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RESUM

El referéndum €s concebut com un mecanisme de participacio ciutadana capag de pal-liar
les mancances del sistema representatiu, perd més enlla de paraules, calen fets que ho
demostrin. Aquesta recerca té la vocacié d’exposar la relacid entre la participacio
ciutadana i la qualitat democratica, a través dels indicadors existents per mesurar-les.
També d’aprofundir en I’institut del referéndum; mitjangant I’estudi de la seva naturalesa,
I’exposici6 de les seves diferents classes en funcio de qui els convoca, quan es realitzen i
la seva eficacia, 1 amb tot, els factors que els poden condicionar. Tot plegat, es treballa
amb un exemple comparat entre dos paisos europeus on 1’Gs del referéndum divergeix:
Suissa 1 Espanya. En ell s’hi contraposa I’estructura de I’Estat 1 del govern, aixi com, la

regulacio i evolucid historica d’aquesta eina de democracia directa, en tots dos territoris.

En ultima instancia, aquesta cerca —amb fonament constitucional— ens proporcionara
respostes sobre si la realitzacid de referéndums pot realment indicar si un pais té un nivell

més elevat de democracia o no.

Paraules clau: dret constitucional, participacié ciutadana, referendum, qualitat
democratica i democracia.
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INTRODUCCIO

En la indagaci6 sobre la salut democratica d’un pais, la participacié ciutadana mitjangant
referéndums ha estat sovint considerada per la opinié publica com un sindnim automatic
de més qualitat democratica. Tot, sense tenir en compte tants d’altres elements que poden
influir-hi de manera determinant, tractant-se doncs d’una afirmaci6 que poques vegades
va acompanyada d’argumentacié teorica i juridica. Es per aix0 que, fruit d’aquests dubtes,
la pregunta que se’'m planteja és: Per que la participacio ciutadana mitjancant

referendums no és un indicador fiable de la qualitat democratica d’un pais?

Aquest interrogant convida a explorar més enlla de les xifres de participacio, qiiestionant
la relacio entre la implicacio dels ciutadans en procediments d’aquesta mena i la salut
global de les institucions democratiques. Aixi, a través d’aquesta recerca es proposa la
segiient hipotesi: La participacio ciutadana mitjancant referendums no és un indicador
fiable de la qualitat democratica d’un pais, ja que [’existencia d’altres factors, com el
funcionament de I’Estat de dret, el pluralisme politic i la garantia de drets i llibertats,

podrien tenir un paper més destacat en la determinacio del grau de democracia.

Per tal de treballar en aquesta hipotesi, s’ha establert un marc teoric que pretén fer
entendre en essencia que implica la participacié ciutadana i en concret el referéndum,
com una de les seves formes. Es té en compte com ha evolucionat el concepte de
participacid —des de Grecia fins a dia d’avui—, també 1’Us i la finalitat amb que diferents
régims politics han fet servir els referéndums, s’exposen diferents indicadors de qualitat
democratica i per plasmar-ho tot plegat, es realitza una comparativa entre dos paisos on

els nivells de participacid ciutadana a través dels referéendums divergeix.

En aquest estudi de casos, s’analitzen dues realitats politiques on la practica del
referéndum ¢€s dispar: Suissa, coneguda com el pais que més utilitza aquesta eina de
democracia directa, i Espanya, on el seu s és menys freqiient. Aquesta elecci6 es basa en
la intencié d’explorar les dinamiques 1 els resultats de la democracia directa, aixi com en

I’analisi de les seves puntuacions en qualitat democratica.

L’eleccio de Suissa com a un dels casos d’estudi es fonamenta en la seva reputacié com
a lider mundial en 1’is de referéndums, amb una cultura politica que incorpora
ampliament la participaci6 ciutadana en la presa de decisions. D’altra banda, Espanya es

presenta com un contrapunt interessant, amb una utilitzaci6 més limitada d’aquest



instrument. Aquesta eleccid permetra una comparativa significativa entre dues realitats

que coexisteixen dins del marc democratic europeu —que no de la Unié Europea—.

Un altre aspecte rellevant per comprendre aquesta eleccidé és la comparacio de les
puntuacions que obté cada pais en I’index pres com a referéncia. Si bé és cert que ambdds
paisos s’emmarquen dins del que s’anomenen democracies plenes, la confederacio
helvética es troba en la part alta d’aquesta forquilla i I’Estat espanyol en la part baixa.
Aquesta diferéncia planteja el dubte raonable de si la divergéncia en la puntuacié és
atribuible a 1’as diferencial del referéndum com a eina democratica. Tot tenint en compte
que, tal i com es veura, 1’as especific del referéndum no es contempla en els elements

d’analisi, ni en I’indicador de referéncia ni en quasi cap dels altres indicadors.

Aixi doncs, a través d’aquest estudi de casos es busca comprendre com la practica del
referéndum pot influir en la qualitat democratica d’un pais i com podrien implementar-se
millores en aquells paisos que no en fan un Us tan freqlient. Amb aquesta base, el treball
es proposa contribuir a la discussio sobre les possibilitats i els desafiaments que representa

la incorporaci6 del referendum com a instrument participatiu en els sistemes democratics.

De fet, arran de la creixent desafeccio politica® durant les darreres décades —de manera
. . 2 N . .. ., ., .
especial entre els joves™— s’han incrementat les demandes participacio. Aixi, el goig sense
alegria ha estat clau en aquest canvi de tendéncia cap a la reclamacié d’una democracia
més directa, a la grega. Problematiques com la corrupcid, el no compliment d’allo promes
per part de la classe politica, la manca de transparencia o les desigualtats economiques
han tingut repercussions en I’ideal de la democracia representativa. Perqué el mal no el
trobem en el sistema democratic en si, sin6 en la vulneracié dels seus principis essencials.
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Aquest desencis ens ha dut al que es coneix com la crisi de la representacio®, concepte

que es desenvolupara amb més profunditat al llarg de 1’estudi.

En aquest marc, molts ciutadans han reclamat instruments de participacio directa, al

marge de la representacié®. La insatisfaccié amb el sistema actual ha generat; per una

1 TORCAL, M. (2003). Political Disaffection and Democratization History in New Democracies. Kellogg
Institute for International Studies, 60.

2 AZNAR, A. (2011). Causas y riesgos de la desafeccion politica de los jovenes. Fundacion Manuel Giménez
Abad de Estudios Parlamentarios y del Estado Autonomico, 10.

3 MANIN, B. (1995). The principles of the representative government. Cambridge University Press.

4 ROMANOS, E. (2011). EI 15M y la democracia de los movimientos sociales. Books & Ideas, Dossier:
Debates en torno al 15M, 10.



banda veus partidaries a subvertir i acabar amb aquest model, 1 per I’altra, una crida a
redefinir 1 millorar la democracia representativa, incloent-hi més mecanismes de
participacio, per assegurar-se que la democracia realment reflecteixi els interessos i les

preocupacions dels ciutadans.

Anivell metodologic, en alguns aspectes s’ opta per la metodologia qualitativa i en d’altres
per la quantitativa. Pel que fa a les fonts, és assidu 1’as de multiples constitucions i d’altra

legislacio relacionada amb la materia.

En relacié la metodologia qualitativa, la recerca es basa en una revisio de literatura i
legislacio sobre participacié ciutadana, qualitat democratica i referendums; aixi com
I’estudi de casos anunciat. Un analisi que permetra identificar les similituds i diferencies

entre aquests dos paisos en termes de qualitat democratica.

I pel que fa a la metodologia quantitativa, es recolliran dades sobre els nivells de
participacio ciutadana en referendums, els resultats de referendums, i altres indicadors de
qualitat democratica. Aquestes dades es recullen de fonts oficials, com ara els censos
electorals, les enquestes d’opinié publica, els instituts nacionals d’estadistica 0 els de
recerca. D’altra banda, caldra analitzar aquestes dades, fet que permetra identificar les

relacions entre la participacio ciutadana en referendums i la qualitat democratica.

Finalment, pel que fa les referéncies literals que se citen al llarg del treball, per una major
claredat lingiiistica s’ha optat per a la traduccid al catala de totes elles, degut també a que
la bibliografia emprada combina diverses llenglies. D’aquesta manera, les cites textuals

son traduccions propies.



1. DEMOCRACIA I PARTICIPACIO CIUTADANA

Al llarg d’aquest punt, s’explorara la intrinseca relacié entre democracia i participacio
ciutadana, remuntant-nos als seus fonaments a la Grécia antiga. En aquests inicis, la
democracia es presentava com una forma de govern fonamentada en la participacio
directa dels ciutadans, especialment en comunitats reduides com les polis gregues®. Cal
tenir en compte que la nocid de ciutadania estava severament limitada, restringint-se, tan

sols, a determinats membres de la comunitat.

En els seus origens, el concepte de democracia no contenia adjectius. De fet, en la Grécia
classica, la democracia era identificada amb el govern del poble. I era aixi, ja que tots els
ciutadans participaven en la vida de les polis, a través de debats publics que eren celebrats
en espais diversos —agores i ekklesia®, entre d’altres—. En ells, s’hi reunien els ciutadans

que ostentaven drets politics.

Aleshores, ser una democracia significava que els ciutadans ostentaven el poder 1 el
practicaven de manera col-lectiva en I’ambit public. De fet, i aix0 és clau, el pes de la
presa de decisions no era tan crucial com si ho era el procés deliberatiu i I’intercanvi
d’arguments, que precedien la seva adopcid. La importancia requeia doncs, en la
participacio de tots els ciutadans en aquest debat public, on cada opini6 era valorada i

considerada.

No obstant aix0, és essencial assenyalar que aquest model de participacié directa era
viable principalment en comunitats petites, com assenyalava Robert Dahl. De fet, quan
parlem del paper que juga la democracia com a sistema politic i de govern, es presenta un
dilema entre la participacié ciutadana i I’eventual eficacia del sistema democratic. Si
aspirem a establir un sistema de govern democratic que ofereixi una amplia capacitat per
abordar eficagment els problemes que més preocupen els ciutadans, la preferéncia sovint
recaura en una unitat tan extensa que requerira un sistema representatiu. El dilema és
servit i Dahl ens ho exposa de la segiient manera:

Com més petita és una unitat democratica, més gran ¢és el seu potencial de participacid

ciutadana i menys necessitat que els ciutadans deleguin les decisions de govern en els
representants. Com més gran és la unitat, més capacitat té per tractar problemes

® GIRALDO, R. (2013). La democracia ateniense y la problematizacion de la libertad como ethos. Revista
Criterio Libre Juridico, 10, 29-33.

6 El terme ekklesia (éxk\noia) fa referéncia a I’assemblea de ciutadans, majors d’edat, reunits com a organ
sobira de la democracia atenesa.



importants per als seus ciutadans i més gran €s la necessitat que els ciutadans deleguin les
decisions en els representants’.

En aquest sentit, Dahl suggereix que les unitats més petites tenen un potencial més gran
per fomentar la participacié directa dels ciutadans en la presa de decisions, ja que hi ha
una proximitat inherent entre els governants i els governats. Alhora, a mesura que la unitat
democratica creix en grandaria, s’entén que aquesta pot gestionar de manera més efectiva
les qliestions importants, malgrat la distancia entre els ciutadans i els seus representants,
pot augmentar. Aix0 pot conduir a una major dependencia dels ciutadans envers la
delegacio de decisions als seus representants, donada la complexitat que implica gestionar

problemes importants en unitats grans.

Aquesta limitacio historica €s rellevant, ja que els referendums com els concebem avui
no tenien cabuda en aquesta democracia inicial. De fet, la generalitzaci6 del seu us tal i
com el coneixem ara ‘“no es dona fins la democracia de masses i la crisi del
parlamentarisme del segle XX8. A Grécia, les decisions eren preses pels ciutadans
després de deliberar i1 confrontar les seves opinions, allunyant-se aixi de la practica actual

del referéendum com a mecanisme de votacid directa.

Tant €s aixi, que si contrastem la practica d’aquella democracia amb la que es duu a terme
en els referéndums actuals, la deliberacié queda sovint relegada i és substituida per grans
campanyes publicitaries, on els missatges poden simplificar temes complexos i enfocar-
se més en la persuasio dels electors que en el debat racional. Aixo pot donar lloc a un
dialeg superficial i a una manca de comprensié dels temes a debat. Es aqui on els mitjans
de comunicaci6, per exemple, poden influir en la formacié d’opinions abans que el procés
de votacid s’inicii, limitant la capacitat dels ciutadans de participar en una deliberacid
autentica i dinamica. En alguns casos, la decisid final en un referéendum pot dependre més
de la manipulacié informativa i les emocions que de la reflexio critica 1 el raonament

col-lectiu.

Aixi i tot, el referendum ha esdevingut una forma de participacid ciutadana ampliament
utilitzada. Ara bé, la falta de discussio en aquests processos pot plantejar interrogants
sobre la seva fidelitat als principis fonamentals de la democracia deliberativa de I’antiga

Grécia, a la qual s’hi apel-la ara i adés.

"DAHL, R. A. (1998). On Democracy. Yale University Press, pag. 110.
8 SAENZ, E. (2018). El referéndum en Espaiia. Marcial Pons, pag. 20.
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Amb aquesta perspectiva, en el primer apartat ens endinsarem en els fonaments historics
de la democracia i les seves diferents vessants, destacant la participacié com a eix
incardinat en totes elles, tot reflexionant sobre com la seva evolucié ha donat lloc a

diferents formes de govern i participaci6 en les societats contemporanies.

1.1. Democracia directa, representativa i participativa

En el desenvolupament historic de les formes de govern, la democracia va comencar a
adquirir matisos amb la creacid de 1’Estat liberal, moment en el qual es comenga a
adjectivar. Abans d’aquesta etapa, es parlava simplement de democracia sense distincions
especifiques. Aixi, amb el desenvolupament de I’Estat liberal, van sorgir diferents

modalitats de democracia que aborden la qiiestio de la participacié de manera diversa.

A dia d’avui, quan es parla de democracia directa s’assumeix que aquesta categoria
implica la participacié directa dels ciutadans en la presa de decisions, sense intermediaris.
Es caracteritza per la celebracid de referendums 1 altres mecanismes on els ciutadans
emeten el seu vot directament o prenen la iniciativa d’abordar qiiestions rellevants, per
exemple a través d’una iniciativa legislativa popular. S’entén aixi que la participacid és
activa 1 immediata, permetent als ciutadans influir directament en les politiques i

decisions.

Ara bé, com anteriorment s ha apuntat, existeix una problematica conceptual. Tota vegada
que s’al-ludeix a la democracia grega com a far dels mecanismes actuals de participacid
directa, s’obvia un fet capital. Aleshores la importancia i 1’element democratic de
I’assumpte eren la discussi6 i la deliberacio, ara, en canvi, es focalitza en la decisio final

obviant aquest pas previ.

Contrariament, en fer referéncia a la democracia representativa parlem d’una construcciéd
que arriba amb I’aparici6 de 1’Estat liberal®, defineix un sistema on els ciutadans deleguen
la seva capacitat de prendre decisions en representants escollits. En contrast amb la
democracia directa, on els ciutadans exerceixen el seu poder de manera immediata, la
representativa implica la intervencié d’intermediaris que prenen decisions en nom del
poble. Aquesta representacio, lluny de ser una exclusid de la participacio ciutadana, la fa

possible, pero al mateix temps la condiciona.

9 MANIN, B. (1995). The principles of the representative government. Cambridge University Press.
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Aixi, el concepte de representacio en la democracia representativa és fonamental. Els
ciutadans exerceixen el seu poder a través d’aquests representants, i la relaci6 entre
aquests 1 els ciutadans és crucial per al funcionament del sistema. La representaci6 no €s
una simple delegaci6 de decisions, sind que es genera una responsabilitat de respondre
als interessos 1 necessitats dels ciutadans. Les decisions dels representants han de ser utils,
resolent problemes i encaminant els interessos reals de la ciutadania. Quan aquesta
connexio es trenca o es percep com a deficient, es qiliestiona la representacié com a tal,

no pas la democracia en si.

Alhora de vehicular les demandes de participaci6 directa, que sovint prenen la forma de
referéndums, aquestes s’eleven com una resposta a la percepci6 que la representacid esta
fallant. Quan, fruit de la crisi de la representacio, ens plantem davant la dicotomia de les
possibles alternatives, a parer meu n’apareixen dues: o bé, la substitucié del sistema, o

bé, la millora i correccié del model representatiu.

La primera, que suposaria un canvi de sistema politic de cap a peus, €s la substitucio de
l"actual sistema de democracia representativa. Amb aquest canvi, la democracia prendria
una orientacio plebiscitaria, on el referéendum s’erigiria com la principal eina de decisio.
A parer meu, de produir-se un canvi d’aquests magnitud, correm diversos riscos que cal

calibrar.

D’entrada, suposaria la practica anul-lacié o minimitzaci6 de la deliberacio en el procés
de presa de decisions. Essent evident que sense un debat ric i una ciutadania amb capacitat
de discussid, es complica que es tinguin en compte totes les visions i les possibles

implicacions de la decisio a prendre.

Altrament, es produiria una simplificacid dels debats on les qiiestions complexes
buscarien presentar-se d’una manera més senzilla, amb I’objectiu d’obtenir majories més
favorables. El problema el trobem quan per presentar els assumptes d’una manera més
escarida, no s’aborden les qiiestions a fons, tot passant-hi de puntetes; contribuint aixi que
els ciutadans siguin influenciats, més que per un analisi critic del tema, com

correspondria, per la retorica.

A proposit de I’ts de la retorica, i com a conseqiiencia també de la reduccio dels debats,
es propiciaria I’aparicié de moviments populistes que aprofitarien la conjuntura i les

emocions dels ciutadans per guanyar adeptes 1 simpaties. Aixi mateix, podria



desencadenar-se una tirania de la majoria, on els postulats i drets de les minories fossin

ignorats i aquestes mancades de proteccio.

Un altra problematica que hi veig €s 1’evasi6 de la responsabilitat politica. Si les decisions
les pren la ciutadania de manera plebiscitaria mitjancant referéndums, les conseqiiencies
derivades d’aquestes accions quedarien diluides. Es dificultarien els rendiments de
comptes dels governants, atés que mai quedaria aclarit a qui serien imputables les

repercussions de les politiques adoptades.

Amb tot, també es generaria un caldo de cultiu favorable a la inestabilitat politica. Es aixi,
ja que la possibilitat de prendre decisions radicals a través dels referéndums propiciaria
que les politiques a dur a terme podrien canviar rapidament sense la moderacid i la

continuitat proporcionades pel sistema representatiu.

La segona, en canvi, implicaria modificar i corregir [’actual model de democracia
representativa. Millorar el sistema de democracia representativa en moments on la
representacio esta en crisi és un repte complex, perd necessari, si es pretén evitar una
desafeccio creixent. Atenent al meu criteri existeixen forca mesures 1 practiques que

poden contribuir a enfortir el sistema.

La més primordial és la transparéncia. La ciutadania ha de percebre que és tractada de
manera adulta i no se li oculta informacid. El reforg en els processos de presa de decisions,
assegurant que els ciutadans tinguin accés a informacié completa i comprensible sobre
les politiques, els procediments i les decisions que adopten els seus representants és

imprescindible.

A més a més, lligat a la millora de la transparencia hi tenim el perfeccionament dels
mecanismes de rendiments de comptes. Aquests han d’assegurar la responsabilitat de les
accions dutes a terme pels politics i que, la mala gestié i la corrupcié tinguin
conseqliencies; essent aquesta ultima una de les principals causes de desencant politic,

per exemple, a I’Estat espanyol*°.

Alhora, també seria necessari donar resposta a les demandes de participacid, promovent-

la i establint mecanismes que apropin els ciutadans amb els seus representants, com ara

10 JIMENEZ, F. (2017). Los efectos de la corrupcion sobre la desafeccion y el cambio politico en Espanya.
Revista Internacional de Transparencia e Integridad, 16.
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audiéncies publiques, forums ciutadans i consultes, perqué aquests puguin expressar les
seves opinions i contribuir directament al procés decisiu. Tota vegada que la decisio final

és del governant a qui se li ha cedit la representacio.

En aquesta direccid, seria interessant fomentar el debat public i el civisme, ja que fent-ho
en qlestions clau i proporcionant espais per a la discussid i el dialeg entre els ciutadans,
els politics i els experts, es contribuiria a augmentar la confianga amb les institucions.
Aixi mateix, convindria estimular I’educacio civica per garantir que els ciutadans
comprenguin els principis democratics, les institucions governamentals i la importancia

de la participacio activa en la vida politica.

En definitiva, 1 més enlla de les propostes de reforg, com a qiiestio capital €s necessari
que els governants no facin falses promeses, gestionin de manera eficient els recursos
publics i, en definitiva, actuin a favor dels interessos dels seus representats —que ho han
de percebre aixi també, ja que al cap i a la fi son els qui han cedit la seva sobirania als

representants—.

Es en el procés d’aplicacié de més mecanismes de participacioé ciutadana quan sorgeix la
idea de democracia participativa. Fruit d’aixo, Antonio Elizalde es planteja les segiients
preguntes: “Com construir una cultura democratica? Com refermar la democracia a partir
de la vida concreta de les persones? Com fer perqué cadascun de nosaltres se senti part i
responsable de la democracia que aspirem viure? Com connectar les conductes

quotidianes de les persones amb els éxits o fracassos democratics?”.

Totes elles ens condueixen a reflexionar en la recerca d’una democracia participativa, on
el ciutada és qui exerceix, en el seu dia a dia, un paper actiu en la definicié de les
politiques a dur a terme. Es tracta d’una exploraci6 de la democracia en la vida quotidiana,
un procés constant d’aprenentatge per conviure amb altres persones, i que, en definitiva,

pot contribuir a reforgar el sistema representatiu.

Aquesta modalitat busca combinar elements de la democracia directa i representativa,
incorporant formes de participacié ciutadana més actives en la presa de decisions,
incloent-hi mecanismes com consultes ciutadanes, audiéncies publiques i altres formes

de participacié que complementen el sistema representatiu, sense subvertir-lo. Com és

11 ELIZALDE, A. (2001). Democracia representativa y democracia participativa. Revista Internacional de
Desenvolvimento Local, 1(2), pag. 34.



vist aqui, el paper de la participacié no es limita tan sols a la celebracié d’eleccions

periodiques.

Els diversos adjectius que podem atorgar a la democracia presenten abordatges diversos
pel que fa la participacio dels ciutadans, des de la directa i immediata fins a la indirecta 1
delegada. La crisi de la representativitat ha generat reflexions sobre la necessitat de noves
formes de participacid i governanga, amb la democracia participativa emergint com un
terreny d’experimentacié que busca conciliar els avantatges de les modalitats directa i
representativa. No es tracta doncs de compartiments estancs, sind que entre elles

comparteixen elements comuns que s’entrellacen.

1.2. Relacié entre participacio ciutadana i qualitat democratica

La democracia es desplega en diverses dimensions que transcendeixen els simples
procediments legals, segons Vargas-Machuca®?. El seu analisi subratlla la importancia de
la participaci6 ciutadana com a part essencial d’aquest teixit democratic
multidimensional. Aqui, veurem com la combinacid entre la participacid ciutadana i la
qualitat democratica compta amb molts matisos que cal abordar. Per aquest motiu, es

busca oferir una visio detallada entre ambdues conceptualitzacions.

En un primer escenari, la democracia implica una dimensié procedimental que estableix
un marc legal solid i un bon funcionament de 1’Estat de dret, que exerceix de salvaguarda
de drets i llibertats. Aquesta condicio és fonamental per evitar la fragilitat inherent a les
practiques democratiques. La participacié ciutadana esdevé, aixi, un element clau per

assegurar que aquests procediments reflecteixin les veus i necessitats de la ciutadania.

Aixi mateix, Vargas-Machuca destaca la complexa xarxa d’institucions dins d’un régim
democratic, les quals tenen la responsabilitat d’aplicar els principis de la representacio
politica, la participaci6 i el control del poder. La participacié ciutadana, en aquest context,
pot reforcar aquestes institucions, fomentant la transparéncia i la responsabilitat. Amb tot,
té en compte també una dimensié cultural de la democracia. Aquesta implica una
determinada cultura civica que actua com a garantia de la seva reproduccio6 consistent i

estable.

12 VARGAS-MACHUCA, R. (2007). La calidad de la democracia: presupuestos e indicios. Contrastes, pag.
164-185.
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Altrament, i aportant una visiéo complementaria, Daniel Schugurensky, ens indica que la
participacio ciutadana, per si mateixa, no equival a una democracia més sana i alerta que
“La participaci6 ciutadana per si sola no és dolenta, perd una gran participacié amb pocs
resultats tangibles sovint condueix a la frustracié i al cinisme. En definitiva, la

participacio és una condicié necessaria, pero no suficient, per a una democracia sana”*2.

Es per aix0 rellevant comencar amb una exploracié del concepte de qualitat democratica,
destacant dimensions importants per avaluar els sistemes democratics i subratllant la
rellevancia de comparar-los. Aixi, tot abordant la qlestié dels indicadors de qualitat
democratica es constata la dificultat de trobar un consens en una definicié precisa

d’aquesta.

Malgrat aix0, es destaca 1’s d’un dels indicadors que s’exposen, amb una visio critica de
la seva metodologia i1 limitacions, perd necessari pel desenvolupament d’aquesta recerca.
Tornant a Vargas-Machuca, qui ho expressa amb unes paraules que reforcen la necessitat
de comptar amb un indicador basic de la qualitat democratica, tot dient que “lI com en
pura logica avaluar la qualitat del funcionament de quelcom implica I’existéncia d’aquest
quelcom, la pregunta per la major o menor qualitat de la democracia en una comunitat
politica concreta implica I’establiment previ d’un regim que compleix almenys amb els

requeriments minims d’una poliarquia democratica’,

Tanmateix, es tracta el paper de la participacio ciutadana dins dels diversos indicadors
que se citen i, en especial, el que es pren de referencia. I, aixi, es destaquen les opinions
contraposades sobre la participacio ciutadana; incloent-hi tant arguments favorables com
contraris. Amb tot, es destaca la importancia de garantir que la participaci6 ciutadana
complementi les accions del govern i no les eviti, assegurant una col-laboraci6

constructiva en el procés democratic.

1.2.1. Concepte de qualitat democratica i indicadors

D’entrada, és fonamental definir el concepte de qualitat democratica, base d’aquesta
recerca. A dia d’avui, els estudis que es fan sobre democracia se centren i estan orientats

a mesurar-ne la seva qualitat. Per a aix0, s’estableixen dimensions que permeten

13 SCHUGURENSKY, D. (2008). Citizenship participation and participatory democracy: limits and
possibilities. Conference Learning Democracy, October 16-18, pag. 61.

14 VARGAS-MACHUCA, R. (2007). La calidad de la democracia: presupuestos e indicios. Contrastes, 164-
185, pag. 165.
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quantificar la qualitat dels sistemes democratics. Aquest enfocament parteix de la

premissa que hi ha diferents graus de democracia.

Aixi doncs, el concepte de qualitat democratica pot implicar una comparacié entre
diferents sistemes democratics, sempre 1 quan comptem amb indicadors d’abast universal.
Per exemple, es pot preguntar si la democracia suissa és millor que la francesa o
I’alemanya. A més, el mesurament de la qualitat democratica pot conduir a
I’estandarditzacio o certificacié dels sistemes democratics per part d’organismes

especialitzats.

Es més, en un moén on les democracies semblen tenir dificultats per generar benestar
econdmic per tota la societat 1 erradicar la desigualtat social, el mesurament de la qualitat
democratica es converteix en una arma subtil per a la seva defensa. Si som capagos
d’avaluar la democracia en termes de qualitat, podrem identificar-ne les seves debilitats 1
millorar-la, tancant aixi la porta a 1’aparicio de veus que la desacreditin per ineficag i, de

facto, apostin per la instauracid de sistemes autoritaris amb 1’argument de 1’eficacia.

Aixi doncs, partint de la pressuposicid que la democracia €és un concepte complex i que
la qualitat d’aquesta pot ser variable d’un pais a un altre —depenent de la seva cultura
politica, historia, economia i societat— no trobem una sola definicid per parlar de la

qualitat democratica.

Poden ser moltes coses les que defineixin la qualitat d’una democracia, per aixo, una
definici6 acurada ¢€s la que planteja Leonardo Morlino. Per I’autor una democracia de
bona qualitat és aquella que “presenta una estructura institucional estable que fa possible
la 1libertat i igualtat dels ciutadans mitjangant el funcionament legitim i correcte de les
seves institucions i mecanismes”®. De fet, si desglossem aquesta cita podem extreure’n

tres caracteristiques per concretar i precisar la definicio de qualitat democratica.

La primera, una estructura institucional estable. Aixd implica que les institucions
politiques de I’Estat democratic han de ser solides 1 han de funcionar de manera eficag.
Un fet que també suposa que les regles del joc politic hagin de ser clares 1 justes, 1 que les

institucions tinguin la capacitat de resoldre els conflictes de manera pacifica.

15 MORLINO, L. (2005). Calidad de la democracia. Notas para su discusion. Metapolitica, 8, pag. 37-53.

12



La segona, la llibertat i la igualtat dels ciutadans. En una democracia de qualitat els drets
1 les llibertats fonamentals han d’estar garantides, 1 aixd comporta que tots els ciutadans

hagin de poder participar de la vida politica i social de I’Estat.

Finalment, la tercera, fa referéncia a un funcionament legitim i correcte de les institucions
1 mecanismes. Aquestes han de promoure el bé comu i funcionar correctament dins del
marc legal. En aquest sentit, interpel-la a la classe politica, qui ha de tenir en compte que
la presa de decisions ha de fer-se de manera responsable i transparent, permetent als

ciutadans accedir a la informacio.

Morlino també identifica alguns elements basics per a una democracia'®. Per una banda,
fa referéncia al sufragi universal com a fonamental. Cal que tots els ciutadans tinguin dret
al vot. D’altra banda, és necessari que les eleccions es desenvolupin lliurement, siguin
competitives i recurrents. No poden donar-se manipulacions i han de permetre
I’alternanga politica, si aixi ho decideix la ciutadania. En la mateixa linia, en relacio els
partits politics, estableix que el sistema ha de ser multipartidista. I, per acabar, estableix
gue han d’existir diverses fonts d’informacio, a les quals els ciutadans hi tinguin accés i

puguin comptar amb una opinié formada.

Segurament, pero, per la identificacié d’uns requeriments minims per a una democracia,
Dahl ens parla en la seva obra On Democracy'’, i de manera més completa, de cinc factors
a tenir en compte: participacié efectiva, igualtat de vot, assoliment de la comprensid
il-lustrada, control sobre I’agenda i inclusié dels adults. Per ’autor, aquests criteris sén

crucials per assegurar la igualtat politica entre els membres de la comunitat.

En un primer moment, fa referéncia a la participacio efectiva. Es considera que els
ciutadans no només tenen el dret de participar en el procés democratic, sind que a més els
qui conformen la comunitat politica han de poder oferir la seva visi6 a la resta, per tal que
la coneguin. Aixo implica assegurar que les barreres d’entrada a la participacid siguin
baixes i que els ciutadans tinguin accés als mitjans necessaris per expressar les seves

opinions i influir en les decisions politiques.

Seguidament, posa en valor la igualtat de vot. El vot dels ciutadans ha de valdre el mateix

un cop s’hagi de prendre una decisio, per garantir la igualtat. Aix0 implica evitar la

16 MORLINO, L. (2009). Democracia y democratizaciones. ;Democracia sin calidad?, pag. 184-210. CIS
Madrid.
1" DAHL, R. A. (1998). On Democracy. What is a democracy?, pag. 35-43. Yale University Press.

13



discriminacio i assegurar que tots els vots siguin tractats de manera equitativa,

independentment de la posicio social 0 economica.

Altrament, valora també que els ciutadans assoleixin una comprensio il-lustrada, i
malgrat el propi autor apunta que podria ser contradictori amb els dos primers punts,
també ens ofereix la resposta a aquesta questid. Si la base de la igualtat politica assumeix
que tots els membres de la comunitat estan ben qualificats per prendre decisions —sempre
que tinguin les oportunitats de formar-se en allo que afecta al col-lectiu—, amb aquest punt

pretén que s’assegurin aquests coneixements basics.

Aixi mateix, Dahl destaca el fet que els ciutadans puguin exercir control sobre I’agenda.
Es a dir, que la seva actuacié no es limiti tan sols a votar, sind que tinguin també la
capacitat d’influir en la definici6 de les politiques que es discuteixen i en acabat,
s’apliquen. D’aquesta manera, el procés democratic es manté sempre viu i no acaba mai

de tancar-se.

Per acabar, I’autor també apunta a la necessitat d’inclusié dels adults. Aquesta questio
suposa que els ciutadans que resideixen en un lloc determinat han de gaudir de tots els
drets de ciutadania, inclosos en els quatre punts anteriorment citats. Una implicacid
cabdal seria que les restriccions al dret a vot i a participar en el procés deliberatiu, han de

ser minimes.

La tria d’aquests cinc criteris plasma la visi6 de Dahl. A tenor seu cadascun d’ells és
necessari per assegurar la igualtat politica entre els membres de la comunitat i, per tant,

son essencials per a la qualificacio d’un sistema com a democratic.

En definitiva, la qualitat democratica és un concepte que s’usa per calibrar el grau en que
una democracia funciona i es basa en la idea que existeixen un conjunt d’indicadors que
ens permetran situar-la en un major o menor grau de compliment. En aquesta direccid,
els indicadors haurien de servir d’incentiu per a millorar aquells aspectes on 1’Estat hi té

més mancances.

En relacié a aquest punt, el dels indicadors, cal tenir en consideracié que durant molts
anys els especialistes en ciéncia politica han treballat en el desenvolupament i la millora
de métodes estandarditzats per avaluar la qualitat dels sistemes de govern i la llibertat
dels ciutadans a escala global. Aixi ho expressa Ismael Pefia-Lopez quan sosté que “per

veure que funciona o qué cal millorar en materia de politica publica, els cientifics socials
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s’han esforgat a crear instruments per mesurar la qualitat de la democracia”!8, Malgrat
aixo, és evident que encara no han aconseguit arribar a un consens general sobre un

sistema democratic que sigui ampliament acceptat.

Per aquesta rad, si bé és cert que existeixen al moén multiples indicadors, que tenen per
objectiu crear un marc del que se suposa que és una democracia de qualitat, cap dels
indexs existents té caracter oficial i, en la majoria dels casos, la seva metodologia inclou
components ineludiblement subjectius. Aquest fet es deu, en part, a la manca d’una
definicié precisa de democracia o llibertats que pugui ser quantificada en una escala
matematica. Els tedrics s’hi aproximen, perd el consens no arriba. Es més, moltes de les
conclusions al voltant d’aquesta tematica es basen en les avaluacions d’experts, més que
en representacions numeriques o classificacions dicotomiques que siguin uniformes i

comparables.

A dia d’avui, un dels indicadors més citats que categoritza la qualitat democratica és
I’Index de Democracia (en endavant, ID) que publica la revista britanica The Economist

t19

a través de I’Economist Intelligence Unit (en endavant, EIU). S’encarrega d’avaluar

anualment la qualitat democratica dels paisos.

Es calculat per PEIU des del 2006 i classifica les democracies basant-se en diferents
categories. L’ultima publicacio és la de I’any 2022%°. Aquestes categories inclouen el
procés electoral i el pluralisme, la funcionalitat del govern, la participacio politica, la
cultura politica i les llibertats civils i els drets humans. En total es valoren una seixantena

de materies, agrupades en les cinc categories citades.

En matéria de participaci6 valora I’interés general dels ciutadans envers la politica i el
seu grau d’implicacid en partits politics 1 entitats civils, el paper de la dona en el
parlament, el nivell d’alfabetitzaci6 de la poblacid, la inclusi6é de minories i apunta també,
I’esfor¢ dels poders publics per promoure la participacio. Aquest darrer punt seria 1’inic
que fa una mencid més explicita a la participacid ciutadana, on entenc que s hi podria

incloure la celebraci6 de referéndums, malgrat no es contempla de manera perspicua.

Evidentment, I’ID no és I’inic indicador existent ni a prendre en consideracio, en trobem

d’altres com el Global State of Democracy®* impulsat per 1’ International Institute for

18 PENA-LOPEZ, 1. (2020). Mesurar la democracia que no existeix. /dees.
19 The Economist. (s.d.). The Economist Intelligence Unit (EIU).

20 The Economist. (2022). Democracy Index Report 2022.

2 International IDEA. (s.d.). Democracy Assesment. Annual review 2022.
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Democracy and Electoral Assistance, una institucid intergovernamental que té per
objectiu donar suport a la democracia sostenible arreu del mén i compta amb una amplia

perspectiva global.

En la seva metodologia de treball, en cadascun dels Estats que s’analitzen es valoren
quatre aspectes clau: funcionament del govern representatiu, garantia de drets,
participacio i recentment, en el darrer informe, s’hi ha incorporat un punt relacionat amb
I’Estat de dret. Aquest index té com a principal utilitat qualificar les diverses categories
citades en el paragraf anterior, per tal de poder observar-ne I’evoluci6 i actuar de manera
singular en elles, i no tant fer una valoracio6 global de la qualitat democratica en cadascun

dels Estats que analitza.

En clau participativa hi ha pocs items que té en compte, tan sols tres: el paper de la societat
civil, el compromis civic i la participacié electoral. No hi ha mencié expressa a la

participacio ciutadana ni als referendums.

Aixi mateix, 1 fruit de I’interés creixent que ha tingut aquesta tematica en els darrers temps
en el mon académic, d’altres institucions han iniciat projectes de recerca al voltant
d’aquest ambit. N’és un exemple institut Varieties of Democracy®, impulsat I’any 2014
pel departament de Ciéncies Politiques de la Universitat de Goteborg. Una iniciativa amb
I’objectiu de transcendir les aproximacions simplistes que pretenen conceptualitzar els
régims —entre ells les democracies— com a sistemes complexos on multiples variables

interactuen simultaniament, perd que gaudeix de menys recorregut a escala global.

A diferéncia dels dos anteriors, aquest indicador compta amb un Index de Democracia
Participativa, que valora la qualitat dels processos electorals i els components
participatius —on s’hi inclouen les eines de democracia directa com la celebracio de
referéndums o les iniciatives populars—, com a punts a valorar per catalogar la qualitat
democratica. Tot 1 aixi, manté la valoracid a elements estructurals de la democracia com
el funcionament de I’Estat de dret 1 la separacio de poders, 1’eficacia dels mecanismes de

rendiments de comptes i la defensa dels drets i les llibertats publiques per part de 1’Estat.

Altrament, I’any 2018 la Facultat de Dret de la Universitat de Barcelona va crear un grup
de recerca, juntament amb 1’Institut Barcelona d’Estudis Internacionals (IBEI), anomenat

Qualitat de la Democracia (Q-Dem)® tenint com a principal objectiu la realitzacio

22 Varieties of Democracy “V-Dem” (s.d.). Democracy Report 2022.
2 Qualitat Democratica “Q-Dem”. (s.d.). Bases de dades.
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d’analisis 1 la creacié de dades amb 1’objectiu de millorar la comprensié de la qualitat de
la democracia. Compta amb set linies de recerca que abracen diversos ambits:
representacio politica, grups d’interes, activitat parlamentaria, mitjans de comunicacio,

europeitzacio, xarxes socials 1 politiques publiques especifiques.

Aquest index se centra molt en les dinamiques de 1’Estat espanyol, i si que t€¢ en compte
la participacio del ciutada en els assumptes publics, perd de nou, no hi ha rastre de cap

mecanisme de participacio directa, inclos el referéndum.

Des del meu punt la vista, la reflexiéo que es pot extreure, a nivell global, sobre els
indicadors citats és que, si bé la participacid ciutadana és un element que es té en compte
en I’avaluacio de la qualitat democratica —en major o menor grau— no pot ser considerat
determinant per si sol. L’efectivitat d’una democracia es construeix sobre una
interconnexid complexa d’elements estructurals. Aspectes com I’Estat de dret, el
pluralisme politic i la garantia de drets i llibertats fonamentals semblen jugar un paper

més rellevant en la configuracié de la qualitat democratica d'un pais.

Aixi doncs, la robustesa d’una democracia es fonamenta en la forca del seu marc legal i
les institucions que I’acompanyen. Per tant, mentre que la participacid ciutadana és un
element vital que pot reforcar I’acceptacio del sistema, per part dels ciutadans, la seva
rellevancia es complementa i, en alguns casos, pot ser superada per factors elementals

com els que s han vist.

Amb tot, pero, essent conscient de les caréncies que poden tenir aquestes eines, s’ha de
tenir en compte que per tal de dur a terme aquesta recerca i donar una resposta a la hipotesi
plantejada és convenient fer-ne ts. Unes eines que ens poden proporcionar una visio
general de la salut democratica d’un pais, pero que €s important saber utilitzar amb cautela
1 complementar-les amb altres fonts i perspectives. Aixi, es pot obtenir una imatge més

precisa i equilibrada.

Per aquest motiu, tenint en compte I’exposat i valorant que I’EIU és una font respectada
—no exempta de critiques i mancances®— que proporciona analisis i informes sobre
questions politiques, economiques i socials a escala mundial, utilitzada ampliament per

académics, analistes, politics 1 governs 1 altres interessats en 1’estat de la democracia a
9 b

24 Mas, J. (2022). ;El ranking de democracia de The Economist un buen indice? Universitat Oberta de
Catalunya.
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nivell mundial; aquest és I’indicador que, principalment, es prendra com a referéncia en
aquesta recerca. Tot plegat, sens perjudici de les comparacions oportunes que s’han

realitzat.

Es fa evident I’interés per definir, catalogar i estandarditzar el concepte de qualitat
democratica, malgrat no és una tasca senzilla exempta de controvérsia, com es pot
observar. Hi ha diversos indicadors que s’aproximen a aquesta idea, afavorint I’estudi i
millora de les democracies arreu, permetent comparatives entre diferents paisos i

sistemes.

1.2.2. La participacio ciutadana com a senyal de qualitat democratica: entre el suport

ila critica

Un cop analitzats quins son els punts en els quals els diversos indicadors aprofundeixen i
posen més emfasi alhora de catalogar una democracia, s’evidencia com el paper de la
participacio —que s’exposa com a participacio politica en general— quasi bé no es concreta
en cap mecanisme dels que entenem com a democracia directa. De fet, en el detall de I’'ID
de ’EIU que s’empra com a indicador de referencia, la participacio com a tal, tan sols és

tractada en una de les cinc categories.

En la seva distribucié de categories i preguntes, els indicadors destaquen I’atencio
predominant als elements estructurals i institucionals de la democracia per davant de la
participacid ciutadana directa. Aquesta orientacié pot reflectir una concepcié de la
democracia que posa 1I’emfasi en la garantia de I’Estat de dret, els drets individuals, el
pluralisme politic i la transparencia institucional, essent aquestes les dimensions que es
prioritzen, tan d’altres com la independencia del sistema judicial o el rendiment de
comptes dels governants. Totes elles son percebudes com a fonamentals per mantenir la
integritat del sistema democratic. Es aixi com, la participaci6 ciutadana, tot i ser

reconeguda, sembla ocupar una posicié secundaria en aquest marc d’avaluacio.

Aquesta distribucié d’émfasis pot ser interpretada com una visié de la democracia que
posa una confianca significativa en les institucions, per assegurar una governanca efectiva
i garantir els drets i llibertats dels ciutadans. Es parteix de la idea que un sistema politic
amb institucions fortes i transparents és més capac de protegir els interessos i les llibertats

dels ciutadans que la participacio ciutadana directa pel seu compte.
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Tanmateix, aquesta eleccié d’avaluacié no exclou la importancia de la participacio
ciutadana en la salut democratica. Més aviat, ressalta una determinada concepcié de com
aquesta participacié hauria de ser canalitzada i mesurada. Aixi, la discussio sobre la
democracia, com la presentada pels index, pot servir com a base per aprofundir en el debat
sobre quins elements es consideren essencials per assegurar la qualitat i la vitalitat de la

democracia en diferents contextos nacionals i internacionals.

En aquest aspecte, es fa notable que la relacié entre la participacio ciutadana i la qualitat
democratica és envitricollada, més enlla de I’evidéncia que estableixen 1I’ID i la resta
d’indicadors. Perqueé si, efectivament, existeixen posicions contraposades en la discussid
d’aquest assumpte®® i queda palés que la participacio ciutadana compta amb partidaris i

detractors.

D’una banda, existeixen arguments que sostenen que la participacio ciutadana és un
component essencial de la qualitat democratica, ja que permet als ciutadans tenir un
control sobre els seus governs. Rousseau, per exemple, ja exposava a mitjan del segle
XVIII —durant els anys previs a la Revolucié Francesa— en la seva obra El contracte
social, que la participacié de cada ciutada alhora de prendre decisions és fonamental
perque I’Estat rutlli correctament. Entenia 1’autor que a través del contracte social, com a
base del sistema politic, els ciutadans havien de treballar conjuntament per tirar endavant
les normes que els havien d’administrar. Era aixi com Rousseau entenia que 1’anica forma

de poder politic legitim és aquell que troba el seu fonament en la voluntat del poble

Es aixi com, els tedrics contemporanis de la democracia participativa defensen una visio
més amplia de la participacié ciutadana, més enlla del vot cada cert temps per escollir els
representants politics. Entre ells, Benjamin Barber?, critica un excés de liberalisme que,
a tenor del seu criteri, ha erosionat les institucions democratiques, generant cinisme
envers el vot i alienaci6 entre els ciutadans. Aquesta critica destaca que els ciutadans
actius politicament es limiten majoritariament a triar representants, mentre que grans

sectors de la poblacié romanen passius. Es aixi com, els defensors de la democracia

25 MICHELS, A. (2011). Innovations in democratic governance: how does citizen participation contribute to
a better democracy? International Review of Administrative Sciences, 77(2), pag. 275-293.

2 BARBER, B. (1984). Strong Democracy: Participatory Politics for a New Age. Berkeley: University of
California Press.
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participativa argumenten que la participacido no només doéna veu als ciutadans en les

decisions, sind que també compleix altres funcions essencials per a la democracia.

En primer lloc, pot destacar-se la funcié educativa, afirmant que la participacié millora
les capacitats civiques dels ciutadans i els converteix en agents més competents en la
presa de decisions publiques. A parer meu, si el ciutada forma part i conviu en un entorn
on la participacid en els assumptes publiques és a ’ordre del dia, se li desenvolupara la
necessitat d’estar suficientment format per tal d’incloure’s com a part d’aquest

engranatge.

En segon lloc, es posa en valor la seva funcio integradora, ja que es considera que la
participacio contribueix al desenvolupament de virtuts civiques i al sentiment de
pertinenca dels ciutadans a la comunitat, fet que els fa sentir més responsables de les
decisions publiques, de les quals n’han format part durant el procés de deliberacio. En
aquesta linia, sostenen que pot ajudar a garantir que les politiques pabliques responguin

millor a les necessitats dels ciutadans.

Finalment, se subratlla la contribucié de la democracia participativa a un major grau
d’acceptacié de les decisions per part dels ciutadans, basant-se en la idea que la
participacio és crucial per establir regles acceptades per tothom, que perdurin en el temps.
Es posa de manifest que si els ciutadans formen part dels mecanismes de presa de
decisions, que en Ultima instancia prendran els representants politics, la confianca entre
el govern i el poble augmentara en veure, aquests Ultims, I’aplicacié de les mesures de les

quals n’han estat particips.

D’altra banda, trobem també arguments en la direccid que la participacio ciutadana no és
necessariament un indicador de la qualitat democratica®’, ja que hi pot haver casos en qué
els ciutadans no estiguin interessats en participar en la politica, i d’estar-ho no tenen els
coneixements suficients com per prendre decisions amb encert. En aquest sentit, teorics
com Sartori, consideren que la participacié massiva del poble podria conduir, fins i tot,
cap al totalitarisme, com va succeir, per exemple, amb I’arribada al poder de Hitler. Ra
per la qual advoca per un analisi cautelds sobre I’augment de la participacié ciutadana,

plantejant la possibilitat que, en alguns suposits, aquest increment pugui donar lloc a

27 OzpEN, M. (2023). Active participation or legal obligation? A qualitative study of the effectiveness of
participatory methods designed for local participation. Quality & quantity, pag. 1-22.
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visions politiques més autoritaries i, per tant, posar en perill el consens democratic sobre

les regles fonamentals?®,

Una primera consideracio, té a veure amb el contingut d’allo que es consulta als ciutadans
mitjancant els mecanismes de participacio ciutadana. A tall d’exemple, els suissos —tan
sols homes aleshores— a mitjan del segle XX varen votar en referéendum per primera
vegada sobre el sufragi femeni. El resultat global no va ser favorable, malgrat en alguns
cantons on va imposar-se el “si” varen comengar a implementar mesures en favor dels
drets politics de les dones. Una década més tard, el 1971, de nou preguntats pel mateix

assumpte, els homes suissos varen acceptar el dret a vot de les dones®.

En vista de fets com 1’exposat, sorgeix el debat sobre quines qiiestions es poden plantejar
a través dels mecanismes de participacio ciutadana. Realment, és molt discutible que els
ciutadans, mitjancant referendums o altres mecanismes de participacio, puguin o hagin
de modificar els principis fonamentals de I’Estat de dret, I’imperi de la llei i els drets
fonamentals. Experiencies com la suissa posen sobre la taula els limits i les complexitats
d’aquesta forma de participacié —en aquest cas directa— fent emergir una disjuntiva sobre
fins a on s’hauria de permetre que el ciutada influeixi, directament, en qiestions crucials

del sistema juridic i els drets fonamentals.

Una segona consideracio, és que existeix el perill que grups d’interés o de pressio,
financin les iniciatives de democracia directa. Andreas Diir, sosté que “un grup d’interes
que estigui fortament a favor d’una politica especifica, perd que sigui incapa¢ de
convencer els responsables de la presa de decisions per tirar-la endavant, pot intentar tenir
un impacte indirecte en la presa de decisions mobilitzant i configurant I’opinié pablica’®.
El professor destaca la possibilitat que un grup d’interes amb una forta inclinacio cap a
una politica especifica, pero que troba dificultats per persuadir els responsables de la presa
de decisions per implementar-la, pugui buscar un impacte indirecte mobilitzant i

modelant I’opini6 publica.

En aquestes circumstancies, si apliqguem aquesta perspectiva a la recerca en questid, es

planteja el cas en que aquests grups d’interés intentin, per exemple, a través de la

28 SARTORI, G. (1987). The Theory of Democracy Revisited. Chatham: Chatham House Publishers.

2% GESLEY, J. (2021). 50 Years of Women’s Suffrage in Switzerland. Library of Congress.

S0DUR, A. (2019). How interest groups influence public opinion: Arguments matter more than the sources.
European Journal of Political Research, 58, pag. 514-535.
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ciutadania, presentar una iniciativa legislativa popular —en paisos on existeix aquesta
figura de participacio directa—. Ara bé, la preocupacio rau en el fet que aquests grups
podrien emprar aquest mecanisme no tant per promoure el bé comu, sind per afavorir
exclusivament els seus interessos particulars, usant aquella part de la poblacié menys
formada i informada. Aquest fet posa de relleu la necessitat de vetllar per la integritat dels
processos democratics i prevenir possibles manipulacions que puguin distorsionar el

proposit original d’aquesta forma de participaci6 ciutadana.

Una tercera consideracié té a veure amb el risc que les iniciatives de democracia directa,
en lloc de complementar les accions del govern representatiu, les desplacin. Aquesta
preocupacid se sustenta en la idea que, en certes circumstancies, la democracia directa
podria conduir a un excés d’influencia popular que pot ser desestabilitzador per al

sistema.

En altres paraules, hi ha el risc que les iniciatives ciutadanes, quan es converteixen en la
norma, puguin minimitzar el paper dels representants electes i dels processos democratics
representatius. Si totes les politiques sén decidides directament pel poble, aixo podria
conduir a una falta de professionalitat i experiéncia en la presa de decisions, ja que els
ciutadans podrien no estar suficientment informats o capacitats com es pressuposa que
han d’estar els decisors publics. Aquest fet podria afectar la qualitat de les politiques i la
seva implementacid. Per aix0, la democracia directa pot actuar com un complement a la

representativa, perd no com una substituta.

Tenint en compte doncs que és crucial que els ciutadans puguin expressar les seves
opinions quan I’executiu no actua en el seu interes, també és essencial considerar com
aquestes iniciatives poden afectar altres ambits. L’objectiu és assegurar que la
col-laboracié entre ciutadans i governs democratics sigui constructiva i no generi
conflictes innecessaris. En altres paraules, els ciutadans han de ser vistos com a socis en
el procés democratic, contribuint amb perspectives que I’enriqueixin, enlloc de ser
percebuts com a oponents que poden desvirtuar la funcié original del sistema. Aquesta

dinamica col-laborativa és fonamental per mantenir la salut i I’eficacia de la democracia.

Per acabar, una ultima consideracio, que no és cabdal pero cal posar sobre la taula és la
relacionada amb la percentatge de la poblacid que s’implica en els processos de

participacio ciutadana. A mode d’exemple, I’any 2010 a Barcelona es va dur a terme un
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procés participatiu on la ciutadania podia votar en una consulta popular sobre la possible
reforma de I’avinguda Diagonal de la capital catalana. La votacid6 comptava amb tres
opcions, dues que contemplaven la reforma —incloent-hi la unié del tramvia— i una que

nodt,

L’opci6 clarament guanyadora va ser la que apostava per mantenir 1’avinguda tal i com
estava, amb prop d’un 80% de suport. Ara bé, malgrat la participacio va ser del 12,17%
sobre el cens d’electors?, els resultats van tenir conseqiiéncies politiques en el govern

municipal®,

En aquesta conjuntura, és precis plantejar-se si realment podem afirmar que una
participacié tan limitada reflecteix veritablement la voluntat del poble, ja que la
representativitat dels resultats pot posar-se en dubte, quan tan pocs ciutadans se’n fan
particips. Essent conscients que si la participacio no és obligatoria, i la concebem, per
tant, com un dret dels ciutadans, la legitimitat del resultat no hauria de veure’s afectada

st el procediment s’ha fet correctament per part dels organs competents.

Per aquesta rad, com es diu a I’inici, no es tracta d’un punt essencial, sindé d’un factor
orientatiu a prendre en consideraci6. Caldria observar si la manca de participacié és
permanent en el temps o succeeix de manera puntual, ja que hi ha molts factors que poden

influir-la, com I’existéncia —0 N0— de garanties o la cultura politica de 1’Estat en qiiestio.

A tall de conclusio, s’aprecia que I’avaluacio de la participacié ciutadana com a indicador
de qualitat democratica presenta desafiaments i cavil-lacions. Hi ha veus que consideren
que la participacié és fonamental per assegurar el control ciutada i enfortir la democracia,
mentre d’altres adverteixen sobre possibles problemes i limitacions. Tot, sense oblidar
que la visio que es prioritza en les avaluacions, com la realitzada per I’ID de I’EIU i la
resta d’indicadors, destaca els elements institucionals i estructurals, posant la participacio

ciutadana en un paper secundari.

31 Europa Press Catalunya. (2010). Hereu llanga la consulta per a reformar la Diagonal amb molts dubtes a
I’aire. Europa Press Catalunya.

32 Ajuntament de Barcelona. (2010). Estadistica i difusié de dades. Consulta ciutadana de la Diagonal.
Oficina Municipal de Dades.

3 La Vanguardia. (2010). EI fracas de la consulta de la Diagonal s’endd per davant el Primer Tinent
d’Alcalde. La Vanguardia.
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Alhora, si bé és cert que hi ha punts on la participaci6 ciutadana pot facilitar I’enfortiment
i millora del sistema democratic; és clau considerar diversos aspectes rellevants —que
poden posar en entredit aquest ideal— com ara, la naturalesa de les qlestions sotmeses a
participacidé ciutadana i els limits d’aquesta participacid en la presa de decisions
fonamentals, la influencia de grups d’interés que puguin posar en perill la integritat del
procés democratic o la baixa participacio que en alguns casos planteja interrogants sobre
la implementacié dels resultats. Amb tot, s’ha de ponderar com les iniciatives de
democrécia directa es relacionen amb la democracia representativa, sense que aixo suposi

una substitucio de facto.
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2. EL REFERENDUM COM A MECANISME DE PARTICIPACIO CIUTADANA

La Reial Académia Espanyola defineix el referéendum com un “procediment pel qual se
sotmeten al vot popular decisions politiques d’especial transcendéncia”3*. A aquesta
definicié etimologica cal afegir-li contingut politic, ja que es tracta d’una forma de
participacié ciutadana en la qual tot el cos electoral té 1’oportunitat de votar
afirmativament, negativament o en blanc sobre un text normatiu, decisié6 o pregunta
d’interées public. Es diferencia d’altres formes de consulta popular perque s’encarrega de
recavar 1’opini6 del cos electoral a través d’un procediment electoral, amb el cens com a

base gestionada per I’ Administracio electoral.

Aquesta diferenciaci6 és rellevant, ja que el concepte de referendum difereix del d’una
consulta popular. Sovint, de manera poc acurada, es fan servir de manera sinonima pero
tenen finalitats i usos diferents en el si de la participacid ciutadana. Sobre aquesta matéria,
el Tribunal Constitucional espanyol en la STC 103/2008, d’11 de setembre, va establir que
la principal diferéncia és que el resultat d’un referéndum ¢€s imputable a tot el cos
electoral, fet que no ocorre en les consultes populars. Es per aixo que en termes bioldgics

cataloga les consultes populars de genere i els referéndums d’espeécie de consulta.

En aquest sentit, es considera la relacio entre la consulta popular i el referendum com
analoga a la classificaci6 biologica de geénere i1 especie. Aixi com el génere abasta un
conjunt més ampli d’organismes que comparteixen caracteristiques generals, la consulta
popular engloba diverses formes de participaci6 ciutadana on es busca con¢ixer 1’opinio
de la poblacid. Aquesta classificacié més general podria incloure enquestes, audiencies

publiques o altres modalitats d’interaccid entre la ciutadania i 1’ambit politic.

Dins d’aquest génere, I’especie referéendum es presenta com una forma especifica 1 Gnica
de consulta popular. Similar a com una espécie bioldgica té atributs distintius que la
diferencien 1 defineixen dins del seu genere, el referéendum es distingeix per la seva
naturalesa vinculant i la seva limitaci6 a un procediment electoral formal. En aquest sentit,
el referendum esdevé una entitat singular dins de 1’espectre més ampli de participacio
ciutadana, amb caracteristiques i proposits particulars que el diferencien d’altres formes

de consulta popular.

34 Real Academia Espafiola. (2023). Referéndum. Diccionario de la lengua espaiiola, 23.* ed.
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Hi ha diversos elements a valorar en la celebracié d’un referéendum. Segons la senténcia
citada, no es tracta d’una consulta que pretengui recavar 1’opinié de qualsevol col-lectiu
sobre una tematica d’interés public a través de qualsevol procediment, sin6 que es tracta
d’un tipus de consulta “I’objecte de la qual es refereix estrictament al parer del cos
electoral [...] conformat i exterioritzat a través d’un procediment electoral, aixo és, basat
en el cens, gestionat per 1’Administracio electoral i1 assegurat amb garanties

jurisdiccionals especifiques”®.

De fet, I’any 2020 la Comissié Europea per a la Democracia a través del Dret —més
coneguda com a Comissié de Venécia— va revisar i aprovar unes noves directrius per a la
celebracio de referéndums, renovant les darreres, que dataven de I’any 2007. Va servir-li
de base una resoluci6é aprovada per 1’Assemblea Parlamentaria del Consell d’Europa,
titulada Actualitzacio de les Directrius per garantir la celebracio de referendums justos
als Estats membres del Consell d’Europa, que pretenia que es prenguessin en

consideraci6 algunes qiiestions basiques que s’exposen a continuacio®.

D’una banda, en el context de 1’Gs del referéndum, és imperatiu concebre’l com un
complement al sistema de democracia representativa, evitant que es converteixi en una
alternativa per contornar el parlament. D’una altra, és capital garantir que les preguntes
plantejades als electors siguin sempre clares i estiguin sotmeses a un control rigords previ,
assegurant aixi 1’expressié adequada de la voluntat popular. I, finalment, durant la
campanya prévia a la votacié referendaria és important mantenir un equilibri entre les
diferents posicions en relacié amb la pregunta. Aquesta fase ha de facilitar als electors
I’accés a informacio suficient 1 imparcial perqué puguin formar la seva opinié de manera

rigorosa.

En aquest sentit, és primordial entendre que el referendum no €s sinonim de més
democracia per si mateix, sin6 un instrument més per prendre una decisi6. Les
democracies constitucionals son essencialment representatives, en les quals hi pot haver
instruments de democracia directa, malgrat aixo no significa que permeti valorar el grau
de democracia d’un pais. Allo indicatiu de la democracia seran aquells elements que

I’acompanyin, tal hi com s’ha vist en I’exposici6 dels indicadors.

35 FJ2 (paragraf quart), STC 103/2008, d’11 de setembre («BOE» num. 245, de 10 d’octubre de 2008).
38 LoPEZ, D. (2021). Las directrices revisadas de la Comision de Venecia sobre la celebracion de referendos.
Eunomia. Revista en Cultura de la Legalidad, 21, pag. 12-35.
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D’aquesta manera, s’ha de considerar el referéendum com una eina complementaria dins
del marc de la democracia representativa. Aquest mecanisme s’ha d’acomodar al
funcionament de les institucions representatives i del parlament, no actuant de forma

paral-lela, sind fomentant la coexisténcia amb la democracia representativa.

Es més, els referéndums han estat i son utilitzats per governs autoritaris o dictadures per
legitimar els seus propis postulats. El seu us, per tant, no tan sols ha servit al llarg de la
historia per con¢ixer i implementar la opinié majoritaria dels ciutadans en societats
democratiques, també s’ha emprat com a eina de legitimacio de régims on la democracia

és inexistent.

No cal anar massa lluny per trobar referéncies a régims que han actuat en aquesta linia:
els referéndums fets durant la dictadura franquista —emmarcats en aquell artificios

37_ celebrats sense cap mena de garanties i on la

concepte de “democracia organica”
votacid era obligatoria. Aquesta realitat, entre d’altres que podem trobar al llarg de la
historia®®, ens indica “que aquest instrument no ha estat utilitzat sempre com a institucio
democratica, sind per buscar —i for¢ar— un vot d’adhesid incondicional a una persona o a

un régim per afirmar-los en el poder”®,

Aquest exemple reflecteix una estratégia per consolidar el poder i assegurar una aparenca
de legitimitat; tenint en compte que en aquella época no se celebraven eleccions lliures
on els ciutadans poguessin escollir els seus representants politics, la llibertat d’expressio
1 manifestacio eren reprimides, i els drets politics, en general, coartats. Per aquest motiu,
¢s vital per aquesta recerca comprendre que “El referéndum no té un sentit univoc i, com
les eleccions, tant pot ser simptoma de bona salut democratica com de manipulacid

desenfrenada, tapadora gairebé mai assolida d’aspiracions i realitats totalitaries”*°

, essent
el cas del regim franquista una mostra meridiana de manipulacio, lluny de la idea de

participacio ciutadana que se’n té des de la democracia.

37 El terme “democracia organica” al-ludeix al sistema de representacid politica que va ser implantat a
Espanya durant la dictadura de Franco. Un régim que no acceptava el sufragi universal de les democracies
liberals i rebutjava tant el parlamentarisme com 1’existéncia de partits politics. Vegis GIMENEZ, M. A.
(2015). La democracia organica: participacion y representacion politica en la Esparia de Franco.

38 ROMERO, F. (2009). Camparias de propaganda en dictadura y democracia. Universidad Nacional de
Educacion a Distancia.

39 COLLANTES DE TERAN, M. J. (2022). Los referéndums franquistas: estudio juridico. Ivs Fvgit, 25, 49-70.
40 VANACLOCHA, F.J. et LABOA, J. M. (1976). El Referéndum en Espafia. Historia 16, 7, pag. 23-30.
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En sintesi, es pot dir que el referéndum representa una modalitat especifica de participacio
ciutadana, diferent de les consultes populars, caracteritzada per la seva vinculacio 1 la
formalitat del procediment electoral. Tot i aixi, malgrat la seva utilitzaci6 es dona en
societats democratiques per congixer opinions majoritaries, el referéndum ha estat emprat
també per régims autoritaris amb la finalitat de legitimar-los. Aquesta dualitat confereix
al referéndum una naturalesa ambigua, podent ser indicatiu de salut democratica o de

manipulacio totalitaria.

Igualment, cal posar sobre la taula que si bé el referéndum €s considerat com una opcio
util en moltes ocasions perque permet a la societat debatre obertament sobre un tema
concret en un moment determinat, fomenta 1’esperit critic de la ciutadania i el seu interes,
1 pot apropar la ciutadania a la presa de decisions, fent-la sentit part del procés; també se

li poden plantejar algunes critiques.

Per una banda, divideix artificialment la societat en dues posicions polaritzades, sense
possibilitat de situar la decisio final en altres matisos de 1’escala de grisos, 1 per 1’altra,
trasllada als ciutadans la responsabilitat de decidir sobre qliestions per a les quals podrien
no gaudir dels coneixements o formacidé adequada, obviant aixi el govern la seva

responsabilitat.

Pel que fa el trasllat de la responsabilitat del govern cap a la ciutadania per incapacitat
dels representants, una mostra significativa la trobem en la votacio sobre la sortida del
Regne Unit de la Uni6 Europea, que va tenir lloc I’any 2016 —i que va desencadenar amb
I’abandonament del pais del projecte comu europeu—. En aquesta direccid s’expressa
Josep M?* Castella quan sosté que:
Es trasllada al cos electoral una decisi6 fonamental en lloc de ser presa per les institucions
representatives. El recurs al referéndum expressa més una abséncia de lideratge capag
d’unificar el propi partit i convéncer 1’opini6 publica sobre una decisio, que es considera

convenient pel bé comu, que una forma d’entendre la democracia, en la qual la
participacié popular directa ocupa un lloc rellevant en la presa de decisions ptbliques**.

Tenint en compte, per tant, la idea del que és un referéndum 1 dels usos politics que ha
tingut 1 té, també cal congixer les seves potencialitats i classificar les diverses classes que
podem trobar, a nivell global, tal i com es fara a continuacio. Aixo és aixi, perque no tots

els Estats legislen o contemplen —si és que ho fan— les mateixes modalitats d’aquest

41 CASTELLA, J. M. (2016). El referéndum sobre el Brexit: una historia inacabada. Revista de Derecho
Politico, 97, pag. 302.
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instrument de participaci6 directa. A més, també s’exposaran tota una serie de factors que

poden condicionar els referéndums, i per tant, que cal tenir presents.

2.1. Classificacio dels referendums a escala global

Els referéndums, com a mecanisme de democracia directa, son a dia d’avui eines usades
en multiples contextos. No obstant aix0, en la seva diversitat de formes i funcions,
catalogar els referéndums esdevé una tasca complexa, ja que molts criteris s’entrellacen
en aquesta classificacio, amb variables clau com qui els convoca, quan es realitzen 1 la

seva eficacia, ja sigui vinculant o no.

Coincideix en aquesta valoracié Laurence Morel quan assenyala que els referéndums es
poden classificar segons tres variables clau: la seva obligatorietat legal, qui I’inicia —una
minoria popular o institucional, el parlament o el govern—, i la capacitat de 1’iniciador per
sotmetre a votacio una proposta®?. Aixi, més enlla de les categories, també s’analitzaran
les potencialitats intrinseques del referendum: la ratificacid, amb un caracter plebiscitari,
la rectificacid, com a element contramajoritari i el trasllat de responsabilitat dels

representants a la ciutadania.

Els referéndums, com es pot observar, representen una pega clau en la maquinaria de la
democracia directe, permetent als ciutadans votar directament sobre temes d’interes
public. A mesura que analitzem aquest instrument, esdevé evident la necessitat de
categoritzar-los per comprendre millor el seu funcionament. En aquest punt abordarem
les diverses tipologies i categories de referéndums, explorant factors com I’obligatorietat
legal, qui n’inicia el procés i la naturalesa de les propostes sotmeses a votacid. Aquesta
classificacié ens permetra comprendre les diferents formes que poden prendre els

referéndums, proporcionant una base més solida en el desenvolupament d’aquest estudi.

Ara bé, tal 1 com s’ha apuntat anteriorment, malgrat és un xic embrollat fer una
categoritzacidé dels referéendums, atenent que cada Estat disposa de la seva propia
legislacio, si que comptem amb algunes classificacions marc que ens poden ser utils per
situar aquest instrument de participacio ciutadana®®. En aquest sentit, la Comissi6 de

Venecia va emetre un informe titulat Referendums a Europa — Una analisi de les normes

4 MOREL, L. (2018). Référendum et volonté populaire: la critique démocratique du référendum.
Participations, 20, pag. 53-84.
43 Electoral Systems, Institutional Framework & Governance. (s. d.). The Electoral Knowledge Network.
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Juridiques als estats europeus** on establia una categoritzacié acurada, basada en els

paisos europeus.

Podem trobar-nos amb referéndums preceptius. En aquests casos, la convocatoria de la
votacio de 1’electorat es realitza seguint les disposicions establertes a la constituci6 o la
legislacio vigent del pais. Les conseqiiencies d’aquesta votacid solen ser vinculants; si
una proposta obté 1’aprovacio, les autoritats pertinents estan obligades a aplicar-la. Aquest
tipus de referecndum acostuma a abordar reformes constitucionals, qiiestions de gran
rellevancia territorial, aixi com acords internacionals, podent incloure la transferéncia de

poder a organismes internacionals.

A tall d’exemple, trobem que en ’actual Constitucid Alemanya, en relacid una eventual
reforma de la seva delimitacio territorial, es preveu la celebracié d’un referéndum
obligatori. L’art. 29.2 del text constitucional alemany disposa que “Les revisions de la
divisio existent en Ldnder s’efectuaran mitjancant una llei federal, que haura de ser
confirmada per referéndum”. Aixi doncs, de voler crear o modificar la divisio territorial
alemanya a nivell federal, caldra ratificacié dels ciutadans via referéndum, essent-ne la

seva celebraci6 una obligatorietat.

També existeixen els referéndums facultatius o a peticié d’una autoritat. Aquesta classe
de votacié —que pot ser vinculant o no— es convoca mitjangant una peticidé que pot
provenir del govern (executiu) o d’un grup de diputats (legislatiu). Sera responsabilitat
del govern decidir sobre la celebraci6 d’un referéndum relacionat amb temes
d’importancia politica. Aquesta decisioé pot estar motivada per la pressid popular que
exigeix la celebracié d’un referéndum o per divisions internes dins del propi govern en

relacid amb el tema en qiiestio.

En aquest suposit, s’hi poden encabir els referéndums que diversos paisos de la Unid
Europea varen impulsar per ratificar E/ Tractat pel qual s estableix una Constitucio per
a FEuropa, sense tenir la necessitat de fer-ho 1 en considerar que era una qiiestid
suficientment rellevant per conéixer 1’opini6 dels ciutadans, com és el cas espanyol®. Es
tracta de votacions que poden no tenir caracter legalment vinculant, perd que resultaria

politicament complex per a un govern ignorar-ne els resultats.

44 DEL MONTE, M. (2022). Referendums on EU issues. European Parliamentary Research Service.
4 ROMERO, J. M. (2005). El «si» vence por mayoria aplastante en un referéndum que registra una
abstencion del 57%. El Pais.
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Val a dir, que no en tots els suposits aixo va ser aixi. Hi ha Estats que si requerien d’un
referéndum preceptiu per aprovar aquest tractat, tenint en compte que 1’aprovacié podia
implicar la modificaci6 de la seva constitucid o que, en casos de cessid de sobirania del
pais a la Uni6 Europea, aixi ho contempla el seu ordenament intern, essent aquest el cas
irlandes —que no va arribar a celebrar la votacio per la negativa prévia de Franga i Paisos

Baixos a aquest tractat—.

Altrament, en una linia allunyada de qiiestions europees s’hi troba Franca, ja que la seva
Constitucid estableix en 1’art. 89 que “La iniciativa per a la revisido de la Constitucio
pertany al president de la republica, a proposta del primer ministre i als membres del
parlament [...] La revisio és definitiva després d’haver estat aprovada en referéendum. No
obstant aixo, el projecte de revisid no se sotmet a referendum quan el president de la
republica decideix sotmetre’l al parlament”, atorgant-li 1’opcionalitat a aquest tipus de

referéndum.

Aixi mateix, ens trobem també amb referéendums a peticié d’una part de 1’electorat.
Basicament, es poden subdividir en dues categories: la iniciativa popular en sentit estricte
1 el referéndum opcional ordinari. En ambdoés suposits es genera una votacid sense que

una autoritat n’hagi pres la decisio.

Pel que fa la primera subcategoria, un grup de ciutadans pot plantejar un text per la seva
aprovacio, abans no ho hagi discutit ni aprovat cap autoritat, atorgant aixi a la ciutadania
la capacitat d’incidir en les politica de 1’Estat en qiiestidé. Contrariament, pel que fa la
segona subcategoria, aquesta es basa en impugnar un text ja aprovat per 1’Estat, essent-

ne el maxim exponent el referendum abrogatiu.

En aquest suposit, “El referéendum abrogatiu és una disposici6é excepcional i facultativa
que, al marge del Parlament, permet la intervencid directa dels ciutadans en el procés
legislatiu per anul-lar, si s’escau, normes en vigor”*. Bé és cert, perod, que aquesta
tipologia de referéndum es pot considerar una extensio del principi indirecte, si tenim en
compte que els ciutadans tan sols intervenen si els politics que ostenten el mandat

representatiu no actuen de manera correcta.

4 AGUILERA DE PRAT, C. (1988). Los efectos del referéndum abrogativo en el sistema politico italiano.
Revista de Estudios Politicos, 59.
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Italia, és el pais europeu que més destaca per la celebracié d’aquesta mena de consultes’.
De fet, la Carta Magna italiana estableix en ’art. 75 que “Es pot celebrar un referéendum
general per derogar, totalment o parcialment, una llei o una mesura amb forga de llei,
quan aixi ho sol-licitin cinc-cents mil electors o cinc consells regionals”. L’tltim que es
va celebrar va tenir lloc I’estiu del 2022, i contenia cinc preguntes relacionades amb

diferents ambits de la justicia®.

Explorar les diverses tipologies de referendums amb 1’objectiu de comprendre la seva
funcionalitat dins del marc de la democracia participativa €s necessari. A més, la
classificacio establerta per la Comissié de Venécia proporciona una perspectiva més
detallada, que té el seu fonament en practiques europees. Aquest analisi subratlla la
diversitat de les formes de participacid ciutadana mitjangant referéndums, que es

configuren de manera especifica segons les lleis i practiques de cada pais.

2.2. Factors que poden condicionar els referéndums

Tota vegada que coneixem la institucid i modalitats del referéendum, com a instrument de
participacid ciutadana, ens endinsarem en 1’analisi dels factors determinants que poden
influir en aquests processos democratics. Com ja s’ha dit, la gestio de 1’univers que
envolta els referendums té certa complexitat 1 aquests poden veure’s afectats per diversos

factors™,

Un primer element que pot ser determinant en la celebraci6 d’un referéndum és el
desenvolupament i contingut de la campanya electoral, essent com ¢és “una eina de
publicitat i un instrument de control”. Tota vegada, que no pot menystenir-se el paper
de les elits d’un pais, per la seva posicié6 economica i mediatica, en la influéncia que

poden infligir en la ciutadania durant el desenvolupament del referéndum?®?.

D’una banda, una campanya pot ser considerada com a eina de publicitat perque, més

enlla de tenir una funci® merament informativa busca persuadir els votants, sovint

2

apel-lant directament a les seves emocions®? —essent-ne les principals, o bé la il-lusi6 o

47 Ttaly. (s.d.). Centre for Research on Direct Democracy.

48 Punto di Incontro. (2022). Il CGIE invia informazioni sul referendum di giugno. Punto di Incontro.

49 DE VRESSE, C. H. (2007). The Dynamics of Referendum Campaigns. Palgrave Macmillan.

%0 MARTINEZ, F. (2008) ;Por qué important las campaias electorales? Centro de Investigaciones
Socioldgicas.

1 LUPIA, A. et JOHNSON, R. (2001). Are Voters to Blame? Voter Competence and Elite Maneuvers in
Referendums. En: MENDELSON, M. et PARKIN, A., Referendum Democracy: Citizens, Elites and
Deliberation in Referendum Campaigns, Basingstoke y Nueva York, Palgrave, pag. 169-190.

52 AIRA, T. (2020). La politica de les emocions. Arpa.

32



bé la por—. Amb aix0, és necessari i essencial que els electors disposin d’informacid
precisa 1 imparcial per tal que puguin prendre la millor decisioé pels seus interessos. De
I’altra, com a instrument de control, ja que les campanyes es fan servir per dirigir I’atencié

cap a certes qliestions que els politics i governants consideren rellevants.

A proposit de les campanyes, cal tenir en compte que no podem percebre-les ni analitzar-
les tan sols com un cumul de peces separades —actes, cartells, marxandatge 1 altres— sin6d
que tots els elements que la conformen tenen un sentit comu que respon a una estrategia

de cara a la votacié que s’ha de celebrar®,

Val a dir, que la campanya electoral —aixi com la celebracio del propi referéndum—
s’enfocara d’una manera o altra en funci6 del context politic 1 social del moment, essent
aquest un segon element rellevant. El clima existent en el pais en qiiestid, incloent-hi la
situaci6 economica, social o laboral, entre d’altres, influeix en la percepcio que els
ciutadans tindran de la votacid i el paper que n’adoptaran. De la mateixa manera, que els
posicionaments contraposats entre els partits politics, entre les diverses opcions que

presenti la consulta, també incidiran i es traslladaran a la ciutadania.

Aquest darrer punt pot condicionar el fercer element d’importancia, entre d’altres items,
que té a veure amb la participacio dels ciutadans en la votaci6. S’ha apuntat anteriorment,
el nombre de ciutadans que acudeixi a votar sera determinant pels efectes posteriors, a
nivell de legitimitat i de gestid politica del resultat. Cal tenir en compte que la Comissio
de Venécia, en I’informe —ja citat— sobre bones practiques en la celebracid de referéendums
es recomana no preveure un quorum de participacio per diverses raons. Entre elles, perque
s’assimila als electors que s’abstenen amb aquells que voten que no, un fet que pot generar

complicacions en I’aplicaci6 posterior del resultat.

Per un canto, queda clar que el resultat d’aquells referéendums que comptin amb un
quorum de participacid 1 no assoleixin el nivell minim fixat, el seu resultat sera invalid o
no vinculant. Tot destacant que no es tracta d’un recurs emprat habitualment, pels motius

esgrimits.

Per I’altre, es dona el cas de multiples votacions on, malgrat no hi ha un minim exigit; o
bé, la ciutadania per desinteres —o d’altres raons— no assisteix a les urnes, o bé, 1’oposicid

fa una crida a 1’abstencid per boicotejar la votaci6. Una mostra d’aquests supoOsits és la

53 HERREROS, M. (1986). Referéndum de la reforma politica: 1976, en AA.VV. (1986): 1976-1986: Diez
afios de publicidad politica, Madrid, Ayuntamiento, pag. 24.
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del referéendum sobre la independéncia de Puerto Rico ’any 2017, on tan sols el 22% de
la poblacié va exercir el seu dret a vot. Aquest resultat va ser aprofitat per 1’oposicio per
carregar contra el govern d’aleshores®. El mateix havia succeit feia cinc anys, quan en
una consulta del mateix caire, més del 30% dels electors va votar en blanc, generant

dubtes sobre la legitimitat del resultat.

Altrament, un quart element que també incideix en el resultat de les votacions és la
redaccio de la pregunta que es plantegi. Aixi ho indica, novament, la Comissio de Venecia,
tot recomanant que un organ imparcial hauria de revisar qualsevol pregunta proposada
sobre el referéndum per assegurar-se que €s clara, accessible i imparcial. Alhora que es
recomana que les opcions binaries siguin les principals, més enlla del “si” i el “no”, apunta

que les opcions multiples hi puguin tenir cabuda.

Aquest punt és important, ja que el plantejament de la pregunta pot condicionar el ciutada
en la seva decisio. Un exemple proper, de pregunta mal formulada, és el del referéndum
consultiu que va impulsar el govern espanyol, I’any 1986, per decidir si I’Estat havia de
continuar formant part de la OTAN. En aquest cas, abans de la pregunta “Considera
convenient per Espanya permanéixer en I’Alianga Atlantica en els termes acordats pel
Govern de la Naci6?”, hi constava redactat un preambul on es plasmava I’opini6 favorable
del govern de continuar dins d’aquesta organitzacid, condicionant aixi el vot dels

ciutadans®.

Finalment, el marc juridic i legal fa referéncia al cinque element cabdal de
condicionament d’un referéndum. Les lleis que el regulen, incloent-hi els requisits per a
la seva convocatoria, poden influir en la seva efectivitat i acceptacid. També son
fonamentals les garanties juridiques, la preséncia o abséncia d’aquestes; aixi com, que la
votacié compti amb una supervisio independent 1 processos de reclamacio posterior, pot

afectar la confianga en el procés.

Es aqui on també es pot prendre en consideracio la rellevancia de qui convoca la votacio,
si és el president del govern, una minoria parlamentaria o els propis ciutadans. Aquest fet,

també en condicionara el seu desenvolupament.

% BBC Mundo. (2017). Puerto Rico vota a favor de convertirse en el estado 51 de Estados Unidos en un
referendo no vinculante con baja participacion. BBC Mundo.
%5 DEL CASTILLO, C. (2016). Crénica de un engafio: 30 afios del referéndum de la OTAN. Diario Publico.
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En aquesta apartat, s’han examinat els diversos elements que poden influir en la dinamica
dels referéendums. La campanya electoral, el context politic 1 social, la participacio, la
redaccid de la pregunta i el marc juridic i legal sén components clau que poden
condicionar els resultats 1 la percepcio de 1’opini6 publica envers el referéndum. Aquest
analisi subratlla I’heterogeneitat d’aquest instrument de participacio6 directa, aixi com la

importancia de considerar multiples factors en la seva comprensio.
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3. ESTUDI DE CASOS: SUISSA I ESPANYA

Suissa i Espanya sOn, com ja s’ha esmentat, dues democracies on la practica del
referendum és molt diversa. Mentre a Suissa la consulta a la poblacié és molt habitual,
només cal veure com des dels anys vuitanta enca hi ha hagut al voltant de 360 votacions
nacionals®, a Espanya en els quaranta-cinc anys de vigéncia de la Constitucié només se
n’han convocat 2, com es veura més endavant. No obstant, no és aquesta una dada que

qualifica la democracia per se.

Si prenem com a referéncia I’ID d’ambdds paisos, aquests s’emmarquen dins del que
s’anomenen democracies plenes®’. Si bé la Confederacio Helveética es troba en la part alta
de la forquilla, I’Estat espanyol se situa en la part baixa. Es més, aixi ho reflecteixen les
puntuacions obtingudes els darrers anys —com ens mostra la taula que hi ha a continuacio—
on Suissa obté una puntuacié mitjana de 9,00 mentre que la d’Espanya és lleugerament

inferior, i se situa en un 8,12.

2022 2021 2020 2019 2018 2017 X
Suissa 9,14 8,90 8,83 9,03 9,03 9,09 9,00
Espanya 8,07 7,94 8,12 8,18 8,08 8,30 8,12

Taula 1. Evolucio6 de les puntuacions de Suissa i Espanya. Elaboraci6 propia. Font: ID de I’EIU 2022

Es important contextualitzar si les diferéncies de puntuaci6 observades sén un fenomen
puntual o un patr6 que es repeteix, fet que ens permet identificar si la diferéncia de qualitat
democratica entre Suissa i Espanya és consistent al llarg del temps o si es deu a
circumstancies especifiques que podrien ser temporals. La importancia d’aquest analisi
rau en la voluntat d’evitar conclusions precipitades o generalitzacions que podrien no
reflectir la realitat amb precisi6. En aquest cas, la distancia entre ambdds paisos es manté

constant.

D’aquesta manera, en la taula que es mostra tot seguit, s’hi pot observar la puntuacié

obtinguda per cadascun dels dos Estats, I’any 2022, en I’'ID. Aquest resultat queda

% Confédération suisse. (s.d.). Droits Politiques. Votations. Répertoire chronologique.

57 Segons I’ID es distingeixen per la salvaguarda solida dels drets civils i politics, la conduccié d’eleccions
lliures i justes, una participacio ciutadana amplia i la preséncia d’actors politics amb llibertat per competir.
A més, en aquests paisos hi regna I’imperi de la llei, exhibeixen un sistema judicial independent i una
funcionalitat transparent de les seves institucions democratiques.
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desglossat en base les cinc categories que 1’indicador avalua: procés electoral i pluralisme,

funcionament del govern, participacio politica, cultura politica i llibertats civils i drets

humans.
Proces Llibertats
_ | Funcionament | Participacié | Cultura S —
electoral i civils i X
) del govern politica politica
pluralisme DDHH

Suissa 9,58 9,29 8,33 9,38 9,12 9,14
Espanya 9,58 7,50 7,22 7,50 8,53 8,07

Taula 2. Comparativa per categories de les puntuacions entre Suissa i Espanya de I’any 2022.
Elaboraci6 propia. Font: ID de ’EIU 2022

En aquesta taula, pel que fa el procés electoral i el pluralisme, tots dos paisos obtenen una
puntuaci6 excel-lent. No és baladi, ja que el marc legal d’ambdos paisos garanteix la
celebracié d’eleccions lliures i competitives, fetes a través de sufragi universal i on es
garanteixi la igualtat davant la llei en la concurrencia electoral, aixi com els drets de
I’oposicio. En aquest sentit, es t&€ en compte que els mecanismes de traspas de poder
estiguin ben regulats constitucionalment i que la lliure associacié en partits politics i

entitats civils estigui blindada.

En relacid el funcionament del govern, la diferéncia és prou significativa, de quasi dos
punts. En aquesta categoria es hi son valorats aspectes com que en ’exercici del poder
existeixi un sistema efectiu de checks and balances —&s a dir, controls i contrapesos que
afermin una separacié de poders efectiva—. Aixi mateix, es contempla la influéncia que
els militars o organitzacions alienes poden tenir sobre el govern i la confianga de la
ciutadania envers el poder politic. La transparéncia, I’accés a la informacié pablica, els
mecanismes de rendiment de comptes i la lluita contra la corrupcid son questions que
també es tenen en compte. En aquest punt, Espanya, a diferéncia dels suissos, té forca
marge de millora, aixi com deures pendents en matéria de corrupcio®® i de blindatge de la

separacio de poders®.

%8 Expansion. (2022). Crece la percepcion de corrupcion entre los espafioles. Expansion.
% GIL, R. (2022). El afio en que la justicia se enmarafié con la Justicia: “donde estd la separacion de
poderes?” Radio Television Espaiiola.
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Pel que fa la cultura politica, la diferéncia entre Suissa i Espanya també és substancial,
essent la categoria on més es distancien. En aquest ambit, s’examina la cohesio social i el
consens en el funcionament democratic —punt on 1’Estat espanyol té feina a fer,
segurament influit pels resultats discrets del punt anterior—. També es valoren les
preferéncies de la ciutadania en diversos aspectes com: 1’existéncia de liders més forts on
la capacitat d’incidéncia del parlament sigui menor, la percepcio sobre si la democracia
¢s capag d’abordar eficagment 1’ordre public 1 si la tecnocracia €s preferible. En aquesta
linia, també se sospesa el suport general a la democracia i la separaci6 entre I’església i
I’Estat. Es en aquesta categoria on Suissa obté la seva segona millor puntuacid, i no és
d’estranyar, ja que, per exemple, el pais abraca i és capag de gestionar la multiculturalitat

i el multilingtiisme en un sentit positiu que els cohesioni.

Val a dir, que en materia de llibertats civils i drets humans tots dos paisos es troben en
una bona posicio, essent la suissa lleugerament superior. Aquesta categoria s’encarrega
de qualificar el grau de la llibertat de premsa i expressio, el lliure accés a internet, la
proteccio dels drets humans i la tolerancia i llibertat religiosa. Amb tot, tenint en compte

també altres questions, com la propietat privada.

Finalment, pero no per aixo menys rellevant, en aquesta taula hi destaca clarament la
participacio politica, perd no pas en positiu, sind essent la categoria amb una puntuacio
inferior. Aix0 succeeix en ambdds paisos, pero és especialment rellevant veure-ho a
Suissa, on segons 1’opini6 publica es tracta d’un dels paisos del mon amb un nivell més
alt de democracia, ja que els seus ciutadans participen activament de les decisions

politiques.

Si bé és cert, que en comparacid6 amb Espanya, certament, els suissos tenen una
participacié més activa en els afers politics del pais, existeix marge de millora i aquesta
puntuacié ens demostra que no tot en democracia ha de centrar-se en la participacio
politica i en 1’Gs que es fa dels referéndums. Aixi mateix, aquesta dada ens demostra que
malgrat un pais no excel-leixi en aquest ambit, el resultat global pot ser igualment
satisfactori, i que no es tracta, per tant, de I’element més rellevant a tenir en compte alhora

de classificar el grau de democracia d’un pais.

%0 The Economist. (2022). Switzerland is a model of a multilingual State. The Economist.
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Puc afirmar doncs que, com s’ha vist al llarg d’aquest estudi, la qualitat de la democracia
no es mesura tnicament pel nombre de referendums celebrats. La qualitat democratica es
deriva de la participacio efectiva dels ciutadans, la transparéncia, el respecte pels drets
fonamentals i, en definitiva, de la robustesa de I’Estat de dret i els procediments emprats.
Suissa i Espanya tenen models democratics diferents, i la seva eficacia no es pot reduir

només a la freqiiencia dels referendums.

Factors com la participacio ciutadana en altres ambits, el respecte envers els drets civils i
politics, la divisio de poders, la cultura politica i els rendiments de comptes també son
crucials per avaluar la qualitat democratica. Per tant, a parer meu no es pot afirmar que
Suissa gaudeixi d’un major grau de democracia basant-se només en el nombre de
referéndums celebrats. Es necessari analitzar un conjunt més ampli de factors i considerar
les circumstancies particulars de cada pais, com s’ha fet. En aquest aspecte, veurem com
I’organitzacio de I’Estat 1 el govern, i la regulacio del referéendum com a eina de

democracia directa; poden influir en 1’s que se li’n doni.

3.1. L’ordenacié de I’exercici del poder: forma de govern i forma d’Estat

Suissa 1 Espanya es configuren com dues democracies constitucionals amb formes de
govern parlamentari 1 d’Estat descentralitzat, que tenen matisos. A més, la seva historia 1
evolucio constitucional ha transitat per camins dissemblants, i és rellevant coneixer-la per

entendre el perque de les diferéncies existents en 1’Us de la participacio directa.

A nivell constitucional, la Confederaci6 Helvética va aprovar el seu primer text I’any
1848, on ja s’instaurava un Estat federal format per vint-i-dos cantons sobirans i es
contemplava en el Capitol III —concretament, en els art. 113 1 114— I’us del referéndum 1
de la iniciativa popular com a mecanisme necessari per a la reforma constitucional. Aixi
mateix, 1’any 1874 els suissos varen aprovar una nova Constitucié Federal, que va
incorporar la creacié d’un nou cantd als ja existents i va ampliar el contingut dels
mecanismes de participacié directa sobre la revisidé constitucional, compresos en el

Capitol III.

Durant la década de 1990, Suissa va emprendre una revisié completa i una actualitzacio
de la seva Constituci6 Federal. Aquesta revisié6 va ampliar a vint-i-sis el nombre de
cantons 1 incloia la codificacid del dret constitucional no escrit, que anteriorment estava

contingut en les decisions de la Cort Suprema Federal. Va ser aprovada pel poble i pels
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propis cantons el 18 d’abril de 1999, amb majories del 59,2% i1 14 dels 26 cantons
respectivament. Aquesta revisid va substituir la Constitucio Federal anterior, del 29 de
maig de 1874, tot incorporant disposicions actualitzades, incloent-hi articles sobre drets
fonamentals que abans només es trobaven establerts en decisions del Tribunal Suprem
Federal i en comentaris legals®’. Des d’aleshores, i a través d’iniciativa popular, hi ha

hagut tretze reformes constitucionals®?.

Suissa s’organitza doncs, com un Estat d’estructura federal, conformat per vint-i-sis
territoris sobirans®®: els cantons. Cada canté té la seva propia legislacio i decideix, per
exemple, la seva taxa impositiva, per als impostos cantonals, la formaci6 i contractacio
de professors, 1’organitzacio i ubicacioé de la policia, entre d’altres qiiestions. Les eines
ciutadanes per a I’expressio politica també poden variar d’un cant6 a un altre, tenint cada

territori la seva propia constitucio.

Els suissos compten amb una forma de govern basada en la democracia consensual®, que
es caracteritza per dos elements principals. En primer lloc, ’executiu es basa en una
extensa coalicio, 1’objectiu de la qual és involucrar totes les forces politiques
significatives en la gestio governamental, compartint la responsabilitat politica amb
cadascuna d’aquestes forces. En segon lloc, la dinamica politica dins d’aquesta amplia
coalicid es caracteritza per una orientacio cap a la negociacio constant i el consens, que

déna nom a aquesta modalitat democratica.

Es tracta d’una republica federal amb una estructura parlamentaria, on el Consell Federal
exerceix la funcid executiva, essent aquest un organ col-legiat format per set membres,
on les decisions sOn preses per consens. Agquests membres, anomenats consellers federals,
son designats per I’Assemblea Federal, que és escollida pel poble. L’assemblea és qui,

anualment, escull també el president i vicepresident de la Confederacié d’entre els set

51 HOTTELIER, M. (2001). La Constitution fédérale suisse et les droits sociaux. Cahiers genevois et romands
de sécurité sociale, 27, pag. 9-29.

62 Confédération suisse. (s.d.). Initiatives populaires acceptés par le peuple et les cantons.

83 D’aquests vint-i-sis, a sis se’ls anomena mitjos cantons, perqué només tenen un esc6 en lloc de dos al
Consell d’Estats, i només representen la meitat en votacions federals.

64 LINDER, W. et MUELLER, S. (2021). Consensus Democracy: The Swiss System of Power-Sharing. Swiss
Democracy: Possible Solution to Conflict in Multicultural Societies, pag. 167-207.
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consellers federals. Aquesta assemblea esta composta pel Consell Nacional i el Consell

dels Estats®®.

El Consell Nacional és la cambra baixa del pais. La conformen 200 consellers nacionals,
que s’escullen d’entre tots els cantons, tota vegada que actuen de circumscripcid electoral.
Cada territori disposa, com a minim, d’un representant i la resta son repartits de manera
proporcional en funcid de la seva poblacid. En canvi, el Consell d’Estats és la cambra

alta, i compta amb quaranta-sis consellers que representen a tots els cantons.

En el cas espanyol, la primera Constitucié va promulgar-se I’any 1812 —també coneguda
com la Constitucio de Cadis—, pero a diferéncia de la suissa no va ser referendada pel
poble i tampoc no incorporava I’institut del referéndum. Des d’aleshores, varen existir
multiples canvis constitucionals, perd no va ser fins 1’aprovacié de la Constitucié de la
Segona Republica, 1’any 1931, que en el seu art. 66 es va incorporar la figura del

referéndum.

Posteriorment, a finals de la decada dels setanta, va ser quan Espanya va experimentar un
procés de transicio cap a la democracia després de quasi quatre décades de regim
franquista. En aquest context, es va redactar la Constitucié espanyola de 1978 (en
endavant, CE), que va ser aprovada en referéendum el 6 de desembre de 1978, amb un
suport del 87,8% dels votants®. Aquest nou text constitucional va ser un marc fonamental
per a la consolidacié de la democracia espanyola, establint els principis i les institucions
basiques del nou sistema politic, i el consens que va generar aleshores reflectia la voluntat
de la societat espanyola de superar els conflictes i establir un marc democratic i pluralista.
Va ser amb la seva aprovacid que es varen posar les bases de 1’actual monarquia

parlamentaria i de I’Estat de les autonomies.

En relacio a les reformes constitucionals, a I’Estat espanyol tan sols s’ha modificat
aquesta norma en dues ocasions: 1’any 1992 per permetre als estrangers residents a
Espanya ser electors i elegibles en les eleccions municipals, 1 I’any 2011 per prioritzar

Iestabilitat pressupostaria en un moment de crisi economica®’. A hores d’ara, existeix un

% SoTo, F. (2012). La democracia como forma de estado. Estudios constitucionales: Revista del Centro de
Estudios Constitucionales, pag. 373-402.

% El Pais. (1978). La Constitucion, aprobada, aunque con mayor indice de abstencion de lo previsto. EI
Pais.

7 MARTIN, D. (2017). La Constituciéon espafiola: solo dos reformas frente a cientos de sus hermanas
europeas. Publico.
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acord entre els dos grans partits espanyols, que data del 22 de desembre de 2023, per
posar en marxa una modificacio que elimini el terme “disminuit” de I’art. 49 CE. De
prosperar, seria la tercera reforma de la maxima norma espanyola, havent estat totes tres

aprovades pel legislatiu i sense necessitat de referendum.

En tot cas, aquest és un element rellevant que dista molt de la practica habitual de revisid
constitucional que hem vist en els suissos. Tota vegada que ells compten amb una
legislacio que els ho fa meés agil; 1’ordenament espanyol no permet la iniciativa popular
per a la reforma constitucional de manera directa, en base a la remissio que 1’art. 166 CE
fa a I’art. 87 CE, ni tampoc de manera indirecta mitjangant una consulta prévia, segons la
doctrina generada per la STC 76/1994, de 14 de marg.

D’altra banda, la Constitucié de 1978 defineix Espanya com una monarquia
parlamentaria, on el cap de I’Estat és un rei, i el cap de govern és el president del govern.
El bicameralisme és la forma de govern, conformada per les Corts Generals: el Congrés
dels Diputats, actuant com a cambra baixa amb 350 parlamentaris; i el Senat, amb 266
senadors com a cambra alta de representacio territorial. El president del govern exerceix
el poder executiu i és responsable davant del parlament. En canvi, les funcions del cap
d’Estat son merament representatives i de sancid d’alld aprovat per ’executiu i el

legislatiu.

L’Estat espanyol també incorpora elements de descentralitzacio amb les seves disset
Comunitats Autonomes (en endavant, CCAA) les quals tenen certa autonomia per a la
presa de decisions en assumptes especifics, pero no gaudeixen de sobirania propia com si
passa amb els cantons. No obstant aixo, en comparacié amb Suissa, el sistema politic
espanyol destaca menys per la democracia directa. Tot i que hi ha formes de participacio
ciutadana, com les eleccions i altres consultes populars, no s’assoleixen els nivells de
participacio directa que es troben en el sistema suis, tal i com es veura en la regulacio6 que

cada Estat fa d’aquests instruments.

Per exemple, a nivell de descentralitzacid econdomica i repartiment d’impostos®®, a Suissa
la confederacid, els cantons i les comunes —€s el que nosaltres entenem com a municipis—

tenen una participacid equilibrada en la recaptacio d’impostos, amb aproximadament el

68 ARANZUBIA, S. (2017). Comparacién del modelo de descentralizacion de Suiza y Espafia. Universidad
de Zaragoza.
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50%, 30% i 20%, respectivament. Contrariament, a 1’Estat espanyol, el govern central té
un paper mes dominant en la recaptacid, amb més del 70% del total, mentre que les CCAA
i els governs locals tenen una participacié menor, en funcié també de les competéncies

que tinguin assumides.

Es fa evident que la forma d’Estat i de govern de Suissa, caracteritzada pel federalisme i
amb una estructura parlamentaria, incorpora elements de democracia directa, com ara el
referendum i la iniciativa popular. Aquesta participacio directa del poble de manera tan
constant en la presa de decisions politiques és una caracteristica que distingeix el sistema
politic suis. Al contrari, Espanya, amb un Estat descentralitzat —que no federal— destaca
menys per la democracia directa. Es d’aquesta manera com les dinamiques politiques i la
participacio ciutadana es configuren de manera diferent en ambdos paisos, on la cultura

politica dels ciutadans hi té un paper clau.

Aixi, la forma d’Estat i de govern no només configura I’estructura institucional, sin6 que
també influeix en la relacié entre el govern i els ciutadans, determinant la naturalesa i
frequeéncia dels mecanismes de participacid ciutadana com el referendum. La diversitat
en aquestes estructures condueix a diferents models de democracia i participacio,
evidenciant I’estreta relacié entre la configuracié politica i les practiques democratiques
en cada pais. Alhora, la diversitat d’estructures es plasma en les diferents regulacions

d’aquests instruments en els respectius ordenaments juridics.

3.2. Regulacio i paper dels referéendums en ambdds paisos

La Constitucié federal de la Confederacio Helvetica (en endavant, CCH) de 1999, en el
Capitol 11 del Titol IV —que fa referencia als ciutadans i cantons— inclou un apartat que
aborda de manera exclusiva els diversos mecanismes de participacio directa d’us en el
pais: la iniciativa popular per la revisié de la Constitucio, i els referendums facultatius i

obligatoris.

En primera instancia, la norma actual ens exposa la iniciativa popular ciutadana 1 la
classifica en dues modalitats, en funcio si la revisio constitucional és total o parcial, art.
138 1 139 CCH, respectivament. Aquest mecanisme concedeix a la ciutadania la facultat
de proposar una modificacid parcial o total de la Constitucidé sempre que es recullin

100.000 signatures de ciutadans amb dret a vot en un termini de divuit mesos. Si es
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compleixen les condicions d’unitat de forma, unitat de matéria®

, 1 respecte a les normes
peremptories del dret internacional, la proposta es sotmet a la ciutadania mitjangant un

referéndum obligatori.

En el cas d’una revisio total del text constitucional, la proposta ha de ser presentada en
termes generals. En canvi, en el cas d’una revisio parcial, la proposta pot ser formulada
tant en termes generals com en forma d’esborrany. Aquesta diferenciacio6 és crucial, ja
que si I’Assemblea Federal aprova una iniciativa popular formulada en termes generals,
llavors prepara la revisid parcial conforme a la direccié indicada per la iniciativa 1 la
presenta a votacio ciutadana i dels cantons. Contrariament, si rebutja la iniciativa, aquesta
se sotmet al vot dels suissos, qui decidiran si la tiren endavant. En cas d’aprovacid per
part de la ciutadania, I’Assemblea Federal elaborara 1’esborrany sol-licitat per la
iniciativa. En el cas d’una proposta presentada en forma d’esborrany i sotmesa a votacid
popular, el parlament pot emetre una recomanacié sobre la seva acceptacio o rebuig, 1 té
la opci6 d’oposar-s’hi amb una contraproposta, que es sotmetra a votaci6 alhora que la
iniciativa.

Ara bé, I’ Assemblea Federal pot oposar-se a la proposta d’iniciativa. En aquest sentit, el
sistema suis va incorporar una important salvaguarda per a situacions excepcionals,
especialment quan la voluntat dels ciutadans pogués limitar o restringir drets fonamentals.
Es aixi com, I’any 2003 es va dur a terme una reforma constitucional que va incloure
’actual apartat tercer de I’art. 139 CCH, centrant-se en les iniciatives de referéndum que
tenien per objectiu modificar parcialment la Carta Fonamental. En virtut d’aquesta
reforma, quan una iniciativa popular no compleix amb el principi d’unitat de forma,
d’unitat de materia o amb les disposicions imperatives de dret internacional, 1’ Assemblea

Federal pot declarar-la totalment o parcialment nul-la’.

Un exemple més o menys recent d’aquesta dinamica es va produir el 29 de novembre del

2009, quan, mitjancant un referéndum, la ciutadania suissa va donar suport a una proposta

89 Fa referéncia a que una iniciativa s’ha de redactar en termes generals o per escrit, no és possible una
barreja de les dues solucions. L’art. 75 de la Llei Federal de Drets Politics estableix que “La unitat de la
matéria es respecta quan hi ha una relacid intrinseca entre les diferents parts d’una iniciativa”. Llei Federal
de Drets Politics, 17 de desembre de 1976. Disponible a: https.//www.admin.ch/ch/e/rs/c161 1.html.
0°Soto, F. (2012). La democracia como forma de estado: analisis de los mecanismos de participacion
directa en la Constitucidn suiza. Centro de Estudios Constitucionales de Chile Universidad de Talca, 1,
pag. 373-402.
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de reforma constitucional, que pretenia restringir la llibertat religiosa, recollida en Iart.

72 CCH, prohibint la construccié de minarets a les mesquites’?.

No obstant, existeixen poques restriccions sobre els temes que es poden abordar en una
iniciativa popular. Aixi, és possible que la gent expressi la seva opini6 sobre qiiestions
molt diverses en una mateixa jornada de votacid, ja que els temes tracten des de la gestid
dels recursos naturals, a la fiscalitat, passant per la immigracid. Una altra mostra n’és la
votacio celebrada el 30 de novembre de 2018 on es cridava la ciutadania a posicionar-se
envers tres iniciatives populars ben diverses; aturar els privilegis fiscals dels milionaris,
defensar la preservacié sostenible dels recursos naturals i salvar 1’or de Suissa’2. Val a dir,

que tots tres projectes varen ser refusats per la poblacio.

Mg¢s enlla de la iniciativa popular, si la voluntat de reforma constitucional prové del
Parlament o el Consell Federal, I’art. 140 CCH també estableix el referéndum obligatori,
que implica la votacid del poble i dels cantons en casos de revisions constitucionals que
tinguin a veure amb la pertinenca a organitzacions de seguretat col-lectiva o comunitats
supranacionals, les lleis federals declarades urgents sense base constitucional i amb un
periode de validesa superior a un any, aixi com les iniciatives populars —com s’ha
explicat—. Aquest tipus de referéndum requereix una doble majoria per ser aprovat, és a
dir, tant la majoria del poble com la dels cantons han de donar-hi suport, a diferéncia del
referéndum opcional que només requereix la majoria del poble per ser acceptat, tal i com

es veura a continuacio.

A més, la norma fonamental també contempla el referéndum opcional, regulat en 1’art.
141 CCH habilita a la ciutadania suissa a sol-licitar una votaci6 popular per oposar-se a
un acte legislatiu aprovat pel parlament. Per activar aquest procediment, és necessari
recollir 50.000 signatures de ciutadans amb dret a vot en un termini de 100 dies des de la
publicacio oficial de I’acte legislatiu en qiiestidé. Segons les disposicions de la propia
Constitucid, aquest instrument es pot utilitzar per oposar-se a I’entrada en vigor d’una llei
federal, un decret federal o un tractat internacional de durada indefinida 1 irrevocable, o

bé a un tractat que estipuli la pertinenga a una organitzacio internacional.

Ara bé, el referéndum a Suissa no €s un instrument que existeixi tan sols a nivell federal,

sind que els ciutadans d’un canté o comuna poden impulsar la celebracié d’un referéndum

1 Confédération suisse. (s.d.). Votation No. 547 Tableau récapitulatif.
72 Confédération suisse. (s.d.). Votation populaire du 30.11.2014.
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facultatiu contra una decisié de ’organ legislatiu local. Aixi mateix, “La majoria dels
cantons tenen referéndums 1 iniciatives populars, amb temes encara més extensos que a
nivell federal, per exemple amb un referéendum obligatori en cas d’un canvi proposat en

9573

la taxa impositiva”’". No obstant, cal fixar-se en les constitucions de cada cant6 per veure

la regulacié concreta que en fan.

Es en aquest punt on pren de nou rellevancia la idea —anteriorment mencionada— que la
configuracié de I’Estat i el seu sistema de govern no només determina 1’estructura
institucional, sind que també exerceix una influéncia significativa en la relaci6 entre el
govern i els ciutadans. Suissa, pel fet de ser una confederaci6 i cedir una part de la
sobirania nacional als cantons, permet que aquests puguin contemplar el referéendum en

la seves legislacions, ja que en ells hi existeix poble sobira.

Si ara ens endinsem en la regulacid del referéndum a 1’Estat espanyol, i més en concret,
en les diverses modalitats que recull la Constitucid n’observem tres: els referendums de
reforma constitucional, el referendum consultiu sobre qiiestions politiques d’especial

transcendéncia i el referéndum d’ambit autonomic.

Pel que fa als referéendums de reforma constitucional en trobem de dues classes. Un
primer que ¢és facultatiu i vinculant, recollit en I’art. 167.3 CE; i un segon, preceptiu i

vinculant, regulat per 1’art. 168 CE.

El primer referéndum esta previst perque pugui ser sol-licitat, un cop aprovada la reforma
per part de les Corts Generals’, per una desena part dels membres de qualsevol de les
dues cambres, en un termini de 15 dies després de la seva aprovacid. La seva principal
funci6 és la d’exercir de contrapés entre la majoria i la minoria parlamentaria, atenent a

la naturalesa vinculant de la decisi6 adoptada.

En canvi, el segon, és obligatori; o bé, quan es pretengui una modificacio total, o bé, si
aquesta ¢és parcial 1 afecta al Titol Preliminar, al Capitol segon, Seccio primera del Titol I
—referent als drets fonamentals i a les llibertats publiques— o el Titol II —en relacié la
Corona—. La funcionalitat d’aquest referéndum ¢€s la de reforgar la legitimitat de la decisio

presa per les Corts.

3 Poupa, C. (1998). Démocratie direct et cyber-démocratie en Suisse. Institut de Hautes études en
administration publique, pag. 10.

" L’art. 66.1 CE recull que “Les Corts Generals representen el poble espanyol i estan formades pel Congrés
dels Diputats i el Senat”.
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Pel que fa al referendum consultiu sobre giiestions politiques d’especial transcendencia,
I’art. 92 CE en fa una reserva de llei, ja que estableix que “Una llei organica regulara les
condicions i el procediment de les diferents modalitats de referéndum previstes en aquesta
Constitucié”. 1, aixo, és el que fa la Llei Organica 2/1980, de 18 de gener, sobre la
regulacio de les diferents modalitats de referendum (en endavant, LORDMR), pero no
avancem esdeveniments 1 acabem 1’exposicid de les diverses modalitats de referéendum

previstes a la Constitucio.

Una de les principals particularitats d’aquesta mena de referéndum ¢és que la valoracio
sobre 1’especial transcendeéncia politica d’un assumpte la fa el president del govern,
atorgant-li aixi un alt grau de discrecionalitat. Es aixi, ja que la funcié del Congrés dels
Diputats és de mera ratificacio, podria impedir la seva celebracio, perd no té la potestat
de forcar al president a fer cap convocatoria. A més, no ¢és vinculant. Entenc aixi, que el
seu us pot tenir la vocaci6 de legitimar un posicionament del govern i la seva majoria

parlamentaria.

Altrament, la norma basica contempla el referendum d’ambit autonomic, del qual se’n
despengen diverses classes: el vinculat al procés autonomic, el d’aprovacid i reforma dels

estatuts d’autonomia i el de modificacio territorial.

Els referendums associats al procés autonomic son regulats per 1’art. 151.1 CE. A dia
d’avui, aquesta disposici6 ja no s’aplica. No obstant, la iniciacio dels diversos processos
autonomics a finals de la década dels setanta i principis dels vuitanta, del segle XX,
requeria que I’accés al maxim nivell competencial per part d’un territori es fes a través
d’una ratificacio popular amb el vot afirmatiu de la majoria absoluta dels electors de cada

provincia.

Laltre tipologia és la dels referéendums d’aprovaci6 i reforma dels estatuts d’autonomia.
Per aquells territoris que hagin optat per I’assoliment del més alt nivell competencial,
I’aprovaci6 dels seus respectius estatuts d’autonomia se sotmetra a referendum del cos
electoral de les provincies compreses en 1’ambit territorial de 1’estatut, d’acord amb el
que disposa I’art. 151.2 CE. Aixi mateix, els estatuts autonomics que hagin estat aprovats
pel procediment agreujat, ja exposat, només podran modificar-se mitjancant els
procediments establerts en ells 1 un referéendum posterior entre els electors inscrits en el

cens corresponent, tal i com estableix ’art. 152.2 CE.
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A més, referent a les modificacions territorials, la Disposicid Transitoria 4* CE contempla
que per a una eventual incorporacié de Navarra al Consell General Basc o al régim
autonomic basc, caldra un referéndum que validi aquesta iniciativa amb la majoria dels

vots emesos.

Tanmateix, a diferéncia del cas suis, i de nou apel-lant a la idea que el referéndum és una
manera d’exercir la sobirania directament, 1’existéncia de referéndums autonomics a
I’Estat espanyol ¢és fruit de la voluntat del legislador estatal, qui ostenta la sobirania
nacional. Aixi ho contempla la Constitucié i la LORDMR. Per aquest motiu, els Estatuts
d’ Autonomia de les CCAA no fan —ni poden fer— referéncia al referéndum, perqué a tenor
de la legislaci6 estatal i de la jurisprudéncia constitucional no existeix en elles un poble

sobira diferenciat.

En el seu conjunt, la regulaci6 del referéndum a la Constitucio espanyola es caracteritza
per una evolucid historica que reflecteix una inicial desconfianga cap a aquests
mecanismes, influida per 1’experiencia de I’assumpci6 autoritaria del referéendum durant
el régim franquista. Durant la transicié a la democracia, “els constituents varen creure
necessari reforcar les institucions representatives i potenciar uns partits politics que
havien estat durant quatre décades prohibits””. Aquest fet es va traduir en una utilitzaci6
restrictiva del referendum, amb la intenci6 de prevenir possibles abusos o manipulacions

d’aquesta eina de participaci6 ciutadana.

Aquesta desconfianca inicial va manifestar-se també¢ cap a les CCAA. L’art. 149.1.32 CE
atorga a I’Estat el poder de controlar la possible convocatoria de referéndums, evidenciant
aixi una certa reticéncia a descentralitzar aquest tipus de processos de presa de decisions.
Aquesta reserva de competéncies per part de 1’Estat pot reflectir certa preocupacié per
mantenir la cohesio 1 la unitat del pais. Tot plegat sense obviar una qiiestié cabdal que ja
s’ha esmentat, i és que si no existeix poble sobira en les CCAA aquestes tampoc poden

contemplar el referéndum, en ser aquest un mecanisme directe d’expressio de la sobirania

del poble.

Tot 1 aixi, aquesta posicio restrictiva envers el referéndum no va ser la inicial, sin6 la que
finalment, i per les raons esgrimides, va acabar imposant-se. De fet, ’esborrany de text
constitucional plantejava un art. 85 CE —actual art. 92 CE— amb una visié més amplia i

diversificada dels referéndums en comparacié amb la versié actual. En ell s’hi establia

5 SAENZ, E. (2018). El referéndum en Espaiia. Marcial Pons, pag. 31.
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que la convocatoria de referéendums no només podia ser iniciada pel president del govern,
sin6 també¢ pel Congrés dels Diputats i el Senat, o per tres parlaments autonomics. En el
tercer cas, fins i tot s’obria la possibilitat d’iniciar un referéndum a partir de la iniciativa
de 750.000 electors. Aixd representava una notable obertura en els subjectes amb la

capacitat de convocar aquest tipus de consulta popular.

D’aquesta proposta de regulacié més amplia —que no va prosperar— se’n desprenia la
previsid de diverses modalitats de referendum, incloent-hi el referéndum legislatiu
aprovatori, abans de la sanci6 de les lleis aprovades per les Corts, 1 el referéndum

abrogatori, per derogar lleis en vigor,

Aquesta proposta va generar discussions i oposicions. Algunes de les critiques van sorgir
de la preocupacid sobre la possible disminucid de la sobirania del parlament, plantejada
per figures com Solé Tura, qui opinava que la multiplicaci6 dels actors “obre una estranya
possibilitat que la sobirania del parlament sigui completament menystinguda 1 estableix,
sobretot, la possibilitat de conflictes molt seriosos entre govern, rei i parlament”’®. En
altres paraules, hi havia la percepcié que la ampliacio de la iniciativa podia donar lloc a
tensions i desacords sobre qui realment tenia la sobirania per convocar referéndums i, per

tant, influir en les decisions politiques fonamentals del pais.

Novament, aquest debat demostra la delicada tasca de trobar un equilibri entre la
participacio ciutadana i la preservacio de les institucions i la sobirania parlamentaria en
la configuracié de mecanismes democratics, com els referéndums. Aquesta qiiestio, en
ultima instancia, forma part del procés complex de dissenyar un sistema constitucional

que reflecteixi les diverses idees i valors presents en la societat.

No obstant aix0, la funcionalitat del referéndum esta vinculada a un marc legal i
constitucional especific, que estableix els limits i les condicions per a la seva convocatoria
1 desenvolupament. Aixi, malgrat la seva importancia com a instrument de participacio
ciutadana, la regulacio del referéendum a Espanya destaca per una combinacié de cautela

historica i la necessitat de mantenir 1’ordre i la cohesio nacionals.

Es tanta la cautela dins del pais al voltant d’aquest assumpte, que la llei organica que
s’encarrega de desenvolupar formalment la reserva de llei de I’art. 92.3 CE no s’ha

modificat des de la seva aprovacid, I’any 1980. En el moment de la seva adopcio va ser

76 Constitucié Espanyola. Trabajos parlamentarios II: 2937
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objecte de controversia a causa de diverses insuficiéncies 1 limitacions, ja que, si bé és
cert que compleix amb la reserva de llei a la qual s’ha fet referéncia, no t€ com a objecte

principal desenvolupar el referéndum amb les diferents modalitats’’.

D’una banda, la norma no aborda adequadament la titularitat del dret de sufragi en el
context del referéndum, deixant sense definir clarament qui té dret a participar en aquest
tipus de consultes. De la mateixa manera que, com ja s’ha mencionat, la normativa
presenta un buit considerable en relacié amb altres modalitats de referéendum que no
estiguin vinculades al procés autonomic. Aquesta manca de consideracid limita la

flexibilitat dels mecanismes de participacié ciutadana.

D’altra banda, la llei no preveu de manera adequada ni el referéendum autonomic ni el
referéndum local, remetent a la legislacio local la regulaci6 de les consultes municipals.
Aquesta poca claredat crea incerteses sobre la gestié d’aquest tipus de consultes a nivell
autonomic 1 municipal. A més, malgrat les possibles reformes constitucionals, la llei
manté la prohibicid de coincidir la celebracid de referendums amb les eleccions. Una

restriccio que pot limitar les oportunitats de coordinar aquests dos processos democratics.

Nogensmenys, tot i les seves insuficiéncies, 1’art. 3 LORDMR inclou el contingut del
decret de convocatoria del referéendum. Aixo implica que s’ha de proporcionar el text
integre de la decisid objecte de la consulta, i s’han de formular clarament les preguntes a

les quals ha de respondre el cos electoral convocat.

Es aixi com ’enquadrament legal dels referéndums a Espanya, tal i com esta reflectit a la
Constitucid i la legislacio actual, revela una evolucié marcada per la prudeéncia historica
i la inicial desconfianca envers els mecanismes de participacidé ciutadana. Tot i les
diverses modalitats previstes, com els referendums de reforma constitucional, els
referéndums consultius i els referendums d’ambit autonomic; la llei organica que els
regula presenta mancances i limitacions que han generat controversia, i a parer meu, fa ja

massa dies que precisa d’una actualitzacio.

Es aixi com, fins al moment, Suissa i Espanya —més enlla d’una regulacié no convergent—
han tingut experiéncies diferents amb els referendums. Tot i ser un instrument contemplat

en I’ordenament juridic d’ambdos paisos, 1’Us que n’han fet i en fan, ¢s del tot dispar.

" LINDE, E. et HERRERO, M. (1980). Comentario de la Ley Orgénica de Modalidades de Referéndum.
Revista del Departamento de Derecho Politico, 6.
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Per quantificar amb ntimeros I’assumpte. Si bé en el cas suis, des de 1’any 18488 —quan
es va aprovar la primera Constitucié de la confederacid helvética— els votants suissos han
estat cridats a decidir sobre qiiestions a nivell nacional fins a 664 vegades’®; en el cas
espanyol, des de 1936, s’han celebrat a I’Estat espanyol un total de sis referéendums
nacionals®. Aquestes xifres ni inclouen les votacions cantonals, en el suposit suis, ni les

autonomiques, en 1’espanyol.

Pel que fa als espanyols si que es poden llistar. El primer referéndum nacional celebrat a
I’Estat espanyol va tenir lloc durant la dictadura franquista, 1’any 1946, per aprovar la
Llei de Successi6. El segon, també durant la dictadura, va ser el d’aprovacié de la Llei
Organica de ’Estat I’any 1966. Cap dels dos “va tenir les garanties minimes per poder

qualificar-se de referéndum democratic™®.

N’hi ha dos més que els podriem incloure dins ’etapa de la transicio; el referéndum per
a la reforma politica de I’any 1976 on —a través dels mecanismes de la legalitat vigent
d’aleshores— es va voler iniciar el desmantellament del franquisme 1 el referendum de

ratificacié de la Constituci6 I’any 1978.

Els dos referéndums restants, ja celebrats en democracia i amb la legislacié que encara
regeix aquesta materia, varen fer-se a I’empara de I’art. 92 CE en tractar-se de consultius.
En un s’abordava la permanéncia de I’Estat espanyol a ’OTAN I’any 1986 —com s’ha
exposat anteriorment— i 1’altim 1 més recent, va ser el celebrat el 2005 en relacio la

ratificacio o no del Tractat de Lisboa.

L’analisi que pot fer-se del paper dels referéendums a 1’Estat espanyol és poc extens, degut
a la seva escassa celebraci6, pero a Suissa on n’han celebrat quasi set centenars no passa
el mateix. De fet, segons Sdenz Royo s’observa com el seu us sovint ha donat el tomb a
les grans critiques que s’han fet a aquest mecanisme: possible manipulacid del seu
resultats, manca de deliberacio al llarg del procediment i tirania de la majoria que arracona

minories®.

"8 RAPPARD, W. E. (1912). The initiative and the referéndum in Switzerland. The American Political Science
Review. Harvard University.

8 Confédération suisse. (s.d.). Votations. Tableau en chiffres.

80 SAENZ, E. (2018). El referéndum en Espafia. La prdctica del referéndum en Espafia. Marcial Pons, pag.
61-106.

81 SAENZ, E. (2018). EI referéndum en Espaiia. Marcial Pons, pag. 63.

8 TIERNEY, S. (2012). Constitutional Referendums. The Theory and Practice of Republican Deliberation.
Oxford: Oxford Constitutional Theory.
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L’autora sosté que “des de la perspectiva de la negociacio previa a la presa de decisions,
I’experiéncia suissa demostra que el referéndum, lluny de ser un instrument de majories,
ha funcionat com un instrument d’integracié de minories”®® i afegeix que “I’experiéncia
suissa mostra que historicament s’ha tractat de protegir els interessos de les minories
lingiiistiques i religioses a través del federalisme”®*. Aquesta perspectiva posa de manifest
com el referéndum pot ser utilitzat com una eina de negociacio 1 inclusio, especialment
en un context federalista que busca preservar la diversitat 1 els drets de les comunitats

minoritaries. Essent evident, que 1’s que els governants n’hi vulguin donar i la recepcio

que en tingui per part dels ciutadans és crucial.

Es un punts com aquest que no pot obviar-se la tradicié historica i politica d’un pais, ja
que, per exemple, aquest mateix fet seria complex que succeis a Espanya on la integracio
cultural de les minories nacionals sempre ha estat una problematica per I’Estat, en

comptes d’una virtut a preservar.

Queda palés, que les diferents regulacions juridiques del referendums a Suissa 1 Espanya
tenen un impacte significatiu en la funcionalitat i el paper d’aquest instrument a cadascun
dels paisos. Les regulacions configuren els limits, les condicions i la freqliéncia amb que
els referendums poden ser utilitzats, i reflecteixen les actituds i les decisions politiques

que han influit en la seva implementacio.

Des de la meva perspectiva, s’evidencia com la cultura historica 1 democratica de cada
pais té una forta incidéncia en les diferéncies entre les regulacions dels referéndums a
Suissa i Espanya. Mentre que Suissa ha integrat els referéendums com una eina de
negociacio 1 inclusid, Espanya ha mostrat menys interés en el desenvolupament d’aquest
mecanisme. Fets, que ressalten la importancia d’avaluar el context abans de fer analisis

precipitats 1 simplistes.

8 SAENZ, E. (2016). La regulacién y la practica del referéndum en Suiza: un anélisis desde las criticas a la
institucion del referéndum. Revista de Estudios Politicos, 171, pag. 90.
8 Ibidem, pag. 93.
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CONCLUSIONS

En I’obra Democrazia, Sartori sosté que “L’unica manera de resoldre els problemes ¢és
coneixent-los, saber que existeixen. El simplisme els cancel-la i, aixi, els agreuja”. Una
reflexi6 perfectament aplicable a 1’estudi realitzat, tenint en compte com sovint la
participacio ciutadana €s vista com la resposta a tots els greuges de la democracia, fruit
d’analisis poc rigorosos que tendeixen a simplificar les seves mancances i que pretenen

fer passar bou per bestia grossa.

La voluntat d’aquest treball de recerca ha estat, precisament, la de demostrar com sovint
una idea preconcebuda per I’opini6 publica, pero sense cap mena de fonament —ni des del
punt de vista juridic ni de la ciéncia politica—, pot ser refutada des de la teoria, la reflexio

serena 1 la ciéncia.

D’entrada, 1’estudi demostra que 1’Gs dels referéendums com a eina de participacid
ciutadana en els processos democratics €s poliedric i cal estudiar-lo amb detall. Aixi, la
pregunta inicial de perque la participacid ciutadana mitjangant referéndums no és un
indicador fiable de la qualitat democratica d’un pais, ha quedat resposta. La recerca ha
confirmat que 1’us del referéndum per si mateix no democratitza un Estat i que la seva
presencia permanent en la vida democratica ve condicionada per multiples factors com;

la regulacié que se’n fa, la historia del pais o la cultura politica dels ciutadans.

Aixi mateix, la hipotesi inicial ha quedat confirmada, atés que la participacid ciutadana
mitjan¢ant referéndums no es pot considerar un indicador fiable de la qualitat democratica
d’un pais, ja que I’existéncia d’altres factors estructurals com el funcionament de 1’Estat
de dret, el pluralisme politic, els mecanismes electorals i la garantia de drets 1 llibertats

tenen un paper més destacat en la determinaci6 del grau de democracia.

Si bé ¢és precis matisar aquesta explicacid, ja que, no es tracta tant que la participacio
canalitzada via referéndums no sigui un indicador fiable de la qualitat democratica, sind
que els diversos indicadors ens demostren que no es tracta d’un dels items principals a
I’hora d’avaluar el grau de democracia. I per tant, no es pot prendre en consideracio en
solitari. Es aixi, un element més en 1’analisi global, que cal valorar d’acord amb I’evoluci6
dels valors en cada pais, la cultura democratica de la societat 1 amb el context adequat, tal

i com s’ha fet amb la comparativa entre Suissa i I’Estat espanyol.

Ha quedat demostrat que la participacidé ciutadana té¢ elements positius, que poden

contribuir a una millora de la democracia representativa, com la funcié educativa que
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propugna, la consolidacié d’un major sentiment de pertinenga amb la societat i una major
perdurabilitat 1 acceptacido de les decisions preses. No obstant, existeixen també un

reguitzell de riscos que cal calibrar, en especial, en relacio els referéndums.

Entre ells hi trobem el fet que no totes les materies son qliestionable a través de processos
participatius —els drets fonamentals ens marquen els limits— o el perill que suposaria
subvertir I’actual sistema representatiu, amb conseqiiéncies tan greus com la possibilitat
de derives totalitaries 1 populistes. En el cas del referéndum ens ho demostren diversos
punts; el fet que la seva utilitzacié no sempre es produeix en societats democratiques, la
manca de deliberacié en el procés decisiu, 1’evasié de la responsabilitat politica i el
potencial dels moviments populistes per manipular les emocions dels ciutadans,

condicionant aixi els resultats d’aquests procediments.

Val a dir, a més, que en la validacio de la hipotesi hi té un paper rellevant I’estudi de casos.
En ell s’ha fet palés que la diferent puntuacio entre Suissa i Espanya —on el pais del mén
que més crida els seus ciutadans a les urnes obté una millor qualificacié que un pais que
amb prou feines compta amb una regulacid desenvolupada dels mecanismes de
participacid directa— no és deu a la gran diferéncia en el nombre de referéndums celebrats;
sind que, segons 1’index emprat, els suissos compten amb un Estat de dret més robust,
una cultura politica més consolidada 1 un funcionament del seu govern més clar i

transparent.

Altrament, d’aquesta comparativa també se n’extreu la necessitat que 1’Estat espanyol
actualitzi les normes que regulen el referéndum, ja que la llei organica que se n’ocupa tan
sols cobreix I’expedient de la reserva de llei, perd no desenvolupa aquesta eina com

correspondria.

A tall de reflexid, hi ha una idea que no deixa marge a I’ambigiiitat i €s que la participacio
ciutadana no és un sinonim automatic d’una millor democracia, enlloc. La democracia és
un compromis per a la proteccio dels drets 1 les llibertats, que es garanteixen través de
I’Estat de dret; i la participacié no és res més que un instrument, i no pas una finalitat en

si mateixa.
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