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PRESENTACIO



«Quan es composa miisica s’ha de saber sempre
com juga al poker qui ha d’executar-la»
Duke Ellington

L'objectiu d'aquest informe és presentar, en linies generals, un esbos de disseny
institucional d'una Catalunya independent. Un disseny que, d’acord amb els mo-
dels democratics més avancgats que ofereix la politica comparada actual, estigui
ben preparat per gestionar i projectar al mén els valors, les caracteristiques i els
interessos del pais i dels seus ciutadans.

Tanmateix, cal tenir en compte dues precaucions inicials que aniran apareixent
al llarg de l'informe. En primer lloc, és conegut que cap model tedric, per solid
que sigui, no funciona de la mateixa manera a dos llocs diferents, i que cap
concrecio institucional empirica és aliena a les seves condicions contextuals de
contorn. En segon lloc, també és conegut que els diferents elements que con-
formen qualsevol disseny institucional tracten d’optimitzar un conjunt de valors
i d'objectius que, en ser plurals, a la practica, sovint esdevenen contradictoris.
D’aquesta manera, els processos d'institucionalitzacié a les democracies liberals
habitualment reflecteixen un equilibri entre aquests diversos valors i objectius,
que fa que molt sovint cap d'ells pugui ser maximitzat. Aquest segon aspecte
resulta especialment rellevant en alguns dels elements del disseny institucional
contingut en aquest informe, com les formes de govern, els sistemes electorals,
I'organitzacio territorial o els models d'estat de benestar.

La possibilitat d’entrar en un procés constituent a Catalunya esdevé una opor-
tunitat unica per establir una democracia moderna, de qualitat ética, funcional, de
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caracter obert, i que esdevingui un punt de referéncia dins dels sistemes politics del mon. Per aconseguir
aquest objectiu resulta convenient que els «enginyers» institucionals de la Catalunya independent coneguin
bé tant els principals conceptes i teories actuals de la democracia, com les conclusions que ofereixen les
analisis empiriques i la politica comparada de les democracies liberals. L'objectiu final és establir un sistema
institucional optim a partir de les particularitats concretes de la societat catalana i del seu previsible desen-
volupament futur. De manera semblant al que sabem que ha passat en |'evolucio de la vida en el planeta, en
els sistemes politics actuals la funcionalitat requereix a vegades augmentar la complexitat institucional res-
pecte als models tradicionals de les democracies, i altres vegades requerira disminuir agquesta complexitat.

Aquest informe es centra en el disseny institucional estricte. No considera, per tant, quiestions més es-
pecifiques, com ara la incorporacio de mesures contra la corrupcié —un tema classic des de que hi ha co-
neixements historics sobre sistemes politics— o la regulacié d'estructures i procediments que incentivin la
imbricacié d'una gestié public-privada en alguns ambits. Tanmateix, en termes generals, els autors d'aquest
informe defensen la inclusio de procediments en el sistema institucional que incorporin entitats indepen-
dents, amb prestigi professional, en la presa publica de decisions de les institucions (agéncies indepen-
dents), aixi com mesures que augmentin els criteris de transparéncia, eficiéncia i participacio més enlla del
disseny «estatic» estricte de les principals institucions del nou Estat.

Linforme esta estructurat en vuit seccions: 1. Tipus de democracia; 2. Formes d'estat: 3. Formes de go-
vern; 4. Sistema electoral; 5. Organitzacio territorial; 6. Estat de benestar; 7. Control de constitucionalitat;
i 8. Reforma constitucional. Cadascuna d'aquestes seccions esta estructurada a partir dels apartats se-
glents: 0. Abstract; 1. Introduccio; 2. Analisi; i 3. Conclusions —aplicades al cas de Catalunya.

La focalitzacio territorial adoptada refereix al Principat de Catalunya. Es a dir, el document no entra en
la consideracié del disseny institucional d'un hipotétic projecte d'articulacio politica dels Paisos Catalans.
Aquesta articulacié requeriria una reflexio en bona mesura diferent que, per raons d’'espai, oportunitat i sim-
plicitat, hem preferit no abordar en aquest informe.
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TIPUS DE DEMOCRACIA

«La llibertat no és cara per escassa, sino escassa perqué s’ha de guanyar»
Joan Salvat-Papasseit, Mots propis i altres proses

«El passat no esta mort. Ni tan sols és passat»
William Faulkner, Réquiem per una dona

«Democracia» és una paraula que historicament refereix a concepcions, sistemes
politics, practiques institucionals i processos de decisid col-lectiva molt diferen-
ciats entre si. Aquesta caracteristica inclou tant el pla normatiu dels principals
valors i objectius associats a la democracia, com el pla dels dissenys instituci-
onals de les democracies empiriques. En el disseny del sistema democratic de
la Catalunya independent caldra tenir present les dicotomies entre com a minim
quatre «tipus ideals» de democracia que no resulten necessariament excloents:
democracia republicana i democracia liberal; democracia representativa i demo-
cracia participativa; democracia de negociacio i democracia deliberativa; demo-
cracia majoritaria i democracia de consens.
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1. Introduccié

«Democracia» és una paraula polisemica —que defuig caracteritzacions simples'— que al llarg de la historia
ha anat associada a diferents conceptes, teories, models i organitzacions institucionals. De fet, el prestigi
semantic del concepte «democracia» és relativament recent —va ser un concepte desprestigiat durant se-
gles—, i ha servit per tractar de legitimar tant sistemes de caracter liberal com sistemes totalitaris o autoritaris
allunyats del liberalisme politic a través d'adjectius diversos —democracia popular, democracia organica...
Els arguments classics i contemporanis entorn la democracia han combinat tant raons intrinseques? com
instrumentals,® tant en el cas de la seva defensa com en el de la seva critica. Fins i tot no és infrequient que
un mateix autor combini la defensa de la democracia amb un grau d'escepticisme sobre la seva realitzacio,
sobre la seva conveniéncia o sobre la seva oportunitat®. Atesa la varietat de formes concretes que pot assolir
la idea de democracia tot seguit esmentarem quatre parells de nocions o concepcions genériques de «tipus
ideal» habitualment considerats en els debats contemporanis sobre la democracia.

Cal considerar, pero, dues precaucions inicials. En primer lloc, parlar de «tipus ideal» és fer-ho de nocions
abstractes que no es troben a la realitat empirica, perd que resulten d'utilitat a I'hora d'analitzar la varietat de
democracies que han existit, existeixen o podrien arribar a existir en el pla empiric. En segon lloc, es tracta
de nocions o concepcions que no son necessariament excloents, siné que, o bé poden ser complementa-
ries, o bé poden ser considerades com extrems d'un espectre continu que permet situar les democracies
empiriques en algun punt intermedi entre aquelles nocions o tipus ideals.

1 La definicié etimologica de democracia —del tipus «govern del poble» o similars— resulta bastant buida de contingut. De fet, a la prac-
tica, ha estat concretada de maneres no només diferents, siné contradictories. Aixi, els antics atenencs, per exemple, probablement
trobarien sorprenent anomenar «democréacia» a un régim on les decisions politiques no sén preses directament per la ciutadania siné
per uns representants (Sartori 1988 i Requejo 2008).

2 Robert Dahl, per exemple, considera que la democracia es justifica pel simple fet que cap individu és millor jutge dels seus interessos
que ell mateix (Dahl 1992).

3 Amartya Sen assenyala que «no és sorprenent que mai, en la historia universal, cap epidemia de fam no s’ha donat a una democracia
funcional, sigui rica o pobra», degut a que «els governs democratics han de guanyar eleccions i afrontar critiques publiques, i per tant
tenen forts incentius per prendre mesures per evitar les epidemies de fam i altres catastrofes» (Sen 2001: 16)

4 Winston Churchill diu que «la democracia és el pitjor sistema politic, exclosos tots els altres» i que «un argument que reforca
I'escepticisme sobre la democracia sén cinc minuts de conversa amb I'elector mitja».
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2. Analisi

A. Democracia republicana i democracia liberal

Es tracta de dues concepcions generiques del terme «democracia» en I'ambit politic. La primera d'aquestes
concepcions la trobem al mateix origen dels governs democratics de I'antiguitat. El seu caracter «republica»
feia considerar que «la personalitat es fundava en la propietat,® es perfeccionava en la ciutadania i era perpé-
tuament amenagada per la corrupcié».® La nocié de llibertat tenia les seves arrels en la independéncia eco-
nomica i en la participacio del ciutada a la presa de decisions col-lectives, per aix0, les grans concentracions
de riquesa o de poder politic en poques mans eren considerades amenaces a la llibertat politica republicana.
El disseny institucional d'aquestes primeres democracies, i en general de les republiques classiques —fossin
democratiques o aristocratiques— entre altres objectius buscava la dispersié del poder de decisié col-lectiva.
Com a fonament dltim i indispensable d'aquest disseny s’hi havia de trobar una ciutadania civicament virtuo-
sa, és a dir, inclinada a participar en la vida publica i a fer-ho mirant sempre per I interés general.

La situacio ideal buscada pels legisladors classics era el que podriem anomenar un pretés cercle virtuos
republica: d'una banda, el disseny institucional de la republica (legalitat, govern mixt) havia de salvaguardar
la llibertat enfront de la concentracié de poder, i havia de fomentar la virtut civica enfront de I'abstencionis-
me i I'egoisme; d'altra banda, la ciutadania de la republica havia de ser prou virtuosa com per salvaguardar
aquest disseny institucional de la tendéncia natural de tota republica a corrompre’s i a convertir-se progres-
sivament en una tirania en que la llibertat republicana quedés eliminada. Una llibertat, perd, moltes vegades
pensada en termes més monistes que pluralistes.” En el nucli d'aquesta concepcio de la democracia es
troba la idea d'autogovern: eren els propis membres de la comunitat politica els que es governaven a ells
mateixos, en marcat contrast amb les autocracies que predominaven en I'antiguitat. Un autogovern que feia
de la llibertat col-lectiva de la polis o de la republica un dels valors legitimadors basics.

Les primeres republiques de la modernitat, com ara la francesa o la nord-americana, es van inspirar en
aquesta tradicio classica per dissenyar els seus sistemes de govern abans d'esdevenir republiques propia-
ment «democratiques». Perd juntament amb aquest bagatge republica, van incorporar una nova tradicio de

5 Sense perdua d'informacié, podriem traduir «propietat» per «autonomia economica.

6 Pocock 2008: 612 i Pettit 1999.

7 Politicament, monista és tota aquella ideologia, doctrina o concepcié politica que considera que la societat ha d’estar consagrada al
cultiu d'un valor determinat per sobre de tots els altres —la igualtat, la llibertat, una creenca religiosa, un model familiar determinat, la
tradicié...— entes, a més a més, d'una manera determinada i univoca; per contra, els pluralistes admeten I'existéncia de diversos valors
i concepcions morals en inevitable tensié, per a la qual cosa, com a molt es poden trobar solucions d'equilibri imperfecte. (Requejo-
Caminal 2009a i Pérez Lozano 2009).
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pensament, nascuda a finals de I'Edat Moderna: el liberalisme politic. En contrast amb el republicanisme
classic, la preocupacio principal del liberalisme no sera tant que el poder estigui dispers o que la ciutadania
participi activament en la vida publica, com que aquest poder garanteixi uns drets individuals i que s'asse-
guri el seu caracter limitat. En el rerefons d’aquest dos principis liberals es troben la reforma protestant i les
guerres de religié que assolaren la historia europea dels segles XVIi XVII.

El liberalisme politic partia, aixi, de la conveniéncia d'establir una separacio entre els ambits public i privat
que resguardés un sistema de drets i llibertats individuals. La legitimacio de |'estat es basava en el respecte
d'aquests drets i llibertats. | aixd només podia fer-ho un estat que no fos absolut sino limitat a partir d'un
disseny institucional que inclofa una constitucid, la separacié de poders —en alguns casos complementada
per la divisio territorial de poders (federalisme nord-america)— el principi de representacié en un parlament
escollit de manera competitiva i llibertats publiques (religiosa, d'expressid, de premsa...).

D’aquesta manera, la possibilitat de participar o influir efectivament en aquest tipus de govern tenia com
a element cabdal el dret de vot, en un primer moment restringit als homes blancs i propietaris. Quan aquest
dret de sufragi, després de constants lluites i revolucions protagonitzades sobretot per les organitzacions de
les classes treballadores (partits, sindicats), juntament amb altres drets com el d’associacio, es va estendre
al conjunt de la poblacio cap el tombat de segle XX, tot saltant les barreres de classe, es va comengar a
parlar d'aquests régims com a democracies liberals. Amb el pas del temps, I'heréncia republicana d'aquests
régims s'anira debilitant i la liberal anira agafant forga, pero els EUA, Suissa o I'Estat francés son exemples
de democracies liberals consolidades on el republicanisme continua tenint un pes politic innegable.

Cal tenir present aquestes dues tradicions, aixi com i I'existéncia de tensions normatives i institucionals
inevitables, en el disseny constitucional de la Catalunya independent. Es tracta de dues tradicions que al llarg
del temps han mostrat tant les seves possibilitats com les seves limitacions a partir del seus respectius valors
i objectius politics i diferents logiques internes. La conveniéncia d'articular en el disseny institucional els pols
liberal i republica resulten imprescindible, alhora que les tensions entre aquests dos pols resulta inevitable.

B. Democracia representativa i democracia participativa

Les primeres democracies de la historia, com l'atenenca, eren democracies directes: eren els ciutadans,
reunits en '’Assemblea i en altres institucions, els que prenien les decisions i orientaven la direccio politica
de la polis. Aixo era possible, entre altres raons, per la petita dimensio de les polis antigues, tant en termes
geografics com demografics —es calcula que la major d’aquestes unitats politiques, Atenes, no arribava al
quart de milio d’habitants a mitjans del segle V aC. Els estats democratics moderns, acostumen a incloure
milions de ciutadans al seu si, dificultant en extrem la possibilitat i conveniéncia d'una democracia «a I'ate-
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nenca». Les democracies modernes son democracies representatives: la ciutadania no governa directament,
sin6 que escull periodicament uns representants que governen en el seu nom. Tanmateix, les democracies
liberals representatives han suscitat critiques de diversos corrents politics, els quals han assenyalat que els
procediments de control electoral i constitucional dels governants sén débils.®

Algunes d'aquestes critiques han dut a la formulacié del concepte de democracia participativa. Es tracta
d'un terme que aixopluga propostes ben diferents, des de les que volen substituir la democracia represen-
tativa per un sistema alternatiu, fins les que només volen complementar-la amb institucions i practiques
basades en la participacio dels ciutadans. Totes elles, pero, tenen un punt en comu: plantegen la creacio
de procediments mitjangant els quals la ciutadania pugui tenir una participacio més o menys directa en els
processos de policy-making, ja sigui en col-laboracié o no amb els representants politics, pero, en tot cas,
no exclusivament a través d'ells.

Sembla clar que no resulta convenient que aquests tipus de procediments substitueixin la democracia re-
presentativa, tant per raons normatives com practiques o institucionals —proteccié de drets i llibertats, evitar
els perills associats classicament a la «tirania de la majoria» o al populisme, proteccio del pluralisme, principi
de legalitat... Tanmateix, també sembla clar que el progressiu allunyament entre ciutadania i classe politica
fa convenient establir procediments de participacio ciutadana que vagin més enlla dels periodes electorals.
Es el cas, per exemple, del foment de les iniciatives legislatives populars o dels referéndums. Exemples com
Suissa o els EUA mostren com amb un disseny institucional adequat, és factible combinar de manera equi-
librada representacio i participacio ciutadana.

C. Democracia de negociacio i democracia deliberativa

Les democracies, siguin més representatives o més participatives, son també sistemes de presa de deci-
sions col-lectives. Una decisio col-lectiva és una decisié presa entre individus que tot sovint tenen opinions,
interessos i identitats diferents. En aquest sentit, un col-lectiu pot prendre decisions seguint diferents pro-
cessos, quasi sempre juxtaposats, entre els que destaquen la negociacio i la deliberacio.

En una negociaci¢ els participants parteixen de preferencies donades, generalment poc alterables, i miren
d'arribar a un acord tenint en compte la capacitat de cadascu en el procés. Una capacitat que, entre d'altres,
pot basar-se en els diners, en la forga fisica o militar, en el poder mediatic o d'influéncia, o en el suport elec-
toral. Aqui resulten prioritaries les raons particulars i com les accions poden beneficiar o perjudicar I'interés

8 Aquesta critica s'ha accentuat en els darrers anys degut a la gestié que diferents governs han fet de la crisi econdmica, la qual ha dut
a una part important de la ciutadania a percebre la classe politica com un estament aillat de la seva realitat i molt més controlat pels
poders econdmics que no pas per l'electorat. (Manin 1998).
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dels altres. Un exemple seria el d'una negociacio comercial. D'altra banda, en una deliberacié s'esgrimeixen
raons generals o raons publiques: els arguments no apellen a interessos particulars, siné a principis d'in-
terés general —els més generals serien la «veritat» o la «usticia». Un exemple seria un debat cientific, en el
qual, malgrat que evidentment cada cientific té els seus interessos particulars —guanyar diners o prestigi, per
exemple— finalment el que compta a I'hora de «guanyar» un debat és la consisténcia logica de cada posicio
en la discussio, I'evidéncia empirica que pot aportar en la seva defensa, i la ubicacio de la tesi defensada
dins del conjunt del coneixement.

En la presa de decisions democratiques, la negociacio i la deliberacio hi sén presents en diferents pro-
porcions. Quan, per exemple, els parlamentaris arriben a un acord entre bastidors pel mutu interés dels seus
respectius partits —o del dels grups d'interes que tenen al darrere—estan emprant la retorica de la negoci-
acio; en canvi, quan discuteixen davant els mitjans, fent servir arguments i dades per mirar de persuadir els
seus conciutadans de la bondat de la posicié defensada empren la retorica de la deliberacio. Com en el cas
dels cientifics, no és que no puguin partir d'interessos particulars, pero les propies normes del joc els forcen,
de manera més o menys volguda, a raonar fent servir arguments d'interés general.®

La deliberacio té un problema evident: tot sovint és molt dificil determinar de manera imparcial quin pot
ser «'interes general» de la ciutadania. La negociacio, per la seva banda, no esta exempta de problemes.
D’entrada, les negociacions politiques en democracia no es produeixen en condicions d'igualtat i tot sovint
determinats grups d'interes participen del joc negociador amb molta més forga que altres grups més vulne-
rables, els quals, per aquest motiu, haurien de rebre una major atencié per part dels poders publics. A vega-
des aquesta desigualtat de forces es pot reequilibrar, pero altres vegades aixo resulta impossible —pensem
per exemple, en les generacions futures, que per definicid no poden participar en les negociacions sobre
politiques mediambientals, les quals estan configurant de manera decisiva el mén en el que viuran.

Democracies com la dels EUA van ser dissenyades assumint que I'existéncia de faccions amb interessos
particulars és una realitat, per la qual cosa, el sistema institucional havia d’'estar dissenyat de tal manera
que les negociacions entre faccions es veiessin forgcades —si més no en part— a passar pel filtre de diversos
espais de debat on els posicionaments havien de ser justificats apel-lant a raons publiques —Cambra de
Representants, Senat, Tribunal Suprem...

El disseny institucional de la Catalunya independent haura d'estar modelat sota aquestes premisses,
assumint que I'existéncia de faccions i de la negociacio son inevitables en democracia. Alhora, pero, també

9 No es dira <hem fet una llei que beneficia el collectiu X perqué som els més forts i hi tenim una bossa important de votants», sin6 que
afirmara haver-ho fet «perque el collectiu X es troba injustament discriminat», o perqué «constitueix un pilar fonamental de I'economia
del nostre pais», o per qualsevol altra raé que apelli a linterés general.
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cal dissenyar institucions que afavoreixin la deliberacié publica i, per tant, limitin fins on sigui possible la ca-
pacitat de les faccions de fer servir la seva forga com a argument, tal com es fa en una negociacio.

D. Democracia majoritaria i democracia de consens

Tenint en compte que «ciutadania» és un concepte abstracte on se subsumeixen multitud d'individus amb
interessos, valors, identitats i opinions sovint en conflicte, resulta convenient preguntar-se quins ciutadans
concrets governen, ja sigui directament o mitjangant representants. Arend Lijphart distingeix dues possi-
bles respostes a aquesta pregunta: «la majoria dels ciutadans» o «tants ciutadans com sigui possible».'®
Aquestes dues respostes corresponen a dos models de democracia diferents, entre les que es situaran les
diferents democracies liberals empiriques: la democracia majoritaria i la democracia de consens. El disseny
institucional de les primeres sol permetre a faccions politiques particulars dirigir el pais en solitari, mentre
que el de les segones esta pensat per promoure més aviat grans coalicions, el dialeg entre faccions, i de-
cisions de govern basades en consensos entre faccions. Aixi, el caracter més majoritari o més de consens
d'una democracia liberal ve determinat pel disseny de les seves institucions."

Un exemple de democracia majoritaria seria el Regne Unit, mentre que Suissa ho seria de democracia
de consens. Entremig d’aquests dos casos se situarien tota la resta de sistemes democratics existents a
I'actualitat, oscil-lant en diferents graus cap el model majoritari o cap el de consens. Entre els analistes hi ha
I'acord generalitzat en que les societats caracteritzades per un grau important d’homogeneitat cultural —en
arees com la llengua o la religio, per exemple— poden funcionar bé amb una democracia de tipus majoritari;
en canvi, resulta recomanable que aquells paisos amb una gran diversitat interna adoptin el model de con-
sens per tal tant d'evitar la discriminacio de les minories. Catalunya, com la majoria de les societats occi-
dentals, ha experimentat, durant els ultims 50 anys, grans transformacions que I'han dut a ser una societat
relativament heterogénia amb un grau de diversitat que probablement no fara sino créixer durant les prope-
res décades. Per aquest motiu, sembla convenient que el disseny institucional de la Catalunya independent
s’hauria orientar més aviat cap al model de democracia de consens.

10 Lijphart 2000: 13-14.

11 En el mateix estudi, Lijphart distingeix fins a deu aspectes del disseny institucional en que difereixen els models majoritari i de con-
sens —sistema electoral, control judicial de constitucionalitat, grau de descentralitzacié...
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3. Conclusions

Les anteriors son algunes de les principals dicotomies identificades per la teoria i les practiques institu-
cionals de les democracies contemporanies. Es tracta de dicotomies, no necessariament excloents, que
resulta convenient tenir presents en el moment de definir i dissenyar els principals trets institucionals d’'una
Catalunya independent —forma d’estat i de govern, sistema electoral, organitzacié territorial, model d'estat
de benestar, control constitucional... En aquest sentit i en termes generals, entenem que en el moment de
bastir el sistema de govern democratic de la Catalunya independent, s’hauria de tenir present, basicament,
la tradicié de les democracies representatives d'arrel liberal pero introduint-hi elements de caracter partici-
patiu. Aixi mateix, la juxtaposicié d'arguments teorics —etics i funcionals—, d’arguments basats en I'experién-
cia empirica de la politica comparada, i les caracteristiques historiques i factiques del pais, apunten vers la
conveniéncia de que el disseny institucional combini les perspectives de negociacio i deliberacio, aixi com
de les democracies de consens.
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FORMA D’ESTAT

«El pulpit i els optimistes no paren de parlar sobre la ferma
marxa de la humanitat vers la perfeccio final.

Com sempre, se salten a la torera les estadistiques»

Mark Twain, Reflexions contra la religié

Les dues formes basiques d’estat de les democracies liberals sén la monarquia i
la republica. Aquesta ultima constitueix I'opcié més adient en el cas d’'una Catalu-
nya independent, tant per raons vinculades al catalanisme historic com per raons
vinculades a la mateixa legitimitat democratica. En el cas que les condicions de la
transicio a I'estat propi ho requerissin, una situacio intermedia seria combinar una
independeéncia catalana de facto amb I'establiment d'un acord tipus Commonwe-
alth, amb un cap d’'estat monarquic semblant a I'acord que s’adopta en el cas
irlandés entre la declaracio formal de I'Estat Lliure Irlandés (1922) i la constitucio
de la Republica d'Irlanda (1949).

1. Introduccié

En el mén classic, Plato i Aristotil establiren una tipologia dels régims politics a
través de distingir els de caracter aristocratic, monarquic i democratic i les seves
respectives formes corruptes. L'historiador roma Polibi, uns segles més tard, va
recollir una interaccié dinamica de caracter ciclic entre aquestes sis regims. A
I'etapa moderna, es considera que la fi de la Guerra dels Trenta Anys i la Pau de
Westfalia (1648) com el punt d'inflexio on es consoliden les unitats estatals i el
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sistema politic internacional fins als nostres dies.'? Posteriorment, la Revolucié Anglesa' (1688), I'America-

na (1775-1783) i la Francesa (1789) acabarien generant dues formes d'articular a figura del cap d'estat dins

dels sistemes politics «liberals»: la monarquia i la republica. A partir de la fi del segle XIX, les lluites posteriors

de les classes excloses de 'arena politica aconseguiran afegir en els estats europeus els adjectius «demo-

cratic» i «<social», conformant els estats liberal-democratics actuals o estats democratics i socials de dret.

2. Analisi

a)

Monarquia: la forma d'estat resultant de la Revolucio Anglesa —coneguda com la Gloriosa— i dels pos-
teriors arranjaments constitucionals ha donat lloc a les monarquies parlamentaries actuals. En aquests
sistemes el cap d'estat —un rei o una reina—, subjecte al sistema constitucional, ha anat perdent quasi
totes les funcions politiques executives, legislatives i judicials de periodes anteriors. Es tracta, aixi, d'un
poder limitat, on el rei regna pero no governa. Aquesta és la forma d’estat de les monarquies europees:
el Regne Unit, Belgica, Dinamarca, Paisos Baixos, Noruega, Suécia i I'Estat espanyol. Cal remarcar
que alguns paisos han decidit de forma plebiscitaria sobre el cap d’'estat com en el cas de Noruega,
que després de la seva independéncia de Suécia en referendum (1905), va votar a favor de mantenir
la monarquia;'™ o el cas d'ltalia, que després de la Segona Guerra Mundial vota a favor de la republica
per un marge ben estret de vots.'®

Republica:'® la forma d'estat republicana per excel-léncia la trobem a partir de la Revolucié Americana
i la Francesa. Es caracteritza pel fet que la figura del cap d’estat no és permanent —hereditaria— siné
escollida per un periode limitat de temps. La manera d’escollir aquest president —directa o indirecta—,

13
14

15
16

Cal recordar que el Tractat dels Pirineus, el 1659, signat entre els estats espanyol i frances és una derivada de la Pau de Westfalia i
comporta la divisié entre la Catalunya Nord i el Principat.

Anglaterra només ha estat una republica en el periode de govern d'Oliver Cromwell (1642-1651).

Un 79% dels votants es va decantar a favor de la monarquia, i finalment fou escollida la familia reial de Dinamarca en un moviment
estrategic per obtenir el suport britanic a la nova Cort, ja que el pretendent al tron estava casat amb la filla del que seria Rei del Regne
Unit.

El suport a la monarquia arriba al 45,7%. El nord d'ltdlia es decanta majoritariament a favor d'aquesta forma d'estat.

Cal distingir entre el corrent politic general conegut com a republicanisme (aristocratic o democratic) —que es remunta a Avristotil
i arriba fins a l'actualitat— de la forma republicana d'estat. Aqui ens referim a la forma d'estat —per referéncies al corrent republica,
veure la seccié «Tipus de democracia» del present estudi. A partir de les seves arrels situades a la Grecia i Roma classiques, la tradicié
republicana es desenvolupa amb autors com Magquiavel, Harrington, Montesquieu, alguns dels «pares fundadors» — com Jefferson—
de la Constitucié americana, o Paine. Aquest corrent emfatitza la subjeccié dels governants a I'imperi de la llei, 'observacié de virtuts
civiques per part dels ciutadans, la participacié dels ciutadans a I'esfera publica i I'autogovern de la col-lectivitat politica.
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aixi com les seves funcions varien segons es tracti d'un sistema presidencialista (EUA), semipresiden-
cialista —Estat francés— o parlamentari —Alemanya i ltalia.'”

L'avantatge que s'acostuma a atribuir a les monarquies és el fet que permeten disposar d'un cap d'estat in-
dependent dels partits politics i més allunyat de la politica quotidiana. En situacions de conflicte entre partits
o de bloqueig institucional, el rei pot intervenir actuant com un factor moderador i estabilitzador del sistema
politic. D'altra banda, els defensors de la forma de govern parlamentaria esgrimeixen una ra¢ addicional: la
monarquia constitueix una salvaguarda d'aquesta forma del govern en relacié al presidencialisme.

Pel que fa a les republiques parlamentaries, la posicié del cap d'estat I'ocupa un president de la republica.
Aquesta figura resulta més congruent amb els valors liberal-democratics que un cap d'estat hereditari —monar-
ca. Per escollir al president de la republica hi ha diverses maneres de procedir. Una primera opcio és escollir-lo
en una comissié parlamentaria formada per diputats de la mateixa cambra o, en el cas d'algunes federacions o
estats regionals, per un col-legi electoral mixt format per membres del parlament central i dels parlaments dels
estats federats o de les regions.'® Una segona opci¢ és establir un organ de caracter col-legiat i rotatori —Suissa.

3. Conclusions

Com és conegut, els projectes politics del catalanisme han basculat historicament entre dues matrius que,
entre altres aspectes, difereixen en la forma d'estat que defensen. La defensa d'una solucioé republicana
per I'Estat espanyol i la incardinacio de Catalunya, pero, fou hegemonica en el catalanisme durant els dos
periodes republicans.

A I'actualitat, la implementacié d'una forma de govern republicana seria molt més ajustada a la creacié d'un
nou estat democratic al mén. Les monarquies parlamentaries generalment son fruit d’'una evolucié historica
des de temps pretérits. D'aquesta manera, en termes generals, hi hauria dues opcions: la proclamacié d'una
republica com a forma d’estat de la Catalunya independent o alternativament, es pot contemplar la possibilitat
d'arribar a un pacte temporal amb la Corona espanyola fent un simil de la Commonwealth britanica. Aquesta
fou la solucié institucional de la que es dota Irlanda en relacio a Gran Bretanya després de proclamar la inde-
pendeéncia, o la relacié que encara manté la Corona britanica amb Canada o Australia. El cas de la Republica
d'lIrlanda és interessant ja que després de la independéncia es mantingué dins la monarquia britanica —mal-
grat que amb un paper testimonial— fins al 1949, quan s’establi la nova constitucio republicana.

17 Veure la secci6 «Forma de govern» del present estudi.
18 Aquest és el cas dAlemanya o de lindia.
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FORMA DE GOVERN

«El suport d’un poble no es guanya simplement governant-lo

segons els seus interessos. Nosaltres, els governants,

hem de dedicar una gran part del temps a seduir la seva imaginacié»
Thornton Wilder, Els idus de marg

La politica comparada de les democracies ofereix tres maneres basiques d’ar-
ticular el poder legislatiu i el poder executiu: el parlamentarisme, el presidenci-
alisme i el semipresidencialisme. Cadascuna d'aquestes tres formes de govern
presenta avantatges i inconvenients en relacié a la legitimitat, el govern en sentit
estricte, o 'estabilitat.

En una Catalunya independent considerem que seria convenient mantenir la
tradicio parlamentaria continental i, en tot cas, veure si convindria articular-la amb
un sistema semipresidencialista per tal de disposar d'una figura rellevant de cap
d’'Estat. Tanmateix, un executiu bicéfal no esta exempt de problemes i s’haurien
d’'especificar molt clarament en la Constitucio les funcions del primer ministre i
del president.

1. Introduccié

Les formes govern de les democracies liberals representatives venen associades
al principi institucional de la separacio de poders. Seguint la idea aristotélica pri-
migenia de la conveniéncia d'establir una separacio de funcions en diversos tipus
d'institucions de la democracia antiga —assemblea, magistratures...—, Locke (Se-
gon tractat del govern, 1662) i posteriorment Montesquieu (L'esperit de les lleis,
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1748) estableixen dissenys institucionals de la relacio entre els poders legislatiu i executiu, primer, i entre
aquests i el poder judicial, posteriorment. En I'actualitat, la forma d'articular els poders legislatiu —parlament—
i executiu —govern— classifica les democracies de parlamentaries, presidencialistes o semipresidencialistes.
Mentre les primeres son filles de la llarga evolucié europea que va des de la monarquia constitucional fins la
monarquia parlamentaria, les segones ho son de la Revolucio Americana. Finalment, el semipresidencialisme
combina caracteristiques de les dues formes de govern anteriors.

2. Analisi

a) Forma de govern parlamentaria: en aquest sistema el cap de govern'® és escollit pel parlament i, per
tant, deu la seva posicio al poder legislatiu que el pot destituir o ratificar a través de mocions de con-
fianca o de censura.?® Aixi, la figura del cap de govern esta separada de la del cap d’'estat. Al Regne
Unit el cap d'Estat sol nomenar directament al lider del partit amb més representacio parlamentaria. En
termes generals, es tracta d'una forma de govern que dilueix la separacié de poders entre legislatiu i
executiu. Malgrat que a vegades la responsabilitat del govern esta establerta formalment com una res-
ponsabilitat col-lectiva, la tendéncia de les darreres décades ha estat donar un major protagonisme al
cap de govern —tendéncia presidencialista a I'interior de la forma de govern parlamentaria. Es important
destacar que aquest gabinet pot ser unipartidista o de coalicié entre dos o més partits —veure taula
1—, podent variar el cap de govern dins de la mateixa legislatura. La formacio de coalicions de govern
esta condicionada per elements institucionals —requisits d'investidura del cap de govern, mocions de
censura...— o del sistema de partits —nombre efectiu de partits,?! distancia ideologica... La durada dels
gabinets parlamentaris és més gran si disposen de majoria parlamentaria, de la mateixa manera que
també duren més els governs unipartidistes que multipartidistes.??

19 Que és anomenat formalment de diferents maneres: president de Govern (Estat espanyol), primer ministre (Regne Unit), canceller
(Alemanya)..

20 Fins ara, pocs governs han estat canviats a través de mocions de censura en les democracies parlamentaries després de la Segona
Guerra Mundial. Una excepcid és Alemanya el 1982 amb la substitucié de la coalicié de socialdemocrates i liberals (SPD i FDP) per
una de democristians i liberals (CDU-FDP).

21 El nombre efectiu de partits estableix els partits que hi ha en un parlament ponderant el seu pes relatiu. (Taagepera&Shugart, 1989).

22 Arendt Lijphart, en el seu conegut analisi comparat de 36 democracies conclou que els gabinets unipartidistes sén més estables.
Mentre la mitjana de durada dels governs unipartidistes amb majoria absoluta és de 8,01 anys, la dels governs en coalicié amb majoria
absoluta és de 3,28 anys. Pel que fa els governs en minoria, la durada dels unipartidistes és 2,24 anys i dels de coalicié 1,01 anys. No
obstant, Lijphart comenta que aixd no significa necessariament que els governs unipartidistes majoritaris siguin més efectius a I'hora
d'implementar politiques publiques. (Lijphart 2000: 130-131).
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Taula 1. Exemples de tipologies de gabinets

Tipus de gabinet Exemples

Unipartidista amb majoria absoluta  Majoria de gabinets laboristes i conservadors

al Regne Unit des de 1945

Coalicié amb majoria absoluta Gabinet conservador-liberal britanic (2010-actualitat)
Unipartidista minoritari Gabinet escocés del SNP (2007-2011)

Gabinets espanyols del PSOE (1989-1996/2004-2011)
i del PP (1996-2000)

Coalicio minoritaria Gabinet de liberals i democristians als Paisos Baixos (2010-2012)
Coalicio sobredimensionada Gabinet de Jean-Luc Dehaene a Belgica (1992-1995)

Font: Elaboracio propia.

Lexemple classic de parlamentarisme és el model Westminster del Regne Unit, perd també ho son
amb diferéncies diverses, Alemanya, Canada, Dinamarca, Belgica, Austria, Islandia, Japd, Suécia o
I'Estat espanyol.

Forma de govern presidencialista: en aquesta forma de govern el president és escollit per votacio
popular —en alguns casos a través de compromissaris— i no pas a través del parlament, per un termini
establert per la constitucio. Per tant, el president deu la seva posicié al cos electoral directament. El
parlament no disposa del mecanisme de mocio de censura, perd podria arribar a destituir al president
en casos excepcionals de conducta delictiva (impeachment). Una diferéncia important pel que fa als
gabinets és que en un sistema presidencial els secretaris —com en el cas dels EUA— tenen una relacio
de subordinacié a aquest més explicita que en sistemes parlamentaris. Aqui, la separacié de poders
entre el legislatiu i I'executiu és més marcada, ocupant el parlament una funcio institucional més desta-
cada i autobnoma que en els sistemes parlamentaris.

Lexemple per excel-léncia de presidencialisme son els EUA, que fou el primer model presi-
dencialista modern i historicament ha mantingut una gran estabilitat institucional. També trobem
aquest sistema a diversos paisos d’América Llatina que copien el model america amb menor o major
exactitud i amb una estabilitat institucional molt menor. En sén exemples Costa Rica, Colombia i
Argentina.
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c) Forma de govern semipresidencialista:?® La seva caracteristica basica és que el president de la repu-
blica és escollit per votacié popular —com al sistema presidencialista— pero el parlament també escull
un cap de govern —com al sistema parlamentari. Hi ha diverses versions d'aquesta forma de govern,?*
essent el cas frances el més conegut. Es constata que en casos de color politic diferent del cap de go-
vern i del cap d'estat, el pes del cap de govern és superior que quan sén del mateix color politic.? Aixi,
a la forma de govern semipresidencialista I'executiu té un caracter bicefal i la separacio de funcions ha
d'estar ben especificada a la constitucié per tal d'evitar crisis institucionals.

Finalment, el cas suis és una de les poques democracies al mon en que la figura del cap de govern
és rotativa entre els membres d'un poder executiu de caracter consensual,?® una figura que a la vegada

és cap d'estat.

El debat sobre quina forma de govern és més aconsellable és una discussio politoldgica eterna. A conti-
nuacié presentem els avantatges i inconvenients més coneguts de cada sistema. Un primer aspecte és el
que fa referencia a la legitimitat del cap de govern. Mentre que en un sistema presidencialista el president
esta legitimat a través d'una eleccio del cos electoral,?” en un sistema parlamentari el president de govern
pot haver obtingut un suport electoral menys ampli i governar en minoria o en una coalicio a través d'una
votacié parlamentaria. Aixd déna més legitimitat a la figura del cap de govern presidencialista en el mo-
ment d’afrontar tant la politica interior com exterior. A més a més, en un sistema presidencialista no hi ha
la possibilitat que es produeixin eleccions anticipades, i la separacié de poders entre executiu i legislatiu,
com deien, és més marcada. En un sistema presidencialista el parlament sovint té un color politic diferent
del president sense que aixo generi una situacio de conflicte donat el caracter més marcat de la separacio
de poders.

Una segona diferéncia és la procedéncia dels membres del gabinet. Si en el cas del presidencialisme son
nomenats pel mateix president i ni ell ni els seus ministres formen part del parlament, en el cas del parlamen-
tarisme els ministres sovint també sén diputats. Aquest fet té implicacions directes en diverses guestions.

23 Un terme introduit per Maurice Duverger el 1970.
24 A Europa occidental Elgie considera: 'Estat frances, Portugal, Finlandia, Austria, Irlanda i Islandia.

25 Aixi, quan a mitjans de la década de 1980 Chirac (conservador) va ser investit Primer Ministre, els poders del president Miterrand
(socialista) van minvar de manera considerable. (Elgie 2011).

26 Veure la seccié «Tipus de democracia» del present estudi.

27 Tot i que, en sistemes d'eleccié per compromissaris, els presidents poden guanyar sense haver obtingut una majoria del vot dels
ciutadans. Aquest és el cas, per exemple, de Georg W. Bush a les eleccions presidencials nord-americanes del 2000.
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El reclutament del gabinet pot respondre a criteris més professionals en el cas del presidencialisme. Ara
bé, el control parlamentari que es pot exigir a un gabinet escollit des del mateix parlament és sempre més
directe que en un sistema presidencialista on els secretaris o ministres del president rendeixen comptes en
el parlament d'una manera molt més difusa i menys periodica que en els sistemes parlamentaris.

Una tercera i controvertida caracteristica és el que podriem anomenar estil de fer politica?® que promou
cada forma de govern. El parlamentarisme se sol associar a la politica de pactes i coalicions ja que en
veure's forgat a assolir una majoria per a investir el primer ministre sovint cal bastir acords. Dins d'aquesta
qglestio resulta important destacar el fet que el mandat presidencialista sol estar limitat —per evitar persona-
lismes excessius— a una reeleccio a diferéncia de la majoria de sistemes parlamentaris en que si el primer
ministre aconsegueix retenir una majoria parlamentaria pot anar essent escollit diverses legislatures. Se
sol assenyalar, perd, que aquesta limitacio en el presidencialisme pot actuar contra el bon govern en dos
aspectes: accelerant I'obra de govern per part d'un president que ja sap la data de caducitat del seu segon
mandat per imperatiu constitucional i impedint canviar el cap de govern en circumstancies excepcionals —
una possibilitat que si que es pot fer en un sistema parlamentari.

Un quart element, forga paradoxal, és el fet que és precisament en el sistema presidencialista on el
parlament sol adquirir més protagonisme. La dinamica que estableix un sistema parlamentari a la practica
deriva en una centralitzacié del poder per part del govern, el qual fa us de la majoria de la que disposa en el
legislatiu. El presidencialisme en canvi, manté el govern i el president allunyats de la funcio legislativa i no és
estrany veure un parlament d'un color politic diferent del govern o com a minim en una de les dues cambres

si el parlament és bicameral.

3. Conclusions
Triar una o altra forma de govern depén dels objectius que es vulguin promoure i de factors culturals, histo-
rics i institucionals. El cas catala presenta unes caracteristiques més properes al parlamentarisme: hi ha un
sistema de partits plural i una tradicio de consensos que ve de lluny. A més a més, el context europeu enllaga
amb la tradicio parlamentaria ja sigui en la forma d’'estat monarquica o republicana.

Alternativament, un cop perduda la figura monarquica del cap d'estat, el sistema semipresidencialista
podria permetre la combinacio dels avantatges de cada forma de govern. Permetria, per exemple, conservar
la majoria de competéncies en politica interna per un primer ministre escollit pel Parlament, pero a la vegada

28 Linz-Valenzuela 1998.
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escollir de manera directa una figura que donés lideratge i visibilitat internacional al Govern de Catalunya
exercint de President de la Republica.

Tal com hem vist, perd, aquesta forma hibrida de govern no estaria exempta de possibles problemes
associats a tenir un executiu bicefal. En aquest sentit, caldria limitar constitucionalment les funcions del
president i, probablement, introduir un sistema d'eleccié del parlament i del president a dues voltes similar al
cas franceés. La doble volta promou les coalicions o els acords entre partits, element important en sistemes
de partit pluralistes, com és el cas de Catalunya.
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ORGANITZACIO
TERRITORIAL

«La politica és I’art de consociar els homes amb el proposit
d’establir, cultivar i conservar la vida social entre ells»
Johannes Althusius, Politica

En aquesta seccio es descriuen de manera sintética els models territorials exis-
tents en la teoria politica i comparada: centralitzat, regional i federal. També es fa
referéncia a les motivacions existents a I'hora de dissenyar els models territorials
i els criteris per analitzar-los. En el cas catala es consideren diverses possibilitats
a partir dels models exposats emfatitzant la necessitat de reduir els nivells de go-
vern —se’n proposen tres: municipal, vegueria, estatal— i de racionalitzar I'admi-
nistracio publica. Tot plegat cercant un model que permeti equilibrar i acomodar
la pluralitat i el desequilibri demografic existent a Catalunya.

1. Introduccié

Lorganitzacio territorial constitueix un dels elements clau de la qualitat de les
institucions de les democracies liberals actuals. Les demandes i objectius rela-
cionats amb I'emergéncia de nivells de govern supraestatals, el reconeixement i
acomodacio politica de les minories nacionals i culturals, o les demandes d'apro-
fundiment democratic han implicat en les darreres décades una revisio dels mo-
dels tradicionals de la divisio territorial de poders. La politica comparada mostra
tant una gradacio de la distribucié de competéncies com diferents disposicions
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institucionals dels poders centrals i territorials de les democracies actuals. L'analisi d'aquesta diversitat de

models no respon només al criteri unidimensional del grau de centralitzacio/descentralitzacié —mesurat a

partir de la juxtaposicié de diferents variables i indicadors—, sin6 també a partir d'altres criteris, com el grau

de federalitzaci¢ institucional o la presencia de logiques d’acomodacié del pluralisme intern a les democra-

cies empiriques. Una democracia liberal del segle XXI ha de pensar quin model territorial s'ajusta més a les

seves caracteristiques historiques i empiriques.

Per tal d'abordar de manera sintética diversos els models territorials ens centrarem en tres aspectes dife-

renciats: les motivacions per dissenyar els models territorials, els models territorials existents i els elements

analitics més importants. Finalment, considerarem els criteris per escollir un model territorial.

2. Analisi

a)

Motivacions. Un primer grup de motivacions és de tipus técnic. Aquestes responen a la necessitat de
racionalitzar el poder politic i permetre un funcionament eficient i eficag de |'estat arreu del territori que
governa. Un segon grup de motivacions fa referéncia a questions institucionals democratiques: acos-
tar les decisions politiques a la ciutadania per incrementar la legitimacio de les decisions col-lectives,
augmentar la capacitat de control politic i de fiscalitzacio, aixi com establir un sistema de «pesos i con-
trapesos» entre les diferents institucions. En tercer lloc, quan existeixi, sempre caldra tenir en compte
el pluralisme nacional i cultural intern arrelats al territori i a la historia de les democracies empiriques.
L'existéncia de collectivitats que son realitats historiques i nacionals diferenciades sén un element clau
per a conformar el disseny institucional de les democracies actuals. En les darreres décades, aques-
tes col-lectivitats han demandat un reconeixement constitucional especific, aixi com diverses formes
d'acomodacio politica, des de I'establiment de pactes de caracter federal, la introduccio de formules
consociacionals o la regulacio de procediments de secessié en les regles de les democracies. Final-
ment, cal tenir present que la historia sol jugar un paper important (path dependency) pel que fa a les
decisions que es prenen, i com es prenen.

Models territorials. Les categories seglients representen models genérics simplificats. L'analisi empiri-
ca de la distribucio territorial de poders de les democracies liberals remet, 6bviament, a una diversitat
d'especificacions.?®

29 Requejo 2010, 2005/2007; Requejo-Caminal 2009b; Hooghe-Marks-Schakel 2010; i Watts 1999.
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Models centralitzats

Aquest model es caracteritza per seguir la logica territorial dels estats preliberals. Lexemple sempre
citat és I'Estat francés. En aquest cas, la Franga revolucionaria de la «nacié de ciutadans» republica-
na radicalitza el model centralitzat de la monarquia prerevolucionaria. A vegades els estats que més
s'acosten a aquest model sovint han desconcentrat el poder administratiu, no pas el de decisioé politica,
per raons de racionalitat tecnica, cedint competéncies d'implementacié a departaments o provincies.
Actualment, I'Estat frances basa la seva articulacié territorial en cent-un departaments administratius
—cinc d'ultramar. En aquest model els governs territorials acostumen a incloure agéncies desconcen-
trades de la mateixa administracié estatal, les quals estan exemptes d'un control democratic directe
per part del territori que administren —reten comptes a I'administracio central de la que depenen i no
disposen de potestat legislativa.

Models regionals

Aquest model incorpora principis, institucions i procediments de decisié que actuen en un sentit des-
centralitzador. Sovint s'associen a I'evolucié d'un estat previ de caracter centralitzat. Aquest procés
pot estar o no garantit en termes constitucionals. En cas que no ho estigui, les institucions del poder
central mantenen la sobirania de la que emanen els poders de les regions dotades d'autogovern i,
per tant, es tracta d'un procés de descentralitzacié de caracter reversible. Es el cas, per exemple, del
Regne Unit i els seus processos de devolucio politica a territoris especifics —Escocia, Galles i Irlanda
del Nord. En el cas de garantia constitucional, es regula un procediment d'arbitratge —preferentment
judicial— per resoldre els conflictes de competencies o les possibles inconstitucionalitats legislatives.
El procés de descentralitzacié politica pot fer-se per totes les regions de I'estat o només per algunes.
En ambdos casos, a més, el grau de descentralitzacié pot ser diferent segons les regions especifiques.
En aquest cas parlem d'un doble nivell d'asimetria —d'una banda, només algunes regions tenen auto-
govern politic i, d’altra banda, el grau d’autogovern d’aquestes regions és diferent.

Els principis tedrics que solen regir el funcionament dels estats regionals sén els de la unitat,
I'autonomia amb capacitat normativa i executiva, i la suficiencia financera. Dels tres poders classics,
la descentralitzacié regional acostuma a incloure principalment el poders legislatiu i executiu, mentre
que el poder judicial acostuma a mantenir caracteristiques basiques dels estats centralitzats. Final-
ment, cal dir que els models regionals es poden generalitzar o no arreu de |'estat en funcié de varia-
bles diverses. Aixi, el Regne Unit no ha generalitzat la descentralitzacio a totes les regions mentre que
ltalia si que ho ha fet.
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- Models federals

La concepcié general del federalisme classic es situa més enlla d’'un mer arranjament institucional.
Aqui es parteix d'una concepcio associativa fundada en un pacte (foedus) establert a partir de I'acord
entre parts. Malgrat té referencies historiques des dels temps de I'antiguitat, en el periode modern té
com a referéncies basiques les concepcions d’Althusius en el segle XVII, i de Montesquieu, Madison i
altres «pares fundadors» de la federacié dels EUA, el primer estat federal de I'era contemporania. Aixi,
de manera general els acords federals es basen en I'«autogovern de les parts federades més el govern
federal compartit per les parts» —el «self-rule plus shared rule». Els arguments federals es contraposen
als del model centralitzat: la legitimacioé del poder politic a partir del pacte federal permet preservar la
integritat i la llibertat de les parts, tot i disposar d'un govern central que administra de manera compar-
tida determinades competencies i funcions. Precisament aquesta doble concepcid politica és la que fa
que el terme federal pugui ser interpretat de maneres diverses, ja sigui associant-lo a la defensa de la
llibertat de les parts —Althusius i Montesquieu—, o als avantatges d'un procés de centralitzacio a través
del pacte federal —Madison.?° D’aquesta manera, la inspiracio federal ha generat un ampli ventall de
models territorials, tant pel que fa al grau de descentralitzacio com pel que fa al grau de federalisme i
a les concrecions institucionals respectives.

Les analisis sobre els diferents models federals es poden agrupar entorn cinc eixos basics:*'

Uninacional/plurinacional.
Unitarisme/federalisme.
Centralitzacio/descentralitzacio.
Simetria/asimetria.

S

Competitivitat/cooperacio.

En termes generals, els estats federals es caracteritzen per a) tenir una constitucio que estableix la dis-
tribucio dels dos nivells basics de govern —tres poders basics i distribucio competencial; b) per mantenir
el poder constituent dels seus membres que disposen d'una constitucié interna —estats federats; c)
per establir una cambra de representacio territorial (Senat) —no relacionada en principi amb el nombre

30 Hueglin 2003; Requejo 2005; i Elazar 1987.
31 Requejo 2013i2010.
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d’'habitants dels estats federats; d) per establir algun model de federalisme fiscal; i ) per la participacio
dels estats federats en els processos de reforma constitucional. A vegades els estats federats també
disposen dels anomenats «poders residuals» —competéncies no especificament delegades al poder cen-
tral, com passa als EUA. A diferéncia d'alguns estats regionals, les federacions acostumen a incloure tot
el territori de I'estat —si deixem de banda els arranjaments federals asimétrics especials que esmentem
més endavant.

A més de la via classica de que una federacid es constitueixi a partir d'un procés de centralitzacio des
d'unitats prévies, algunes federacions s’han constituit a partir d'un procés de descentralitzacié a partir d’'un
estat unitari previ. Es el cas de Bélgica, que ha esdevingut una federacié a partir de 1993 després d'una
série de reformes constitucionals.®? De forma paral-lela al cas regional, les federacions poden ser de caracter
simétric —homogeneitat de poders entre entitats federades i mateix model de relacions d'aquestes amb el
poder central, com ara els lander alemanys o els estats membres de la federacié dels EUA—, o de caracter
asimétric —heterogeneitat de poders i de relacions, com ara Canada o Beélgica.

A banda de les federacions o estats federals estrictes, hi ha altres tipus d'acords federals. En primer
lloc, les confederacions es distingeixen de les federacions pel fet de ser entitats institucionals on estats
independents transfereixen algunes funcions o competéncies, generalment de caracter economic i/o militar
pel benefici mutu dels signants de I'acord. No donen lloc a un estat i no disposen de constitucid, sind que
I'acord s'estableix a través d'un tractat internacional. El resultat és una confederacié d'estats, com la Confe-
deracio de Cari). A diferéncia de la majoria de federacions, els estats que integren un confederacio poden
abandonar-la. En termes historics, les confederacions s'han revelat com estructures institucionals inestables,
algunes de les quals han evolucionat vers federacions (EUA) o vers estats centralitzats (Paisos Baixos). En
segon lloc, les federacies i els estats associats regulen relacions asimétriques especials entre entitats molt
petites —sovint insulars— com ara les illes Cook o Puerto Rico i una entitat estatal molt més gran —Nova
Zelanda i EUA, respectivament. També s’ha apuntat la constitucionalitzacié de la secessio com un element
federal, pero la realitat és que molt pocs estats del mén contemplen la possibilitat de secessié per part d'un
territori intern.3®

32 Aquesta doble via es relaciona amb els casos de federacions anomenades holding together (Belgica), o coming together (EUA i
Suissa). (Stepan 1999).

33 Dins del grup de les federacions liberal-democratiques, en sén excepcions Etiopia, Saint Kitts i Nevis, Serbia-Montenegro —fins el
2006— o d'una manera més federalitzant, Canada —a partir de la Secession Reference sobre Quebec del Tribunal Suprem, agost
1998. També el Regne Unit en relacié a Escocia constitueix una excepcié dins dels estats democratics regionals. (Sanjaume 2012).
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Tres elements analitics destacats son el caracter simétric o asimétric de les federacions o dels estats
regionals, els seus graus de descentralitzacio i de federalitzacié institucional, i el tipus de cultura politica
predominant.

En termes generals, tant en el cas de les federacions com dels estats regionals, la simetria remet, com co-
mentavem anteriorment, a un grau elevat d'uniformitat en les competéncies dels estats federats o de les re-
gions dotades d’autogovern, aixi com al tipus de relacio existent entre aquestes unitats i els poders centrals
respectius. Quan la realitat mostra un grau d’heterogeneitat en relacio a les competéncies o a les relacions
entre els dos nivell de govern es parla de models asimétrics. Resulta imprescindible, perd, considerar si es
fa referéncia a asimetries de iure o de dret —relacions de poder formal o constitucional reconegudes— o a
asimetries de facto o de fet —heterogeneitat d'aspectes o components practics: economics, demografics,
socials, culturals, nacionals... entre les unitats federades o regionals. Els estats plurinacionals de caracter
federal —asimétrics de facto— solen incorporar asimetries —de iure. Es el cas de Bélgica, Canada, india, Reg-
ne Unit i I'Estat espanyol. Pero no sempre son les caracteristiques plurinacionals d'un estat les que fan que
es regulin asimetries de iure, les quals poden remetre a asimetries de fet de caracter geografic (insularitat),
economic (recursos naturals), etcétera.

En el cas de les federacions també resulta cabdal distingir entre el grau de descentralitzacié i el de fe-
deralitzacié. Mentre el primer fa referéncia al nivell competencial de que disposen les unitats territorials, el
segon fa referéncia al disseny institucional de I'estat i a les relacions formals i informals dels dos nivells de
govern. En I'analisi de la descentralitzacio i de la federalitzacié també és important distingir els poders de
iure i de facto. Mentre els primers fan referéncia a la previsié constitucional, els segons remeten a la situacio
factica que sovint va de la ma de la capacitat econdmica de que disposen les unitats federades o a les di-
namiques politiques —sistemes de partits, inércies historiques... Ambdds aspectes sén mesurats a partir de
I'agregacio d'indicadors especifics, diferents en els dos casos.®*

En el grafic 1 podem veure representats els graus de federalitzacié i de descentralitzacié que han assolit
diverses federacions i estats regionals.

34 Requejo 2010 i Baldi 2003.
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Grafic 1. Grau de federalitzacié i de descentralitzacié
de diferents estats federals i regionals
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Finalment, cal esmentar la influéncia de la cultura politica dels estats en el funcionament practic dels models
territorials. Resulta dificil bastir un model territorial complex amb dos nivells de govern si els principals actors
politics i socials, aixi com les institucions estan caracteritzats a la practica per uns valors, actituds i estils
de comportament propis dels estats unitaris i centralitzats. Un altre nivell d'incidéncia en el funcionament
practic del sistema territorial és el de la cultura politica dels propis ciutadans. Aquest element resulta parti-
cularment rellevant en el cas d'estats caracteritzats per un fort component de pluralisme nacional —Bélgica,
Canada i I'Estat espanyol— o de pluralisme linguistic i cultural malgrat ser 'estat de caracter uninacional
—Suissa. Quan es ddéna una marcada manca de congruéncia entre el model territorial i la cultura politica
predominant de I'estat, aquests models mostren deficits de legitimacio politica i tensions territorials perma-
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nents.®® La predisposicio a I'acceptacio de la diversitat i la negociacio politica son requisits clau per al bon
funcionament d'aquests models.

A I'hora de triar un o altre model territorial els avantatges i inconvenients varien en funcio dels objectius
que es vulguin aconseguir, perd també de les simetries o asimetries de facto dels diferents contextos em-
pirics. Un bon model territorial ha de partir de les motivacions abans esmentades, dels diferents tipus de
pluralisme presents en la societat i dels principals objectius col-lectius que es volen aconseguir amb el
model territorial: eficiéncia, democratitzacio i control politic, acomodacié de diversitat nacional..., recordant
que caldra tenir present la historia del model anterior, ja sigui per integrar-la en el nou sistema o per bastir
un model de ruptura amb els anteriors.

3. Conclusions
Un cop vistes les conclusions de la teoria de la democracia en contextos de pluralisme nacional i cultural,
aixi com les analisis de politica comparada d’estats compostos, sembla que els quatre criteris predominants
que cal tenir presents en el model territorial d'una Catalunya independent sén els de I'eficiéncia i I'eficacia,
el de la democracia, el de la territorialitat i el de 'acomodacié de les minories historico-culturals —I'Aran. A
més, cal tenir present que I'endema de la secessio, Catalunya heretaria les divisions territorials existents i
aixod requeriria reorientar-les o si més no tenir-les en compte en el moment de dissenyar el nou model.*® D’al-
tra banda, resultara també convenient tenir present la distribucio demografica de la poblacié catalana en el
territori, una de les més heterogenies de la politica comparada.

En termes generals, el model territorial del nou Estat catala inclouria un triple nivell administratiu —munici-
pis, vegueries i estat. Aixd comportaria un replantejament del mapa comarcal, I'eliminacio de les diputacions
i, probablement, dels consells comarcals.®” Donades les caracteristiques del pais i tenint sempre present el

35 Unes institucions associades tradicionalment als estats federals o als estats compostos —incloent-hi els estats regionals— com sén
les cambres altes dels parlaments centrals, curiosament ocupen una posicié institucional secundaria en estats plurinacionals. Es el
cas de Canada, Belgica o el Regne Unit.

36 Les Diputacions, per exemple, implantades seguint el model centralitzat francés des de la Constitucié espanyola de 1812, han estat
mantingudes a Catalunya per la Constitucié espanyola de 1978 —a diferencia dels territoris bascos, les comunitats autonomes uni-
provincials i els dos arxipélags, on s’han suprimit.

37 Resulta convenient eliminar duplicitats i 'excés de nivells administratius. Aixd probablement hauria d’anar de la ma d'una reduccié
del nombre de municipis i la revisié del mapa comarcal, malgrat algunes de les seves previsibles dificultats —es juxtaposen aspectes
historics, d'identitat i de path dependency. L'anomenat Informe Roca (2000) ja proposava fa uns anys algunes d’aquestes mesures

—creacio de sis vegueries i una entitat singular pel Pirineu, racionalitzacié del mapa comarcal i municipal... Amb tot, no desenvolupem
aqui el tema de la reestructuracié del poder local a la Catalunya independent. Un tema complex que inclou tant aspectes técnics com
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desequilibri territorial que representa el pes demografic de I'area metropolitana, hi hauria tres opcions basi-

ques d’'organitzacid territorial, congruents amb els models descrits anteriorment:

a)

Una primera opci6 seria adoptar un model centralitzat. En aquest cas, el nivell local i estatal serien
escollits directament pels ciutadans, les vegueries no disposarien d'organs representatius d'eleccio
directa, sino, en tot cas, de manera indirecta a través dels representants del poder local. Aquest model
inclouria la desconcentracio de la Generalitat a nivell de les vegueries. D'altra banda, caldria establir un
régim especific d'autogovern per I'Aran de caracter asimétric. En aquest cas, es tractaria d'una asimetria
institucional i competencial que quedaria molt destacada dins del conjunt del sistema. Caldria valorar,
tanmateix, si aquest model permetria corregir satisfactoriament les consequéncies politiques indesitja-
bles dels desequilibris demografics del pais en no dotar de procediments institucionals de proteccio als
territoris menys poblats i/o amb unes clares especificitats —especialment, el Pirineu i les Terres de 'Ebre.
Una segona opcio seria implementar un model regional amb una descentralitzacio amplia a nivell de les
vegueries, les quals disposarien de competéncies ben definides a la Constitucio catalana. Aquestes
competéncies incorporarien tan criteris funcionals com de modulacio del territori. Les vegueries dispo-
sarien aqui d'un parlament representatiu propi. Pel que fa 'acomodacio territorial, també podrien imple-
mentar-se institucions i regulacions asimétriques, especialment en el cas de I'Aran.®® El nivell municipal
podria respondre a un model general a tot I'Estat. Un tema a debatre seria la conveniéncia d'articular o
no procediments intergovernamentals formals —amb inclusio fins i tot d'una segona cambra. En aquest
model, les vegueries no serien actors en cas de reforma constitucional, la descentralitzacio inclouria els
poder executiu i legislatiu, perd no el judicial, i el sistema fiscal seria comu a tot Catalunya —amb algu-
nes possibles excepcions com I'Aran i potser altres territoris. En aquest model les vegueries permetrien
previsiblement protegir els territoris poc poblats de manera més eficient que en el model centralitzat, si
bé augmentaria la complexitat institucional —i pressupostaria—, i previsiblement es pluralitzaria territori-
alment el sistema de partits..

Finalment, es podria optar per un model federal —en dimensi¢ seria semblant al cas suis— on les vegue-
ries fossin les unitats constituents del nou estat i, a més de parlament propi, disposessin de represen-
tacio en una segona cambra. Aquesta ultima podria ser anomenada pels governs de les vegueries o,

de caracter identitari i de reclamacions territorials amb diferents graus d'arrelament i de consens popular.

38 Convindria que a partir de les seves institucions i representants, 'Aran formulés una proposta, més enlla de la «realitat territorial sin-

gular» inclosa a l'article 11 de I'Estatut d’Autonomia de 2006.
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alternativament, ser d'eleccié directa —ambdues opcions, presents respectivament als EUA i Alemanya,
presenten avantatges i inconvenients que no detallem. La federacid catalana tindria una asimetria
destacada pel cas de I'Aran —també considerat un territori federat—, comptaria amb una divisié compe-
tencial establerta per la Constitucio, aixi com procediments de relacions intergovernamentals —formals
i informals. També s’establiria un dels models habituals de federalisme fiscal. La divisio territorial de
poders inclouria els tres poders classics —executiu, legislatiu i judicial—, i el poder municipal respondria
al'anomenat principi d’encapsulacio (encapsulation) dins de la seva unitat federada respectiva, és a dir,
la seva regulacio seria competéncia de la vegueria corresponent, no del poder central. Les vegueries
serien actors en els processos de reforma constitucional, essent necessari I'acord d'una majoria d'elles
per tal que la reforma fos aprovada. Un model federal permetria equilibrar els poders dels diferents
territoris, protegint millor les vegueries del rerepais de I'enorme pes demografic de I'area metropolitana
de Barcelona. En aquest cas, per tant, més enlla de la descentralitzacio de poders a les vegueries, es
procediria a una federalitzacio de les institucions centrals de I'estat. Tanmateix, com en el cas anteri-
or —pero de manera encara més clara— caldria valorar els costos de caracter economic, institucional
i procedimental d'un sistema institucional més complex que els anteriors, aixi com les conseqliencies
previsibles que a la practica podria tenir la federalitzacio del pais tenint present altres exemples de la
politica comparada i els elements que caracteritzen la societat catalana.

Donades les caracteristiques socioecondmiques, demografiques i culturals de la societat catalana, el primer
model (centralitzat) presenta avantatges, pero alhora arrossega l'inconvenient assenyalat de déficits en la
representacio i proteccio de les diferéncies geografiques i demografiques internes del pais. Una manera
de disminuir aquest inconvenient seria regular un sistema electoral que prengués les vegueries com a cir-
cumscripcid electoral, encara que sigui en combinacié amb altres tipus de districtes —a nivell nacional o
amb districtes uninominals.®® En relacio als models regional i federal la quiestié clau radica en valorar els
costos economics, operatius i de dinamica politica que implica un sistema institucional i administratiu més
complex —incloent el poder judicial, tributari i local, en el cas del model federal—, malgrat que estats, com
deiem, d'unes dimensions semblants a les catalanes, com Suissa, disposen d’un model situat entre els més
descentralitzats i eficagos de la politica comparada. En tot cas, sigui quin sigui el model territorial adoptat,
caldria evitar les duplicitats, ineficiencies i I'opacitat de I'actual model autondmic i local espanyol, tot acos-
tant les institucions als ciutadans i a la diversitat territorial i demografica del pais.

39 Veure la seccié «Sistema electoral» del present informe.
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SISTEMA ELECTORAL

«El poder tendeix a corrompre, i el poder absolut corromp absolutament»
Lord Acton, carta al bisbe Mandel Creighton (1887)

Les eleccions constitueixen un dels principis organitzatius més importants de les
democracies liberals. Els diferents sistemes electorals tracten d'aconseguir un
equilibri entre diferents objectius que, a la practica esdevenen sovint contradicto-
ris. L'estudi dels diferents sistemes electorals del mén, habitualment classificats
en dos grans families, els sistemes majoritaris i els proporcionals, reflecteix una
jerarquitzacio entre aquests objectius, aixi com la modulacio a les condicions de
les societats concretes on s'apliquen. En el cas d'una Catalunya independent,
tenint en compte les caracteristiques empiriques del pais, es formulen dues alter-
natives, cadascuna de les quals mira de resoldre la tensié entre el respecte als
principis de proporcionalitat i de territorialitat.

1. Introduccio

Les democracies liberals son, fonamentalment, democracies representatives. Al-
gunes han introduit en les seves regles procediments de caracter participatiu
—els EUA, Suissa, ltalia...— pero les principals institucions de govern, i els pro-
cessos de decisio remeten basicament a processos de caracter representatiu.
Les eleccions i els sistemes electorals que les regulen constitueixen un dels ele-
ments clau de les institucions liberal-democratiques. A continuacio considerarem
alguns dels elements fonamentals que incideixen en la dinamica dels sistemes
electorals —un tema molt ampli, centrant-nos en les eleccions al parlament.
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2. Analisi
En termes generals, els sistemes electorals son procediments que tradueixen el vot dels ciutadans en repre-
sentacio politica institucional*® a partir de diferents objectius que, tanmateix, a la practica es contraposen
i s’han de prioritzar o optimitzar. Entre aquest objectius es troben els segiients: representativitat —propor-
cionalitat i territorialitat—, governabilitat, legitimitat democratica, claredat, estabilitat i transparéncia.*' Una
conclusié repetida habitualment en les analisis electorals és que nom és possible sintetitzar harmonicament
els objectius assenyalats anteriorment—cap sistema electoral pot fer-ho tot bé—, i que no hi ha sistemes
electorals millors o pitjors per se, siné sistemes electorals més o menys adequats a cada context empiric.

Cada democracia liberal té el seu propi sistema electoral, pero, a grans trets pot dir-se que existeixen dos
grans grups de sistemes electorals, el majoritari i el proporcional, cadascun amb les seves variants internes.
Entre els components basics dels sistemes electorals es troben la circumscripcio o districte electoral —la
unitat territorial del vot ciutada—, el tipus de candidatura —uninominal, plurinominal...—, el tipus de vot —el seu
nombre, vot a diferents candidats...— i, en el cas dels sistemes proporcionals, el llindar minim de vots —minim
de vots per entrar en el repartiment de representants—, i la férmula electoral —férmula aritmética que tradueix
el nombre de vots rebuts per cada candidatura en representacio politica institucional. Els resultats practics
de cada sistema, no depén d'un sol element siné del seu conjunt.

El debat entre els avantatges i desavantatges mutus del sistemes majoritaris i els sistemes proporcionals
és quasi interminable, amb aferrissats defensors i critics a ambdues bandes:

a) Els defensors del sistemes majoritaris acostumen a esgrimir que afavoreixen governs més estables
en facilitar I'entrada de poques forces politiques a les institucions i la formacio de majories absolutes
del partit o coalicio guanyadora. També s’acostuma a fer esment de que aquests sistemes afavoreixen
una competéncia centripeta en el sistema de partits, que defuig extremismes, aixi com una relacio més
estreta entre els electors i els representants, especialment quan es combina el sistema majoritari amb
circumscripcions uninominals —Cambra dels Comuns del Regne Unit—, que fa més directa la relacio
entre representant i representats —I'elector pot adregar-se al seu representant amb peticions, es facilita

40 Nohlen 2008 i 2004; i Lijphart 2000 i 1995.

41 Els analistes han ofert diversos index per mesurar alguns d'aquests objectius generals. Aixi, per exemple, han establert diferents
indexs de desproporcionalitat per tal de quantificar el grau en qué els resultats d'un sistema electoral s'allunyen de la proporcionalitat
aritmética entre els vots dels ciutadans i la representacié obtinguda per les diferents candidatures presentades en els districtes elec-
torals. A continuacié, podem veure la comparacié del grau de desproporcionalitat en quatre democracies en el periode 1945-1996
(index Gallagher): Regne Unit, 10,33; Finlandia, 2,93; Alemanya, 2,62; i Estat espanyol, 8,15. (Lijphart 2000: 158).
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I'exigéncia de responsabilitats... Aquesta relacio més estreta reforga la posicio del representant davant
dels aparells centrals dels partits.

Tanmateix, els sistemes majoritaris presenten punts débils reconeguts. D'una banda, dificulten I'en-

trada d'opcions politiques noves, aspecte que pot disminuir la capacitat d'innovacio del conjunt del sis-
tema politic, aixi com desincentivar la participacio . En aquest sentit, aquests sistemes tendeixen a difi-
cultar 'accés de les demandes de les minories en el procés de presa de decisions col-lectives. El cas
dels afroamericans als EUA, forgats a canalitzar la seva participacié politica dins partits tradicionalment
dominats per la majoria blanca, resulta paradigmatic. D'altra banda, les habituals circumscripcions uni-
nominals poden afavorir el clientelisme i el caciquisme territorial, a més d'introduir una desigualtat entre
circumscripcions en introduir un factor de més capacitat de «xantatge» per part dels candidats dels
anomenats swing districts, és a dir, d'aquells districtes sense un resultat definit d'entrada i que poden
canviar de color politic en relacio a eleccions anteriors.
Els partidaris dels sistemes proporcionals subratllen el fet que permeten canalitzar millor el pluralisme
de la societat, donant entrada a minories que quedarien excloses amb sistemes majoritaris. Aquest és
un argument de pes en el cas de societats amb forts components de pluralisme de caracter nacional,
linguistic, religids, etnic... També acostuma a esgrimir-se el fet de que davant de cada qiiestio hi haura
meés posicions, fent que |'aportacio d'informacio i d'arguments sigui més rica que en el cas de confron-
tacio entre pocs partits o candidats. Aquests arguments es presenten per part del seus defensors com
elements de caracter més decisiu en termes democratics que I'estabilitat governamental o la proximitat
entre representants i electors.

Entre els punts critics dirigits habitualment als sistemes proporcionals, a més de que propicien una
major inestabilitat dels governs, sovint també s’esmenta I'excessiu pes que a vegades tenen certes
minories radicals o fonamentalistes, les quals reben pocs vots pero resulten decisives per la formacié
i orientacio politica del govern (Israel). Alhora, el fet que els diputats siguin triats en circumscripcions
plurinominals a partir de llistes elaborades habitualment per la direccio dels partits afavoreix un allunya-
ment practic dels electors respecte als candidats, aixi com una responsabilitat politica més diluida dels
representants.

Alguns paisos han tractat de trobar un major d'equilibri tot combinant elements de caracter majoritari i

proporcional, amb I'objectiu de compensar els punts débils d'ambdds sistemes. Sén els coneguts com a

sistemes de representacio proporcional personalitzada —la distribucio d'escons és de caracter proporcional,

perd combinada amb circumscripcions uninominals.
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Alemanya —i també Escocia— combina districtes uninominals i plurinominals en el seu sistema electoral.
Cada elector t¢ la possibilitat d'emetre dos vots: a) un vot a un candidat —en el qual tria entre els diversos
candidats que es presenten pel seu districte uninominal; i b) un vot de llista —tria entre les diferents llistes
proposades pels partits en una circumscripcio territorial més gran (land). Aquest darrer tipus de vot és el
que decideix el nombre de representants atribuits proporcionalment a cada partit d'acord amb una férmula
electoral concreta —primer es va adoptar la férmula d’'Hondt, posteriorment substituida per la formula Hare.
Per la seva banda, a les circumscripcions uninominals, la representacio sera pel candidat que obté la ma-
joria de vots —per majoria relativa. Si al partit li corresponen més representants que els que ha obtingut en
les circumscripcions uninominals, la diferéncia es cobreix atorgant representacié a candidats de la llista
presentada per partit a nivell del land. Si, per contra, el partit obté més mandats per les circumscripcions
uninominals que el que li corresponen a partir de la distribucio proporcional, no se i treu cap esco, sino
que s'augmenta el nombre d'escons institucionals. El sistema electoral alemany exigeix obtenir un minim del
5% de vots a nivell de tot I'estat per tal d’entrar en el repartiment de representants, si bé també participen
en aquest repartiment totes les forces que hagin obtingut un minim de tres escons directes —malgrat no
obtinguin el 5% de vots a nivell de tot Alemanya. Val a dir que aquest sistema tampoc esta exempt de punts
debils, com ara la complexitat del sistema de vot i de reparticio d'escons —que a la practica alguns ciutadans
sembla que no entenen bé, o la desproporcionalitat introduida per la possibilitat de que un partit rebi, via
circumscripcions uninominals, més escons dels que obtindria atenent a criteris de proporcionalitat estricta.
A més, el fet de que cada elector disposi de dos vots sembla incentivar que voti a dues formacions diferents,
tal com esmenta I'Enquesta Social Europea.

També cal tenir en compte que més enlla de I'existéncia de sistemes majoritaris i proporcionals, la natura-
lesa d'un sistema electoral també ve condicionada per la regulacié d’elements, per dir-ho aixi, «anteriors» a
les eleccions: el cens —qui pot votar? Cal registrar-se voluntariament per fer-ho o el registre és automatic?;
el vot —és un dret o també un deure, com a Beélgica, Grécia o Brasil?; el finangament de les campanyes
—hi ha limits a les despeses electorals? | a les donacions privades?; o I'equilibri entre sexes —hi ha quotes
minimes?

Es tracta d'elements a tenir en compte en el disseny del sistema electoral, ja que influeixen en I'eficiéncia
i transparéncia del procés, en el foment o limitacio de la participacid, o en I'afavoriment de la representacio
de collectius tradicionalment exclosos de les institucions. També cal introduir la quiestio del control del pro-
cés —juntes electorals, tribunals...

En el cas catala, el 2007, una Comissio d’Experts va elaborar un informe sobre una possible Llei Electoral
Catalana, encara inexistent a dia d'avui. El document, d'unes 150 pagines, examinava el sistema electoral
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vigent i algunes alternatives, tot decidint-se per una proposta de llei basada en catorze punts establerts a
partir de quatre eixos basics: participacié electoral; representacioé proporcional/representacio territorial; pro-
ximitat entre electors i representants; i transparéncia del procés electoral. L'informe optava per una modifica-
cio no radical del sistema vigent per tal d'augmentar la possibilitat de la seva acceptacié per la majoria dels
partits. De totes maneres proposava, entre d'altres, les vegueries com a districtes electorals, la supressié del
limit de diputats per Barcelona, una barrera del 5%, i llistes obertes. L'informe també introduia la possibilitat
del vot per Internet, I'equilibri de genere a les candidatures, limits de calendari per les precampanyes, limits
a la despesa electoral, publicitat del procediment de seleccié de candidats per part dels partits, debats
obligatoris entre els caps de llista... Tanmateix, tenint en compte I'heterogénia distribucio de la poblacié a
Catalunya, molt concentrada en I'area metropolitana de Barcelona, plantegem a les conclusions dos models
que considerem més adequats que el proposat en I'informe esmentat.

3. Conclusions

A partit de les analisis anteriors, plantegem dos sistemes electorals alternatius pel cas de Catalunya, basats
fonamentalment en els objectius de democracia, representacio del pluralisme social i cultural, territorialitat,
governabilitat i comprensibilitat del sistema per part dels ciutadans. Es dona per descomptat que la llei
electoral hauria d'incloure en ambdds casos mesures per garantir una representacio propera a la igualtat
de generes.

A. Model proporcional mixt
Tal com esmentavem, aquest model combina la relacio directa entre representant i representats que oferei-
xen els sistemes majoritaris basats en districtes uninominals, amb el repartiment proporcional de la globalitat
d’'escons que correspondrien a cada candidatura, basat en districtes plurinominals. A banda dels aspectes
assenyalats en I'apartat anterior, es tracta d'un model que estableix un contrapés mutu entre dues tenden-
cies dels sistemes electorals que semblen inevitables: el foment d'un clientelisme vinculat als aparells dels
partits i afavorit pels sistemes proporcionals, i el foment de clientelismes locals relacionats amb els districtes
uninominals i afavorit pels sistemes majoritaris.

Les vegueries podrien ser els districtes plurinominals. Les llistes podrien ser de caracter tancat i desblo-
quejat —I'elector podria canviar 'ordre dels candidats de la llista, pero sense eliminar-ne cap ni introduir-ne
de nous— o de caracter obert —en el sentit de poder eliminar alguns candidats de la llista, pero sense intro-
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duir-ne de nous.*? Aixi, considerant un Parlament de 150 escons i el nombre de vegueries fos de 7, a cada
vegueria se li assignaria un nombre minim d'escons —per exemple, dos escons—, repartint la resta d'escons
(136) segons la poblacio de les diferents vegueries. El nombre de districtes uninominals podria ser el 50%
del nombre d'escons a cobrir en el Parlament (75). La barrera electoral podria establir-se entre el 3% i el 5%
dels vots valids en els dos tipus de circumscripcio.

B. Model proporcional amb vot de dues llistes

Es tractaria de combinar els principis d’igualtat aritmética de tots els vots amb el principi d'igualtat geométri-
ca dels territoris de tal manera que: a) es produeixi una representacio territorial efectiva; i b) no es conculqui
la proporcionalitat basica del sistema. El sistema inclouria dos calculs per tal de distribuir el nombre total
d’escons. Aquest model podria distribuir 75 dels 150 escons globals a partir de llistes a nivell de tot Catalu-
nya —igualtat aritmética de vot— i 75 escons a partir de llistes de vegueria —igualtat geomeétrica minimament
modulada territorialment.

En ambdés tipus de circumscripcid, la formula de repartiment podria ser la de Hare —que afavoreix una pro-
porcionalitat més estricta— o la d’'Hondt —que afavoreix lleument a les forces majoritaries. Ambdues semblen
més convenients que la formula Sainte-Laguég, que afavoreix més aviat als partits intermedis. En els dos casos
els resultats estarien dins del grup de sistemes amb un grau més elevat de proporcionalitat de la politica
comparada —mesurada amb el habituals indexs Gallagher, Rae... En el cas de les circumscripcions de vegue-
ria, s'assignaria un minim d’escons inicials —dos o tres— a totes les vegueries, mentre la resta es distribuiria
d'acord amb la poblacio. L'objectiu és el d'evitar la «barcelonitzacié» de la representacio al Parlament, incen-
tivant que els partits fossin sensibles a la distribucio de la poblacio en el territori. D'aquesta manera I'elector
augmentaria la seva llibertat de vot respecte als sistemes proporcionals convencionals, en votar dues llistes
en urnes separades. De nou, les llistes d'ambdos tipus de circumscripcié podrien ser o bé tancades i desblo-
quejades, o bé obertes en el sentit de que I'elector pogués treure de la llista un maxim de candidats —sense
incloure’n de nous. La barrera electoral minima es podria fixar entre el 3% i el 5% dels vots valids.

42 Una questié profundament debatuda en els estudis electorals dels sistemes proporcionals és la conveniéncia o no d'introduir llistes
obertes en comptes de llistes tancades i bloquejades o de llistes tancades i desbloquejades. Es tracta d'un concepte que no sempre
es defineix de la mateixa manera —possibilitat d’eliminar alguns candidats de la llista, o possibilitat de votar a candidats de llistes
diferents. Ambdues possibilitats, pero, presenten tant problemes tecnics com de legitimacié politica dels candidats en introduir una
competencia entre candidats del mateix partit. Tampoc semblen massa convincents els arguments en favor d'introduir una compe-
tencia territorial dins del mateix partit per I'assignacié dels escons que li corresponen, per exemple, atenent al grau de participacié de
cada circumscripcié. D'altra banda, el fet de plantejar llistes desbloquejades té I'avantatge de donar més opcionalitats a I'elector, pero
comporta també un castig potencial pels candidats més coneguts de la llista, a més dels associats al cost de la competencia entre
membres del mateix partit. No desenvolupem aqui aquests punts per motius d'espai.
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El primer model té I'avantatge que és més conegut i podria generar consensos entre els diferents partits
del Parlament, si bé presenta alguns inconvenients. En primer lloc, 'esmentada problematica clientelista
associada a les circumscripcions uninominals. N'hi haura de dos tipus, aquelles que a la practica son «se-
gures» per algun partit —eleccio permanent d'algun candidat o eleccioé segura per candidats del partit aliens
al territori, en castella cuneros—, i les corresponents als swing districts entre dues forces. En segon lloc,
previsiblement es produirien efectes dinamics associats al doble vot de I'elector —que afavoreixen gratuita-
ment als partits intermedis i petits quan I'elector té dificultats a entendre, cosa relativament freqlient segons
les dades empiriques d'alguns paisos, que el seu vot més decisiu per 'assignacié d'escons és el de llista
—ino el de la seva circumscripcio uninominal. En el cas de Catalunya, a més, es planteja el problema de la
definicio, politicament controvertida, de les circumscripcions uninominals, les quals haurien de combinar el
territori i la poblacié. Una definicio que no es pot basar només en les divisions comarcals actuals ateses la
gran concentracié de la poblacié catalana a I'area de Barcelona.*®

El segon model evita aquest doble inconvenient en atribuir-se cada meitat dels escons del Parlament de
manera separada —dues urnes i dues llistes. Tanmateix, presenta el possible inconvenient de que les dues
circumscripcions son grans, cosa que dilueix la idea de «qui és» el representant especific dels electors, i, a
meés, podria produir una reiteracié dels resultats en les dues circumscripcions —aquest ultim, perd, depen-
dria del comportament dels electors, del qual no hi ha referents empirics de doble vot en el nostre context.

Finalment, sembla convenient que a la futura Llei Electoral Catalana es reguli la Sindicatura Electoral o
Junta Electoral de manera que tingués una activitat permanent entre eleccions, tal com resulta habitual en
altres democracies avengades. La Sindicatura podria proposar millores en el sistema electoral, i mantindria
una relacio permanent amb els grups parlamentaris. Aixo faria considerar el sistema electoral com una
realitat dinamica, sempre susceptible de millores técniques i d’aprofundiment democratic. La composicio,
independéncia i prestigi professional de la Sindicatura Electoral haurien de ser proporcionals a les seves
funcions, i prevaldre sobre altres criteris de caracter eminentment politic.

43 Un criteri addicional seria evitar establir decisions de gerrymandering en la definicié dels limits de les circumscripcions uninominals.
Aquestes practiques fan que la definicié de les circumscripcions electorals es faci amb I'objectiu de que determinats partits politics
obtinguin avantatges —o desavantatges els seus competidors— en els resultats electorals donada la concentracié del vot d’alguns
partits en determinades arees geografiques.
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ESTAT DEL BENESTAR

«Si no hi hagués injusticia, ignorariem fins i tot el nom de la justicia»
Heraclit

«Lauteéntica llibertat individual no pot existir
sense seguretat economica i independéncia»
Franklin D. Roosevelt, Discurs de I'Estat de la Unié (1944)

El terme estat del benestar inclou el conjunt d'intervencions socioeconomiques
que les democracies liberals han dut a terme, predominantment des de mitjans
del segle XX fins a dia d'avui, per tal de garantir un millor funcionament econo-
mic, aixi com uns drets socials i unes condicions materials basiques pel conjunt
de la ciutadania. L'estudi comparat dels estats de benestar i de 'anomenada
economia social de mercat ens mostra |'existéncia de quatre tipus ideals: el
liberal, el conservador, el socialdemocrata i el mediterrani. D'aquests quatre, el
socialdemocrata és el que puntua més alt en termes d’equitat i eficiéncia, men-
tre que el mediterrani —actualment vigent a Catalunya— és el que puntua més
baix en tots dos aspectes. Una Catalunya independent hauria d'avangar cap
el model socialdemocrata tenint en compte, perd, les correccions que s’han
aplicat a aquest mateix model alla on s’ha desenvolupar, aixi com el fet que no
es partira de zero sind sobre les inércies de I'estat del benestar propi de la Ca-
talunya autonomica.
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1. Introduccié

En I'ambit socioecondmic, les democracies liberals del segle XX han anat conformant unes institucions i
unes practiques basades en la intervencio a gran escala de I'estat en matéria economica —politiques mo-
netaries, fiscals, d'infraestructures...— i en la provisié d'un conjunt de drets i serveis per tal de garantir unes
condicions basiques de proteccid social al ciutadans. El terme estat del benestar aixopluga, aixi, tot un
conjunt d'intervencions publiques, desenvolupades amb caracter generalitzat a partir de la Segona Guer-
ra Mundial, que inclouen mesures d'estimul econdmic, un conjunt de serveis publics —com |'educacio, la
sanitat o els serveis socials— aixi com una série de transferéncies de renda entre els ciutadans de I'estat
a partir, basicament, de la politica fiscal, i normes legals que actuen en favor de la igualtat d'oportunitats i
en contra de discriminacions politiques i socials. En aquesta seccié de I'informe es descriuen breument els
principals tipus d'estat del benestar existents a I'actualitat, i s'analitza quin pot resultar més convenient per

una Catalunya independent.

2. Analisi

Els analistes dels estats del benestar acostumen a presentar-los com el resultat de lluites i equilibris his-
torics entre corrents politiques i socials tan diverses com el reformisme socialdemocrata, la democracia
cristiana, sectors comunistes i conservadors o el sindicalisme.** En termes generals el «pacte social-liberal»
(Dahrendorf) de la segona postguerra emmarcaria la diferent correlacié de forces entre aquests actors a
cada estat, donant lloc a sistemes diferents que, malgrat no tenir un consens generalitzat entre els analistes,
s'analitzen sovint a partir de quatre models genérics que inclouen criteris de caracter econdmic i criteris
sobre l'impacte de les intervencions publiques en I'estructuracio social:

1) Model liberal 0 anglosaxo: present a estats com els EUA, Suissa, Canada, Australia o el Japo. Es tracta
d'un régim enfocat fonamentalment a estimular I'activitat del mercat. Del que es tracta és, sobretot,
d’'atendre a les persones amb ingressos més baixos de manera provisional, minimitzant els incentius
per romandre fora del mercat laboral. Les transferéncies de renda universals, és a dir, les que no con-
trolen la renda de qui percep la transferéncia, sén modestes.

2)  Model conservador, corporatiu o continental: és el propi de I'Estat frances, Alemanya, Bélgica o Austria.
Aquest model estableix una série politiques quan altres mecanismes de solidaritat social, com ara la fa-

44 Offe 1999; Dahrendorf 1982; Navarro 2003 i 2000; Esping-Andersen 1993; i Moreno 2001.
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milia, no resultin suficients per aconseguir determinats objectius, com el d'un grau suficient de cohesié
social. Els seus efectes, no solen tenir un caracter fortament redistributiu.

Model socialdemocrata, nordic o escandinau: el trobem a estats com Suécia, Finlandia, Dinamarca, No-
ruega o els Paisos Baixos. L'objectiu és la reduccio de les desigualtats socioecondmiques mitjangant
la universalitzacio de transferéncies i de determinats serveis a les classes mitjanes i treballadores. Les
politiques socials no son considerades de caracter subsidiari, sind6 com a part de drets intrinsecs de
ciutadania. Es el régim que presenta més transferéncies de tipus universal —malgrat que els subsidis
s'estableixin a partir del control d'ingressos— i el que garanteix un grau més elevat de proteccio social.
Model mediterrani: seria el caracteristic de I'Estat espanyol, Grécia, Portugal i ltalia que desenvolupen el
seus estats del benestar en periodes posteriors, sobretot a partir de la década de 1970. Es tracta d'un
tipus de via intermédia entre el model continental i el model anglosaxo, on destaca la importancia del sis-
tema de pensions, unes despeses de serveis socials més baixes, una forta proteccio del lloc de treball i
una tendeéncia a utilitzar la figura de la jubilacié anticipada com a mecanisme de millora del mercat laboral.

Alguns estudis comparats analitzen els avantatges i inconvenients d’aquests models a partir de les perspec-

tives de l'eficiéncia i de I'equitat —veure el grafic 2. L'eficiencia és conceptualitza com la capacitat de cada

model per generar taxes altes d'activitat i ocupacid, mentre que |'equitat remet a la capacitat per mantenir

baix el risc de pobresa de la poblacié. El model que puntua habitualment més alt en ambdds tipus de pers-

pectives, segons aquests estudis, és el nordic, mentre que el continental resultaria ser molt equitatiu pero

menys eficient, i el model anglosaxo tendiria a ser més eficient perd menys equitatiu que el continental o el

nordic. El model mediterrani tendeix a puntuar més baix en els dos criteris.

Grafic 2. Grau d’eficacia i eficiéncia dels diferents models d’estat del benestar.
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L'eficiencia d'un estats del benestar no és una qliestio menor, ja que les politiques socials, del tipus que
sigui, s’han de finangar. | només poden finangar-se adequadament si I'economia funciona i I'estat manté una
relacio més o menys equilibrada a llarg termini entre el que ingressa —basicament a través dels impostos
sobre I'activitat econdmica— i el que gasta —subsidis, sanitat, educacio, serveis socials... En aquest sentit,
cal assenyalar que tots els estats del benestar s'enfronten des de la década de 1980 a un seguit de reptes
que tenen a veure amb un mateix fet: la societat en que van néixer els estats del benestar ha canviat pro-
fundament. Ja no vivim en aquelles societats industrials caracteritzades per una piramide d'edats jove, on la
dona es feia carrec de bona part de la provisio de benestar des de I'ambit del treball domeéstic i la cura de la
familia; on la classe treballadora era relativament homogeénia; i on la carrera laboral dels individus tendia a ser
relativament estable. Actualment, vivim instal-lats en economies postindustrials basades en el coneixement;
on les dones s’han incorporat al mercat de treball; on el canvi de feina o el pas per I'atur son més norma que
excepcio en la vida laboral dels individus; i on les classes treballadores sén cada vegada més heterogenies.
Es tracta de transformacions que porten a bona part de la poblacié activa a dependre més sovint dels sub-
sidis i els ajuts de I'estat del benestar que en els periodes anteriors.

D’aquesta manera, alguns analistes concedeixen una gran importancia a la inversié en educacio infantil
i en escoles bressol, en considerar que promou I'emancipacié femenina en permetre les dones continuar
amb la seva vida laboral després de tenir fills, la qual cosa al seu torn redunda en una millora de I'estructura
d'ingressos de I'estat, ja que permet disposar de més poblacié activa. Paral-lelament, hi ha evidéncies em-
piriques de que la inversié en educacio en el periode comprés dels entre zero i els sis anys té un fort efecte
sobre les oportunitats laborals futures dels qui la reben, fomentant a parts iguals la igualtat d'oportunitats i la
creacio d'un contingent de ma d'obra adaptada a les necessitats de I'economia del coneixement. Altres es-
tudis insisteixen en els efectes associats a I'economia del coneixement, com I'existéncia d'un cercle virtués
entre els estats del benestar i la productivitat —els estats del benestar contribueixen a la formacié de capital
huma adaptat a les necessitats de 'economia del coneixement, que al seu torn genera una productivitat que
permet finangar de manera relativament estable els estats del benestar.*

Aixi mateix, cal esmentar les innovacions d'alguns estats del benestar nordics com Dinamarca pel que fa
a la regulacio del mercat laboral. Es combina una politica de flexibilitat en la contractacio i 'acomiadament
amb una xarxa de proteccid social forta on els individus poden recolzar-se en cas de pérdua del lloc de tre-
ball, juntament amb tot un seguit de politiques de treball actives. D'aquesta manera, s'aconsegueix una major

45 Castells-Himanen 2003; i Esping-Andersen-Palier 201 1. De tota manera hi hauria altres sistemes d'exit al mén associats també a
I'economia del coneixement: California —democracia + societat de mercat—, Singapur —autoritarisme + societat de mercat—, a més
de per exemple Finlandia —democracia + societat de mercat + estat de benestar.
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flexibilitat per les empreses de I'economia del coneixement —que han de tenir una capacitat d'adaptacié
rapida als canvis per poder prosperar— i una major seguretat dels treballadors enfront de les fluctuacions del
mercat de treball. Aquest model, adoptat amb gran éxit pel govern socialdemocrata de Poul Nyrup Rasmus-
sen durant la década de 1990, és el que ha rebut el nom de flexiseguretat —malgrat que en els darrers anys
aquest terme ha estat utilitzat per la UE en un sentit que presenta notables diferéncies.

3. Conclusions

Catalunya, en formar part de I'Estat espanyol, disposa d'un estat del benestar predominantment de tipus
mediterrani. Addicionalment, el funcionament de I'estat de benestar a Catalunya pateix tres carregues es-
tructurals: I'neréncia de la Dictadura franquista; un régim fiscal poc progressista, amb poca pressio tributaria
a les rendes més altes i amb el greuge afegit d'un frau fiscal dels més alts de la UE-15; i un espoli fiscal
producte del model de finangament espanyol que representa, segons diversos estudis, al voltant del 8% del
PIB de Catalunya—una xifra clarament superior a altres estats amb models territorials compostos.

Una futura Catalunya independent comptaria amb recursos suficients per desenvolupar un estat del ben-
estar que s’aproximés al model nordic de caracter universalista, que tingui com a objectiu la disminucié de
la pobresa i de les desigualtats —dos objectius diferents que requereixen politiques no coincidents— i que
alhora, tindria un impacte positiu sobre I'economia catalana, la qual podria competir al mén en diversos
sectors estratégicament definits com a prioritaris —entre altres, els vinculats a I'economia del coneixement.

Tanmateix, la construccié d'un estat del benestar catala de tipus nordic, no partiria de zero, sin6 que inici-
alment haura de desenvolupar-se a partir de les inércies que provenen de |'actual model d'estat del benestar.
No és possible, per dir-ho aixi, implantar d’'un dia per 'altre un sistema educatiu finés i un model laboral
danés. A més de les quiestions associades als processos de path dependency,*® s’hauran de tenir presents
algunes caracteristiques empiriques del pais, com la seva xarxa d’empreses productives petites i mitjanes,
la seva distribucio demografica o el seu fort component multicultural.

46 Concepte de les ciencies socials que indica la influéncia que el passat té sobre els cursos d'accié presos en el present. Aquesta
influencia de continuitat historica és un dels elements que contribueix a que una mateixa politica publica tingui resultats diferents
segons el pais on s'apliqui.
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CONTROL CONSTITUCIONAL

«El sentit comu és una cosa que tothom necessita,
pocs tenen i ningua creu que li faci falta»
Aforisme atribuit a Benjamin Franklin

El control de constitucionalitat és un procediment habitual en les democracies
liberals actuals mitjangant el qual s’estableix la congruencia o no de les lleis amb
les disposicions de la constitucio. Es a dir, en cas que es consideri que no son
congruents, les lleis son invalidades. L'estudi comparat ens mostra tres possibili-
tats pel que fa al disseny d'aquest tret institucional: abséncia de control de cons-
titucionalitat, control de constitucionalitat difus —model dels EUA, centrat en el
Tribunal Suprem— i control de constitucionalitat concentrat —model europeu con-
tinental, centrat en un Tribunal Constitucional. Raons basades en I'especialitzacio
de funcions, la seguretat juridica o la ubicacio tradicional de Catalunya en la tradi-
cio del dret continental fan més propici I'adopcio d'un control de constitucionalitat
concentrat, incorporant-hi, no obstant, un seguit de precaucions per tal d'evitar

els inconvenients practics que mostren alguns tribunals constitucionals europeus.

1. Introduccié

Les liberals sempre sempre democracies constitucionals, és a dir, que el seu
funcionament es basa en, i esta limitat per, una llei o conjunt de lleis fonamentals
d'acord amb les quals es governa I'estat. Aquestes lleis reben el nom de consti-
tucio. Per tal d'identificar i corregir les contradiccions que puguin existir entre les
lleis o els actes de govern, d’'una banda, i la constitucio, d'una altra, la majoria de
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les democracies liberals han incorporat al seu disseny institucional un mecanisme tan poderés com contro-
vertit: el control de constitucionalitat. Tot seguit veurem en qué consisteix aquest mecanisme, quines son les
seves variants, quins son els seus avantatges i desavantatges, i quin model recomanem per a |'Estat catala.

2. Analisi

El control de constitucionalitat és el mecanisme mitjangant el qual es revisen les lleis per tal d'assegurar que
no es contradiuen amb la constitucio. En el cas de les democracies liberals, aquest control, si és que existeix,
generalment el porten a terme un o diversos tribunals; per tant, per ser més precisos, estem parlant d'un
control judicial de constitucionalitat. Es tracta d'un mecanisme modern, desenvolupat arran de la Revolucio
Americana, tot i que les arrels es remunten a la democracia atenenca.*” Malgrat aixo, no totes les democra-
cies liberals preveuen aquest control. Per exemple, a la Gran Bretanya no existeix cap mecanisme que pugui
invalidar una llei aprovada pel Parlament, més enlla de que el propi Parlament la derogui.*® En general, pero,
a partir de la introduccié d'aquest mecanisme als EUA, la tendéncia de les democracies liberals ha sigut
cap a la seva adopcio. La forma concreta que adopta aquest mecanisme a cada pais és diferent, perod basi-
cament podem distingir entre dos models: el model de control difus o america —propi dels EUA—, i el model
de control concentrat o europeu —propi de la major part de I'Europa continental.

En el model america, el control de constitucionalitat el porten a terme els diferents tribunals ordinaris
del pais, des dels de primera instancia fins el Tribunal Suprem. Les senténcies declarant constitucional o
inconstitucional una norma tenen, en principi, caracter inter pares.*® No obstant, el principi stare decisis®®
porta a que, a la practica, aquestes senténcies acabin tenint efectes erga omnes:®' la llei declarada com a
inconstitucional segueix en vigor, pero a la practica queda morta, ja que cap tribunal inferior no aplicara una
llei declarada inconstitucional pel Tribunal Suprem, ni tampoc no es negara a aplicar una llei la constitucio-
nalitat de la qual hagi sigut corroborada pel Tribunal Suprem.

47 A I'Atenes democratica, a partir aproximadament del 415 aC, es va desenvolupar una forma primerenca de control de la legalitat
anomenada Graphe paranomon.

48 Darrerament, aquesta situacié s'ha vist lleugerament modificada a partir de la reforma constitucional de 2005, impulsada pel govern
de Tony Blair, que establi un Tribunal Suprem pel Regne Unit el 2009. Aquest Tribunal no exerceix propiament control de constitucio-
nalitat ja que les seves opinions sobre la constitucionalitat de la legislacié primaria tenen un caracter consultiu.

49 Una sentencia inter pares només s'aplica a les parts en litigi en el cas concret que es jutja.

50 Principi segons el qual els tribunals han de dictar les senténcies tenint en compte els precedents creats per senténcies sobre casos
similars dictades per tribunals de rang igual o superior al seu.

51 Una senténcia erga omnes s'aplica a tots els subjectes, per contraposicié a inter pares.
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Contraposat a aquest model es troba el model de control concentrat, el qual centralitza el mecanisme de
control de constitucionalitat en un sol tribunal, les senténcies del qual tenen caracter erga omnes. Existeixen
casos on aquesta centralitzacio recau en mans de la maxima instancia de la judicatura ordinaria —el Tribunal
Suprem; no obstant, el més caracteristic en els paisos que han optat pel model concentrat —sobretot a Eu-
ropa— és que el control el dugui a terme un organ separat de la judicatura ordinaria i que, de fet, normalment
no es considera ni com a part del poder judicial: el Tribunal Constitucional. Per simplificar la nostra exposi-
cio, quan parlem de model concentrat, ens estarem referint especificament a aquest darrer model nucleat a
I'entorn del Tribunal Constitucional, el qual ha rebut el nom de model kelsenia.5?

En tots dos models, la darrera o I'tinica instancia de control de constitucionalitat ha de ser independent
de la resta de poders publics, aixi com dels partits, sense arribar pero a esdevenir un poder completament
dillats. Normalment, aquests trets s’asseguren mitjangant el mecanisme d'eleccié dels jutges integrants del
Tribunal Suprem —en el cas del model difus— o del Tribunal Constitucional —en el cas del model concentrat.
A la taula 2 exposem alguns exemples.

Taula 2. Exemples de models difusos i concentrats de Tribunals Suprems i Constitucionals

Pais Model Composicié i eleccioé del Tribunal Suprem

o el Tribunal Constitucional
EUA Difus 9 membres de mandat vitalici, nomenats pel president i ratificats pel Senat
Canada Difus 9 membres, de mandat indefinit amb limit d'edat de 75 anys, escollits pel

govern i ponderats territorialment. 3 han de ser del Quebec.

Japo Difus 15 membres, de mandat indefinit amb limit d’edat de 70 anys, escollits pel
govern i sotmesos a renovacio o destitucio per votacié popular coincidint
amb les primeres eleccions generals des que prenen possessio, repe-
tint-se aquesta votacio cada 10 anys

Austria Concentrat 14 membres, de mandat indefinit amb limit d'edat de 70 anys, una part
escollida pel govern, una altra per la Cambra Alta i una altra per
la Cambra Baixa

52 Hans Kelsen, jurista austriac de comengaments i mitjans del segle XX, proper a la socialdemocracia, és considerat el teoric pioner
d’aquest model.
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Alemanya Concentrat 16 membres, de mandat de 12 anys sense possibilitat de renovacio, la
meitat dels quals escollida per la Cambra Alta i I'altra meitat per la Cambra
Baixa, sempre amb majoria de 2/3.

Estat Concentrat 12 membres, de mandat de 9 anys sense possibilitat de renovacié im-

espanyol mediata. 4 nomenats pel Senat, 4 nomenats pel Congrés i 2 pel Consell
General del Poder Judicial, sempre amb majoria de 3/5; els 2 restants so6n

nomenats pel Govern espanyol

Font: Elaboracié propia.

El control de constitucionalitat €s un mecanisme controvertit, arribant a semblar que tingui un cert caracter
antidemocratic en poder anul-lar decisions preses pels i les representants escollits per la ciutadania o, enca-
ra meés, per la ciutadania mateixa via referéndum. Aixi mateix, una de les virtuts que sovint se li atribueixen per
defensar-lo, la proteccio de les minories, no sempre coincideix amb I'evidéncia historica: el Tribunal Suprem
nord-america, per exemple, va ratificar durant gairebé set décades la constitucionalitat de la segregacié ra-
cial. Tanmateix, com ja s’ha dit, la tendéncia general de les democracies liberals ha sigut la incorporacié de
mecanismes de control judicial de la constitucionalitat, sobretot després de la Segona Guerra Mundial. La
rad és facil d'entendre: 'experiéncia de la instauracié «legal» de régims autoritaris en paisos parlamentaris
com I'Alemanya o el Japo dels anys 1930 va demostrar que, en moments de turbuléncies politiques, els
poders legislatiu i executiu poden esdevenir supressors de les llibertats ciutadanes. S'imposa, per tant, la
creacié d'un ultim mecanisme de defensa enfront d'ells, menys sensible a aquestes turbulencies.®® Aixi, el
control judicial de constitucionalitat garanteix —davant dels excessos del legislatiu o fins i tot d'una majoria
popular conjuntural— el compliment de la primera i més important llei votada per la ciutadania: la Constitucio.

En certa manera, el control de constitucionalitat és inevitable: I'inic que canvia és qui |'exerceix, si el ma-
teix poder legislatiu o un organ extern que faci de contrapés als seus possibles excessos.> A més a més, els
encarregats del control constitucional no tenen un poder il-limitat: tant els mecanismes de designacio dels
Tribunals Suprems i els Constitucionals que hem vist abans, com I'existéncia de procediments de reforma

53 Favoreu 1994: 22

54 Com diu Charles Eisenmann, «<només hi ha dues opcions: deixar a la cura del legislador la garantia de la Constitucié, o confiar als
jutges la tasca d'assegurar el respecte d'aquesta per part del legislador. Sha d'escollir entre una cosa o I'altra. Pot haver-hi dubtes en
aquesta eleccié? (citat a Favoreu 1994: 24).
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constitucional, atorguen als poders legislatiu i executiu, aixi com a la mateixa ciutadania, eines per contrape-
sar la voluntat d'aquests Tribunals®® en cas que vulguin abusar del seu poder.®® Per tant, I'existéncia d'aquest
control de constitucionalitat no és un «fre» per la democracia, sind un mecanisme per assegurar que la de-
mocracia té un funcionament més deliberatiu, on ningu no tingui 'tltima paraula. En aquest sentit, tanmateix
cal assegurar que la composicié del tribunal encarregat del control de constitucionalitat sigui independent
de la resta de poders i, alhora, que reflecteixi de manera equitativa els cleavages de la societat que poden
esdevenir punts de tensié constitucional.’

Com hem vist, el control de constitucionalitat pot seguir dos models diferents: el difus i el concentrat. Els
avantatges del model difus comparat amb el concentrat, tal i com els hem descrit aqui, son diversos. Per
comengar, el fet que la justicia ordinaria s’encarregui d'aquest control suposa un estalvi tant en termes eco-
nomics com de simplicitat institucional, ja que evita la necessitat d'instaurar un tribunal especialitzat en la
materia. En segon lloc, el model difus, en basar-se en senténcies inter pares enlloc d'erga omnes, aporta una
major flexibilitat als tribunals a I'hora d’estudiar la constitucionalitat d'una norma en cada cas concret, ja que
casos similars poden observar matisos crucials que una senténcia amb intencié de ser d'aplicacio universal
no sempre podra contemplar. En tercer i ultim lloc, el mateix caracter difus del sistema semblen afavorir la
idea d'una dispersio del poder que dificulti que una sola faccio pugui fer-se amb un poder excessivament
gran que li permeti oprimir la resta.

Aquests avantatges, pero, son simetrics als desavantatges que presenta el model difus comparat amb el
concentrat. Per comencar, la carrega politica que pel Tribunal Suprem ordinari suposa encarregar-li el con-
trol de constitucionalitat fa que en I'eleccié de la seva composicio pesi més la pregunta sobre qué faran els
seus membres davant casos de calat constitucional —el matrimoni homosexual, el dret a I'avortament...— que
la pregunta sobre si conduiran adequadament la resta de contenciosos; per tant, el fet de tenir un alt tribunal
dedicat a la justicia ordinaria i un altre dedicat a la justicia constitucional probablement maximitzi I'eficacia
en ambdues esferes. D'altra banda, la flexibilitat i la dispersié del model difus poden derivar en inseguretat

55 Ferreres 2011: 150-151.

56 Per exemple, 'obstinada oposicié del Tribunal Suprem dels EUA al New Deal de Franklin D. Roosevelt va comportar per part d'aquest
I'amenaga, constitucionalment prevista, de proposar al Congrés l'alteracié del nombre de membres del Tribunal Suprem, amenaca que
finalment no va consumar-se perd que indirectament va comportar I'assumpcié d'una major tolerancia del Tribunal Suprem vers el
New Deal.

57 Aixi, el que fa tan democraticament indigesta la senténcia de 2010 del Tribunal Constitucional espanyol sobre 'Estatut de Catalunya
no és el fet que «un tribunal anullés la voluntat de la majoria de la ciutadania», siné el fet que el Tribunal Constitucional espanyol
Unicament reflexa el cleavage esquerra/dreta, perd no pas el cleavage territorial, que és precisament el que més tensié constitucional
genera a I'Estat espanyol des de la Transici6.
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juridica, en multiplicar-se les instancies on una llei pot ser declarada inconstitucional, i per tant en aparéixer
la possibilitat que una mateixa llei sigui inaplicada per alguns tribunals i aplicada per altres, a falta que el
cas arribi al Tribunal Suprem. Finalment, el control difus presenta un problema especific pels paisos que es
regeixen pel dret continental: en aquesta tradicio de dret, les lleis tenen més pes que no pas la jurisprudén-
cia com a font de dret,*® de manera que els jutges ordinaris tendeixen a adoptar una posicio de «timidesa»,
com a simples intérprets i servidors de la llei, posicié que no apareix com la millor base pel tractament dels
contenciosos constitucionals, els quals requereixen tot sovint de discussions sobre els valors i les intenci-
ons Ultimes de la constitucid que van forga més enlla de la simple interpretacié de la lletra del document
constitucional.®® El model concentrat, en canvi, resol aquest problema tot creant un tribunal que queda fora
de I'ambit del poder judicial, lliurant els seus membres d'adoptar una actitud «timidesa» juridica. En aquest
sentit, és important recordar que el nostre pais té una tradicio juridica basada en el dret continental.

3. Conclusions
Com a primera conclusio recomanem 'adopcid, a la Catalunya independent, d'un sistema de control judicial
de constitucionalitat.®® Les raons sén les que exposem a I'apartat anterior: la idea d'una democracia cons-
truida sobre un sistema de frens i contrapesos, que asseguri que les decisions es prendran respectant els
drets, els interessos i la veu tant de les majories com de les minories. Un control que, com hem vist, no és
un fre per la democracia, sino pels excessos tant dels poders legislatiu i executiu, d'una banda, com de les
majories, d'una altra. Aquest control de constitucionalitat haura de ser exercit, naturalment, en companyia
de mecanismes de reforma constitucional, aixi com de designacié per part del legislatiu i/o de I'executiu
dels jutges encarregats d’'aquest control, de manera que també existeixin contrapesos al seu poder com a
policy-makers negatius. La idea és que ningu, ni cap faccié ni cap poder public, tingui mai I'tltima paraula,
sino que la separaci¢é de poders i el sistema de frens i contrapesos, del qual el control de constitucionalitat
hauria de ser només una peca, obliguin a tothom a tenir en compte els drets, els interessos i la veu de tots.
D’altra banda, també recomanem I'adopcié del model concentrat de control constitucional, i en concret la
seva versio kelseniana. Els motius sén tant els que hem exposat a 'apartat anterior —especialitzacio de funci-
ons, seguretat juridica, millor harmonia amb la tradicio de dret continental...— com un argument de prudéncia:

58 Per contra, el dret anglosaxd esta més basat en la jurisprudéncia que no pas en les lleis, cosa que atorga als jutges ordinaris un paper
més important com a creadors de dret, molt adient si del que es tracta es de desenvolupar una funcié de control constitucional.

B9 Favoreu 1994: 19

60 Aix0 faria innecessaria, d'altra banda, I'existéncia de I'actual Consell de Garanties Estatutaries.
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en general, els paisos europeus de tradicio de dret continental com el nostre han preferit adoptar el model
kelsenia, en diferents variants, per la qual cosa, la carrega de la prova la tindria qui proposés apartar-nos
d'aquest model tan generalitzat al nostre entorn.

Tanmateix, no voldriem deixar de formular quatre precaucions sobre la nostra propia recomanacio. La pri-
mera: que atesa la poca tradicio de governs de coalicié al nostre pais i el paper dels nostres partits politics,
és altament recomanable que el sistema d'eleccié del Tribunal Constitucional catala exigeixi I'acord entre
les forces politiques; mitjancant, per exemple, el requeriment de majories qualificades als organs legislatius
com les que es precisen per nomenar els membres del Tribunal Constitucional alemany. La segona: que per
evitar que el Tribunal Constitucional catala pateixi les mateixes mancances que el Tribunal Constitucional
espanyol caldra estudiar la possibilitat d'introduir-hi mecanismes que fomentin la representacié equitativa
de col-lectius que es puguin veure periodicament afectats per discussions constitucionals en situacié de
desavantatge, com ara la Vall d'Aran. La tercera: cal preguntar-se si en un moment politic com I'actual, on
una part de la ciutadania demana mesures d'aprofundiment democratic, no seria interessant introduir algun
mecanisme «suau» de control popular directe sobre els membres del Tribunal Constitucional com el que
existeix al Japo. | la quarta: que per tal d’harmonitzar la independéncia del Tribunal Constitucional amb un
cert dinamisme, cal establir una limitacio clara del temps dels mandats dels jutges integrants similar a la que
existeix a paisos com Alemanya.
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REFORMACONSTITUCIONAL

«Cada generacio, la seva constitucio»
Condorcet, Comissié constitucional francesa (1791)

Les propies constitucions solen incloure el procediment per reformar-les, deta-
llant la iniciativa —qui té dret a presentar la reforma—, els procediments especifics
—amb les majories necessaries per I'aprovacié de la reforma— i les limitacions.
Pel que fa a la iniciativa, a més de la de caire parlamentari, caldria considerar la
possibilitat d'introduir la possibilitat de la iniciativa popular, mentre que en els
procediment i majories sembla convenient distingir entre una reforma ordinaria i
una reforma agreujada, en funcio dels titols i articles subjectes a la reforma.

1. Introduccio

La reforma constitucional neix d'una tensio entre dos elements inherents a les
democracies liberals, 'expressié del poder constituent —que remet a la sobira-
nia popular— i la supremacia constitucional —que remet al poder constituit i al
control de governants i governats a través d'una llei suprema. Una referéncia del
primer element és la concepcio de la voluntat general de Rousseau, mentre que
del segon element ho son aquelles concepcions liberals —Locke, Montesquieu
o Madison— que expressen la necessitat de limitar el poder a partir de I'establi-
ment d'una separacio clara de poders —legislatiu, executiu, judicial, i territorial-
federatiu. Aquesta tensio exemplifica la que, en termes més generals, mantenen
els components liberal i democratic de les democracies liberals contemporanies.
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La practica ha mostrat que resulta imprescindible mantenir la diferent logica d'aquest dos components, pero
alhora també mostra que no es tracta de logiques facilment harmonitzables.

2. Analisi

La reforma constitucional consisteix, basicament, en la racionalitzacié d'un acte politic del poder constituent,
el qual s’'entén com un poder amb capacitat per expressar-se en qualsevol moment. Es pot distingir tres
funcions habituals dels procediments de reforma constitucional. En primer lloc, la necessitat d'adequar la
realitat juridica a la realitat politica i social d'un context determinat. En segon lloc, la funcio d’'establir una
continuitat juridica quan es realitza aquesta adequacid, atorgant legitimitat a la reforma des de la mateixa
constitucio. En tercer lloc, la funcio de separar la reforma constitucional de la reforma de lleis ordinaries. Una
possible quarta funcio, forga discutida, és 'autolimitacié del constituent en el moment d’'estabilir les fronteres
de la reforma en el mateix text de la norma suprema. Sovint s’argumenta que el poder constituent del dema
és dificilment constrenyible.

Una tipologia simple de procediments de reforma constitucional que trobem al dret comparat distingeix
entre: a) qui disposa d'iniciativa per a la reforma; b) els procediments parlamentaris i democratics de la re-
forma; c) la possible intervencio d'alires actors, especialment la ciutadania a través de referéndum; i d) les
limitacions a la reforma.

a) Iniciativa de la reforma

Generalment, les normes constitucionals de les democracies liberals estableixen que més d'un actor dispo-
sa d'iniciativa per reformar la constitucié. El parlament sol ser qui té el dret de reforma de manera prioritaria.
Aquest dret el tenen els membres de la cambra o les cambres, de manera individual o amb requeriments de
percentatges minims dels components de les cambres. Sovint, aquest requeriment de percentatge minim
de diputats o senadors varia en funcié de I'abast o del contingut de la reforma. A banda del parlament, hi ha
constitucions que preveuen la iniciativa per part del govern —Belgica i Montenegro—, del cap d'estat —Croa-
cia i I'Estat francés— o, fins i tot, dels governs locals —Liechtenstein. Finalment, alguns estats federals —Ca-
nada, EUA, Australia o Suissa— o regionals —I'Estat espanyol— atorguen iniciativa als parlaments subestatals.

b) Procediments parlamentaris: elaboracié i aprovacié

En molts casos, el legislador, a més de la iniciativa, té la capacitat d'elaborar i aprovar la reforma constitucional.

En general, resulta poc habitual que 'executiu intervingui en I'elaboracio i aprovacié d'una reforma constitucio-
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nal.®" El procediment d'aprovacié de la reforma sol tenir limitacions en relacio al temps que cal deixar passar en-
tre el procés d'iniciativa i la seva lectura i possible aprovacio, i regular les majories de vot i, a vegades, el reque-
riment de fer noves eleccions legislatives. Pel que fa els requeriments temporals entre la iniciativa i I'aprovacio
del nou text, generalment s’estableixen periodes d'un a dotze mesos. Aquests periodes també son necessaris
entre diverses lectures i aprovacions del nou text. Aixi, per exemple, Noruega estableix que la reforma constitu-
cional ha de ser aprovada un any abans de les eleccions, reforma que ha de ser aprovada pel nou Parlament.
En molts casos s'exigeix la convocatodria d'eleccions en cas de reformes importants —drets i deures— com el
cas de Dinamarca, Bélgica, Finlandia, Islandia, Grécia, Paisos Baixos o I'Estat espanyol —en aquest ultim cas,
I'anomenat procediment agreujat preveu un periode electoral entremig i I'aprovacié dels dos legislatius.

Finalment, les reformes constitucionals acostumen a requerir majories qualificades amb ['objectiu d'es-
tablir acords de consens entre diferents forces politiques i protegir els drets de les minories. En sistemes
unicamerals, generalment, la majoria necessaria varia entre els tres cinquens —Estonia o Grécia—, els dos
tercos —Austria o Finlandia— i tres quartes parts —Suécia o Bulgaria— dels membres del parlament. En sis-
temes bicamerals, generalment es requereixen votacions separades a les dues cambres. Aquestes poden
aprovar la reforma per majoria simple —Suissa, cada cambra—, absoluta —ltalia, cada cambra— dos tergos
—Belgica, Alemanya, Japo, EUA i Canada—, tres cinquenes parts —Eslovaquia o I'Estat espanyol, cada cam-
bra— o diverses combinacions entre aquestes possibilitats. A més a més, als estats federals hi solen haver
requeriments d'aprovacio de la proposta de reforma per part de la majoria de les unitats federades. Aquest
és un dels elements que singularitza bona part del sistemes federals davant dels no federals. Les majories
varien. Aixi, per exemple als EUA es requereix la conformitat de tres quartes parts dels estats de la federacio
per tal que la reforma s'aprovi —una minoria d'una quarta part dels estats federats pot bloquejar la reforma. A
Australia es requereixen majories en el referendum posterior dels ciutadans —tant a nivell de tot I'estat com
dels electors de la majoria d'estats— mentre que a Suissa es requereix la doble majoria en el referéndum
sobre la reforma —majoria dels estats federats i dels votants.

c) Referéndums

Tot i que el procés de reforma constitucional acostuma a desenvolupar-se als parlaments, algunes consti-
tucions estableixen la necessitat de convocar un referendum obligatori o opcional per a consultar al cons-
tituent.®? Ara bé, aquest referéndum ha de ser convocat en uns limits de temps determinats, generalment

61 A Turquia i Arménia el President de la Republica, és a dir el cap d'Estat, té potestat per introduir esmenes al nou text.

62 El referendum pot ser obligatori per a tota la reforma aprovada al Parlament: 'Estat frances, Irlanda o Suissa; obligatori només en el
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durant el procés o fins a tres mesos més tard i sol tenir el requeriment d’assolir la majoria absoluta favorable
a la reforma. Algunes constitucions estableixen la necessitat de que registrin una participacié minima, com
Dinamarca, el 40%.

d) Limitacions de la reforma

Les constitucions poden establir limits diversos a la seva reforma, normalment de naturalesa substantiva o
temporal. Els de naturalesa substantiva fan referéncia a aspectes que no poden ser reformats, com la inte-
gritat territorial, els drets fonamentals, les formes de govern o aspectes de 'organitzacié federal de I'estat.
La Constitucio alemanya disposa de I'anomenada «clausula eterna» que prohibeix reformar els drets fona-
mentals, la separacio de poders, la forma de govern republicana, 'estat de benestar o el caracter federal de
I'estat. Pel que fa als limits temporals, la majoria de constitucions rebutgen la possibilitat de reforma en cas
d’'estat d’emergéncia o de llei marcial.

Avui gairebé ningu qgliestiona la necessitat d’establir un procediment de reforma constitucional que ator-
gui a la carta magna un rang superior del que disposen les lleis ordinaries. Em definitiva, aix6 és un proce-
diment d'autoproteccié del propi poder constituent, una autolimitacio que es justifica a partir de diferents
raons. En primer lloc, la reforma constitucional persegueix I'estabilitat institucional i sobretot, una previsio
de continuitat que doni garantia de futur al sistema politic establert. En segon lloc, aquesta garantia ajuda a
protegir els drets de les minories —o al menys a algunes d’elles— i a fer més dificil una eventual «tirania de la
majoria».%® Finalment, una proteccio especial dins la reforma pot ajudar a blindar drets fonamentals que es
considera que no han de ser reformats sota cap circumstancia.

Dit aixo, és important que la reforma constitucional estableixi un equilibri entre aquesta proteccié dels
diversos drets i el regim politic en general, i la seva adaptacié a les noves circumstancies politiques, socials
o culturals que vagin sorgint en el temps. En aquest sentit, el mecanisme de reforma ha de combinar rigi-
desa i flexibilitat. Una manera de conjugar aquestes dues necessitats és establint dos o0 més procediments
de reforma de la constitucio, un d'agreujat per a aspectes considerats fonamentals, i un altre per a la resta

cas de reformes d'aspectes que volen protegir-se especialment: Estonia, Islandia Lituania o 'Estat espanyol; o en el cas de la reforma
sencera del text constitucional: Austria, Russia o I'Estat espanyol; o opcional per demanda del Parlament:ltalia; per iniciativa popular:
Italia i Liechtenstein; o decisi6 del cap d'Estat: Turquia. (Sejersted 2009).

63 La problematica de la tirania de la majoria i les seves possibles solucions institucionals recorre el pensament liberal des d'inicis del
segle XIX —Tocqueville, Stuart Mill.. Una qliestié, tanmateix, irresolta en la teoria constitucional és la proteccié dels drets de les mino-
ries territorialitzades, com ara les minories nacionals als estats plurinacionals, que fins i tot en estats federals solen quedar al marge
dels mecanismes de proteccié de les minories que estableixen els procediments de reforma constitucional. Un exemple d'aquesta
problematica és el Quebec que no ratifica la nova Constitucié canadenca de 1982.

72 LES INSTITUCIONS POLITIQUES DE LA CATALUNYA INDEPENDENT



d'articles. Quan es segueix aquesta estratégia s'ha d'establir, Obviament, una norma que digui de manera
molt clara quines parts hauran de ser reformades per un procediment o per I'altre. En general, la majoria
d'analistes consideren que un bon procediment de reforma ha de donar protagonisme al parlament, establir
una majoria qualificada a les dues cambres, preveure un periode de temps de debat per implementar les
deliberacions publiques corresponents, i fer coparticips del procediment de reforma als parlaments i pobla-
cio dels estats federats en el cas de les federacions. Els referéndums d'aprovacié permeten la participacio
directa de la ciutadania al procés, pero es considera adequat que estiguin limitats a la ratificacio de decisi-
ons preses pel parlament, i mai per tenir la capacitat d’aprovar una reforma contra la voluntat d’aquest ultim.
D’altra banda, la participacio de I'executiu acostuma a veure's molt limitada i, si és possible, sense potestat
per intervenir en el procés d'aprovacio.

3. Conclusions

Una Catalunya independent tindra previsiblement una Constitucié escrita, el procediment de reforma de la
qual podria disposar d'un mecanisme de doble iniciativa. D'una banda, la tradicional iniciativa parlamentaria
podria requerir una cinquena part dels diputats per iniciar-se. D'altra banda, podria contemplar la participa-
cio ciutadana per proposar reformes que hauria de fer-se a través d'una iniciativa legislativa popular amb
un nombre minim de signatures —entre un 3 i un 5% del cens, per exemple. En segon lloc, el procediment
d'aprovaci¢ de la reforma hauria de requerir una majoria parlamentaria minima que podria ser de doble natu-
ralesa, amb un procediment ordinari i un altre agreujat, aquest ultim amb una majoria qualificada més extensa
que la requerida en el cas del primer procediment. El procediment agreujat s'aplicaria en cas de reforma d’
aspectes fonamentals com els drets i llibertats fonamentals, la forma de govern, la separacio de poders o el
model territorial. En qualsevol cas, dins del requeriment d'aprovacio d'una reforma constitucional agreujada
s’hi hauria d'incloure un referendum de ratificacié que comptés amb un llindar minim de participacio —el
40%, per exemple.

La importancia de preservar I'estabilitat institucional del nou estat faria convenient introduir una moratoria
temporal en el procediment de reforma constitucional, fent, per exemple, que no es pogués reformar la Cons-
titucio més de dues vegades en una mateixa legislatura. En segon lloc, caldria considerar la introduccié d'una
clausula sobre la possibilitat d'establir acords politics i institucionals futurs amb la resta de territoris de parla
catalana, tal com preveien altres constitucions democratiques (Republica Federal Alemanya). Finalment, la
necessaria adopcio de tractats internacionals, comengant per les relacions amb la UE, fa convenient tenir pre-
vist un procediment agil i democratic de reforma especificat en un titol especific dins del text constitucional.
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