%. Dit amb altres paraules, en la majoria d'ocasions (55,7%)
no s'ha arribat a vetar una llei, tal com demanaven els iniciadors de la proposta.

Des del 2000, dels 39 referéndums opcionals, en 30 es va aprovar el que havia proposat el govern (77%
dels casos). No va caldre, pero, sortir al carrer per aconseguir que es fes marxa enrere en els 9 restants.
Des del 1848, dels 188 referéndums mandataris que hi ha hagut (a nivell federal) se n'han aprovat 140
(el 74% dels casos). Des de I'any 2000 se n’han realitzat 11 i se n’han aprovat 7 (63% dels casos).

D’aquestes dades es pot deduir que la democracia directa no és I'anarquia populista que bloqueja I'accio
del parlament, com alguns pretenen fer creure.

2.3.3. Critiques

El nombre de signatures és fixa i ha experimentat només un canvi en la historia de la democracia consti-
tucional suissa, malgrat I'evolucié demografica que aconsellaria la seva definicié en termes percentuals.
A nivell federal no es poden reformar lleis, només la Constitucio; la qual cosa implica que el text consti-
tucional pugui anar perdent coheréncia i claredat. (Qualsevol reforma a nivell nacional s'intenta passar
a través del text constitucional.)

Aixd pot implicar, també, que algunes iniciatives no acabin d'encaixar bé amb els tractats o el dret
constitucional vigent.

S’ha dit que la democracia directa pot atemptar facilment contra els drets humans o de les minories.
Recentment, per exemple, hi ha hagut alguns referendums que han rebut molta atencié per les seves
possibles implicacions en aquest terreny: 29/11/2009, 58% dels votants dona suport a una iniciativa
per prohibir la construccio de minarets a les mesquites del pais; 28/11/2010, el 53% dona suport
a una iniciativa per expulsar automaticament els estrangers que delinqueixen; 9/2/14, s'aprova una
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iniciativa per posar limits al nombre d'estrangers residents. Més enlla dels debats que poden generar
aquestes mesures, algunes de les quals, a més, sens dubte no encaixen bé amb el sistema de tractats
signats amb altres paisos (com en el cas de la lliure circulacié de persones), un estudi realitzat per Frey
i Goette (1998) conclou que, a nivell federal, només es pot considerar que en un 20% dels casos es
voten iniciatives que poden afectar a drets humans o de minories (no territorials).

Protagonisme de ciutadans organitzats i grups tematics. Molts assenyalen que massa organitzacions
tenen el poder de recol-lectar el nombre de signatures suficient per convocar un referéndum. De totes
maneres, les dades no semblen confirmar un excessiu pes dels grups d'interés, ni tan sols de la socie-
tat civil, enfront d'uns partits, forga actius també. En una analisi de les consultes realitzades entre 1979
i 2000, I'IRI (2008:167) mostra que els partits politics van iniciar el 37% de les demandes (el 60% van
ser iniciades pels verds i 'esquerra mentre el restant 40% va ser iniciat pels partits situats al centre i
dreta de I'espectre politic). Les iniciatives ciutadanes van iniciar el 30% de les consultes i es van orien-
tar especialment a temes com les politiques de transport i la democracia. Els grups d'interés van iniciar
el 10% de les demandes, entre aquests els més actius van ser els vinculats al medi ambient, sindicats i
empleats; I'emfasi es va posar en qgliestions financeres, mediambientals i en temes educatius. Els nous
moviments socials van iniciar el 7% de les demandes, orientades especialment al sistema de govern,
energia i medi ambient.

Efecte «fre» a la legislacio que fa que les decisions es prenguin lentament i que la innovacio politica
s’hagi convertit en una cosa molt dificil. En alguns casos poden transcorrer cinc anys fins que una
iniciativa popular es converteixi en llei. Tot i que, naturalment, aixd és molt més «rapid» que alla on les
iniciatives de cap mena sén possibles. S’ha dit, també, que el referéndum pot ser un instrument per
dilatar reformes socials o politiques. L'exemple paradigmatic és la sancio tardana del vot femeni, que
va ser aprovat al Parlament el 1959 pero rebutjat en referendum —amb vot masculi— fins el 1971.
Abséncia de transparencia en el finangament dels partits i les campanyes electorals. A Suissa no hi ha
regulacié sobre les despeses de campanyes politiques, ni per als partits ni per als comités promotors
de referéndums; no hi ha limits per a les despeses ni obligacié de mostrar els comptes i/o els noms
dels donants. La durada de les campanyes tampoc esta regulada per llei.

Baixa afluéncia a les urnes (només 2 de cada 5 ciutadans exerceixen el seu dret de vot).

Absencia d'un Tribunal Constitucional. La manca de control judicial de les lleis es justifica amb els forts
elements de democracia directa que té el procés legislatiu a nivell federal. Com assenyala Thalmann
(20086), practicament totes les lleis federals no només es basen en una simple majoria del Parlament,
sin6 en un consens dels partits politics i grups d'interés importants al pais. |, per altra banda, la reforma



i control constitucionals tenen un fort component popular. En aquest context, la figura d'un Tribunal
Constitucional és dificil d’encaixar.

2.3.4. Impacte

Ja s’ha parlat de la relacio, possiblement necessaria, entre democracia consensual i una forta preséncia de
mecanismes de democracia directa. També, de la relacié entre federalisme, i descentralitzacié politica, per
una banda, i referéndums per un altra. Certament, la progressiva federalitzacio dels cantons confederats
va aconseguir-se a canvi de mantenir un cert control popular i a nivell subnacional. Pero, també, hi ha qui
apunta a aquesta relacié en sentit contrari. El bon funcionament d'una democracia directa depén d'una
bona competéncia partidaria i de 'existéncia d'una estructura descentralitzada. Segons Serdult (2007), «la
democracia directa requereix de poderosos actors politics, a més del govern, per proporcionar la connexio
entre I'Estat i la societat. En sistemes politics federals aquests actors també poden ser subunitats territo-
rials. El federalisme és, per tant, un component clau en un sistema politic per millorar I'is beneficios de la
democracia directa. O, per dir-ho en sentit contrari, la democracia directa és més problematica en sistemes
centralitzats sense un equilibri de poders potent entre Estat i societat civil organitzada».

Entre 1970 i 2007, segons la base de dades del C2D, en 21 cantons suissos es van registrar un total
de 3709 votacions (645 en el periode 1997-20083). Entre els cantons més actius, amb més de dos-cents
processos, es troben Zurich (457 votacions), Solothurn (316), Schaffhausen (272), Graubiinden (262), Ba-
sel (242) i Bern (222). Entre els menys actius, amb menys de cent processos, es troben el Jura (45), Ticino
(53), Fribourg (85), Vaud (86), Zug (97) i Lucerna (99). A principis dels noranta, un estudi de Frey & Stut-
zer (2002) va mostrar que el grau de satisfaccié dels ciutadans amb la seva propia vida es correlacionava
amb el nivell de democracia directa disponible al canto on residien. Els autors van demostrar que I'accés a
aquestes llibertats politiques influia sobre el grau de benestar subjectiu. L'evasio d'impostos és molt menor
en aquells cantons amb majors nivells de democracia directa. Pel que fa als avantatges d’eficiéncia de la
democracia directa, un estudi realitzat entre 1986 i 1997 a Suissa va mostrar que aquells cantons amb
referendum obligatori quan el nivell de despesa supera un cert limit, tenen un 7% menys de despeses i un
11% menys d'ingressos (obtinguts a través dels impostos).
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3. RECALL (REFERENDUM REVOCATORI): ELS EUA COM A EXEMPLE

3.1. Introduccié
El referéndum revocatori és un altre tipus de mecanisme de democracia directa. En aquest cas, a través
d’'un referéndum és possible vetar o revocar un representant abans que acabi el seu mandat. En alguns llocs,
també és possible revocar un carrec de designacio politica (escollit per representants i, no directament, pels
ciutadans).

De referéndums revocatoris —que reben en anglés la denominacio de «recall» elections— n'hi ha basica-
ment de dos tipus:

Mixtes: Referéndum revocatori en qué els ciutadans o bé inicien el procés pero no el conclouen, o bé el
conclouen pero no l'inicien. En el primer cas, els ciutadans participen en un referéndum per donar el seu
suport a una decisio presa pels representants, com és el cas a Austria, Islandia, Palau i Romania. En el
segon cas, el resultat del referéndum ha de ser aprovat pels representants, com és el cas d'Uganda.
Complets: Referéndum revocatori en qué els ciutadans son els protagonistes absoluts, tant com
iniciadors de procés com, a través del referéndum, decidint la revocacio o no. En alguns paisos és
possible revocar no només a representants sind també a carrecs designats per aquests com és el
cas del Peru i alguns estats d’'Estats Units. A Peru, per exemple, exceptuant els carrecs militars és
possible revocar treballadors publics designats tant pel govern central, com pel regional i municipal.
De fet, la Constitucié peruana distingeix entre «revocacion» (pels representants) i «<remocion» (pels
carrecs de designacio).

Ens centrarem a examinar aquests ultims ja que son els que més genuinament es corresponen amb la logica
de la democracia directa. En els referendums revocatoris mixtes la logica representativa és present o bé a
l'inici, o bé al final i, en alguns casos, es podria qualificar de mocié de censura parlamentaria ampliada, o
amb suport popular.

Els referendums revocatoris s’'usen a nivell nacional, regional i local, encara que el més habitual és que es
donin en aquests dos ultims nivells. Aquest és el cas de Suissa. Hi ha casos, pero, on és possible iniciar un
referendum revocatori per a qualsevol representant, inclos el president del govern. El referendum revocatori
complet a nivell nacional, amb la possibilitat de vetar diputats i fins i tot en algun cas, al President, es dona
a Bielorussia, Equador, Etiopia, Kiribati, Kirguisistan, Liechtenstein, Micronesia, Nigeria, Palau i Veneguela.
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Possiblement, el referéndum de revocacio presidencial més conegut és el que es va produir a Veneguela
el 2004, en qué es va intentar revocar el president Hugo Chavez per iniciativa de més de 2,4 milions de
ciutadans venegolans que van signar la peticio. Tanmateix, només el 40,6% dels votants va recolzar la revo-
cacio i el president es va mantenir en el seu carrec.

A nivell regional i local, hi ha referéendums revocatoris a I'’Argentina, Colombia, Cuba, en alguns lands d'Ale-
manya (Baden—Wiirttemeberg, Baviera, Berlin, Brandenburg, Bremen, Rin-Palatinat), Peru, Taiwan, Suissa
i en 18 estats dels Estats Units d’America. Possiblement a nivell local és on els referendums revocatoris
tinguin més logica, ja que la relacio entre ciutadania i representants es fonamenta en major mesura en un vot
de confianga, i el govern es produeix més a través de decisions executives que d'actes legislatius.

Si en el cas dels referéndums mandataris, facultatius i d'iniciativa ciutadana ens hem fixat en el cas suis'’,
I'exemple més notori de referendums revocatoris ens el donen els Estats Units d’America, on hi ha multiples
exemples, tant legislatius com practics, de I'is d'aquesta eina de democracia directa.

3.2. Els referéendums revocatoris als Estats Units'?

Com ja s’ha esmentat, a 18 estats dels Estats Units es donen referéndum revocatoris, tant a nivell estatal
com municipal, i poden afectar tot tipus de representants o de carrecs electes. Queda exclosa, pero, la pos-
sibilitat d'un referéndum revocatori per a qualsevol membre del Congrés dels Estats Units, independentment
de com es reguli aguest mecanisme a les lleis estatals. L'us del recall és més habitual a nivell municipal que
a nivell estatal: aproximadament tres quartes parts dels referéndums revocatoris dels Estats Units es produ-
eixen a nivell municipal o de districte escolar.

La majoria dels referendums revocatoris a nivell estatal no han resultat reeixits. Una de les excepcions,
probablement un dels casos de referendum revocatori més coneguts, és el que es va produir I'any 2003
i que va revocar el mandat del governador de California, Gray Davis, permetent que fos elegit el conegut
ex-actor Arnold Schwarzenegger. Anteriorment, només en una ocasio s’havia produit un altre referendum
revocatori a nivell estatal amb éxit, que produi la revocacio del governador de I'estat de Dakota del Nord,
el 1921.

11 En el cas de Suissa, encara que sis cantons disposen de la possibilitat de realitzar referéndums revocatoris, i que aquests daten del
segle XIX, precedint als dels Estats Units, que en part s’hi inspiren, el seu Us ha estat més aviat limitat i no es pot considerar com a
definidor del seu sistema democratic, al contrari del que passa en alguns estats dels Estats Units.

12 Aquest apartat segueix en gran part la informacié recollida a IDEA (2008).
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Taula 2. Referendums revocatoris als Estats Units*

Estat
Alaska
Arizona

California

Colorado

Dakota del Nord

Georgia

Idaho
Kansas
Louisiana

Michigan

Minnesota

Montana

Nevada
Nova Jersey

Oregon

Rhode Island

Washington

Wisconsin

Any

1959
1912
1911

1912
1929
1978

1933
1914
1914

1913

1976

1912

1908

1912

1926

Ambits

Tots menys els carrecs judicials
Tots

Tots

Tots
Tots
Tots

Tots menys els carrecs judicials
Tots menys els carrecs judicials
Tots menys els carrecs judicials

Tots menys els carrecs judicials
Executiu, legislatiu i carrecs judicials
Tots

Tots
Tots

Tots

Governador, tinent governador,
secretaris d'estat, tresorers
i fiscals generals

Tots menys els carrecs judicials

Tots

Signatures requerides
25% dels vots emesos**
25% dels vots emesos

Carrecs estatals: 12% dels vots emesos,
1% de, com a minim, 5 comtats.
Altres: 20% dels vots emesos

25% dels vots emesos
25% dels vots emesos

15% de ciutadans amb dret a vot***,
i 1/5 de cada un dels districtes congressuals

20% de ciutadans amb dret de vot

40% dels vots emesos

Si té més de 1.000 ciutadans amb dret a vot,
el 33% d'aquests; si en té menys, el 40%
25% dels vots emesos

259% dels vots emesos

Carrecs estatals: 10% de ciutadans

amb dret a vot. Carrecs de districte:
15% de ciutadans amb dret a vot

25% dels vots emesos

25% dels votants registrats en el districte
electoral del carrec subjecte a la revocacio

15% dels vots emesos per tots els candidats
a governador a les darreres eleccions,
en el districte del carrec subjecte a revocacio

15% de vots emesos en les darreres eleccions
generals per al carrec subjecte a revocacio

Carrecs estatals: 25% de vots emesos.
Altres: 35% de vots emesos

Carrecs estatals: 25% de vots emesos.
Altres: 25% de vots emesos en les darreres
eleccions presidencials

Font: Direct Democracy: The International IDEA Handbook, taula 5.1, pag.111-112.
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* Els estats no poden revocar els membres del Congrés, independentment de la llei de I'estat.

" Vots emesos en les darreres eleccions pel carrec sotmés a revocacio.

“* En les darreres eleccions. En la majoria dels comicis cal registrar-se per poder votar, per tant, no és el mateix el conjunt de ciutadans
que tenen dret a vot i podran votar si es registren, que el nombre de ciutadans que voluntariament s’han registrat i podran exercir

aquest dret.

Probablement, I'exemple paradigmatic de desenvolupament de democracia directa als Estats Units és I'es-
tat d'Oregon, on la seva Constitucio afirma (subratllat meu): «el poble es reserva el poder d'iniciativa, el
qual consisteix a proposar lleis i esmenes a la Constitucio i aprovar-les o rebutjar-les independentment de
I’"Assemblea Legislativa». Pel que fa al mecanisme del referendum revocatori, aquest va ser el resultat d'una
de les primeres iniciatives ciutadanes. Oregon va ser el primer estat a tenir referéndum revocatori, el 1908,
seguint a la ciutat de Los Angeles que I'havia adoptat (a nivell municipal, doncs) el 1903.

A Oregon, un ciutada pot iniciar el procés de recall omplint un imprés del ‘Electoral Management Body'
(EMB). A partir de llavors t¢ 90 dies per aconseguir signatures valides iguals al 15% del conjunt dels vots
emesos per a tots els candidats a governador de les darreres eleccions en el districte del representant que
desitja revocar. El fet que el percentatge requerit es calculi sobre la participacié a les eleccions a repre-
sentants fa que els requisits de la democracia directa no siguin més estrictes que els que s’exigeixen a la
democracia representativa, com es podria donar el cas si el percentatge de firmes fos fix (ja que no hi ha
cap minim de participacié per ser escollit en unes eleccions representatives). Un cop les signatures son
verificades, 'lEMB té 35 dies per convocar unes eleccions especials (que no coincideixen amb les eleccions
a representants) en les que es voti el referéendum de revocacio.

Encara que el referéndum revocatori ha estat usat molt rarament a nivell estatal, s’'usa regularment en el
nivell local, on la revocacié dels carrecs s’ha produit prop d'un 50% de les vegades.

3.3. Valoracio

De la mateixa manera que passa amb la resta de referendums en un pla teoric hi ha qui pot criticar el re-
call i presentar-lo com una amenaga al funcionament de la democracia representativa. Empiricament, pero,
aquesta afirmacié no sembla sostenir-se. Si ens fixem en el cas d'Oregon, la ciutadania en cap cas ha inten-
tat aconseguir més poder al seu favor, mantenint I'equilibri 6ptim entre representacié i democracia directa.
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El 1996, 'Assemblea Legislativa va presentar una esmena constitucional per a que una part de les sig-
natures per realitzar un referendum d'iniciativa ciutadana foren recollides en tots i cadascun dels districtes
electorals. Tractava de compensar el fet que és més facil reunir signatura en ambits urbans que rurals, pero
hagués fet més dificil aconseguir que les iniciatives aconseguissin superar el llindar de signatures necessa-
ries. Lesmena va ser derrotada en referéndum per un 56% dels vots. L'any 2000, 'Assemblea Legislativa
va presentar una altra esmena Constitucional per augmentar el nombre de signatures requerit per iniciar
una iniciativa ciutadana per reformar la Constitucio, que també va ser derrotada per un 59% dels vots. Els
ciutadans no volen perdre poder.

No obstant aixo, cal subratllar igualment que els ciutadans també han evitat limitar el poder dels repre-
sentants. El 1996, hi va haver una iniciativa ciutadana que pretenia limitar la capacitat de I'’Assemblea per
modificar legislacio estatal aprovada pels votants. Aquesta iniciativa va ser derrotada pel 51% dels vots.
L'any 2000, els votants van derrotar igualment una iniciativa que pretenia prohibir als representants de I'As-
semblea Legislativa proposar qualsevol modificacio sobre el procés d'iniciativa ciutadana.

L'unic canvi significatiu del procés d'iniciativa que els votants han aprovat en els darrers anys va ser el
2002, en el que, en una iniciativa ciutadana per reformar la Constitucié estatal, es va prohibir que els reco-
llidors de signatures fossin pagats pel nombre de signatures recollides. Aquesta iniciativa va sorgir com a
consequéncia d'unes informacions de frau i abus en la recollida de signatures i va ser ampliament aprovat
pels votants amb un 75% de vots. En definitiva, doncs, els ciutadans d'Oregon semblen satisfets amb
I'equilibri actual entre el poder legislatiu i el poder de la ciutadania, entre la ldgica representativa i la logica
de la democracia directa.

Tot i que no hem examinat el nivell local, que presenta una major diversitat de casos, possiblement sigui
a aquest nivell on la logica del recall pren tot el seu sentit. A casa nostra, la introduccio del referendum re-
vocatori podria tenir molta rellevancia a nivell municipal, on una gran part de la contestacio i I'esforg ciutada
s'esgota a través de processos no institucionalitzats en els quals es busca, simplement, aturar una decisio
presa des del Consistori. Aixo implica un gran desgast d’energia ciutadana i una deslegitimacié del sistema.
No té sentit que, com sembla que passi en els nostres dies, costi més aturar una decisio preventivament
(fins a assolir un major nivell de consens ciutada), que, suposadament, esmenar-la, quatre anys més tard, a
través de I'eleccio de nous representants. La possibilitat d'exercir un veto ciutada dirigit cap als membres
del govern municipal pot ser una bona férmula per donar un tomb a aquesta situacié.
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4. MECANISMES DE DEMOCRACIA DIRECTA
EN ELS CASOS ESPANYOL, CATALA | EUROPEU

4.1. Estat espanyol

4.1.1. Marc normatiu i resultats

Des de I'aprovacié de la Constituciéo de 1978, a Espanya hi ha dos tipus de referéndums d'ambit estatal:
els referéendums (vinculants) de reforma constitucional, i els referéndums consultius no vinculants. A més, la
Constitucio regula els referendums d’aprovacio dels estatuts d’autonomia.

Els referendums estan regulats per la Constitucié i per la Llei Organica 2/1980, de 18 de gener, sobre
regulacio de les Diferents Modalitats de Referéndum. L'article 92 de la Constitucio recull el referéendum con-
sultiu que pot plantejar-se sobre les decisions politiques d'especial transcendéncia.

A més d'aquest tipus de consultes, la Constitucié Espanyola preveu els segtients tipus de referéndums:

- Reforma de la Constitucio: referéndum obligatori (art. 168.3) si es proposa la revisio total de la Constitucio,
o una de parcial que afecti el Titol Preliminar, al capitol Il, seccié | del titol |, o al Titol II; referéndum facultatiu
si es tracta d'una reforma parcial que no afecti els esmentats epigrafs de la Constitucio (art. 167.3).

- Aprovacio dels Estatuts d’autonomia elaborats segons I'article 151.2 (Pais Basc, Catalunya, Galicia
i Andalusia).

- Reforma dels estatuts d’autonomia de les nacionalitats esmentades, d'acord amb l'article 152.2.

- Eventual incorporacio de Navarra al Pais Basc (Disposicio Transitoria 4a).

Des de I'entrada en vigor de la Constitucio només hi ha hagut dos referéndums d’ambit estatal, tots dos
consultius:

- Referéndum sobre la permanéncia d'Espanya a 'OTAN (12 de marg de 1986): Considera convenient
per a Espanya romandre en I'Alianga Atlantica en els termes acordats pel Govern de la Nacio?

- Referéndum sobre la Constitucio Europea (20 de febrer de 2005): Aprova vosteé el Tractat pel qual
s'estableix una Constitucio per a Europa®

A Espanya hi ha la possibilitat d'una iniciativa legislativa popular, el que no s’ha de confondre amb un refe-
rendum d'iniciativa ciutadana. No és propiament un mecanisme de democracia directa, siné un element de
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participacio dins de la logica representativa. En aquest cas, I'origen del procés legislatiu no procedeix del
Parlament, pero es desenvolupara completament en ell.

La Constitucio espanyola preveu la iniciativa popular en el seu article 87.3 i segiients i esta regulada per la
Llei organica num. 3 de 1984. Calen 500.000 signatures acreditades de ciutadans (el que suposa, en aquests
moments, un 1% aproximadament de la seva poblacio). No sera procedent aquesta iniciativa en matéries pro-
pies de llei organica, tributaries o de caracter internacional ni en alld que pertany a la prerrogativa de gracia.

4.1.2, Valoracioé
En més de 35 anys de democracia, només hi ha hagut dos referendums no vinculants a nivell del con-
junt de |'estat.
Logica plebiscitaria: El parlament pot iniciar referendums consultius no mandataris, a diferéncia del
que passa a Suissa (la logica plebiscitaria ja ha estat criticada, anteriorment, com a no propia de la
democracia directa).
Tots els referendums a nivell autondmic o municipal han d'ésser aprovats pel govern.
No hi ha referéndums facultatius/abrogatius en cap nivell (estatal, autonomic, municipal).
No hi ha referéendums revocatoris en cap nivell (estatal, autonomic, municipal).
No hi ha referendums per iniciativa ciutadana.
Iniciatives legislatives populars: ni sén vinculants, ni tan sols han de ser automaticament acceptades a
consideracio. El cas recent més flagrant de la seva possible perversié és el de la iniciativa sobre la da-
cio en pagament la qual, amb 1,4 milions de signatures, va ser finalment retirada pels seus promotors
atesa la naturalesa de la proposicio de llei elaborada per la majoria parlamentaria en que es plantejava
subsumir la iniciativa, d'esperit completament oposat al de la proposta ciutadana.

4.2, Catalunya

4.2.1. Marc normatiu i resultats

A més del marc constitucional i la legislacio basica espanyola (llei organica de regulacio de referéndums)
a Catalunya els mecanismes de democracia directa es regulen a través de I'Estatut, la Llei de consultes
populars per via de referéndum i la Llei de consultes no referendaries.
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L'any 2010 es va aprovar la Llei 4/2010, de 17 de marg, de consultes populars per via de referendum.
Fou impugnada al Tribunal Constitucional, perd aquest encara no ha resolt i ha aixecat la suspensio
cautelar. La llei regula les consultes populars sobre gliestions d'interés especial per a Catalunya, pero
també les consultes d'ambit municipal, sempre que tinguin el permis de I'estat en ambdos casos (I'es-
tat ha d’autoritzar la consulta que la Generalitat proposi).

Ambit autonomic: per a qualsevol quiestio d'especial transcendencia politica, no vinculant.
Ambit municipal: per a qliestions que afecten al municipi amb les excepcions ja recollides en la llei
de régim local de I'estat (pressupostos municipals).

Iniciadors (ambit autondmic):

El President del Govern.

Parlament: 2 grups parlamentaris, o 1/5 part dels diputats.

Municipis: 10% dels municipis que sumin 500.000 ciutadans (hi ha 947 municipis) o 10 municipis
que depassin aquesta quantitat.

Ciutadania: 3% de la poblacié (210.000 ciutadans, aprox.).

La proposta sempre haura de ser aprovada pel Parlament per majoria absoluta.

Iniciadors (Ambit municipal):

Batlle.

Una tercera part dels regidors.

Ciutadania. El 20% dels habitants, en les poblacions de 5.000 habitants o menys. 1.000 habitants
meés el 10% dels que excedeixen els 5.000, en les poblacions de 5.001 a 100.000 habitants. 10.500
habitants més el 5% dels que excedeixen els 100.000, en les poblacions de més de 100.000 ha-
bitants. Posteriorment, el ple de I'ajuntament ha d'acordar el referéndum per majoria absoluta dels
regidors (i comptar amb I'aval de I'estat).

El 19 de setembre de 2014 es va aprovar la Llei de consultes populars no referendaries i participacio
ciutadana. Les consultes populars no referendaries es diferencien dels referendums en qui pot votar
(el cos electoral) i en la via per acreditar-ho, que no és el cens electoral sin6 un registre propi de la
Generalitat de Catalunya. No requereix 'autoritzacio de I'Estat.
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Les persones legitimades per participar en una consulta no referendaria sén:
Les persones majors de setze anys que tinguin la condicio politica de catalans, incloent-hi els cata-
lans residents a 'estranger. Aquests darrers han de sollicitar préviament la inscripcio en el registre
creat amb aquest efecte.
Les persones majors de setze anys nacionals d’estats membres de la Unio Europea inscrites en el
Registre de poblacié de Catalunya que acreditin un any de residéncia continuada immediatament
anterior a la convocatoria de la consulta.
Les persones majors de setze anys nacionals de tercers estats inscrites en el Registre de poblacio
de Catalunya i amb residéncia legal durant un periode continuat de tres anys immediatament anterior
a la convocatoria de la consulta.

El decret de convocatoria de la consulta ha de delimitar, amb ple respecte a les exigéncies derivades
del principi d'igualtat i no-discriminacio, les persones que poden participar en una consulta concreta,
d'entre les que estan legitimades per llei per fer-ho. La delimitacio s’ha de fer en funcié de I'ambit
territorial (municipal o autonomic) i dels interessos afectats directament per I'objecte de la pregunta,
atenent, en aquest darrer cas, criteris que permetin d'identificar de manera clara i objectiva el col-lectiu
o col-lectius als quals s'adrega la convocatoria. El decret de convocatoria, si és d’ambit municipal, pot
dispensar del compliment del requisit sobre el periode minim de residéncia.

La ciutadania pot promoure aquest tipus de consulta. Per a demanar una consulta popular no refe-
rendaria en I'ambit de Catalunya, calen les signatures valides de 75.000 persones cridades a participar.
En aquests moments, aix6 suposa un 1,39% del cens catala.

Per a demanar una consulta popular no referendaria en I'ambit local, cal el nombre de signatures
valides que estableixi la normativa propia de I'ens local, que en cap cas no pot ésser superior al que
estableix aquesta llei, i a manca d'una determinacié especifica, les seglients: En els municipis de fins a
1.000 habitants, un 15% de les persones cridades a participar. En els municipis d’entre 1.001 i 20.000
habitants, un 10% de les persones cridades a participar, amb un minim de 150 signatures. En els mu-
nicipis d’entre 20.001 i 100.000 habitants, un 5% de les persones cridades a participar, amb un minim
de 2.000 signatures. En els municipis de més de 100.000 habitants, un 2% de les persones cridades
a participar, amb un minim de 5.000 signatures. En el cas de Barcelona, per exemple, aixd suposa la
recollida d'unes 32.000 signatures.

La llei també obre la possibilitat a fer consultes en altres ambits territorials, ja sigui superiors al muni-
cipi, com comarques o vegueries, o inferior, com entitats municipals descentralitzades, barris o districtes.
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A Catalunya també son possibles les iniciatives legislatives populars que son regulades per la Llei
1/2006, de 16 de febrer, de la iniciativa legislativa popular. EI nombre de signatures que calen perqué
la ILP prosperi a Catalunya és de 50.000. Aquesta llei esta redactada en el marc establert per la Llei
Organica 3/1984, de 26 de marg, reguladora de la Iniciativa Legislativa Popular a nivell de I'estat. Al-
gunes ILP importants al Principat han estat la de la Plataforma Prou! per a abolir les curses de toros
a Catalunya (tramitada i aprovada) i la impulsada per Som lo que sembrem per prohibir els cultius
transgénics i investigar-ne els seus efectes (rebutjada per la mesa del Parlament).

4.2.2. Valoraci6
La diferencia entre referéndum i consulta no referendaria només té sentit dins d'un marc legislatiu que
concep que qualsevol referendum ha de ser autoritzat per 'estat perd no una consulta democratica
que la Generalitat pot promoure en exercici de les seves competéncies estatutaries. Més enlla de la
delimitacio del cos electoral i el seu registre no existeix una diferencia conceptual, o de fons, entre
consulta i referéndum. En la legislacio comparada és dificil trobar un cas similar. Les diferéncies legals
entre mecanismes de democracia directa acostumen a fer-se sobre I'objecte de decisio o per la funcio
(veto, proposta), per l'iniciador.
En el cas de les consultes no referendaries, i pel que fa a les persones legitimades per participar-hi,
resulta estrany que puguin votar en les consultes d'ambit autonomic persones que no poden votar a
les eleccions al Parlament, o ni tan sols, en les eleccions municipals.
Tant en els referendums com en les consultes no referendaries el resultat no és vinculant.
Logica plebiscitaria: El parlament pot iniciar referendums consultius no mandataris.
No hi ha referéndums facultatius/abrogatius.
No hi ha referéndums revocatoris.
A Catalunya, a diferéncia de |'Estat, existeixen els referéndums i les consultes d'iniciativa ciutadana.
Tant en els referéendums com en les consultes d'iniciativa ciutadana, és el Parlament qui, en darrer
terme, aprova o no (valida o no) la iniciativa ciutadana per majoria absoluta. D'aquesta forma es trenca
amb la logica de la democracia directa com a contrapés a la logica representativa.
A Catalunya estan regulades les iniciatives populars que requereixen del suport d'una majoria a la mesa
del Parlament per ser tramitades, el que, de nou, suposa un trencament de la logica de la democra-
cia directa. La iniciativa Som lo que sembrem va reunir 105.000 signatures (en necessitava 50.000)
per promoure una llei que prohibis els conreus transgénics d’'Us agricola, I'etiquetatge exhaustiu dels
aliments reproduits amb organismes genéticament modificats, una moratoria al desenvolupament de
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transgeénics i la investigacio independent dels seus efectes sanitaris i ambientals. Perd no va prosperar
pels vot en contra de CIU, PSC i PPC.

4.3. Europa

4.3.1. Marc normatiu i resultats

A la Unio Europea el mecanisme que més s’aproxima a la democracia directa (tot i que no en formi part pro-
piament) és la Iniciativa Ciutadana Europea (ICE), un equivalent a la iniciativa legislativa popular del nostre
pais. A través d'una ICE, la ciutadania pot proposar un text legislatiu en alguns dels ambits de competéncia
de la UE. Les iniciatives ciutadanes han de rebre el suport de, com a minim, un milié de ciutadans de set
dels vint estats membres de la UE, aconseguint un nombre minim de signants en cada un d’ells. Aquest milio
es distribueix entre els paisos membres d’'acord amb la seva poblacio, establint uns minims diferents en el
cas de cada estat i que oscil-len entre un 0,07% de la seva poblacio i un 0,15%, depenent de la mida. Les
normes i procediments pels quals es regeix la Iniciativa Ciutadana Europea foren establerts en un Reglament
adoptat pel Parlament Europeu i el Consell de la Unié Europea el febrer de 2011.

Per posar en marxa una iniciativa ciutadana, cal crear un comité de ciutadans integrat com a minim per set
ciutadans de la UE residents en, com a minim, set Estats membres diferents. Els membres del comité han de
ser ciutadans de la UE amb edat suficient per votar a les eleccions al Parlament Europeu (18 anys excepte a
Austria, on es vota a partir dels 16). Les organitzacions no poden plantejar iniciatives ciutadanes. No obstant
aixo, se'ls permet promoure o donar suport a iniciatives, sempre que ho facin amb total transparéncia. El
comité de ciutadans ha d'inscriure la seva iniciativa al registre d'aquesta web abans de comengar a recollir
declaracions de suport de la ciutadania. Un cop confirmada la inscripcio en el registre, els organitzadors
disposen d'un any per a la recollida de signatures.

Si s'arriba al llindar requerit, la Comissié procedeix a I'examen de la iniciativa. En els tres mesos posteriors
a la recepcidé d'una iniciativa els organitzadors es reuniran amb representants de la Comissié per explicar
detalladament les qiiestions que planteja la seva iniciativa. Aixi mateix, els organitzadors podran presentar
la seva iniciativa en una audiéncia publica organitzada al Parlament Europeu. La Comissi¢ ha d'aprovar un
document oficial que especifiqui, si n’hi ha, les mesures que tingui la intencié de proposar en resposta a la
iniciativa ciutadana i els motius pels quals hagi decidit actuar o no fer-ho. Aquesta resposta consistira en
una Comunicacié que rebra I'adopcié formal del Col-legi de Comissaris i es publicara en totes les llengies
oficials de la UE.
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La Comissio no esta obligada a proposar legislacié en resposta a una iniciativa. Si opta per fer-ho, es
posa en marxa el procediment legislatiu habitual: la proposta de la Comissio es remet al legislatiu europeu
(en general el Parlament Europeu i el Consell, o0 només el Consell en determinats casos) i aquest ha de
decidir si es converteixi o no en llei.

A la data de publicacio d'aquest treball, només dues ICE han estat ateses per la Comissio: sobre la pro-
teccié d'embrions humans i sobre el dret a I'aigua. | hi ha set més que ja han tancat el termini de recollida de
signatures, en principi correctament, i esperen resposta. Hi ha tres més que encara tenen obert el termini
per a I'obtencio de suports’®.

4.3.2. Valoraci6

La ICE, com qualsevol iniciativa legislativa popular, és un mecanisme a mig cami entre la democracia directa
i la representativa, tot i que, en aquest cas, el pes d'aquesta darrera és encara més fort que habitualment, ja
que és la Comissid (poder executiu) i no el Parlament 'encarregat de resoldre la seva proposta.

Es fa dificil imaginar la implementacio de mecanismes genuins de democracia directa en I'ambit europeu,
donades les seves dimensions. Un referendum a nivell europeu només és imaginable un cop existeixi un
sentiment de ciutadania europea prou desenvolupat com per legitimar-lo, i aquest pas probablement no es
pugui donar sense abans passar per altres etapes de desenvolupament politic en comu com podria ser, en
I'esfera representativa, I'eleccio directa d'un president de la Comissio.

De totes maneres, ho podriem comparar amb el cas dels Estats Units, on la importancia real de la de-
mocracia directa se centra en el nivells estatal i municipal. Possiblement, siguin aquests els ambits on la
democracia directa pren tot el seu sentit.

5. UNA PROPOSTA PER A DESENVOLUPAR
LA DEMOCRACIA DIRECTA A CATALUNYA

Es evident que, en termes de democracia directa, Catalunya té molt camp a correr i, en el pol oposat al cas
europeu, les dimensions adequades per fer-ho. A continuacio, es fa una proposta per al desenvolupament
de referéndums, en la direccio dels exemples examinats anteriorment, en una Catalunya independent i, per
tant, no sotmesa al marc constitucional espanyol.

13 Vegis: http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/welcome
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Referéndum obligatori
Objecte: reforma constitucional.
Protagonista de la iniciativa: el Parlament.
Requisits per demanar/convocar: és obligatori.
Quorum necessari/participacio: si la diferéncia en el resultat entre les dues opcions és menor d'un
10% sera necessaria una participacié minima del 50% . Si la diferéncia entre les dues opcions és
major d'un 10% sera necessaria una participacié minima del 35%. Si no s'arriba a la participacio el
referéndum es considera nul (no ha servit per donar constancia del suport o no de la mesura per part
de la poblaci¢). D’aquesta manera s'elimina I'incentiu de qualsevol opcio a abstenir-se, pero també la
logica perversa i de deslegitimacio del sistema que pot tenir el que no hi hagi cap requisit minim de
participacio. Només un referéndum valid pot tenir un efecte politic, el que requereix que es convoqui
novament (seguint uns requisits determinats), si no ha estat aixi.
Tipus de majoria requerida per aprovar la proposta a votacio: s'aprova la reforma amb majoria poblaci-
onal + majoria de vegueries. Catalunya és un pais amb la poblacio ultraconcentrada a I'area metropoli-
tana de Barcelona: cal que tot el pais tingui veu perque tingui legitimitat el resultat.
Consequiéncia del resultat: vinculant.

Referéndum facultatiu (de rebuig o abrogatiu)
Objecte: veto legislatiu.
Protagonista de la iniciativa: la ciutadania.
Requisits per demanar/convocar: 100.000 signatures. Un 2% aproximadament del cens electoral: No
pot ser menys que la iniciativa legislativa (50.000 signatures) perqué és més facil vetar que proposar.
Quorum necessari/participacio: idem que I'anterior.
Tipus de majoria requerida per aprovar la proposta a votacio: s'aprova la reforma amb majoria poblaci-
onal + majoria de vegueries (aixo no vol dir sobrerepresentar el poder legislatiu en les poblacions que
no formen part de la vegueria barcelonina, perqué el Parlament, que realitza la llei objecte de veto, si
hauria de ser molt proporcional).
Consequencia del resultat: vinculant.
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Referéndum d’iniciativa ciutadana (propositiu)
Obijecte: proposta d'una llei que es votara en referéndum.
Protagonista de la iniciativa: la ciutadania.
Requisits per demanar/convocar: 100.000 signatures; el doble de les 50.000 de la iniciativa legislativa
popular, doncs aqui es votara en referendum.
Quorum necessari/participacio: idem que I'anterior.
Tipus de majoria requerida per aprovar la proposta a votacio: s’aprova la reforma amb majoria poblacio-
nal + majoria de vegueries (aixd no vol dir sobrerepresentar el poder legislatiu en les poblacions que no
formen part de la vegueria barcelonina, perqué el Parlament si hauria de ser molt proporcional. Aquesta
és una via alternativa que, en saltar-se el Parlament, requereix d'una altra via de legitimitat, com és el
seu ampli suport, ciutada i territorial alhora).
Conseqliéncia del resultat: vinculant.

Referéndum d’iniciativa constitucional (propositiu)
Obijecte: proposta d'una reforma constitucional que es votara en referéndum.
Protagonista de la iniciativa: la ciutadania.
Requisits per demanar/convocar: 200.000 signatures; el doble que les d'iniciativa ciutadana (per pro-
posar una llei). 4% aprox. del cens electoral.
Quorum necessari/participacio: idem que I'anterior.
Tipus de majoria requerida per aprovar la proposta a votacio: s’aprova la reforma amb majoria poblacio-
nal + majoria de vegueries.
Conseqtiéncia del resultat: vinculant.

Referéendum revocatori
No n’hi ha a nivell nacional. Per6 si a nivell municipal.

Altres consideracions
Caldria deixar de distingir entre referéndum i consulta, com es fa en I'actualitat, ja que no té sentit que
es distingeixi entre dos cossos electorals, amb drets politics diferents. Sempre ha de ser el mateix. En
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tot cas, reservaria el terme «consulta» per referéndums no vinculants, encara que —com ja hem vist— aixi
les consultes ja no es poden considerar com propiament mecanismes de democracia directa (com a
contrapoder a la democracia representativa).

S’haurien de mantenir aquests mecanismes a nivell municipal. A nivell regional no és possible afirmar
res: depén de com s'acabi definint (pero, en tot cas, no hi haura referéendums constitucionals, ja que es
tracta d'una descentralitzacio administrativa).

A nivell municipal, cal introduir el referéndum revocatori, ja que la confianga esta molt més focalitzada
a nivell personal, individual, que en el nivell nacional, on no l'inclouria, seguint la legislacié comparada,
per no introduir un element d'inestabilitat que pot trencar amb la coheréncia de la mocioé de censura
parlamentaria.
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DEMOCRACIA

EN UELABORACIO

DE LES CONSTITUCIONS:
CONVENCIONS
CONSTITUCIONALS

DEL SEGLE XXI

Dr. Jaume Lépez, professor de Ciéncia Politica de la UPF
Dr. Josep Maria Vilajosana, catedratic de Filosofia del Dret de la UPF

1. QUE ES UNA CONSTITUCIO DEMOCRATICA?

La Constitucio d'un Estat és concebuda actualment com el conjunt de normes
juridiques que creen els organs estatals, en regulen les funcions i reconeixen una
serie de drets als ciutadans que en limiten I'actuacio. Aquest conjunt normatiu
seguira present més enlla del moment de la creacio, corresponent-li el lloc més
alt de la jerarquia de I'ordenament juridic: tota norma juridica posterior s’haura
d'elaborar pels procediments que s'hi estableixen i sense contradir alld que s'hi
disposa. Una dada rellevant: de les 200 Constitucions que existeixen en el mon,
més de la meitat han estat elaborades o reformades en els darrers 30 anys.
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Com que parlem de Constitucions de régims democratics, immediatament se'ns planteja el problema de
quina és la relacio entre democracia i Constitucio. Perd darrere d’aquest problema s’hi amaguen en realitat
dues preguntes diferents: com crear una Constitucio democratica i com crear democraticament una Cons-
titucio. La primera qiestio té a veure amb el contingut del document anomenat Constitucié (Leslie, 2011).
Es tracta del resultat obtingut després del procediment de creacié constitucional. El segon assumpte, en
canvi, es refereix precisament a aquest procediment que donara lloc a una Constitucio. Es de la maxima
importancia, sens dubte, parar esment als trets que cal que una Constitucio tingui per tal de ser anomenada
democratica, perd no ho és menys tenir present que el procés que menara cap a I'aprovacio de la Constitu-
cio posseeixi també determinades caracteristiques que el facin ser el més democratic possible.

Com acabem de dir, ambdues preguntes poden ser distingides conceptualment. Hom pot imaginar que
s'arribi a una Constitucié impecablement democratica en el seu contingut, pero feta sota un procediment
que n'exclogui la participacié popular. | posats a imaginar, no és descartable que un procediment amb una
gran participacié popular donés lloc a una Constitucio no homologable democraticament. Ara bé, sembla, i
aixi ho sostenim en aquest treball, que hi ha una connexié entre els dos fenomens. El grau de qualitat demo-
cratica d'un Estat es veu afectat no només pel contingut democratic de la Constitucio, siné pel caracter de-
mocratic del procediment seguit per a la seva elaboracio i aprovacid. No és forassenyat pensar, per exemple,
que algunes de les mancances detectades en el funcionament actual de I'Estat espanyol, i que n'afecten la
seva qualitat democratica, provenen de certes peculiaritats que va tenir el concret procés de transicio d'un
determinat regim autoritari a un altre de democratic i, de retruc, les que van presidir el procés d’elaboracio
de la Constitucié espanyola de 1978, a les quals després farem esment.

A partir d'ara, doncs, centrarem la nostra analisi en els elements que influeixen en una major qualitat de-
mocratica del procés que porta a I'elaboracié i aprovacié d'una nova Constitucié. Entenem que un alt grau
de democratitzacio d'aquest procés determina un major grau de legitimitat democratica de I'Estat que es
constitueix i té repercussions positives en I'esdevenidor.

Habitualment, s’ha parlat de «procés constituent» per fer referéncia tant, en un sentit ampli, al periode
constitutiu d'un nou estat com, en un sentit més estricte, a I'elaboracié del text constitucional. Atesos els
nous requisits democratics que defensem que haurien de caracteritzar, al segle XXI, no sols el text constitu-
cional sind el procés d'elaboracio del mateix, i seguint amb experiéncies en aquest sentit recents a nivell in-
ternacional, ens ha semblat oportu reforcar la utilitzacio del terme «convencio constitucional». Es tracta d’'una
denominacio forga habitual en el mon anglosaxé que pren com a referent principal la convencié de Filadelfia
(1787), origen de la Constitucio dels Estats Units d’América. Recentment, a nivell europeu, la Convencio
Europea (2002-20083), responsable de redactar un text constitucional per a la Unio Europea, ha tornat a po-
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sar sobre la taula aquesta terminologia, també al Vell Continent. En tot cas, voldriem destacar que valdria la
pena vincular el seu Us a un contingut que no sigui equivalent al de procés constituent, pel qual ja disposem
d’un concepte de prou Us. Aqui defensem la utilitzacié d’aquesta terminologia com una férmula d’elaboracio
constitucional en el que la participacio ciutadana té un paper principal, tant en el procés d'elaboracid, com
de legitimacid. | en el que estan presents les tres dimensions democratiques: representativa, participativa i
directa. Una formula que proposem que sigui la seguida en el procés constituent catala.

2. ELS INGREDIENTS DEMOCRATICS

L'elaboracio d'una Constitucié no és equiparable a la tasca de cuinar un pastis. Quan un cuiner fa un pastis
ha de tenir cura d’emprar uns quants ingredients, combinats d’'una manera precisa, amb unes quantitats es-
tipulades, amb un temps de coccié determinat, etc. La qualitat del resultat s'obté, en aquest cas, tot seguint
escrupolosament una recepta. En I'elaboracié d'una Constitucio, en canvi, no hi ha una sola recepta. Si que
hi ha uns ingredients la presencia dels quals fa que el procés pugui ser titllat de més o menys democratic,
perd com es combinen, en quin moment i amb quina intensitat, no esta escrit enlloc. Cada pais ha de fer la
seva via. Es cert, pero, que acumulem ja una experiéncia historica comparada de més de dos segles que
permet de fer un diagnostic dels avantatges i inconvenients de seguir un o un altre cami.

Tot i que és impossible planificar exactament els esdeveniments que succeiran, cal tenir present els avan-
tatges que suposa tenir un disseny del procés fet a I'avangada. En primer lloc, és una manera de tenir iden-
tificats els actors rellevants que hauran de conduir el procés, establint-ne els respectius papers, juntament
amb els objectius i el full de ruta i d'informar-ne de tot plegat a la ciutadania. En segon lloc, proporciona una
guia del procediment que cal seguir i n'estableix la perioditzacio per a qui ha d'estar al capdavant de les
institucions. En tercer lloc, disminueix el risc de disputes entre els actors que hi participen, ates que queda
clar quin sera el paper de cadascun. Finalment, com ja hem apuntat abans, les regles que regeixen |'elabo-
racié d'una Constitucio influiran el resultat del procés en termes de la seva legitimacié democratica i de la
orientacio i contingut que acabi tenint el text (Brandt et. al., 2011: 20).

Ara bé, els «ingredients» democratics que poden ser emprats provenen no d'un sol model de democracia,
sino de diversos. De forma molt esquematica, un primer model seria el corresponent a la democracia repre-
sentativa. En aquest cas, es privilegia I'actuacio dels representants triats democraticament. El segon model
seria el relatiu a la democracia participativa. Aqui, 'accent es posa en els suposits de participacio i delibe-
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racio de la ciutadania. Finalment, trobem el model de democracia directa, en qué els ciutadans decideixen
directament a través d'algun mecanisme de consulta.

Algu podria sostenir que abans d’establir el procediment escaient per a I'elaboracio d'una Constitucio,
caldria decidir quina d'aquestes dimensions de la democracia és la «millor». Un cop feta la tria, ja només
caldria aplicar-ne les consequéncies al procés. Aquesta forma de plantejar les coses, pero, és insatisfactoria.
Sota I'aparencga d'una coheréncia en el model democratic, que serviria com a legitimador del procediment,
s'amagaria una font de possibles conflictes atesa la mancanca de realisme de la proposta. Es més realista,
en canvi, pensar que el procediment d’elaboracio d'una Constitucio pugui tenir moments en que sigui més
avantatjos la participacio directa dels ciutadans, pero d'altres en qué el que cal potenciar és I'activitat de
representants. En uns suposits, caldra portar a la maxima expressio la deliberacio publica, pero en d'altres
és possible que un excés de deliberacio en malmeti el resultat, etc. En definitiva, és més raonable pensar
que els diferents ingredients, procedents dels esmentats models de democracia, han de ser-hi, perd en la
quantitat i intensitat que cada fase exigeixi. Tot seguit veurem quines son les etapes que porten a I'elabora-
cio d'una Constitucio. En cadascuna d’elles en subratllarem els ingredients democratics que, a parer nostre,
haurien de ser-hi presents.

3. LES ETAPES DEL PROCES CONSTITUENT

En aquest apartat prendrem en consideracio un sentit molt ampli de procés constituent. Es I'espai de temps
que va des de la declaracio d'independéncia fins a I'entrada en vigor de la Constitucié. Malgrat les dife-
réncies que podem trobar entre els processos constituents seguits fins ara, poden distingir-se tres etapes
comunes en aquest periode.

Es inevitable una primera fase en qué els actors precisament delimitin quin sera el model de creaci6 de la
Constitucio que seguiran. Aquesta decisio es prendra dins del que podem anomenar «Acords de transicio»,
que marcaran tot el procés a partir d'aleshores. La segona etapa seria la relativa a I'elaboracio propiament
dita de la Constitucid. Aquesta és la que a vegades s’entén en un sentit molt més restringit com a pro-
cés constituent i que aqui anomenem convencié constitucional. La darrera etapa, amb la que finalitzaria el
procés de la convencid constitucional, seria la de ratificacié de la Constitucié. Veurem amb una mica més
d’'atencio cadascuna d'aquestes etapes i n'analitzarem llurs potencialitats democratiques, per centrar-nos,
finalment, en I'analisi del moment convencional.
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3.1. Els acords de transicio

A partir de la proclamacié de la independéncia, o fins i tot abans si s’hi accedeix d'una manera consensuada
amb |'Estat precedent, cal prendre una série de decisions indefugibles. Aquestes decisions poden rebre el
nom generic d'acords de transicio.

Un primer grup d'acords faria referéncia a aquelles decisions que tenen per objecte enfrontar I'horror vacui
normatiu, és a dir, evitar que aspectes de la vida social que fins aleshores estaven regulats juridicament per
I'Estat anterior, deixin d’estar regulats en la nova situacié. Cal donar solucions normatives a tots els casos
regulats previament, per tal de transmetre seguretat juridica. La manera més practica de fer-ho és conservant,
fins on sigui possible, la legalitat anterior, havent-ne canviat, aixo si, el criteri de legitimitat i tot esperant preci-
sament que s'aprovi una nova Constitucio. Tanmateix, aquesta quiestio no és la que ens ocupa ara.

Un segon paquet de mesures que cal decidir tenen a veure amb el disseny del full de ruta que caldra
seguir fins al moment de I'aprovacio de la Constitucio i per aquesta rao és el que ara ens interessa. Aquest
grup d'acords de transicio haura d'incloure decisions, si més no, sobre les institucions que hauran de fer el
cami i els procediments i terminis que caldra observar. Pero per dotar tot el procés de coherencia, cal abans,
triar el model que es voldra seguir.

3.1.1. La tria del model

Des d'una perspectiva tradicional, un cop d'ull a la historia constitucional comparada posa en relleu que
hom pot parlar de quatre models principals de processos constituents, en funcié de la institucié que se'n
faci carrec (Colén—Rios, 2013):

a) Lorgan encarregat de I'elaboracio seria el poder executiu. Lexemple el podem trobar a la Constitucio
russa de 1993.

b) De I'elaboraci¢ de la Constitucio se'n fa carrec una assemblea en un govern provisional que fa també
les funcions de legislador ordinari. Aquest va ser el cas, forga excepcional, de 'Assemblea nacional de
'Alemanya de Weimar el 1919.

c) El parlament ordinari, a través d'una comissio, és I'encarregat també de fer i aprovar la Constitucio.
Aquest mecanisme va ser el que va conduir a la Constitucié espanyola de 1978 i ha estat també I'es-
collit, per exemple, a la Republica Txeca i a Eslovaquia I'any 1992.

d) La tria d'una Assemblea constituent extraordinaria, I'tinica missio de la qual sigui elaborar la Constitu-
cio. Aquesta va ser la forma triada per la pionera Assemblea de Filadélfia que va donar com a resultat
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la Constitucio dels Estats Units d’América de 1787. També ha estat el model triat en situacions més
recents com ara la Constitucié boliviana de 2009.

Si, tal com queda dit, en aquest treball cerquem de trobar una forma el més democratica possible d’elaborar
una Constitucio, el primer suposit pot quedar descartat. En efecte, sembla el mecanisme més «dirigit» pel
govern i el que menys qualitat democratica presenta. El segon, tot i ser més democratic que I'anterior, esta
molt lligat a les circumstancies excepcionals en qué es va produir: una intervencio del poder executiu tan
rellevant no sembla estar del tot justificada en els nostres dies. Ens queden, en definitiva, els dos darrers
models entre els quals caldria triar: que sigui el mateix Parlament ordinari qui desenvolupi també la tasca
constituent o bé que les tasques constitucionals siguin assignades a una assemblea expressament triada

per a I'ocasié i eximida de feines ordinaries’.

3.1.2. Institucions
En relacio amb el model del Parlament ordinari, d'una manera resumida, podem destacar-ne una serie de trets.

En primer lloc, és el model menys costos de dur a la practica, i no només des del punt de vista econdmic,
sino també en termes d'inversié de temps i de grups i persones implicades.

En segon lloc, no deixa de tenir legitimitat democratica, sobretot si en el moment de triar els membres
del Parlament s'informa explicitament a la ciutadania que tindra també una funcié constituent. A més, els
possibles déficits de participacié popular en els debats podrien quedar apaivagats mitjangant 'establiment
d'un referéndum en la fase de ratificacio.

En tercer lloc, s’eviten les possibles interferencies que un model com el de '’Assemblea extraordinaria pot
provocar pel fet que dues institucions que apel-len a una igual legitimitat democratica estiguin «actuant» al
mateix temps. S’han donat casos en qué '"Assemblea constituent no es sostrau a la temptacié d’anar ocu-
pant progressivament espais reservats a la legislacié ordinaria, atribuint-se cada cop més funcions que no li
pertoquen. Les experiéncies de Colombia el 1991, Veneguela el 1999 i Equador el 2007 en sén un exemple
clar, d'aquest perill. Ara bé, una delimitacio precisa de funcions i la preséncia d'una cultura democratica més
arrelada de la que existia en aquells paisos podrien neutralitzar aquest perill.

Pel que fa al model de ’Assemblea extraordinaria cal comencar dient que, tot i que la presencia simultania
d'un Parlament ordinari i d'una Assemblea extraordinaria pot provocar les interferéncies a les quals acabem

1 Perauna analisi comparada, des de la perspectiva canadenca, vegeu: Colén-Rios & I. Joel . 2013. Per a un balang de pros i contres
de diferents sistemes, vegeu: Ghai, Yash. 2013.
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de fer esment, també contribueix a evitar un conflicte d'interessos que, en canvi, és sempre present quan el
Parlament ordinari es fa carrec també de dissenyar la Constitucio.

En aquest darrer cas, en efecte, el Parlament en tasques constituents ha de decidir gliestions molt relle-
vants que afectaran al mateix Parlament quan desenvolupi feines ordinaries. Si els membres del Parlament
son reelegibles, aleshores tenen un incentiu racional per tal de no prendre decisions que interpretin que els
poden perjudicar en el futur o de prendre'n d'altres que els beneficiaran com a col-lectiu. En canvi, aquest
conflicte d'interessos pot ser apaivagat si s’opta pel model d’Assemblea extraordinaria, els membres de la
qual no siguin reelegibles.

D’altra banda I'eleccié dels membres de 'Assemblea extraordinaria convida més a la participacio fins a
incloure ciutadans que poden sentir-se poc representats en la composicio d'un Parlament ordinari.

El que acabem de dir podria ser criticat sostenint que un conjunt de representants, la missio politica dels
quals acaba quan han elaborat i aprovat la Constitucio, son irresponsables politicament del qué hagin decidit,
ates que no se sotmetran després al veredicte de les urnes. Pero al costat d'aquest possible tret negatiu cal
posar-ne un d'indubtablement positiu, com és el fet que estan en condicions de prendre les seves decisions
amb un grau més alt d’'objectivitat. Tant la funcio exclusiva assignada com la prohibicié de la reelecci¢ dels
seus membres, fa que els legisladors constituents d'una Assemblea extraordinaria puguin realitzar la seva
tasca prenent en consideracié el benefici de la societat en el seu conjunt i amb la mirada posada en el llarg
termini i no pas en interessos exclusivament partidistes o de curt abast. Tanmateix, per tal de garantir que aixo
acabi sent aixi, cal que s'introdueixin en el procés elements clars de democracia participativa i deliberativa.

Les consideracions precedents, doncs, ens porten a prendre consciéncia de la gran rellevancia que té en
aquest model una divisio clara de funcions entre ’Assemblea constituent extraordinaria, dedicada en exclusi-
va a la discussio i I'elaboracio de la Constitucio, i el Parlament que hauria d'emprar el seu temps en la tasca
de legislacio ordinaria. Els membres de I'Assemblea haurien de ser triats només per a dur a terme la tasca
constituent i no haurien de ser reelegibles, mentre que els que formarien part del Parlament podrien ser
reelegits. Una delimitacié clara de les funcions no només disminueix els riscos d'interferéncia mutua entre
ambdods organs, sind que també fa possible, i desitjable per raons democratiques, que puguin ser emprats
sistemes d’elecci¢ diferents. En I'eleccié dels membres de 'Assemblea, ateses la funcié concreta assignada
i els trets caracteristics de qué hem parlat, fora desitjable incrementar els mecanismes de representativitat
de la poblacio, cosa que potser no seria tan raonable mantenir en I'eleccio dels membres del Parlament.
Aixi, entre les mesures concretes que es podrien proposar per tal de triar els components de I'’Assemblea hi
hauria la de rebaixar el llistd del percentatge necessari per entrar-hi, preveure formes per a representar els
diferents territoris o grups desavantatjats, etc.
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Es veritat, pero, que tots aquests debats passen a un segon pla davant de dissenys més oberts a la par-
ticipacid popular, com els que representaria una convencio constitucional en el que el centre de gravetat
deixa de ser estrictament parlamentari, al complementar-se el procés amb mecanismes de participacio i
deliberacio oberts a la ciutadania des del primer moment. Examinem més endavant els casos islandés i ir-
landés com a mostra, i farem la nostra propia proposta pel cas de Catalunya, pero cal tenir sempre presents
aquests debats que emmarquen l'analisi d'un procés constituent.

3.1.3. Processos i terminis
Els «Acords de transicié» caldra que estipulin no nomeés les institucions encarregades del procés que porta-
ra a I'aprovacio de la Constitucio, siné també els processos i els terminis.

Pel que fa als processos, cal delimitar, com a minim, les funcions de I'6rgan o dérgans competents, el sis-
tema d'eleccio dels seus membres i les regles de presa de decisions. La delimitacio clara de les funcions
és molt important com hem dit, més si I'opcio triada és el model de I'Assemblea extraordinaria. Haura de
quedar clar que aquesta Assemblea només és competent per a I'elaboracio i aprovacio de la Constitucio,
perd també que ho és de manera excloent, és a dir, sense patir interfereéncies del Parlament en la seva tasca
de legislador ordinari.

En relacié amb els terminis, una primera idea que cal tenir present és que en el disseny que, com hem dit,
convé que serveixi de guia al procés han de constar els terminis aproximats de cadascuna de les fases. Aixo
dona seguretat a les parts que han de dur el pes de cadascuna de les etapes i a la poblacié en general, atés
que els permet tenir unes expectatives certes sobre les propies accions i les d'altri, amb el benentés que no
poden ser terminis taxatius, sind orientatius. Perd si que fora desitjable que qui se n'apartés tingués si més
no la carrega d’haver d'oferir les raons que en justificarien I'incompliment.

Dins encara de |'apartat dedicat als terminis, cal reconeixer que un dels punts que poden afectar negati-
vament el model de I'Assemblea constituent és que, per la seva propia manera de funcionar i pels objectius
que s’hi persegueixen (d'una representativitat més fina i un intent d’'assolir el maxim de consens després
d'un procés deliberatiu), és probable que consumeixi més temps que el model alternatiu del Parlament en
tasques constituents.

Un exemple paradigmatic d'aixo que diem ha estat el procés constituent que va portar a I'aprovacio de la
Constitucio sud-africana. Sud-africa va esmergar en aquesta tasca set anys, des de 1989 fins a 1996. Evi-
dentment, perd, hi ha causes obvies que expliquen aquesta extensidé desmesurada de temps. Per comengar,
el punt de partida d’'una societat dividida per I'apartheid. A més, els primers cinc anys que van des de I'acord
entre Nelson Mandela i el primer ministre P. W. Botha fins a les primeres eleccions no racistes de 1994
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formen un periode amb episodis de violéncia, en el qual, malgrat tot, va ser possible arribar als acords que
facilitarien aquelles eleccions. En els dos anys seglients es va invertir una quantitat ingent d'esforgos per tal
de fer molta pedagogia, informant la poblacio. En aquest temps, no només es va permetre la participacio de
la ciutadania, sind que es va estimular fins el punt que van arribar a I'’Assemblea dos milions de propostes
fetes per individus particulars, associacions professionals, grups d'interes, etc. | aquesta participacio va
continuar en les altres fases, de redaccio i aprovacio. En definitiva, el procés constituent sud-africa va ser,
efectivament, massa llarg d’acord amb els nostres parametres, perod ateses les circumstancies, sol ser vist
com a modelic des de la perspectiva de la democracia participativa i com a un cas de transicié exitos (Hart,
Vivien. 2003: 8).

Un procés constituent dut a terme per una Assemblea constituent en un context occidental, amb una
cultura democratica consolidada dins d’'una societat inclusiva i sense episodis de violéncia, no té per qué
esmergar ni de bon tros la quantitat de temps que el procés sud-africa va exigir. Podrien, doncs, conser-
var-se els avantatges de qualitat democratica que proporciona una més gran participacio de la ciutadania
en tot el procés, sense pagar els peatges que va haver de pagar aquell pais. Ja hem dit que el model de
I’Assemblea extraordinaria és més costos que el del Parlament ordinari i entre els costos cal assumir més
temps d'execucié. Pero si no s'allarga de forma desmesurada (i en el context catala, per exemple, no hi
ha raons per pensar que hagi de ser aixi), segueix tenint més punts a favor que en contra, com tot seguit
veurem?.

3.2. Lelaboraci6 de la Constitucio

Aquesta és una fase en la qual tradicionalment s’entén que la participacié popular hi és més absent. Les
raons d'aquesta circumstancia poden trobar-se en el fet que es pot entendre que la redaccio d'un text juri-
dic com una Constitucio és una quiestid merament técnica, que caldria que estigués reservada als experts,
mentre que és en I'aprovacio on intervindran els membres de I'Assemblea. Perd aquest no és un tema tan
clar com sembla. Plantejarem tot seguit tres tipus de preguntes: quin ha de ser el paper dels experts? Ha de
predominar-hi el mecanisme de la negociacio o el de la deliberacié? Sigui quin sigui el mecanisme escollit,
ha de desenvolupar-se amb transparéncia o ha de prevaldre-hi la confidencialitat?

2 Per questions addicionals, vegeu: Bobst Center for Peace & Justice & IDEA. 2007.
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3.2.1. El paper dels experts

Com déiem, si es concep la redaccio de la Constitucié com una tasca merament técnica, aleshores sembla
raonable assignar-hi un paper preponderant als experts, normalment juristes. |, en efecte, la seva intervencio
és ineludible. Ara bé, convé saber distingir allo que és purament técnic, d'alld que conté decisions politi-
ques, que si volem tenir un procés el més democratic possible, no féra convenient deixar exclusivament en
mans dels experts. Per bé que tradicionalment aquest ambit ha restat més lliure d'intervencio del poble, la
tendencia actual és a potenciar també aqui els elements de democracia participativa. El procediment dut a
terme en I'elaboracio de I'Estatut de Catalunya de 2006 és una bona mostra de que també aquesta fase pot
incorporar la participacio popular en la seva justa mesura.

Recordem que en I'elaboracio de I'Estatut es va fomentar la participacio a través de diferents iniciatives®.
Es cert que el procediment escollit va fer que aquesta etapa fos més feixuga del que ho és en altres pro-
cessos de reforma, pero va facilitar sens dubte que els ciutadans que van participar-hi poguessin veure el
producte final com alguna cosa més que una simple legislacio imposada. Poc o molt van poder definir-ne
el contingut amb propostes que varen fer el text més complex, perod al mateix temps més ric. | fins i tot quan
les propostes no eren acceptades, si més no els representants s’hi havien de pronunciar. No eren ells els
que ostentaven el monopoli de I'agenda: no podien decidir en exclusiva de quins temes parlar i de quins no.
Per tant, és convenient per raons democratiques instaurar en aquesta fase mecanismes a partir dels quals la
ciutadania pugui fer efectives propostes perqué puguin ser preses en consideracio i es discuteixin.

3.2.2. Negociacio o deliberacié?
Com ens ha recordat Elster, hi ha dos mecanismes de presa de decisions collectives, que convé distingir.
Per un costat, la negociacid, que suposaria una racionalitat estratégica, en la que cada participant intenta
defensar els seus interessos particulars, arribant a emprar si cal 'amenaga (Elster, Aaunund, eds. 1986).
D’altra banda, la deliberacio, basada en una racionalitat comunicativa (per dir-la amb Habermas), on impera-
rien la forga de les raons que hom addueix per defensar una determinada posicio.

Ha estat el propi Habermas qui ha sostingut que la legitimitat i el poder d'integracio social en democracia
els hem de cercar en la capacitat de les institucions politiques per a institucionalitzar I'accido comunicativa

3 Durant la legislatura 2003-2006, el Govern de la Generalitat va acompanyar la seva iniciativa politica més potent, la redaccié del nou
Estatut d'autonomia de Catalunya, d'un procés participatiu que tenia per objectiu informar, escoltar i implicar la ciutadania. Per aquesta
rag, es van posar en marxa diversos instruments per recollir tant les aportacions de la societat civil (més de 400 entitats i institucions)
com de la ciutadania a titol individual (unes 22.000 aportacions) i, posteriorment, trametre-les a la Ponéncia Parlamentaria, encarre-
gada d'elaborar la proposta de nou Estatut. (Vegeu: Direccié General de Participacié Ciutadana, 2006a, 2006b).
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mitjangant la deliberacio racional. Per tant, cal no només trobar els incentius que puguin esperonar a cada
persona o grup de persones a actuar d'una determinada manera, en funcio de llurs interessos, sind sobretot
convencer-los de forma argumentada, és a dir mitjangant bones raons (Habermas, 1996: 166-167).

Es cert que el model amb qué autors com Elster i Habermas defensen la democracia deliberativa és una
mena d'ideal regulatiu i no es dona totalment a la practica, perd el procés democratic d’elaboracio de normes
juridiques hauria de passar el test de la seva deliberacié i aprovacio en condicions de comunicacio ideals.

L'aproximacié a aquest ideal no és gens facil, perd podriem dir que en els processos constituents es
donen unes condicions més properes a l'ideal que no pas les que es donaran en els periodes de legislacio
ordinaria. Demanar aquest apropament en tots els processos legislatius segurament és forga irreal, pero
aprofitar I'avinentesa d'un moment constitucional per demandar-ne el compliment no és forassenyat. En
efecte, en el procés constituent es donen circumstancies que faciliten I'adopcioé d'aquests mecanismes que
funcionarien com a filtres de les preferéncies i intervencions, tenint en compte que es defensin amb bones
raons i amb imparcialitat (a través del test kantia de la universabilitat. Si, tal com direm tot seguit, la vanitat
dels participants en la deliberacié pot fer trontollar-ne la qualitat, ara hauriem de dir, amb Elster, que una de-
liberacié ben conduida serveix de filtre atés, com a minim, la dificultat social d’expressar arguments egoistes
en public i la dificultat psicologica d'expressar preferéncies sobre el bé public sense acabar adquirint-les.

3.2.3. Transparéncia o confidencialitat?

Una altra gliesti¢ interessant que convé tenir en compte és la de si el mecanisme de presa de decisio escollit
ha de ser public o secret. Pot semblar gairebé ridicul platejar aquesta pregunta. Algu pot dir que obviament
allo que es correspon amb una actitud més democratica és que les deliberacions o negociacions siguin el
més publiques possible. Tanmateix, abans d'arribar precipitadament a aquesta conclusio, cal prendre en
consideracio a qui creu que les deliberacions publiques sovint van en detriment de la qualitat del producte.
Un motiu per sostenir-ho és que la vanitat dels actors que participen en aquestes deliberacions pot dificultar
que canviin d’opinié tot i que reconeguin que els altres tenen rao.

Sense menystenir I'abast de la critica anterior, perd, hi ha raons democratiques de pes per mantenir el
maxim possible de publicitat en les deliberacions. Si la discussio és publica, té un abast més ampli i arriba
a més persones, les quals poden sentir-se, aixi, més implicades en el procés i poden arribar a entendre els
arguments que s'hi aportin per tal de sostenir una o una altra visié. Defensar aixo, no implica negar la possi-
bilitat que hi hagi algun ambit en qué sigui més raonable la negociacio a porta tancada. Ara bé, fins i tot en
aquests casos, la ciutadania hauria de tenir la possibilitat de conéixer tant I'opinio dels seus representants,
com les raons que justifiquen llurs posicions.
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3.3. La ratificacioé de la Constitucio

En aquesta etapa és de ben segur on hi ha el consens més ampli, en considerar que cal un referendum de
ratificacié de la Constitucio préviament elaborada. No ha estat sempre aixi. Molts procediments d'elaboracio
de textos constitucionals s’han tancat sense donar la darrera veu al poble. La paradigmatica constitucio
d’'Estats Units de 1787 n'és un de tants exemples que podriem oferir. De fet, no es van tornar a donar
casos de ratificacio referendaria fins a les Constitucions nascudes després de la Segona Guerra Mundial.
Tanmateix, dins de la perspectiva actual, el predomini en aquest cas d'un element de democracia directa és
plenament justificat. Que hi hagi un pronunciament explicit del poble en el seu conjunt que acabi ratificant el
treball fet, sembla el més adient i és el mecanisme més seguit.

Malgrat aquest ampli consens, cal tenir present que un possible inconvenient d'aquest métode de partici-
paci¢ directa en el moment de ratificar el contingut d’'una Constitucio sorgeix del fet que un referéendum, per
la seva propia naturalesa, és un mecanisme de decisid de tot o res, que exigeix un si o un no a la totalitat del
contingut, sense possibilitar excepcions o afegitons, és a dir, sense matisos.

Per aquesta rao, és de la maxima importancia que si s’ha de procedir en referéndum a la ratificacio de
la Constitucio, i creiem que efectivament ha de ser aixi, cal haver tingut especial cura, tal com hem dit en
explicar les anteriors fases, en que aquestes incorporin en la mesura més gran possible, elements de repre-
sentativitat (fins i tot excepcionals) en la primera etapa, com de veritable deliberacio publica en la segona.
Un cop aix06 s’ha acomplert, aleshores es minimitzen els possibles inconvenients que pot tenir el mecanisme
del referendum d'un text que a voltes pot ser forga llarg i feixuc.

Un cop estimulada la participacio i la deliberacié anteriors, el poble cridat a ratificar-ne el producte podra
percebre que la tasca que se li encomana no és unicament la d'una simple ratificacié d'un resultat fruit d'un
procés que va de dalt a baix, siné d'un producte sobre el qual ha pogut influir-hi ja amb anterioritat, tant a tra-
vés dels seus representants (amb eines de democracia representativa), com directament (amb instruments
de democracia directa) i, en tot cas, coneixent-ne les raons que publicament hom ha donat per a fonamentar
cadascuna de les parts incloses en el document finalment sotmeés a ratificacié (com a practica propia de la
democracia deliberativa).

Un pas més encara, seria introduir un referendum per blocs, de tal manera que es pogués coneixer el
grau de suport a cadascuns dels titols o parts constitucionals. No és, sens dubte, un procediment habitual,
perd ja compta amb alguna experiencia. Va ser —com veurem— el sistema utilitzat en finalitzar la convencio
islandesa, tot i que, en aquest cas, no va servir per ratificar un text constitucional. Certament, es poden asse-
nyalar possibles inconvenients d’aquest sistema; per contra, la seva principal virtut és respondre frontalment
a una critica habitual a processos constituents, del qual no s'escapa I'espanyol, en el que «el tot o res», la
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possibilitat d’aturar el procés constituent per culpa d’'un vot negatiu pot deixar sense gaire contingut real el
vot d'aprovacio del text constitucional, tot i que serveixi per legitimar-lo.

4. CEXPERIENCIA DE LA CONSTITUCIO ESPANYOLA DE 1978

El periode de transicié que des del regim autoritari de Franco va menar a la monarquia parlamentaria a Espa-
nya ha estat considerat sovint com un model digne de ser imitat. Tant els actors politics que hi van participar
directament com els autors que s’han ocupat d'estudiar-lo n’han destacat les virtuts del procés. No hi ha
cap dubte que, en un sentit rellevant, el canvi de regim va ser reeixit. | I'éxit de la transicié ha estat atribuit en
bona mesura a un tret caracteristic, 'anomenat «consens».

Malgrat tot, amb la perspectiva que donen els anys, potser ara es pot fer un dibuix de la situacié no tan
complaent. Es important parar esment a algunes dades d'aquest procés, no només perqué és el que ens
queda més a prop, sind perque exemplifica perfectament la connexié que hem destacat al comengament:
la manera com es duu a terme un procés constituent acaba marcant a la llarga no només la Constitucio en
sentit formal, sino la qualitat democratica del funcionament ordinari de les institucions.

Tot seguit ens centrarem només en dues questions. La primera, ens permetra veure I'ambivaléncia del
consens, mentre que la segona remarcara un fet que no s’ha d'oblidar mai: per sota dels esdeveniment for-
mals de tot procés constituent, rau un entramat de forces que reflecteixen determinades posicions, forces
que acaben tenint una influencia notable en el resultat i que ajuden a conformar, per aquesta rad, un veritable
procés constituent implicit.

4.1. Les funcions del consens

De forma resumida es pot entendre el consens de la transicio de régim a Espanya com un mecanisme de
presa de decisions amb alguns trets caracteristics. En principi, va suposar deixar de banda decisions que
els principals actors consideressin totalment inassumibles. Aixd no vol dir que moltes decisions no es pren-
guessin a través d'una votacio, amb les majories corresponents; el que significa és que no s'imposaven
qliestions que alguna de les parts, tot i que fos minoritaria, hagués vetat. Per tant, no tots els temes es po-
dien discutir; alguns quedaven exclosos de I'agenda. Aquesta caracteristica pot tenir una lectura positiva.
Les circumstancies concretes en qué es produeix la transicio, com ara que el rei que havia de pilotar el
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procés hagués estat nomenat successor de I'anterior cap d'Estat, el record de la guerra civil, etc. propi-
ciava que es passés full de moltes qliestions que haurien d’haver estat en altres condicions ben presents.
La idea que ha quedat en moltes ocasions és que aquesta mena de fer va ser, amb tots els seus defectes
i disfuncionalitats, I'inica que hauria permés fer aquest pas tan rellevant de la dictadura a la democracia,
minimitzant-ne els costos socials i politics. Perd és evident que, vist en perspectiva, el preu que es va pa-
gar per aquesta manera de fer és ajornar problemes que necessitaven una solucié democratica: la forma
d’Estat n'és un exemple evident.

No només va haver-hi assumptes que van quedar exclosos de I'agenda. Respecte dels que van entrar-hi
la discussi¢ rellevant no es desenvolupava en el Parlament. Altre cop, aquest procediment facilita I'acord i
en les circumstancies que es va produir la transicio era gairebé I'objectiu principal. Pero la conseqtiéncia en
termes democratics d'aixo és que el Parlament va esdevenir una institucio que es limitava a donar el vist-i-
plau als acords que s’havien pres fora. Com ja en el seu moment va explicar Rubio Llorente, tot i la valoracio
positiva que en fa, aquest métode «impedeix 'explicitacio de les discrepancies, distancia, dins dels partits,
als dirigents de la base, i en general aprofundeix el fossar entre la classe i les institucions politiques i I'opinid
publica, espectadora progressivament desinteressada de conflictes, reconciliacions, ruptures i acords les
raons dels quals ignora» (Rubio Llorente, 1993: 25).

4.2. El procés constituent implicit

Rubio Llorente va encunyar la feli¢ expressio «procés constituent implicit» per referir-se a aquelles decisions
preses durant la transicio espanyola, les quals no anaven adregades formalment a la creacio d'una nova
Constitucio perd que en condicionaven el contingut d'una forma decisiva. Les divideix en tres grups, que
afecten, respectivament, la relacio entre els organs suprems de I'Estat, el sistema de drets fonamentals i
I'estructura territorial.

Algunes de les decisions adoptades en relacio amb I'atribucié de poders dels 6rgans de 'Estat van ser
fetes al marge del procés constituent formal. Rubio Llorente en destaca dues. La primera té a veure amb
el paper del rei Joan Carles, el qual de cap d'Estat amb poders gairebé omnimodes heretats del dictador
esdeveé rei d'una monarquia parlamentaria. Ve a ser una mena de transaccio en queé s'adquireix un altre tipus
de legitimitat (d'autoritaria a democratica) a canvi de renuncia de poder (que passa d'il-limitat a limitat). Les
decisions que faciliten aquest transit van des de la renuncia de Joan de Borbo als seus drets dinastics a
favor del seu fill Joan Carles (14 de maig de 1977) fins a discursos del rei, com el que va pronunciar el 22
de juliol del mateix any en que reconeix la sobirania del poble espanyol. La recomposicié entre els organs
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de poder que aquest fet origina és evident i no espera a I'aprovacié de la Constitucié. S'hi reflecteix, per
exemple, en el nou Reglament del Congrés dels Diputats (aprovat el 17 d'octubre de 1977) que ja parla de
supeditacio del govern al Parlament o de mocio de censura i de confianga.

Altres mesures que destaca Rubio Llorente en aquest apartat son totes aquelles que van tenir com a
proposit, i a fe que ho van aconseguir, el reforgament i blindatge del paper decisiu dels partits politics en tot
el procés. Les conseqtiéncies d'aquestes decisions no només es van plasmar posteriorment en el text de la
Constitucio, amb un paper important designat explicitament als partits politics i absent en altres Constituci-
ons, sind que els seus efectes arriben fins avui dia, la qual cosa ha fet possible de qualificar la democracia
espanyola com a un cas paradigmatic de partitocracia.

Dins de I'apartat relatiu als drets fonamentals, Rubio Llorente destaca |'aprovacié de la Llei d’amnistia,
que va permetre que poguessin participar en el joc politic sectors que, dbviament, fins aleshores n’havien
estat absents. Pero també, i d'aixd no en parla Rubio, podia ser entesa, com després ho ha estat, com a
una veritable llei de punt final, la qual impedeix fins ara que els crims politics comesos durant la dictadura
puguin ser jutjats.

Pel que fa a I'estructura territorial, és ben sabut que el principal problema que afrontava el govern de
Suédrez era el de trobar un encaix entre les demandes d'autonomia basicament del Pais Basc i Catalunya,
sense fer trontollar la unitat de I'Estat. La manera que es va trobar, que s’ha conegut popularment com la
del «café per a tothom» no apareix exactament formalitzada a la Constitucio, pero és la que es va acabar
imposant. En paraules altre cop de Rubio Llorente: «Es tractava d'impedir, d'una banda, que I'autonomia
dels catalans i els bascos tingués aparenca de privilegi davant la resta de la nacio i d'aconseguir, d'altra
banda, que els catalans i els bascos reduissin llurs aspiracions, que ja no podien ser considerades com a
excepcions, sind com a elements del regim comu. Entre setembre de 1977 i octubre de 1978, és a dir, en el
periode durant el qual s’elabora la Constitucio, el govern va fent mitjangant decrets el mapa d’Espanya, tot
creant una série d'entitats territorials dotades d'autonomia politica que els constituents no podran ja deixar
de consagrar> (Rubio Llorente, 1993: 56).

No cal dir que bona part del malestar actual sobre aquest tema prové d'aquestes decisions politiques que
han condicionat no només la lletra de la Constitucio (de totes formes, el suficientment ambigua i vague com
per permetre altres models), sino la interpretacio que se n'ha fet.

No en parla Rubio, perd creiem que és de la maxima importancia per tal de completar el quadre recordar
que tot el procés constituent va estar ‘tutelat’ per un seguit de poders factics, entre els quals de manera molt
rellevant I'exércit i I'església catolica. El seu paper determinant acabaria influint i molt en el propi contingut
de la Constitucio.
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Es emblematic, en aquest sentit, conéixer com es van redactar els articles 2 i 8 de la Constitucio en
que es parla de la «indissoluble unitat de la nacio espanyola» i se n'estableix I'exércit com a garant. Oriol
Vidal-Aparicio ha recollit diversos testimonis que vénen a reconéixer aquesta tutela per part de I'exércit. Per
citar-ne només dos d'emblematics, Miguel Herrero de Mifon diu: «L'article 8 té una redaccio tecnica que
procedeix efectivament de sectors de I'estat major, que el president Suérez va fer seva i que aixi va trans-
metre». Per la seva banda, Miquel Roca, afirma: «<Em consta perfectament. Jo vaig negociar amb Suarez la
introduccio de I'expressio ‘nacionalitats’ a la constitucio, i llavors ell feia consultes, evidentment, a un grup de
militars»* (declaracions al reportatge «Més enlla del consens», emes el 7 de desembre de 2003 al 30 Minuts
de TV3, recollit a Oriol Vidal-Aparicio, 500 preguntas al nacionalismo espariol, 2006).

5. UN EXEMPLE DE CONVENCIO CONSTITUCIONAL
AL SEGLE XXI. EL CAS D’ISLANDIA®

Enfront dels procediments més o menys tradicionals val la pena tenir en compte noves tendencies i formules
associades al taranna social del segle XXI. Tot i que no en tenim molts exemples, encara, val la pena dedicar
atencio a I'analisi d'un procés constituent que hom pot identificar amb els principis de participacio i delibe-
racio publica que hem vinculat amb el concepte de «convencio constitucional».

En el marc de la crisi financera i de les protestes conegudes com «la revolucio de les cassoles» (2008-
09), Islandia va viure una de les experiéncies democratiques més innovadores pel que fa a la redaccioé d'una
constitucio, incorporant diversos processos participatius. La ciutadania islandesa va reclamar als carrers
un canvi fonamental en el seu marc juridic. Cal recordar que la Constitucié islandesa d'aleshores —i de fet,
encara vigent (com s’explicard més endavant)— no havia estat referendada popularment, ni reformada des
de 'any 1944, data de la independéncia d'Islandia respecte de Dinamarca. La convencié constitucional
islandesa és un dels exemples que cita el White Paper escocés a I'hora de plantejar la futura redaccio d'una
constitucio escocesa.

4 Declaracions al reportatge «Més enlla del consens», emés el 7 de desembre de 2003 al 30 Minuts de TV3, recollit a Vidal-Aparicio,
Oriol. 2006.

5  Aquesta secci6 esta basada en el llibre de M. Elvira Méndez Pinedo (2012), a qui vull agrair tots els seus comentaris en I'elaboracié
del text.
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5.1. Els forums nacionals (2009 i 2010): La societat civil inicia el procés

Podria dir-se que el procés de convencié constitucional, en sentit ampli, s'inicia el 2009 per part de la soci-
etat civil islandesa. Una associacio anomenada «E| formiguer» (Anthill) organitzara dos forums nacionals de
debat sobre els trets basics que defineixen la societat islandesa i que haurien de constituir les bases d'una
futura constitucié. Al mateix temps, el govern de coalicio format pel partit socialdemocrata i els verds, sorgit
de les eleccions parlamentaries del 2009, es compromet a dur a terme una reforma constitucional.

Al forum nacional del 2009 hi participen 1500 persones. D'aquestes, 1200 havien estat escollides a
I'atzar a partir del cens nacional, mantenint la proporcionalitat de poblacié procedent de cada un dels sis
districtes electorals, amb edats entre 18 i 88 anys i amb un 47% de dones i un 53% d’homes. Els altres 300
participants representaven empreses, institucions i grups diversos. L'assemblea va durar un dia, en el que
els diversos integrants es van distribuir per meses de treball, amb preguntes precises que calia respondre, i
en les que tothom havia de participar.

Donat I'exit que va suposar aquest primer forum, i ja amb el suport del Parlament, on s’havia constituit en
paral-lel un Comité d’Assumptes Constitucionals d'acord amb la voluntat de reformar la constitucio de la
majoria dels partits de la cambra, es va tornar a celebrar un nou forum nacional, el novembre del 2010, amb
el mateix objectiu.

Aquest segon forum va comptar amb 950 participants triats de forma aleatoria, organitzats en petites
subcomissions i representatius de tots els grups socials i geografics. Amb els resultats d'aquest forum es va
redactar un document de 700 pagines que havia de servir de base per als futurs canvis constitucionals®. En
aquest document es reconeix la importancia de valors, ética i moral per crear un projecte comu per a la nacio
a llarg termini, reforgant la democracia, dividint el poder amb responsabilitat i transparencia, garantint la parti-
cipacié publica en les decisions d'importancia nacional, fomentant els drets fonamentals, la justicia, la igualtat
i el benestar, garantint la proteccio de la natura i medi ambient, I'Us sostenible dels recursos naturals que hau-
rien de ser de propietat publica’ en benefici de les generacions futures, la pau i la cooperacié internacional.

5.2. Elecci6 d’una convencio constitucional (en sentit estricte)
Després d'aquests dos forums nacionals, el procés segueix ja liderat pel Parlament, perd mantenint I'esque-

ma de participacié amb el que es va iniciar. El Parlament islandés aprova mitjangant una llei una convocatoria

6 http://www.thjodfundur2010.is/english/

7 Aquest punt fou especialment important a causa de la recent crisi financera i, especialment, de |a privatitzacié dels recursos pesquers.
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electoral per a I'eleccio d'una Assemblea Constituent que, integrada per representants escollits directa-
ment pel poble i sobre la base dels valors de la nacio, havia de redactar un projecte de nova Constitucio
amb I'assessorament del Comité d’Assumptes Constitucionals, integrat per experts, que havia de presentar
les seves idees sobre la reforma de la Constitucié a I'Assemblea Constituent. Segons la llei, '’Assemblea
Constituent, que tindria com a unic objectiu la redaccio de la Constitucio, s’hauria de composar de 25 a 31
delegats elegits per votacio secreta. Tots els ciutadans podien presentar-se com a candidats si complien
uns requisits minims.

Finalment, el 27 de novembre del 2010, s'escullen en una unica llista oberta 25 membres sobre 522
candidats presentats que composaran I'’Assemblea Constituent. Aproximadament el 9% dels ciutadans d'ls-
landia avala o signa una carta de recomanacio per a un dels candidats. Aixd suposa una reforma radical de
la campanya electoral que obliga a solucions creatives i innovadores. El Ministeri de Justicia i Drets Humans
presenta als candidats per a I'Assemblea Constituent a la pagina web: www.kosning.is i publica un fulleto
amb informacié sobre els candidats i les eleccions que es distribueix a totes les cases del pais. La radio-
televisio publica islandesa emet més de 50 programes de radio on es déna oportunitat als candidats de
presentar-se.

S'utilitza per primera vegada a Islandia un nou sistema electoral, els candidats son triats de forma in-
dividual en llistes obertes on és possible atorgar numeros de preferéncia i el pais és un districte electoral
unic amb vots d'igual valor. Els resultats de les eleccions son els segiients: resulten elegits 25 delegats, 15
homes i 10 dones. Un total de 83.531 persones participen en les eleccions, el que significa un 35,95% de
participacio, per sota de la participacié d'unes legislatives perd per sobre de les expectatives més catas-
trofistes. L'éxit del procés constituent per i per als ciutadans sembla triomfar. Els delegats que formen 'As-
semblea Constituent son persones amb diverses opinions, amb diferent educacid, professio i experiéncia
vital. No son politics professionals sino ciutadans ordinaris que han destacat en la vida civil pels seus mérits
personals o professionals i en qui la poblacié confia per buscar l'interés general i no deixar-se portar per
interessos politics o partidistes.

Tanmateix, el resultat d'aquestes eleccions rep un sotrac important. Després de rebre tres queixes durant
el desembre de 2010, el Tribunal Suprem determina invalidar les eleccions per defectes formals el 25 de
gener de 2011. L'escandol esta servit. No hi ha acusacions ni proves que aquests defectes hagin incidit en
el resultat de les eleccions. La sentencia té en consideracié diversos problemes formals que van ser segura-
ment a causa de la dificultat d'organitzar eleccions amb paperetes gegants per més de 500 candidats —per
exemple, en no poder-se plegar bé es posava en dubte que el vot fos 100% secret— i s'anul-len les primeres
eleccions constituents d'Islandia, fet excepcional en la historia constitucional europea dels segles XX i XXI.
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El procés de reforma constitucional, tot i ser defensat per una majoria de partits en aquells moments, també
compta amb detractors importants. Es contraposen la «vella Islandia» dels privilegiats que han comptat des
de la independéncia amb un sistema electoral, politic i econdmic dissenyat per servir els seus interessos, i
la Islandia que vol reformes i sortir enfortida democraticament de la gran crisi economica.

Davant d'aquest serids contratemps, el Parlament islandés es reuneix i decideix per majoria —sobre la
base d'un informe d'assessors i consultes als partits politic— que el que s’havia qliestionat era el procés, i
no els delegats electes. Abans d'organitzar noves eleccions, decideix nomenar membres d'un Consell Cons-
titucional que ha de continuar amb la reforma constitucional. Les enquestes mostren que una majoria acla-
paradora de ciutadans son favorables al procés de reforma de la Constitucio i desitgen avangar en aquesta
direccio. Als 25 delegats que van rebre el major nombre de vots en les eleccions a 'Assemblea Constituent
se'ls ofereix un seient al Consell Constitucional per resolucio parlamentaria de 24 de marg de 2011. La seva
tasca és la mateixa, discutir I'lnforme de la Comissio d’Assumptes Constitucionals i fer recomanacions sobre
els canvis a la Constitucio de la Republica d'Islandia sobre la base dels resultats, valors i principis que van
sorgir del Forum nacional de 2010.

5.3. Redaccio del text constitucional i referendum

El procés de redaccié constitucional propiament dit comenca el 6 d'abril de 2011 i acaba el 29 de juliol, dia
en qué es lliura al Parlament un informe i un text constitucional. En total, només quatre mesos. Linforme final
i la nova constitucio consten de dos volums, un total de 700 pagines i és accessible de forma publica a inter-
net. La redaccio de la nova constitucio segueix una metodologia participativa centrada en I'is d'internet i en
un marc de total transparéncia. Els delegats prenen les seves decisions sobre la base de les seves propies
creences i opinions sense enquadrar-se en partits politics. Les decisions es prenen per consens unanime
de tots els membres sense que una majoria imposi el seu criteri a una minoria. Es busca I'equilibri d'un text
inclusiu i no excloent en el qual tots els islandesos es vegin reflectits.

Alguns afirmen que és la primera constitucio del mon redactada en internet pero no és del tot cert. La
redaccio es fa pels membres del Consell perod hi ha una gran participacio de la ciutadania. Es reben un
total de 3.600 comentaris i 370 suggeriments concrets que queden arxivats a la pagina web del Consell. El
text va formant-se en el Consell, és possible veure I'evolucio en el text d'una proposta i fer comentaris perod
la redaccio no és col-lectiva sind que les decisions corresponen al Consell. El que si que és possible és
que el public envii missatges i participi amb els seus comentaris de forma constructiva. Tots els missatges
es publiquen a internet amb el nom del remitent (no s’accepten missatges anonims) i el public pot llegir i
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comentar cadascun d’ells creant-se un debat molt interessant en aquest forum. El Consell discuteix en les
seves reunions les propostes dels ciutadans.

D'aquesta manera, el Consell Constitucional obre un procés de comunicacio oberta amb la nacié islande-
sa i dona al poble I'oportunitat de participar en la redaccio d'una nova Constitucio de la Republica d'Islandia.
El treball del Consell també es pot seguir en altres mitjans de comunicacié més recents i innovadors com
Facebook, Youtube i Flickr. Es pengen documents visuals i entrevistes breus amb els delegats a Youtube i
Facebook. Els dijous a les 13 hores es transmeten en directe les reunions a la seva pagina web a Facebook.
Les reunions generals de tot el Consell Constitucional estan obertes al public i qualsevol persona hi pot
assistir, mentre hi hagi espai suficient. Hi ha transparencia en els horaris i en el treball realitzat, elaborant-se
actes de reunions dels grups de treball que avancen en la reforma constituent.

Després que I'esborrany de la proposta de Constitucié es presentés el 29 de juliol de 2011 al Parlament
islandés s'obre un periode d'espera. Finalment per una votacio el 24 de maig de 2012 es decideix, amb
35 vots a favor i 25 en contra, aprovar la proposta d'organitzar un referendum sobre el projecte de nova
Constitucio el 20 d'octubre de 2012. Els unics parlamentaris que s’hi van oposar van ser els de I'antic partit
governant, el conservador Partit de la Independencia. Aquest grup s'oposava a tota reforma constitucional.

Després de lliurar el projecte de llei davant el Parlament, el Consell Constitucional es va dissoldre. El
Parlament es va fer carrec, i va demanar comentaris addicionals a experts, aixi com, en ultima instancia, el
de la Comissio de Venécia. Es va encoratjar al Parlament a traduir el projecte de llei a I'anglés per facili-
tar tambeé I'opinié d’experts estrangers. Davant de la manca d'iniciativa en aquest sentit, una organitzacio
privada sense anim de lucre, la Societat Constitucional, finalment es fa carrec de la traduccié i és enviat a
diversos experts constitucionals de renom mundial com el professor Jon Elster a la Universitat de Columbia
i el professor Tom Ginsburg de la Universitat de Chicago. La Comissio de Venécia (un organ consultiu del
Consell d’Europa, compost per experts independents en el camp del dret constitucional) també va elaborar
un informe sobre la Constitucid, la qual cosa portara a introduir algunes modificacions.

Donat que el procés de reforma constitucional implica I'aprovacié del text per part del Parlament i no inclou
la necessitat que sigui referendat, el referéndum del 20 d'octubre de 2012 és de caracter consultiu no vincu-
lant i, de fet, no acaba preguntant sobre el mateix text redactat, sind que s’articula en sis preguntes:

1. Vol que les propostes del Consell Constitucional siguin la base d'un nou projecte de Constitucio?

2. Desitja que en la nova Constitucio els recursos naturals que no sén de propietat privada passin a ser
declarats patrimoni nacional?

3. Liagradaria veure a les disposicions de la nova Constitucié reconeguda una església (nacional) a Islandia?
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4. Liagradaria veure una disposicio de la nova Constitucio que permeti I'eleccié de ciutadans particulars
a Althingi més del que ara és el cas?

5. Li agradaria veure una disposicié de la nova Constituciéo que donés el mateix pes als vots emesos en
totes les parts del pais?

6. Li agradaria veure una disposicié de la nova Constitucio que estipulés que una certa proporcio de
I'electorat pot exigir que una qliestio sigui sotmesa a referendum®?

Aquests foren els resultats a cada pregunta:

Pregunta A favor En contra En blanc Nuls Total vots Cens Participacio
vots % vots %
1 73.408 66,9 36.252 33,1 4.991 741 115.392 487
2 84.633 82,9 17.441 17,1 12.582 736 115.392 487
3 58.354 571 43.861 42,9 11.792 740 114.747 48,4
4 78.356 78,4 21.623 21,6 14.673 741 115.393 236.941 487
5 66.554 66,5 33.536 33,5 14.664 747 115.501 487
6 72.523 73,3 26.402 26,7 16.729 739 115.393 487

Aixi, doncs, en tots els casos menys en la pregunta sobre I'establiment d’'una església nacional islandesa
reconeguda constitucionalment, els islandesos respongueren afirmativament amb majories de dos tercos.

5.4. Aturada en el procés de reforma constitucional
El darrer capitol, fins ara, del procés constituent islandés suposa un gir de gairebé 180 graus sobre la direc-
cio que havia pres. Amb diverses maniobres, els detractors de la reforma constitucional aconsegueixen que
no s'aprovi cap text abans de les eleccions del 27 d'abril del 2013. En aquests comicis, guanya el partit que
havia governat tradicionalment, abans de les eleccions del 2009, el Partit de la Independéncia, contrari a la
reforma constitucional. Amb arguments de tot tipus, inclosa la pretesa manca de legitimitat del procés per
I'anul-lacio de les eleccions declarada pel Tribunal Suprem, s’aconsegueix fer marxa enrere. El nou govern
crea una nova comissio d'experts liderada pel jurista més conservador d'lslandia, Sigurdur Lindal.

Sembla que les elits tradicionals tornen a prendre les regnes del poder que, temporalment, els havia
fugit de les mans. Davant de la passivitat de la poblacio, que ja no té els nivells de mobilitzacio del periode
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2008-2010, Islandia pot convertir-se en el primer pais escandinau en el que el Parlament ignora un refe-
réndum nacional i constitucional no vinculant. S’ha tancat definitivament la finestra d'oportunitats per a la
reforma democratica que va suposar la crisi financera® Esta per veure, pero el que és un fet és que tot el
procés seguit ens pot oferir importants lligons a tenir en compte pel que fa a I'organitzacié d'una convencio
constitucional al i per al segle XXI.

5.5. Conclusions
Naturalment, no hi ha res traslladable automaticament. Es evident que un procés d'aquest tipus ha de tenir
caracteristiques diferents en un pais amb 300.000 ciutadans, que en un amb 7 milions i mig.

Tanmateix, i amb la logica que s’ha anat presentant al llarg del present estudi, pot ser util resumir i destacar
els mecanismes i diverses fonts de legitimitat presents en 'escenari islandés.

Societat civil. Enquadrament del procés per part de la societat civil: orienta el procés; I'emmarca dins
d'uns valors i objectius generals que gaudeixen d'un ampli consens. Logica participativa. Protagonisme
no parlamentari.

Comissio d'experts. Actua com a guia i orientador en el procés quan passa a seu parlamentaria. Pro-
posa un text base i és el redactor final pero segueix les directrius dels delegats del consell. Legitimitat:
autoritat (expertesa).

Delegats. Son els protagonistes del procés constituent estricte. Es a dir, els maxims responsables de
la redaccio del text. No sén politics professionals. No hi ha representants del Parlament en el Consell
redactor. Només son 25 i no representen a ningu tot i que han estat escollits per la ciutadania en llista
oberta. Logica participativa i deliberativa.

Ciutadania. Participa en temps real a través d'internet de les deliberacions del Consell constitucional.
Pot seguir el procés amb maxima transparéncia. Proposa i controla. Logica participativa i deliberativa.
Dota al procés de redaccio de responsiveness i accountability.

Experts internacionals. Intervenen en la redaccio final proposant algunes modificacions. Autoritat (ex-
pertesa internacional).

Parlament. Es I'encarregat de pilotar tot el procés. El text, finalment, s’haura d'aprovar en seu parlamen-
taria. Logica representativa.

Referendum. La ciutadania valida el procés a través d’una consulta no vinculant. Democracia directa.
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Duracio total del procés: 2 anys, 2010 (segon forum, ja amb I'impuls del Parlament)-2012 (referéendum
constitucional).

6. UNA CONVENCIO CONSTITUCIONAL
PER A LA REFORMA DE LA CONSTITUCIO: EL CAS IRLANDES

6.1. La ciutadania examina la Constitucio per a la seva modificacié

La Convencio sobre la Constitucio a la Republica d'lrlanda va finalitzar els seus treballs el 31 de marg de
2014, després de 18 mesos de feina. Fou un forum de 100 persones, ciutadans representatius de la soci-
etat irlandesa i parlamentaris de I'illa d'lrlanda, amb un president independent. 29 d'ells eren politics elegits
pel Parlament en proporcié a la forga de cada partit, més quatre representants de partits d'lrlanda del Nord,
i un president independent, nomenat pel Govern, Tom Arnold, que fins llavors, entre altres atribucions, era
directiu principal de 'ONG Concern Worldwide (Preocupacié Mundial).

Els altres 66 membres de la Convencio foren escollits per sorteig. Durant el juliol i agost de 2012 una em-
presa de sondejos es va encarregar de seleccionar-los a I'atzar, perd de manera que fossin representatius
de la societat (edat, génere i estatus socioeconomic i laboral), i de la seva distribucio geografica. Alhora es
van designar uns altres 66 ciutadans com a substituts, per si fallaven alguns en el primer grup, atés que els
ciutadans elegits només participaven de manera voluntaria.

Dels 66 ciutadans, la meitat eren dones i 'altra meitat homes. 8 de 24 anys o menys, 28 d’entre 25 i 44,
20 de 45 a 64 anys d'edat, i 10 de més de 65 anys. No s'oferia cap incentiu monetari per participar, més
enlla de les despeses necessaries per assistir a la Convencié. Aquesta es va reunir durant deu caps de
setmana. Els dissabtes es dedicaven a escoltar experts, els diumenges a valorar allo que s'havia parlat el dia
abans i votar. El temor que els politics, més acostumats a parlar en public, dominessin els debats no es va
materialitzar, segons el president de la Convencid, segons el qual es van respectar els principis d'obertura,
equanimitat, igualtat de veu, eficiencia i col-legialitat. De fet, el president Arnold va reconéixer en I'informe
final que quan va comencar la Convencid hi havia un cert escepticisme generalitzat («a background of scepti-
cismp»), fins i tot, cinisme i, sens dubte, poca confianga en el que aquesta convencié pogués acabant fent. Els
resultats, tanmateix, han estat completament diferents, com ha relatat ell mateix. Molts d'aquests ciutadans
s’han sentit orgullosos de participar en la Convenci¢ i han estat sorprenentment actius en els seus debats,
com es va poder apreciar donat que eren retransmesos per internet.
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La Convencié va ser creada per una resolucio de les dues Cambres del Parlament per a considerar i fer
recomanacions sobre possibles modificacions futures de la Constitucié i, més concretament, sobre vuit, tot
i que la Convencid podia —i, de fet, aixi va ser— ampliar el seu camp de recomanacions. Per la seva banda, el
Govern es va comprometre a respondre a les recomanacions de la Convencio en un termini de quatre mesos
en el que es debatrien les seves propostes al Oireachtas i, en cas d'estar d'acord amb alguna d’aquestes
recomanacions per modificar la Constitucio, proposaria un termini per a un referéndum.

Tot i que la Constitucié de la Republica d'lrlanda, que data de 1937, s’ha esmenat en nombroses ocasi-
ons, encara hi ha en ella traces del passat com la constitucionalitzacié del delicte de blasfémia (en un pais
essencialment catolic), que ara es pretén eliminar. Concretament, la tasca que se li va donar a la Convencio
Constitucional s'establia en la Resolucio de les Cambres del Parlament de juliol de 2012 i incloia els se-
glients vuit temes a considerar:

- La reduccio del mandat presidencial a cinc anys i la realitzacio coincidint amb les eleccions locals i
europees.

- La reduccié de I'edat per votar a 17 anys.

- Revisio del sistema electoral.

- El dret dels ciutadans irlandesos a I'estranger a votar en les eleccions presidencials, en les ambaixades.

- Permetre el matrimoni entre persones del mateix sexe.

- Modificar la clausula sobre el paper de les dones a la llar i el foment d'una major participacié de les
dones en la vida publica.

- L'augment de la participacio de les dones en la politica.

- | I'eliminacio del delicte de blasfémia de la Constitucio.

Més enlla d'aquests temes, la Convencio podia fer altres recomanacions que considerés adequades. Final-
ment, van ser 38 recomanacions, de les quals 18 requeriran canvis a la Constitucié. Aquestes altres reco-
manacions inclouen camps com la proteccio del medi ambient, la separacio de I'Església i I'Estat, reformes
del Senat i els governs locals, la definicio de familia, el dret a morir, o drets economics, socials i culturals.

6.2. Funcionament i valoracié de la Convencio constitucional irlandesa
Com va funcionar la Convencio? La Convencio es reunia en sessions plenaries formals, sobretot els caps
de setmana, per a considerar temes especifics. Va completar els vuit temes previstos en un periode de 12
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mesos. Petits subcomités podien formar-se a iniciativa del President, per explorar qualsevol de les quiestions
cobertes pel mandat de la Convencio.

El president de la Convencié rebia el suport del Grup de Suport Academic i Legal. Aixi mateix, el treball
de la Convencio era recolzat per un grup assessor que incloia destacats academics, politolegs i advocats
constitucionalistes. La funcio del Grup Assessor era proporcionar orientacio especialitzada sobre les qlies-
tions que eren examinades.

Les decisions de la Convencid, incloses possibles matéries considerades pels subcomités, es podien de-
cidir per majoria de vots dels membres presents a les sessions plenaries. En cas d'empat, el president tenia
un vot de qualitat. La Convencio presentava un informe als Oireachtas (les dues Cambres del Parlament)
després de cadascuna de les seves sessions plenaries.

Els membres de la Convencié rebien sessid informativa abans de cadascuna de les deliberacions formals.
Es van fer 9 reunions publiques, a diverses parts del pais. | es van rebre milers de contribucions a través del
web. Com a resultat de la Convencid, de moment, el govern ja té previst fer tres referéndums sobre:

- Matrimonis del mateix sexe.
- Abaixar I'edat minima per participar.
- | abaixar I'edat minima per poder ser candidat a les eleccions presidencials.

| haura de donar resposta a la resta de consideracions realitzades per la Convencio.

La Convencio irlandesa és un cas forga atipic a nivell mundial en un procés de reforma constitucional,
que ha estat valorat molt positivament tant per la ciutadania, en general, com per la classe politica irlandesa,
malgrat les critiques inicials. A diferéncia del cas islandés, aqui no es tractava de redactar una constitucio
sino de reformar-la. Aqui els representants van treballar conjuntament amb els ciutadans anonims, el que no
va passar a Islandia, on 'Assemblea constituent només estava formada per ciutadans. Un altre tret distintiu
és la bona acollida final del procés, que ha anat de menys a més a Irlanda, al contrari del cas islandes. Val la
pena recordar les paraules del darrer informe del president de la Convencié:

«Al desembre de 2012, quan la Convencio feia el seu tret de sortida, vaig notar que, en part, en el
nostre discurs public estava present el cinisme i un sentit d'alienacié completament insa per la nostra
societat i, en darrer terme, perillos per a la nostra democracia. Quan la Convencié va acabar, 18 mesos
després, estava animat de veure un interessant resultat com és 'augment del nivell de respecte mutu
que s’havia desenvolupat entre politics i ciutadans mentre treballaven junts. En tot moment, el principi
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d'igualtat en la paraula va guiar el treball de la Convencio i, malgrat algunes preocupacions inicials
sobre el fet que els politics, amb la seva major expertesa en parlar publicament, dominessin els debats,
els membres ciutadans van demostrar ser molt més que capagos per participar per ells mateixos en
les discussions.»

7. LA CONVENCIO EUROPEA:
DELIBERACIO SENSE PARTICIPACIO CIUTADANA

El Consell Europeu va aprovar una Declaracio sobre el futur de la Unié que va ser publicada com annex al
Tractat de Niza, signat el febrer de 2001. Perd després de I'atemptat de I'11 de setembre a Nova York, la
reaccio del Consell va ser més agosarada i el desembre d'aquell mateix any va adoptar la Declaracio de
Laeken. Aquesta Declaracio és la que va posar els fonaments per tal que es redactés una Constitucio de la
Unio, amb la intencié que esdevingués més democratica, transparent, eficag i unida.

Amb aquesta finalitat es va prendre I'acord de crear una Convencié Europea, seguint la terminologia i
I'esperit de la Convencio de Filadelfia, que condui a la Constitucié dels Estats Units d’América. Aquest or-
gan seria I'encarregat d'elaborar un projecte de Constitucid, que després hauria de ser aprovat mitjangant
una Conferéncia Intergovernamental i ratificat després per cadascun dels Estats. Els objectes de reflexio
d'aquesta Constitucio havien de ser quatre: el repartiment de competéncies, la simplificacio dels Tractats, la
funcio dels Parlaments estatals, i el paper de la Carta dels Drets fonamentals de la UE.

La tasca de la Convencio va comencar el febrer de 2002, tot just acabat d'entrar en funcionament I'euro,
i es va allargar fins al juliol de 2003. Aquest és un resum de la seva composicio i funcionament.

La Convencié Europea estava integrada per 105 membres: 2 representants de la Comissié, 15 en nom
dels caps d’'Estat o de Govern dels Estats membres, 30 en representacio dels Parlaments estatals, 16 pel
Parlament Europeu i 39 representants dels Governs i Parlaments dels Estats candidats. La Convencié va
estar presidida per I'ex president frances Giscard D’Estaing.

El procediment d'elaboracio de la Constitucio Europea va consistir en escoltar les aportacions provinents
de diferents bandes, reflexionar-hi a través d’'un procés deliberatiu i, finalment, formular propostes. Es van
constituir 11 grups de treball i 3 cercles de debat, cadascun d'ells amb un mandat especific. Després de les
seves discussions, acabaven fent recomanacions al plenari de la Convencio. Els membres de la Convencio
van presentar un total de 386 contribucions per escrit al plenari i 773 als grups de treball i cercles de debat.
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El métode emprat per prendre les decisions va ser el del consens, més que no pas el de la negociacié®. Les
deliberacions de la Convencio van ser publiques i hom podia accedir a través d'internet a totes les actes i
contribucions escrites®.

Cal destacar que la creacio d'una Convencio amb aquesta tasca era tota una novetat, atés que cap Con-
feréncia Intergovernamental fins aquell moment havia estat precedida d'una etapa de debat obert amb totes
les parts interessades, incloent-hi no només la representacio dels Estats, sind també organitzacions de la
societat civil, les quals van poder fer-hi llurs aportacions. La Convencio va concloure la feina el 18 de juliol
de 2003. Darrere quedaven 17 mesos de treballs i 26 reunions del plenari (durant 52 dies), en les quals es
van escoltar més de 1.800 intervencions.

Un cop aprovat el projecte, va ser el torn de la Conferéncia Intergovernamental, que va comengar a exa-
minar-lo I'octubre de 2003. El 19 de juny de 2004, després de llargues i tenses negociacions, es va arribar
a un text consensuat, que va ser signat a Roma el 30 d'octubre. El projecte de Constitucié Europea, pero,
va encallar en I'etapa de la ratificacio. El 2005, Franga i els Paisos Baixos la van rebutjar mitjangant sengles
referéndums.

Tanmateix, després d’'aquest fracas inicial, es va obrir un periode de reflexid que va culminar en I'aprovacio
del Tractat de Lisboa, que va entrar en vigor I'1 de gener de 2009. No té la forma de Constitucié Europea,
tal com havia estat elaborada per la Convencio, perd hom pot dir que conserva I'esperit constitucional. Un
exemple clar d'aixd és que s’hi reconeix la forga vinculant de la Carta dels Drets fonamentals de la UE. Si a
aquest fet hi afegim que la jurisprudéncia del Tribunal de Justicia de la Unio Europea ha avangat en la linea
de reconéixer i ampliar a la practica molts dels drets que estaven presents en el projecte fallit de Constitu-
cio, és facil arribar a la conclusié que tot I'esfor¢ esmergat en elaborar un text constitucional que combinés
participacio, deliberacié i negociacié no ha estat debades™.

8 Per a una analisi d'aquesta diferéncia aplicada a aquest cas, vegeu Erik O. Eriksen et al. (2007) i Zhao Chen (2007).
9 Per a més detalls, vegeu Sicilia (2006).

10 Sobre aquest procés que podriem anomenar de «constitucionalitzacié progressiva» de la UE i el paper que hi juga la jurisprudéncia
del seu Tribunal, vegeu Douglas-Scott, 2011: 645-682.
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8. CONSTITUCIO | DEMOCRACIA A CATALUNYA:
UNA NOVA CONSTITUCIO PER A UN NOU ESTAT

A la Catalunya moderna comptem amb una certa tradicio i, fins i tot, experiéncia recent en la redaccio de
textos de tipus constitucional, donada la llista de propostes estatutaries redactades a Catalunya: Bases de
Manresa per a la Constitucio regional catalana (1892), Acords de I'Assemblea de Parlamentaris per a la re-
forma de la Constitucio espanyola (1917), Projecte d'Estatut d’Autonomia de la Mancomunitat de Catalunya
(1919), Estatut de Nuria (1931), Estatut de Sau (1978), Estatut de Miravet (2005) (Sobrequés i Morales,
2003). En aquest darrer cas, amb la contribucio d'un procés participatiu important (Direccio General de
Participacio Ciutadana, 2006a, 2006b).

Per altra banda, al llarg de tot el que podem anomenar el procés de transicié nacional, han anat sorgint
diverses iniciatives des de la societat civil amb I'objectiu d'elaborar propostes per a un futur text constitu-
cional i que han seguit processos més o menys participatius. (Possiblement el dega d'aquests moviments
actuals sigui I’Associacio per les Noves Bases de Manresa, constituida I'any 1992.) Entre aquests es poden
destacar: I'anomenat Procés constituent, liderat pel professor i activista Arcadi Oliveres i la monja bene-
dictina Teresa Forcades; i el Pais que volem impulsat per ’'Assemblea Nacional Catalana. A un altre nivell,
també es poden citar les iniciatives: Estatuir Catalunya, elaborat per unes dotzenes de professionals de tots
els ambits; Qdiestions d’Estat. Reflexions per al pais del futur, promogut per I'Institut d'Estudis Catalans
i Omnium Cultural, o la proposta de Constitucié en procés d'elaboracio per un grup de magistrats cata-
lans. Alguns dels informes del Consell Assessor per a la Transicio Nacional també tenen un contingut que
podriem considerar de preparatori per unes bases constituents. De fet, un d'aquests estudis se centra en
aquesta tematica, tot i que no es dedica integrament al procés d'elaboracio constitucional (CATN, 2014)"".
Igualment, val la pena citar entre els possibles precedents d'una convencio constitucional catalana, I'experi-
éncia de la Convencié catalana per al debat sobre el futur de la Unié Europea (2003) que va suposar tot un
procés participatiu per tal d’elaborar 80 propostes per a la nova Constitucio Europea (i cal recordar, també,
a tall d'anécdota, que Catalunya i Polonia foren els unics paisos que van organitzar sengles convencions per
contribuir amb propostes a la Convencio europea).

Cap d'aquests precedents, dbviament, no ha suposat perd una experiéncia estrictament convencional, és

11 Linforme del CATN presenta tots els elements que impliquen un procés constituent en sentit ampli. Pel que fa a la redaccié de la
Constitucié catalana, aposta per una metodologia com hom pot qualificar de tradicional en la que la iniciativa constitucional radica en
el Parlament, mitjangant la creacié d'una ponéncia conjunta de tots els grups parlamentaris; i es proposa, complementariament, vies
de participaci¢ ciutadana, en forma «d‘audiencies parlamentaries, participacié a través de mitjans telematics i altres».
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a dir, I'elaboracio d'una Constitucié catalana organitzada i promoguda pel Parlament, seguint procediments
participatius i deliberatius propis del segle XXI.

Certament, i d'acord amb els debats amb qué iniciavem aquest tercera part, no es pot afirmar que hi hagi
un procediment constituent unic, i que compti amb un consens universal sobre les seves bondats. En altres
paraules, una metodologia que es pugui presentar com «la» metodologia que caldria seguir per redactar
un text constitucional per a una futura republica catalana. Pero, i després dels exemples examinats, podem
considerar que la redaccié d'una constitucio del i per al segle XX| —potser la primera— ha de poder fonamen-
tar-se sobre un procediment que incorpori el millor de les tres dimensions de la democracia: representativa,
participativa, i directa.

Un proceés innovador d'aquest tipus pot aixecar certs recels. Hom podria destacar la por a que:

- No sigui eficag.

—  Sigui de qualitat técnica baixa.
- Divideixi socialment.

- S'allargui massa en el temps.

Enfront d'aixo cal subratllar que:

- Avui en dia els processos participatius estan forga pautats i perfeccionats, es poden dissenyar per
minimitzar qualsevol element que pugui implicar falta d’eficacia.

- Els experts han de tenir un paper clau que implica també introduir una dimensio de legitimacio més
(autoritat).

- No cal que s'allargui massa, no partim de O, ni pel que fa a I'experiéncia constitucional, ni a la cultura
politica del pais (en el cas examinat d'lslandia, per exemple, el procés estricte de redaccio va durar
quatre mesos, i el procés en sentit ampli, des de la deliberacié proposada pels moviments socials a la
celebracio del referendum, dos anys).

- No ha d'implicar una divisio social, al contrari, es tracta de reunir d'una manera ordenada les demandes
socials que compten amb major grau de consens pel que fa a les bases constitucionals d'un nou pais.
El que si supera, en canvi, és la divisio elits—poble i posa unes bases de legitimacio molt solides, i es-
tables, al futur estat.
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Altres raons per proposar una convencié constitucional a Catalunya:

- La democracia i la igualtat estan ben assentades i assumides, disposem d'una base en aquest sentit
(no com, per exemple, fou el cas de Sudafrica, examinat anteriorment).

- No hi haura un buit legal a cobrir urgentment. Es pot redactar una llei constitucional que garanteixi la
continuitat de I'entramat legal fins que es disposi d’'unes noves bases.

- Pot ser avantatjés separar el Parlament, pel dia a dia, amb molta feina extraordinaria en aquest periode
inicial, de I'assemblea constituent.

- Si hi participa molta gent, potser els treballs que conformen la convencié s'allargaran alguns mesos
meés, pero en contrapartida s'aconseguira que més gent se senti reflectida.

- Cal incorporar la forga del moviment social que ha estat tan important per arribar on som, a través del
propi mecanisme d'elaboracio de la Constitucio.

- No cal que sigui tan tancada com I'actual Constitucio espanyola (no s’ha de decidir tot ara), podria ser
meés facilment reformable.

- No cal que sigui una «Constitucié-biblia», on tot hagi de quedar tractat, sind que pot ser una «Constitu-
cio-mapa», que reflecteixi els valors i aspiracions de la societat catalana al segle XXI que han d'orientar
I'accio de govern i el desenvolupament institucional posterior.

- L'actual desconfianga cap als representants politics i la desafeccio politica imperant en la societat ac-
tual reforga la necessitat de seguir un procés més obert que el tradicional del segle XX (comissio de
parlamentaris tancada assessorada per un petit grup d’experts).

- Hi ha pocs paisos que tinguin I'oportunitat de poder escriure una Constitucié del i per al segle XXI.

- Hauriem d'aprofitar I'avinentesa i elaborar-la d’acord amb les expectatives del segle XXI, tant pel que
fa al seu contingut com al seu procediment d'elaboracié.

Proposta de base per a una Convencioé constitucional catalana:
Fase 1. Logica participativa: Quin pais volem

Obijectiu: elaborar una fotografia dels anhels, demandes i valors de la societat catalana que hauria de
reflectir la futura Constitucio.
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Com? En una jornada participativa organitzada per la Generalitat amb debats per arees d'interés. Unes
10, per exemple: drets basics, economia, energia, sistema institucional, relacions internacionals, etc. A
cada area hi podran assistir 100 persones. Un 30% representants d’associacions vinculades a |'area
tematica i un 70% escollides a I'atzar d’entre la gent que s’hagi inscrit per participar-hi. (No cal que
siguin grups representatius de la societat, perqué aquest criteri es materialitza en la fase segiient.)
Desenvolupament: Durant la jornada es va deliberant entre els participants de cara a plasmar les seves
reflexions i anhels en un document pautat que no requerira consens dels participants, perd si la maxima
estructuracié possible. Ha de recollir totes les propostes fetes que hagin rebut un suport majoritari.
Conclusio: En el termini d'un mes un grup d'experts elabora un document Unic, fruit de les aportacions
de la jornada i dels documents elaborats en processos participatius similars oberts que s'incorporen
(per exemple, Procés constituent, El pais que volem). No documents elaborats en el si d'una associa-
cié tematica o sectorial (professional, ciutadana, etc.) que podran ser presentats en la segiient fase. El
document organitza i estructura, sintetitza, perd no exclou informacié ni n'inclou de nova.

Aquest document (previsiblement de centenars de pagines) constituira el document-marc i base de les de-
mandes socials que plasmen un conjunt d'anhels i valors presents en la societat catalana i sobre els quals
caldra reflexionar de cara a com reflectir-los (si s’escau) en el text constitucional catala. Es podria dir que és
un encarrec obert de la ciutadania que ha de passar a ser, en les seglients fases, un disseny concret, i una
obra acabada i, finalment, aprovada per la mateixa ciutadania.

Fase 2. Logiques representativa, técnica i participativa: redaccio del text constitucional

Objectiu: elaborar un text constitucional que tingui en compte els anhels expressats i que els avalui
d'acord amb les reflexions posteriors, igualment obertes a la ciutadania, aixi com amb els requisits
técnics necessaris per tal que esdevingui un document juridic de qualitat.

Com? Al llarg d'un any i mig, una comissio constitucional sera I'actor protagonista i responsable ultim
de I'elaboracio del text.

La comissio constitucional estara formada per 75 persones (més un president): 25 diputats escollits
pels seus grups parlamentaris en nombre proporcional a la seva representacio a la Cambra i 50 ciu-
tadans escollits a I'atzar seguint criteris de ponderacio social per tal que reflecteixin numeéricament
els diversos col-lectius de la societat catalana (homes—dones, ciutat—rural, franges d'edat, franges de
formacio). El sorteig es realitza entre tota la poblacio catalana, pero sera voluntaria I'acceptacio de for-
mar-ne part. No sera retribuida, pero si es pagaran dietes. Els treballs presencials es faran en diversos
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punts del territori, en cap de setmana (un dia).

La comissid constitucional estara assistida per un gabinet técnic d'experts nomenats pel Parlament,
entre acadéemics, juristes i professionals de reconegut prestigi.
El president de la comissié sera una persona de reconegut prestigi social, amb veu perod sense vot.
Desenvolupament: El treball de la comissio s’estructura en les mateixes arees de treball que la jornada
participativa. Cada area es desenvolupa de la mateixa manera:

— Biriefing/Presentacié: presentacio del tema a partir del document base. Recollida de preguntes dels
membres de la comissio a adrecgar als experts. Obertura via internet de la recepcio de comentaris i
propostes sobre la tematica.

— Debat: Tres setmanes després: presentacio de |'expert/experts de les respostes i debat. Elaboracio
d'unes recomanacions per redactar un articulat constitucional sobre la mateéria.

— Conclusid: A partir d’'aqui els experts tenen un mes per elaborar un text de format juridic que sera
presentat en la sessio conclusiva d'aquesta part i que podra ser acceptat, o rebutjat (o demanat
esmenar) per una majoria simple (560% més 1).

Tant el briefing, com el debat, com la conclusié podran tenir public i es retransmetran en streaming via
internet. Els temes s’aniran encavalcant durant un any i mig.

Conclusio: Quan el document final, elaborat pel comité técnic, sigui aprovat en la seva totalitat per la
Comissio constitucional per majoria simple sera enviat al Parlament per a la seva aprovacio, que caldra
que ho sigui per 2/3. En cas contrari, es remetra, de nou, a la Comissio constitucional, amb esmenes
raonades, per la seva modificacio que haura, aixi mateix, de tornar a aprovar-se en comissio i finament
en ple al Parlament.

Fase 3. Logica de democracia directa: Referéndum obligatori
Es realizara un referéndum obligatori i vinculant.
Requisits: majoria simple i sense requisit de participacio.
Podria incloure diverses preguntes, per exemple, d’acord amb les parts o titols de la Constitucio.
Si una no comptés amb la majoria necessaria s’hauria de remetre al Parlament i tornar a votar a part per
la ciutadania, un cop esmenada, i havent aconseguit I'aprovacio de la comissié i del Parlament.
En cas que tots els apartats siguin aprovats s'aprovara el text constitucional.
Amb aquesta formula es pretén també veure si alguna part del text compta amb menys o més suport
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que la resta, de cara a futures reformes, i evitar la situacié de «tot o res» que acostuma a caracteritzar
els processos referendaris constitucionals.
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