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Per una democracia global

vista previa >

La distancia entre la ciutadania i les institucions
globals és tan gran que molt sovint ens costa
entendre les seves funcions fins al punt d'arribar
a no sentir-nos-hi representats. Desprenen una
imatge freda i distant, que en moltes ocasions ens
fa qliestionar la seva estructura —i legitimitat—
democratica. Pero si ho mirem de prop, veurem
que el substrat democratic nodreix bona part dels
seus fonaments, adobant el terreny per una futura
democracia global.
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Pot haver-hi una democracia a nivell
global, és a dir, de tot el mon? Les
institucions globals que existeixen
actualment, son Utils o necessaries?
Sén o poden ser democratiques?

Les comunitats politiques tenen di-
verses mides i, com a tals, proveeixen
béns publics de diferents escales:
des dels parcs i museus o la recollida
d'escombraries a nivell local, fins a

la gestid de les aiglies dels rius o les
carreteres a nivell estatal, o la mo-
neda i les grans xarxes de transport i
comunicacio a nivell continental.

A nivell global, la qliestié sobre les
seves competéncies té una resposta
facil: només hi ha un territori, la Terra
sencera, i la provisié de béns col-lec-
tius globals —com els estandards de
temps, pesos i mesures, la prevencid
de les guerres, la persecucio del ter-
rorisme i dels crims contra la huma-
nitat, 'estabilitat financera, el comerc
transcontinental, l'eradicacio de la
pobresa, la proteccié del medi ambi-
ent— soén d'interés universal i tots els
éssers humans poden obtenir-ne un
benefici directe o indirecte.

S'acostuma a criticar les institucions
que proveeixen alguns d'aquests

béns publics globals, com les Naci-
ons Unides, el Banc Mundial, el Fons
Monetari Internacional, 'Organitzacio
Mundial de Comercg o els més infor-
mals Grup dels Set i Grup dels Vint,'
gue de fet en sén els coordinadors,
per «déficit democratic». L'acusacio
també s’aplica a vegades a la UE.

Almenys en aquest darrer cas l'acu-
sacio no té base i és injusta perquée
la UE funciona tan democraticament
—o tan poc democraticament, si es
vol— com qualsevol estat membre.
Si hi ha deficit, és en primer lloc als
estats i, en alguns aspectes la UE

i algunes institucions globals sén
tant o encara més «democratiques»
gue molts estats democratics. Com
en qualsevol regim parlamentari, el
Parlament Europeu és elegit demo-
craticament per tots els ciutadans
europeus i després el Parlament
elegeix la Comissid, que és el govern
de la Unid. A les darreres eleccions
europees, els cinc principals partits
d'ambit europeu van fer campanya

1 ELG7 esta integrat per Alemanya, Canada, Estats
Units, Franca, Italia, Japo i el Regne Unit. EL G20
esta format pels estats del G7 més Arabia Saudita,
Argentina, Australia, Brasil, Corea del Sud, india,
Indonésia, Méxic, Russia, Sud-africa, Turquia i Xina,
més la propia UE.

encapcalats pel seus candidats a
presidir la Comissid; el candidat del
partit més votat es va convertir en
president i, a diferencia d'alguns
estats en que hi ha un govern amb
suport minoritari al Parlament, la
Comissié Europea es va formar amb
una coalicid tripartida d'ampli con-
sens que reuneix prop de dues terce-
res parts dels vots i dels escons.

D'altra banda, el Consell Europeu
funciona com una segona cambra de
representacio territorial dels estats
membres, com en els paisos federals.
A més, hi ha, certament, institucions
com el Banc Central, el Tribunal de
Justicia i unes dotzenes d'agencies
especialitzades, totes formades per
experts només indirectament elegits
o designats. Per0 aquestes instituci-
ons financeres, judicials i tecniques
sOn una copia a una escala més gran
del mateix tipus d'institucions que
existeixen als nivells dels estats o

de les regions. A tots els nivells de
govern, la representacié democratica
basada en eleccions es combina amb
el govern dels experts especialitzats
en temes concrets els quals adminis-
tren les finances, la justicia i moltes
altes activitats amb criteris técnics
basats en el coneixement.
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La primera dimensié de la democracia,
la representacio, és més dificil d’assolir com
més gran és 'ambit de la comunitat politica

Aixo val, doncs, per a la democracia
a la UE. Que podem dir de la demo-
cracia a les institucions globals? Cal
distingir entre dues dimensions de la
democracia: una, la representacio; i
dues, el control i la rendicié de comp-
tes dels governants. La represen-
tacio es basa en eleccions lliures i
competitives. La rendicié de comptes
es basa en l'eficiencia en la provisié
de politiques i béns publics i en el
consegient grau de satisfaccié dels
ciutadans amb aquests resultats.

Representaciéo democratica

La primera dimensio6 de la democra-
cia, la representacio, és més dificil
d'assolir com més gran és l'ambit de
la comunitat politica, ja que una po-
blacié nombrosa tendeix a ser més
heterogénia i fa, per tant, més dificil,
d'agregar preferéncies diverses i
arribar a decisions acceptables per
a tothom. La representacié demo-
cratica és, per tant, relativament
més dificil a nivell global que a nivell
estatal, com també és més dificil que
sigui satisfactoria en estats grans
que en estats petits i, en general,

al nivell estatal que al nivell local.
Actualment, la representacio dels
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ciutadans del mon a les instituci-
ons globals realment existents és
indirecta, menys democratica que als
altres nivells.

Ara bé, les institucions globals po-
den obtenir legitimitat democratica
sempre que es basin en la seleccid
democratica prévia de represen-
tants a nivell local o estatal, ja que
els mecanismes electorals demo-
cratics que aquests poden imple-
mentar son indispensables per
legitimar la presentacié d'alguns
carrecs a nivell global.

Gairebé totes les institucions globals
utilitzen un doble nivell de represen-
tacié indirecta. En primer lloc, s'orga-
nitzen amb una assemblea de tots
els estats membres, la meitat dels
guals s6n democratics. El criteri per
donar igual vot a cada estat es basa
en la nocid de sobirania de l'estat.
Pero donar igual vot a tots els estats
és clarament antidemocratic, ja que
comporta una gran desigualtat entre
els individus que viuen en diferents
estats. Les diferencies més evidents
entre els paisos actuals del mon sén
diferencies de grandaria. Els actuals
membres de 'ONU tenen mides de
poblacié més de cent mil vegades

més altes que altres, com els ele-
fants i els mosquits, des de la Xina i
l'india fins a Nauru o Vanuatu. Aixi, el
principi d'«un estat, un vot» és una
contradiccié flagrant del principi de-
mocratic d'«un ciutada, un vot» que
esta consagrat en l'ordre constitucio-
nal de molts estats.

A més de l'assemblea d'estats mem-
bres amb vot igual per a cada estat,
la majoria de les institucions globals
utilitzen una varietat de normes i
procediments per a la representa-
ci6 qualificada dels estats en els
consells o juntes. Entre aquestes
normes hi ha la seleccié d'alguns
membres permanents i altres tem-
porals que es van alternant, torns
per rotacio dins d'algunes regions
del mén, o vots ponderats, depenent
del grau d'heterogeneitat i conflicte
d'interessos dels paisos implicats.

Un notable exemple d'aquest tipus
de disseny institucional es pot trobar
a 'FMIi al Banc Mundial. En aques-
tes institucions, cada estat membre
rep un vot basic igual i una quota que
es deriva d'una férmula matematica
actualment basada en la produccié,
l'obertura, la variabilitat i les reser-
ves del pais. A les Juntes Executives,



formades per 24 i 25 escons, respec-
tivament per al Fons i el Banc, vuit
palsos amb un nombre relativament
elevat de vots designen o trien el seu
propi Director Executiu, mentre que
els altres 160 paisos amb menys
vots han de formar coalicions de
diversos paisos per compartir els
seients restants.

Tanmateix, 'Us de regles de majoria
qualificada, com les que requereixen
el 70% o el 85% dels vots, redueix
les desigualtats en la distribucié del
poder de vot, ja que pot donar a les
coalicions relativament petites un
paper decisiu. En la practica les deci-
sions es prenen a través de llargues
deliberacions, reunions permanents,
negociacions i acords per amplissim
consens 0 unanimitat. Aquest tipus
de férmula combina la representacié
qualificada dels estats amb l'efica-
cia en la presa de decisions i amb

un grau alt de consens, ja que pot
adaptar-se a les diferents mides dels
paisos, a la disponibilitat de recursos
i als graus de conflicte d'interessos
en diferents guestions globals.?

2 Les dades sobre les regles internes de les institu-
cions globals es poden trobar a WOLFRUM, The Max
Planck encyclopedia of public international law; Yearbo-
ok of the Union of International Associations; i les

Les institucions globals poden obtenir legitimitat democratica
sempre que es basin en la seleccié democratica prévia
de representants al nivell local o estatal

De totes maneres, seria ben via-

ble que, per aconseguir una millor
democracia global, es formés també
un Parlament mundial elegit demo-
craticament. Actualment, prop de

la meitat dels palsos que apleguen
prop de la meitat de la poblacié sén
considerats democratics. Si supo-
sem uns drets de vot d'aproximada-
ment el 70% de la poblacié —exclo-
ent els nens i altres grups—, com
tendeix a ser el cas en les demo-
cracies actuals, vol dir que caldria
organitzar unes eleccions per a un
Parlament mundial democratic en
les que tinguessin dret de vot uns
dos mil milions de persones dels
paisos democratics. Una participacio
entre mil milions i mil cinc-cents
milions es podria considerar accep-
table. No és un objectiu que estigui
molt lluny d'experiéncies democra-
tiques actuals, ja que a les eleccions
al Parlament de l'india i al Parla-
ment Europeu voten centenars de
milions de persones. Les votacions
no es fan en un dia, sind en calenda-
ris més extensos. Pero, com pas-
saria a nivell global, les campanyes

cartes i constitucions de cada institucié. Més analisi

i discussié a STONE, Controlling institutions. Internatio-
nal organizations and the global economy; i COLOMER,
El gobierno mundial de los expertos.

soén descentralitzades, especialment
perque es fan en diverses llengles
—en contra del que a vegades se
suposa, a l'india només una minoria
parla anglés o hindi.

Control dels resultats

Passem a la segona dimensid de la
democracia, la rendicié de comptes,
en la qual la qualitat democratica
de les institucions globals és molt
alta, en alguns aspectes superior a
molts estats democratics. Aquesta
dimensid inclou els criteris de reclu-
tament d'alts carrecs i empleats, els
mandats imperatius de persecucid
d'objectius previament dissenyats i
aprovats, i la transparencia i el con-
trol del treball realitzat.

En primer lloc, pel que fa a la con-
tractacié i la presa de decisions dels
experts no elegits, algunes organit-
zacions globals han millorat la prac-
tica i les normes rebudes dels estats
membres. D'una banda, 'ONU esta
dominada per politics i diplomatics
professionals generalistes. La Carta

3 Per a més detalls, vegeu el meu article COLOMER,
«What a world assembly could look like».
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Donar igual vot a tots els estats és clarament antidemocratic,
ja que comporta una gran desigualtat entre els individus

que viuen en diferents estats

de les Nacions Unides estableix que
el reclutament del personal assegu-
rara «els estandards més alts d’efici-
encia, competencia i integritat».

Tanmateix, els criteris més especifics
per a la contractacié de personal sén
de nivell més baix i menys explicits
gue en altres organitzacions. Una
unitat d'inspeccié conjunta de totes
les organitzacions de 'ONU va infor-
mar el 2012 que una serie d'entre-
vistes realitzades a membres dels
organs que seleccionen personal,
directors i representants del em-
pleats van mostrar «una manca de
confianca en el procés [de recluta-
ment de personal] per part dels més
implicats en la seva implementacié».
Només una minoria d'entrevistats
percebia el procés de seleccié com a
«no-eshiaixat».

Per contra, s’han establert requisits
més explicits i exigents per al reclu-
tament d'experts en altres instituci-
ons globals. Al Banc Mundial i a 'FM],
els directors executius no es consi-
deren representants dels seus estats,
sind responsables de la conduccid

de les operacions generals del Banc

i de 'FMI. Com que no es presenten a
eleccions i tenen terminis fixos, ope-
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ren amb alts nivells d'independeéncia.
El nomenament d'oficials i personal
també esta «subjecte a la importan-
cia primordial de garantir els maxims
estandards d'eficiéncia i de compe-
tencia técnica», tal com s'indica en
els articles dels acords fundacio-
nals d'aquestes organitzacions. Un
estudi monografic de 'FMI fet per un
politoleg independent i bastant critic
va concloure que «['FMI compta amb
alguns dels millors economistes, més
brillants i ben intencionats del mon
gue van renunciar a lucratives opor-
tunitats del sector privat per dedicar
les seves vides a millorar les condi-
cions de les persones dels paisos en
desenvolupament».*

De la mateixa manera, els mem-
bres del Consell Executiu de 'Or-
ganitzacié Mundial de la Salut han
d'estar «qualificats técnicament
en l'ambit de la salut»; a 'Organit-
zacié Internacional del Treball, «la
consideracié primordial per cobrir
gualsevol vacant sera la necessitat
d'obtenir un personal amb els més
alts estandards de competéncia,
eficacia i integritat»; 'Organitzacié

4 VREELAND, The International Monetary Fund:
Politics of Conditional Lending

d'Aliments i Agricultura concep la
seva missio de «servir com a xarxa
de coneixement. Utilitzem l'experien-
cia del nostre personal —agronoms,
forestals, especialistes en pesca i
ramaderia, nutricionistes, cientifics
socials, economistes, estadistics i
altres professionals— per recollir,
analitzar i difondre dades que ajuden
al desenvolupament»... Fins aqui els
criteris de reclutament del perso-
nal, que, com es pot veure, sén més
exigents que els de la majoria dels
estats, on, més que la competencia
professional, predomina el partidis-
me, l'amiguisme, la discrecionalitat i
la manca de transparéncia.

En segon lloc, les institucions globals
tenen mandats imperatius dels
objectius a perseguir. Aixd contrasta
amb la norma que es consagra en
totes les constitucions dels estats
democratics, les quals descarten
mandats imperatius per als repre-
sentants elegits. La doctrina estatal
tipica va ser enunciada a principis
del segle XVIII per un membre de

la Cambra dels Comuns britanica,
Edmund Burke (1729-1797): «La
dels electors és una opinié de pes

i respectable, que un representant
sempre ha d'alegrar-se d'escoltar, i



que hauria de considerar sempre se-
riosament. Pero les instruccions obli-
gatories, els mandats emesos, que
un membre del Parlament estigui
obligat a complir cegament i impli-
citament a obeir, a votar i a discutir...
tot aix0 sorgeix d'un error fonamen-
tal de comprensio de tot l'ordre i el
tenor de la nostra constitucié».®

En contrast amb l'autonomia i el ta-
ranna displicent dels representants
elegits que es trasllueixen en aquest
text classic, els alts funcionaris i el
personal de les institucions globals
actuals estan sotmesos a mandats
explicits sobre les seves missions i
els objectius a aconseguir, els quals
es basen en les seves cartes funda-
cionals i en un ampli suport consen-
suat dels responsables de la presa
de decisions. Els funcionaris globals
també tenen una discrecié limitada
per triar els mitjans adequats per
perseguir els objectius ordenats i
han de tenir en compte els resultats
del seu treball. En condicions de Lli-
bertat i responsabilitat, 'experiencia
i 'aprenentatge poden produir una
politica de consens, aixi com una re-

5 BURKE, «Speech to the electors at Bristol at the
conclusion of the poll».

Seria ben viable que, per aconseguir una millor democracia global,
es formés un Parlament mundial elegit democraticament

visié i millora critica de la formulacid
de politiques a mitja i llarg termini.

Finalment, la transparéncia i l'ava-
luacié dels resultats s’han abordat
obertament a la majoria de les ins-
titucions globals durant les darreres
decades. A 'ONU, per exemple, s'han
introduit diversos organs i proce-
diments innovadors per millorar
'accés a la informacio, l'avaluacié de
programes i la valoracié dels agents
pels seus resultats i el compliment
de normes de conducta. Aguests or-
gans inclouen 'Oficina de Serveis de
Supervisio Interna, el Comiteé Asses-
sor d’Auditoria Independent, 'Oficina
d'Etica, el Sistema de Justicia Interna
i diverses normes i regles. Cada dos
anys, el Secretari General i els alts
funcionaris presenten un informe
personal complet sobre la rendicié
de comptes i la divulgacié publica
dels seus actius financers.

De la mateixa manera, el Banc Mun-
dial ha fet publics tots els documents

6 VAN HOUTVEN, Governance of the IMF: Decisi-
on-making, institutional oversight, transparency, and
accountability; i EHLERMANN i EHRING, «Decisi-
on-making in the World Trade Organization. Is the
consensus practice of the World Trade Organization
adequate for making, revising and implementing
rules on international trade?».

a través de la seva pagina web,
incloent actes de reunions, decisi-
ons clau sobre missions, informes
periodics i revisions de resultats.
També es va crear un panell d'ins-
peccid independent per respondre a
les queixes de persones i comunitats
gue podrien haver estat afectades
negativament per projectes finangats
pel Banc Mundial. En el mateix sentit,
U'FMI ha adoptat un Codi de Bones
Practiques i Transparencia, un nou
Codi de Conducta i una Oficina d'Etica
gue realitza investigacions sobre les
males actuacions. També ha creat
una Oficina d’Avaluacié Independent,
gue l'actual Directora-Gerent consi-
dera «crucial tant per a la credibilitat
com per a l'eficacia», tot i observar
—probablement pensant en mol-

tes burocracies estatals— que «no
moltes organitzacions tolerarien una
entitat com aquesta».

Els mecanismes basics de rendicié
de comptes a nivell global operen ex
post. Es a dir, els governants globals
poden ser examinats, avaluats i
sancionats només després d'haver
pres decisions, sobre la base dels re-
sultats i les conseqieéencies i del seu
comportament. La rendicié de comp-
tes ex post no pot evitar una accio
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En relacié a la rendicié de comptes, la qualitat democratica
de les institucions globals és molt alta, en alguns aspectes
fins i tot superior a molts estats democratics

previsiblement nociva o canviar un
error real o les seves consequencies,
pero pot exercir efectes sobre acci-
ons futures, ja que l'anticipacio de
les sancions pot provocar revisions
critiques de les actuacions anteriors,
afavorir millors decisions i reduir la
probabilitat de repetir els mateixos
errors. Malgrat no estar sotmesos a
eleccions periodiques, els alts funci-
onaris de la majoria de les instituci-
ons globals poden preveure el judici
que es fara de les seves decisions i
comportaments tant per les pressi-
ons externes com pels organismes
interns. Aquests mecanismes de
rendicié de comptes poden induir-los
a triar aquelles politiques i conduc-
tes que, en la seva estimacid, seran
avaluades de manera positiva.

En alguns aspectes, molts gover-
nants globals sén més responsa-
bles que la majoria dels governants
d'estats democratics, ja que aquests
ultims no estan sotmesos a man-
dats imperatius, tenen més espai
per a un comportament discrecional
i no sén avaluats formalment pel
seu acompliment. Els governants
globals rendeixen comptes perque
estan subjectes a mitjans d'escru-
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tini i control que sén diferents de la
immunitat legal i el judici exclusiva-
ment electoral del qual gaudeixen
els tipics representants politics al
nivell estatal. Amb transparéncia

i responsabilitat, alguns principis
fonamentals de governanga demo-
cratica poden ser respectats a través
de mitjans no electorals.’

Pot existir la democracia global?

El principi democratic pot operar
amb diferents formules institucio-
nals a diferents nivells i escales. De
fet, s'utilitzen una varietat de proce-
diments democratics en entorns dis-
pars, com ara reunions i assemblees
de comunitats d’escala o edifici,
associacions de veins, juntes esco-
lars i delegats universitaris, col-legis
professionals, juntes corporatives,
sindicats o jurats, tribunals o comités
de guardons literaris 0 académics.
Cadascun d'aquests grups o orga-
nitzacions utilitza diferents regles,
depenent de la complexitat dels
assumptes considerats i del possible

7 Sobre la rendicié de comptes a les institucions
globals, GRANT, i KEOHANE, «Accountability and abu-
ses of power in world politics,»; i LAMDANY i EDISON,
Independent evaluation at the IMF. The first decade.

conflicte d'interessos o valors entre
els participants. Pero es pot consi-
derar gue tots prenen decisions per
mitjans democratics.

El mateix es pot aplicar als governs
de ciutats, regions, estats, federa-
cions, unions continentals o el mén
global. A partir de 'experiencia dels
estats, la democracia s'ha associat
amb un model de representacié ba-
sat en eleccions amb partits politics,
perd amb una formacié de politiques
delegada als representants elegits

i ala burocracia. En alguns debats
sobre la viabilitat de la democracia a
escala global, s’ha donat per des-
comptat que es requeriria la com-
peténcia electoral de partits politics.
Perd la democracia no esta necessa-
riament vinculada a la nocié d'estat
sobira ni a férmules institucionals
concretes basades en aquest tipus
d'eleccions.

Des d'una varietat de formules
institucionals, la democracia es pot
concebre com un principi étic de go-
vernanca basat en el consentiment
social, el qual comporta els valors i
objectius de la llibertat, la presa de
decisions col-lectives vinculants i la
responsabilitzacié dels governants. A



partir d'aquest enfocament, el princi-
pi democratic pot ser utilitzat com a
referencia avaluadora per a diferents
normes i procediments institucionals
que puguin correspondre a diferents
escales territorials i diferents graus
de conflicte d'interessos.

Les férmules basiques per a la
representacio i la presa de decisions
que han adoptat i poden adoptar les
institucions globals per a la provisié
de béns col-lectius globals estan ben
establertes. Sens dubte, son dife-
rents de l'assemblea popular tipica
de les antigues ciutats petites i de
les formes habituals d'eleccions par-
tidistes competitives dels estats. A
partir d'una seleccié democratica de
representants a nivell local o estatal
en palsos democratics, les instituci-
ons globals treballen amb aquests
criteris:

— Representacio qualificada dels es-
tats mitjancant regles com torns o
vots ponderats.

— Tria indirecta de membres de les
juntes i consells globals sobre la
base de l'experiéencia i la indepen-
dencia.

— Mandats imperatius explicits de
politiques publiques.

La democracia és un principi étic de governanga basat en
el consentiment social, els valors i objectius de la llibertat, les decisions
col:-lectives vinculants i la responsabilitzacié dels governants

— Consens politic construit a través
de deliberacions, negociacions i
acords gairebé unanimes.

— Rendicié de comptes basada en
els resultats i la conducta.

Com va succeir amb els experiments
anteriors de democracia directa
local i de democracia representativa
estatal, la democracia responsable
global pot ser gue no produeixi resul-
tats optims. Pot ser que es decebin
algunes expectatives d'eficiencia,
especialment per problemes d’'admi-
nistracid. Pero aixi i tot, les institu-
cions globals es poden considerar
relativament democratiques en el
sentit que la seva formacid i les se-
ves regles es basen en tractats que
han estat acceptats voluntariament
al nivell estatal. m
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