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CONFLICTES DE SOBIRANIA: EL DEBAT A EUROPA

Conflictes territorials: com crear
regles | procediments des del
constitucionalisme

Francesco Palermo

Com a exemple de bona gestié per part de la UE, 'autor fa referencia al referendum de
Montenegro de l'any 2006. A la imatge, una dona prepara el seu vot en un col-legi electoral
de Podgorica. Il-lustracio: César Cromit

Quan sorgeixen conflictes, 1'alternativa binaria és o combatre’ls o (intentar) adaptar-s’hi. El
desafiament legal és trobar metodes processals per canalitzar els conflictes. Aquest article
analitza els diferents meétodes possibles basant-se en la practica comparativa, i defensa que
la Uni6 Europea, tot i que no és la més adequada per adoptar aquestes normes, hauria de
fomentar-ne 'adopcié amb 1'objectiu de promoure 1'estat de dret.

La pregunta i la resposta legal

Els conflictes territorials sorgeixen d’un fet real i requereixen una resposta de qliestio
juridica. Com es veu amb 1’experiéncia, la secessié té lloc independentment de la seva
permissibilitat constitucional. Tot i que la majoria de les constitucions no esmenten o
prohibeixen explicitament la secessié (normalment protegint la integritat territorial dels
estats), i només algunes contenen clausules (que intenten) regular-la (Ginsburg i Versteeg
2019), s’han creat uns 30 estats nous des del 1990 (amb un nombre particularment elevat
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després de la caiguda del telé d’acer), gairebé 60 en els darrers 50 anys i 129 des de 1941
(Baldacchino i Hepburn 2013).

Els conflictes sobre la sobirania en un territori estan carregats politicament i
emocionalment. Que un conflicte estigui justificat i qui té la rad sén qiiestions que
comporten arguments morals i politics. Al mateix temps, el context general situa la
legislacié en una posicid dificil: per una banda, una aplicacid estricta del dret positiu en la
majoria dels casos (és a dir, excepte en les circumstancies excepcionals en qué es permeti
la secessio segons el dret internacional consuetudinari) prohibiria qualsevol intent de
desafiar legalment la sobirania sobre un territori determinat, basat en el principi innat
d’autoconservacio dels estats (Sunstein 1991: 633). D’altra banda, tal com argumenten els
defensors de I’enfocament funcional, “demonitzar la secessid, convertir-la en un tabu
constitucional, sovint afegeix combustible a les reivindicacions secessionistes” (Mancini
2012: 482). 1, de fet, com que la funcio principal del dret, en cadascuna de les seves arees,
és resoldre conflictes, una simple desestimacié de les peticions pot exacerbar els conflictes
en lloc de superar-los. Com que la historia del constitucionalisme s’ha basat a situar
gradualment fenomens sota I’estat de dret que abans es deixaven en mans de 1'estat de la
forca (al “poder normatiu factic”, en paraules de Georg Jellinek), no és estrany que el dret
constitucional contemporani dediqui una atencié creixent als conflictes de sobirania, amb
vista de constitucionalitzar-los (Haljan 2014, Belov 2021). De fet, des d’un punt de vista
legal, I'inica alternativa a un conflicte sén els procediments. Per tant, independentment de
la postura que es pugui adoptar per a cada conflicte territorial concret, una resposta legal
no pot tenir caracter processal.

Els conflictes sobre la sobirania en un territori impliquen
arguments morals i politics. Al mateix temps, el context situa la
legislacid en una posicid dificil. Com que la funcio principal del dret
és resoldre conflictes, una simple desestimacio de les peticions pot
exacerbar els conflictes en lloc de superar-los

Aquest és també el missatge principal enviat pel Tribunal Suprem del Canada, en la seva
transcendental Referéncia sobre la secessié del Quebec (1998) [1], que representa el pilar
sobre el qual es basa la llei contemporania (i encara en evolucid) de la secessio (Delledonne
i Martinico 2019). En el cas del Quebec, no es van complir cap dels criteris que fan que la
secessio sigui admissible segons el dret internacional, tampoc la Constitucié canadenca
admet la secessio, pero en presencia d'una voluntat democratica d'una “gran majoria” de la
gent de la provincia en qiiestio els principis dominants de la Constitucié canadenca, com
ara la democracia, 1'estat de dret, el federalisme i el respecte a les minories, requereixen
que les negociacions es posin en marxa. El deure de negociar no significa reconeixer la
secessid: simplement requereix que s’estableixi un marc processal per situar una qiestié
potencialment explosiva en I'ambit juridic. De fet, el cas del Quebec i la Referéncia del
Tribunal Suprem és ’exemple fonamental de com es pot canalitzar la qiiestio de la secessid,
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extremadament polititzada i emocional, a un marc legal (Weinstock 2001). La segtent Llei
de claredat (2000) sembla secundar aquesta conclusio, com també ho fan des d’un angle
oposat diversos casos de secessiéo denegada que de cap manera han erradicat les
reivindicacions (Weller 2008).

Procediments i implementacid distorsionada? El cas contra el
monopoli dels referendums

Després de la referencia canadenca, la qual va iniciar un enfocament funcional i processal
dels conflictes territorials de sobirania, hom hauria esperat que la majoria dels paisos que
experimentaven peticions secessionistes haguessin adoptat un marc juridic complex similar
per limitar la secessio en un sistema processal sofisticat. No obstant aix0, ja han passat més
de vint anys i no s’ha donat el cas. De fet, un nombre creixent de constitucions recents
inclouen procediments per tractar la secessié d'una part del territori amb I’objectiu de
controlar els conflictes territorials de sobirania (Haljan, 2014). Pero, en general, en lloc
d’establir controls i equilibris processals i substancials que regulin la secessio, el que s’ha
donat és una proliferacié de referendums sobre la sobirania (Mendez i Germann 2018)
sovint no oficials i, per tant, impugnats. La peticié del Tribunal Suprem canadenc de regles
equilibrades que tinguessin en compte els principis de I’estat de dret, el federalisme i la
proteccio de les minories a I’hora de determinar el marc legal per a possibles negociacions
sobre la secessio es va limitar a les fronteres canadenques. En altres llocs, encara que es
mencionin ocasionalment en les resolucions judicials sobre reivindicacions de secessié
(Martinico 2017a), s’han superat aquests principis amb 1'is del referendum com 1'eina
dominant (si no I'inica, amb diferéncia) per al canvi constitucional o, més aviat, per a la
impugnacio constitucional; és a dir, per a les reivindicacions de secessio.

Seguint ’enfocament predominant, la immensa majoria de les constitucions no estipulen el
dret a la secessio i, molt sovint, ho descarten explicitament exigint 1’eternitat, la unitat, la
indivisibilitat i la indestructibilitat de I'Estat (Novic i Priya 2016, Ginsburg i Versteeg 2019).
En casos molt rars i excepcionals, les constitucions contenen clausules que permeten la
secessio. Aquestes poden proporcionar un dret indefinit a escindir-se lliurement, com en el
cas de l'article 72 de la Constitucié soviética de 1977 [2] o bé (inicament la clausula en
paper) de I'article 74 de la Constitucié uzbeka en el cas de Karakalpakistan, o per un dret
condicional encara que tampoc especifiqui que es pugui fer, com per a Gagausia, Moldavia
“en el cas d’un canvi d’estatus de la Republica de Moldavia com a estat independent” [3].
Només en el cas d’Etiopia, la Constitucié de 1995 (art. 39) estableix normes processals
sobre com aconseguir la independéncia d’alguna unitat subnacional, la qual també inclou
un referendum (Habtu 2005). En un grapat d’autonomies illenques s’han inserit clausules
especifiques al llarg del temps per permetre referéendums sobre la independencia (o quasi
independéncia), com a Groenlandia, illes Feroe, Bougainville, illes Malvines, Nova
Caledonia (Ellis 2018).

En una perspectiva comparativa, resulta que totes les poques clausules explicites (generals

o0 ad hoc) sobre la possible separacié d’'un territori de 1'estat al qual pertany son per
estipular un referendum. Només a Etiopia s’inclouen algunes clausules processals
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addicionals, en particular la iniciativa per part de la majoria dels dos tercos de la
legislatura subnacional (article 39 paragraf 4 lit a const.), tot i que el referéndum (el qual
s’organitzara dins dels tres anys segiients a la iniciativa) no requereix cap majoria
consolidada (“recolzada per una majoria simple en el referéendum”, article 39 paragraf 4 lit
c const.). Des d'una perspectiva historica, 1'altima separacié que es va produir sense
referéendum va ser la divisio de la Republica Txeca el 1992 i, curiosament, també hi va ser
possible un referendum [4] que no es va celebrar, aixi mateix perque segons els grups
d’opinions de I’época, la majoria de totes dues parts, de la llavors federacid txecoslovaca, es
va oposar a la dissolucié [5]. Des de llavors, tots els intents per aconseguir la
independéncia, tant els que van ser un exit com els que van ser un fracas, van recorrer a un
referendum amb I'tnica (i parcial) excepcié de Kosovo, degut a la seva situacio peculiar del
(Ilavors) protectorat internacional [6].

Es pot dir, doncs, que des de I’'onada de la redaccio de la constitucié posterior al 1989 (per
al concepte vegeu Elster 1995) el referéndum s’ha convertit, no només en el principal, sin6
també sovint en el mitja exclusiu per fer front a les reivindicacions de sobirania (Sen 2015),
independentment de la tipologia del referéendum constitucional (per a una categoritzacio6
dels referendums constitucionals, vegeu Tierney 2012). Més especificament, la secessio i
els referendums territorials difereixen pel que fa a ’abast, les funcions i el procediment,
aixi com per descomptat, pel que fa als resultats (Qvortrup, 2014). La majoria dels
referéndums celebrats a gairebé totes les antigues republiques sovietiques i iugoslaves
entre 1991 i 1992 van ser moments plebiscitaris d'un procés que ja estava en un moviment
imparable (Kossler 2018). En alguns casos, només van aprovar la ja aconseguida estatalitat,
com a Georgia, Ucraina, 1'Uzbekistan (on va tenir lloc el referendum tres dies després de la
dissolucio oficial de 'URSS) i en els casos més disputats de Letonia, Estonia i Lituania. En
altres casos, van sorgir qiiestions més matisades, ja sigui en termes de participacio (al
referéendum d’independencia de I'any 1992 a Bosnia i Hercegovina, la comunitat sérbia va
boicotejar el vot) o del llindar: per exemple, a Eslovenia el referendum del desembre de
1990 estava subjecte a un llindar fixat al 50% de tot I’electorat, al qual es va arribar
facilment [7]. Altres referendums simplement van romandre sense cap conseqiiéncia,
almenys pel que fa al reconeixement internacional de la nacionalitat formalment
proclamada, com a I’Alt Karabakh el 1991 i a Somalilandia el 2001.

Des de 1’'onada posterior al 1989, el referendum s’ha convertit no
només en l'instrument principal, siné també, sovint, en el mitja
exclusiu per fer front a les reivindicacions de sobirania

Els referendums que van tenir lloc després de l'agitacié immediata posterior al 1989 i
postcomunista van representar el veritable punt d’inflexi6 per als paisos afectats. En alguns
casos, es van mantenir sota supervisid internacional com a Eritrea I'any 1993, a Timor
Oriental el 1999, a Montenegro el 2006 o al Sudan del Sud el 2011. Tot i que no es preveien
requisits especifics a Timor Oriental, després de llargues disputes sobre les regles del
referendum, la Uni6é Europea va acabar imposant a Montenegro una majoria doble
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consolidada per a I'aprovacié de la recerca de la independencia: 55% dels vots a favor, amb
una participacié minima del 50% de 1’electorat [8]. També al Sudan del Sud, la validesa del
referendum estava subjecta a un llindar especific, és a dir, al 60% de participacio. En
ambdds casos, els llindars s’han complert amb exit.

Diversos referendums d’independéncia van tenir lloc els darrers anys o se n’han programat
en diverses illes o en altres territoris que ja gaudeixen d’autonomia respecte al continent,
acordats normalment entre el govern central i el territori afectat. Tant a les illes Malvines
(2013) com a Gibraltar (2002) es van convocar referendums per reiterar el suport esperat a
favor de la pertinenca dels territoris al Regne Unit i no van requerir cap majoria especial, ja
que hi havia un suport descomunal a I’statu quo. L’any 2019 es va dur a terme un
referendum (consultiu) a Bougainville sobre la independencia de Papua Nova Guinea
(Regan 2013) i si bé la majoria aclaparadora va votar per la independéncia, la situacio
continua en un estat de flux i la decisi6 final queda en el Parlament de Papua Guinea. A
Nova Caledonia, després de celebrar-se un primer referendum el 1987 (amb menys del 2%
dels vots a favor de la independencia de Franca), I’Acord de Nouméa del 1998 [9], preveia
una serie de tres referendums d’independencia després de vint anys en un interval de
temps de dos anys. Els dos primers van tenir lloc I'any 2018 (56,67% en contra de la
independéncia) i I’any 2020 (53,26% en contra) i I'altim s’ha programat per al 2022 (Alber
2020). Es va programar un altre referendum basat en I’acord mutu entre les parts
interessades per a la primavera del 2018 a les illes Feroe, tot i que no sobre la plena
independéncia de Dinamarca, sin6 sobre una nova constitucié que atorgués una mena de
quasi independéncia, pero es va ajornar indefinidament.

Sens dubte, I’exemple més conegut d'un referendum d’independéncia acordat ha estat el
que va tenir lloc a Escocia el setembre del 2014. Després d'un complex conjunt de
negociacions després de la presa del poder a Edimburg per part del Partit Nacional Escoces
(2007-2011) (Mitchell 2014), I'anomenat Acord d’Edimburg (2012) preveia un referendum
sobre només dues opcions: independéncia o statu quo, tot i que la promesa politica de
Londres era una nova transferencia de poders en cas de vot en contra de la independencia
(Tierney 2013). A I'efecte d’aquest document, cal destacar 1’abséncia de cap consolidacio
per al referendum, 1'abast del dret a vot i ’exclusi6 d'una tercera opcio legal entre la
independéncia i I’statu quo. Quant al primer aspecte, el concepte mateix de majories
consolidades és alie a la naturalesa politica de la Constituci6 britanica i mai no es va
considerar com una opcio. Pel que fa al dret a vot, I’article 2 del Projecte de Llei del
Referendum d’Independéncia d’Escocia (franquicia) del 2013 es va estendre a les persones
de 16 anys o més, residents a Escocia i als ciutadans de la Commonwealth, de la Reptblica
d’Irlanda o de la Uni6 Europea, augmentant de facto les possibilitats de vots en contra. En
particular, el Projecte de Llei del Referendum d’Independéncia d’Escocia del 2013 no va
estipular de forma legal cap tercera opcid entre la independéncia i I’statu quo, tot i que aixo
es va considerar al principi (Devo Plus Group 2012), posteriorment es va prometre
politicament en cas d’una votacio en contra i finalment es va dur a terme amb ’adopcié de
la Llei escocesa del 2016.

Diversos referendums d’independéncia van tenir lloc en els darrers anys de manera il-legal,
és a dir, sense que s’hagi acordat entre el territori afectat i el govern central ni tan sols de
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manera informal. Entre aquests, les consultes en linia no oficials organitzades de manera
privada a Catalunya i el Véneto el 2014 i els referendums més oficials, encara que
disputats, al Kurdistan iraquia el 2017 [10] i a Gagausia el 2014 [11]. El1 2014 es va celebrar
un referendum a Crimea sobre la separacid de la peninsula d’Ucraina i el seu accés a la
Federacidé Russa. El referendum es va celebrar malgrat que la seva convocatoria havia estat
declarada il-legal pel Tribunal Constitucional ucrainés [12] i el Parlament de Crimea havia
declarat la independéncia unilateral tres dies abans de la votacid. El referéendum va resultar
en un plebiscit per a la secessié d'Ucraina i ’annexi6 a la Federacié Russa (95,7% d'una
participacid del 82%, tot i que les minories tatares i ucraineses van boicotejar el
referendum) i el va seguir immediatament I’annexi6 russa, independentment de la seva
il-legalitat segons el dret constitucional tant internacional com ucrainés (Comissié de
Venecia 2014 i Bilkova 2016). A I’entitat bosniana de la Republica Serbia de Bosnia s’ha
anunciat molts cops un referendum sobre la independencia com una amenaga, pero mai
s’ha dut a terme fins ara, pero mentrestant es realitzaven diversos referendums basats en
la identitat. La seva naturalesa politica és el punt en comu de tots aquests referendums no
oficials: encara que siguin legalment irrellevants, s’utilitzen com a instruments de pressio
politica (de vegades estan organitzats per partits politics) [13] i/o per fer més popular la
causa de la independencia i generar sempre plebiscits a favor de la independencia, fins i tot
quan la participacié sigui baixa [14].

El més significatiu i conegut entre els referendums no oficials d’aquest tipus és la consulta
que va tenir lloc a Catalunya 1’1 d’octubre de 2017. El “referendum d’autodeterminaci¢” va
ser convocat per una llei del parlament regional aprovada menys d'un mes abans en un
procediment impugnat [15] i va ser immediatament suspes pel Tribunal Constitucional, que
posteriorment el va declarar inconstitucional [16]. El referéendum es va celebrar de totes
maneres, cosa que va provocar un dur enfrontament amb el govern espanyol i també
diversos casos de violéncia i repressio. E1 Govern catala va anunciar oficialment els
resultats del referendum [17] i sobre aquesta base el Parlament catala va proclamar per
majoria, amb un vot impugnat, una declaraci6 unilateral d’independencia [18]. Com a
resposta, el Senat espanyol va adoptar mesures coercitives de facto per suspendre
I'autonomia catalana (article 155 de la Constitucié espanyola) i va convocar eleccions
regionals anticipades. Després de les eleccions, la situacio legal es va “normalitzar”, pero
es van mantenir les tensions politiques (Poggeschi, 2018) i van continuar també després de
diversos canvis governamentals, tant a Barcelona com a Madrid.

Un darrer exemple sui generis de referendum d’independencia el representa el vot del
Regne Unit per abandonar la Unié Europea (I’anomenat “Brexit”) el 2016. El Tractat de la
Unid Europea estableix el procediment per retirar-se de la Unid (article 50 dels TUE), tot i
que fa referencia a “els seus propis requisits constitucionals” quant a la forma en qué un
Estat pot decidir-ne la retirada. La Constitucid politica britanica no contenia cap disposicid
sobre els “requisits constitucionals propis”, tot i que era evident que la decisié d’abandonar
la UE només era possible mitjancant un referendum, ja que la pertinenca britanica a la UE,
estipulada per la Llei de les Comunitats Europees de 1972, es va confirmar mitjancant un
referendum 1'any 1975 (un 67,2% a favor per una participacio del 64,6%). En conseqiiéncia,
la Llei de Referendum de la Uni6 Europea del 2015 preveia un referéendum consultiu sobre
“si el Regne Unit hauria de continuar sent membre de la Unié Europea”. Igual que per al
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referendum sobre la independéncia d’Escocia, no es requeria una majoria consolidada ni es
va oferir una alternativa entre sortir o quedar-se, tot i que el govern ja havia negociat amb
Brussel-les un nou tractat que redefinis les condicions d’adhesié del Regne Unit a la Uniod,
que hauria d’haver entrat en vigor en cas que el referendum fos a favor de “quedar-se”
(Martinico 2017b). La Llei del referéndum de 2015 també va definir 1’electorat d’una
manera significativament diferent en comparacié amb el referendum escoces: només
persones de 18 anys o més, no permes a ciutadans dels paisos de la UE residents al Regne
Unit i tampoc a ciutadans del Regne Unit residents a I’estranger durant més de 15 anys. El
referendum es va celebrar el juny de 2016 i el 51,9% dels votants (amb una participacié del
72,2%) van donar suport a la retirada de la UE, cosa que va conduir a ’aprovacié de la Llei
de la Unidé Europea (retirada) de 2018 i a les negociacions amb la UE segons 1'article 50
dels TUE (Bradley 2020).

L’impacte politic dels plebiscits supera el de qualsevol altra font de
dret, com es confirma en el fet que practicament no existeix cap
diferencia entre els referendums consultius i els referents
legalment vinculants. Tots els referendums consultius s’han
considerat politicament vinculants

Tots aquests exemples testimonien una notable acceleracié constitucional (Blokker 2018)
pel que fa a les reivindicacions de secessio de les darreres dues decades i el recurs a
referendums sense cap excepcié com a instrument principal (en la majoria dels casos 1'nic)
per decidir o (en cas de referendums il-legals) per donar suport a la reivindicacio
d’independencia. Aixo es deu al fet que 'impacte politic dels plebiscits supera el de
qualsevol altra font de dret, com es confirma en el fet que practicament no existeix cap
diferencia entre els referendums consultius i els referents legalment vinculants, ja que tots
els referendums consultius s’han considerat politicament vinculants [19]. La
democratitzacid del constitucionalisme contemporani ha arribat a considerar inevitable un
referéndum per establir un nou ordre juridic. De fet, com mostra de manera exemplar el
cas catala, 'anomenat “dret a decidir” ha substituit funcionalment el “dret a
I'autodeterminacié” (vegeu Levrat et al 2017 i els arguments del Tribunal Constitucional
espanyol en la sentencia STC 259/2015). Sabent que els defensors d'un referendum
d’independencia sempre donen suport a la independencia, el camp de batalla sobre el dret
a I'autodeterminacio (més aviat teoric) s’ha traslladat al molt més pragmatic i a prima facie
menys polémic dret a decidir (Ferraiuolo 2016). D’aquesta manera, les balances
constitucionals se subordinen a la voluntat sobirana de les persones (Martinico 2018).
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Més enlla del plebiscitarisme: constitucionalitzar i pluralitzar
els procediments de secessid; alguns consells de la practica
constitucional comparada

La difusi6 de referendums com a mitja per canalitzar les reclamacions de secessio té el
gran merit d’institucionalitzar desafiaments que fins ara s’han deixat fora de 1’ambit de la
llei i que, per tant, s’han decidit politicament o al camp de batalla (Elster 2012). En aquesta
perspectiva, els referendums d’independéncia representen un pas important en el cami
evolutiu del constitucionalisme, que basicament té la intencid regular els processos politics
amb instruments legals (Hayek 1960, 176). A més, els referendums també so6n una
manifestacio del principi democratic, almenys quan s’acorden i es regulen mitjancant
procediments legals. En aquest context, es pot concloure que 1’onada constitucional
posterior a 1989 ha representat un gran pas endavant per al constitucionalisme pel que fa a
la secessio, una de les arees fins ara immunes a la regulacio legal.

El limit dels referéendums, pero, és que sén massa simplistes i “trivials”, sobretot a I’hora de
decidir sobre qiiestions existencials com la secessid i I’estatalitat, almenys quan no estan
recolzats per consolidacions processals ni per procediments addicionals. El referendum
d’independencia celebrat al Quebec I’any 1995 no va requerir cap majoria especial. Va ser
rebutjat per una estreta majoria del 50,58%, menys de 55.000 vots i després de la votacid
es va produir una controversia significativa sobre el recompte de les paperetes,
I’enumeracié dels votants elegibles i altres preocupacions. El resultat dels referéendums
sobre la independencia d’Escocia el 2014 i sobre el Brexit el 2016 es va determinar en gran
manera per la definicié dels votants elegibles. A més, la qiiestio de les minories estructurals
sempre és un repte per als referéendums. Si les decisions s’han de prendre per majoria
(constitucionalisme majoritari), sobretot si son senzilles, sense quorum i extemporanies
(constitucionalisme plebiscitari), com es poden respectar els drets de les minories, encara
més si aquestes minories son majories territorials? En el referendum sobre el Brexit, el 62%
dels vots a Escocia i el 55% a Irlanda del Nord van ser per “quedar-se”, cosa que
representa un suport molt més consistent que el 51,9% per “sortir” en tot el Regne Unit. Al
mateix temps, a la tercera nacié minoritaria del Regne Unit, Gal‘les, la majoria era per
“sortir” (52,5%). El Brexit va desencadenar diverses controversies i va posar en marxa el
canvi politic, com la creixent demanda d’un nou referendum d’independéncia a Escocia i un
suport més fort per la unificacié irlandesa.

El problema del respecte a les minories continua sent irresoluble mentre no es proporcionin
contrapesos: el 85% de la poblacid britanica és anglesa i qualsevol vot majoritari reflectira
inevitablement el control del grup dominant, frustrant les posicions minoritaries. A més, a
part de les minories etnoculturals, s’haurien de considerar altres minories? I si és aixi,
com? A I'area metropolitana de Londres, el 59,9% dels vots han estat per “quedar-se”, igual
que el 73% a Cambridge i el 95,9% a Gibraltar. A Catalunya, tant el referendum (informal i
no fiable) com els resultats de les eleccions (especialment la que es va celebrar el desembre
del 2017 després de la dissolucid del Parlament catala pel Govern espanyol, que s’ha
considerat politicament un equivalent a un referendum d’independencia) mostren suport a

PAGINA 8 / 24



D E E

la independeéncia per poc menys del 50% de 1’electorat [20], amb una distribucié geografica
desigual (més suport a la periféria, menys a les arees metropolitanes): es pot prendre una
decisio fonamental per una mintiscula majoria on la societat estigui dividida? D’una forma
més general, si els referendums pretenen legitimar la discontinuitat constitucional, no ho
fan quan la legitimitat es confereix per una majoria simple.

Per reduir el risc de referendums majoritaris i fins i tot plebiscitaris (Saenz Royo i Garrido
Lopez Eds. 2017, Martinico 2019), la Referéncia sobre la secessié del Quebec del Tribunal
Suprem canadenc (seguida pel Parlament amb la Llei de claredat) ha fet el pas natural que
suggereix constitucionalisme: va dissenyar un marc legal per a les reivindicacions de
secessio. Aquests han d’incloure un referendum com a expressiéo democratica inevitable per
part del poble, pero les seves mancances fan que el referéndum no sigui apte per
representar I'inic moment decisiu, sobretot si no té el suport d’algun arrelament processal.

A partir de I'experiencia canadenca, els estudiosos del dret han comencat a prestar atencid
creixent a aquest fenomen i també a presentar propostes sobre com combinar
constitucionalisme i secessio (entre d’altres, Haljan 2014, Martinico 2018). El denominador
comu de qualsevol formula al respecte només pot ser la combinacié de procediments que
produeixen un efecte que va més enlla del majoritarisme rudimentari i plebiscitari i que
combina la presa de decisions populars amb I’estat de dret, inclos el respecte a les
minories. Basats en alguns dels majors assoliments del constitucionalisme com el
federalisme, els procediments de modificacio constitucional i la democracia participativa,
en la jurisprudencia comparativa sobre secessid i esmena constitucional i en la
“jurisprudencia suau” d’organismes internacionals com la Comissié de Venécia, es poden
esbossar alguns elements per a un marc processal comparatiu sobre com abordar les
reivindicacions secessionistes.

El primer i més simple arrelament és la provisié de quorums tant per a la participaciéo com
per a 'aprovacio en un referendum d’independencia, tal com es preveia en el referendum
de 2006 per a la independencia de Montenegro. Tot i que els quorums solen ser
problematics en els referendums, ja que els opositors poden utilitzar-los facilment per
dificultar la votacié fomentant 1’abstencié (tal com suggereix el Codi de bones practiques
sobre referendums de la Comissié de Venécia de 2006) [21], la situacio és parcialment
diferent pel que fa a qiiestions existencials com la secessio i I’estatalitat. En aquests casos,
’abstencio és poc probable, no per falta d’interes ni d’informacio, i el criteri de la “clara
majoria” proposat a la Referencia sobre la secessié del Quebec és de maxima importancia i
només es pot determinar si es preveuen majories arrelades.

La posicid potencialment desigual entre els partidaris de la independencia i els que hi estan
en contra en els referendums amb consolidacions especials també es pot abordar seguint el
metode processal. Un exemple fonamental el proporciona I’experiéncia del cantd suis del
Jura. Es va establir a la década de 1970 separant-se del cant6 de Berna, seguint una serie
de passos i referendums que van salvaguardar les posicions tant dels defensors com dels
critics. Abans de la série de referendums, es va modificar la constitucié del canté de Berna,
que permetia la realitzacio de referendums sobre 1’exercici del dret a I’autodeterminacio
per part de la poblacid del Jura. L’esmena constitucional es va acceptar en un referendum
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I'any 1970, recolzada per una amplia majoria (87%). L’esmena va introduir un procediment
de secessio a la Constitucid cantonal que va assumir en gran manera les recomanacions
d’una comissié creada uns anys abans pel Govern federal i composta per antics politics,
amb la tasca explicita de desenvolupar un procediment especific per a una possible secessio
en I'ambit cantonal. La modificacié preveia tres referendums, un per a cada segment de la
poblaci6 afectada: regional, de districte i municipal (Héanni i Iseli 2014). El referéendum per
a la regi6 del Jura hauria de determinar si es formaria o no un nou canté. En funcié del
resultat, s’hauria de fer un segon referendum en 1’ambit del districte: si la majoria de la
regid del Jura estava a favor de la creacié d'un nou canto, els districtes que votessin en
contra podrien decidir si es quedarien amb el cant6 de Berna o si s’adherien al nou canto; si
en canvi la majoria en 1’ambit regional estava en contra de 1'establiment del nou cant, els
districtes que votessin a favor podrien decidir si voldrien abandonar el canté de totes
maneres. Finalment, els municipis que limiten amb un districte que decideixin separar-se
del cant6 de Berna o romandre-hi podrien votar sobre la seva afiliacid territorial. Cap
referéndum tenia quorum.

Un factor per diluir la rudimentaria logica dels referendums és
I’element del temps. Si no es fixa cap requisit pel que fa als
quorums, pot ser aconsellable repetir un referendum almenys un
cop més en un termini determinat, per tal de determinar millor la
voluntat real dels votants i no condicionar-la a variables ocasionals.
Hi ha diversos precedents de referendums repetits en que el
resultat va ser diferent a causa d’una informacié més amplia o dels
canvis adoptats després de negociacions més extenses

Un segon factor relacionat per diluir la rudimentaria logica en blanc i negre dels
referendums és ’element del temps. Especialment si no es fixa cap requisit pel que fa als
quorums (participacid i/o aprovacid), pot ser aconsellable repetir un referendum almenys
una vegada més en un termini determinat, per tal de determinar millor la voluntat real dels
votants i no condicionar-la a variables ocasionals. Per descomptat, aixo podria ser més
sensat com més ajustat sigui el resultat. Tot i que no hi ha cap garantia que el resultat
canvil notablement, especialment si es divideixen els votants, hi ha hagut diversos
precedents de referendums repetits en que el resultat va ser diferent a causa d’una
informacio més amplia o dels canvis adoptats després de negociacions més extenses. Es pot
pensar en els referendums realitzats en alguns paisos europeus sobre qiiestions relatives a
la Uni6 Europea (Méndez, Méndez i Triga 2014). Irlanda ha esdevingut la “campiona” dels
referéndums europeus repetits. L’any 2001, els votants van rebutjar el Tractat de Nica
(53,9% en contra amb una participacio del 34,8%), pero el referendum es va repetir el
2002, després d’alguns canvis en el tractat en relacid a la posici6 irlandesa sobre la politica
de defensa comuna, i va ser aprovat pel 62,9 % dels votants (participaci6 del 49,5%). L’any
2008, Irlanda va ser I'inic estat membre de la UE que va convocar un referendum sobre la
ratificacio del Tractat de Lisboa: la ratificacid va ser inicialment rebutjada per una majoria
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del 53,2% (53,1% de participacid) i posteriorment aprovada (sense canvis) en un segon
referendum 1'any 2009 (67,1% a favor, participacio del 59%). Dinamarca va celebrar dos
referendums sobre la ratificacié del Tractat de Maastricht: el primer va ser rebutjat I'any
1992 per un 50,7% (83,1% de participacio), el segon, després de renegociar 1'exclusid
voluntaria d’algunes politiques significatives com la Uni¢ Economica i Monetaria, la
Ciutadania de la Unid, Justicia i Afers Interns i Defensa Comuna, es va aprovar ’any 1993
pel 56,7% dels votants (86,5% de participacid). També existeixen diversos exemples de
disposicions que limiten la convocatoria d'un referendum abans que hagi transcorregut un
temps determinat respecte a un anterior [22].

En I'ambit del dret constitucional nacional, I'esmentada experiéncia de Nova Caledonia té
una importancia cabdal. Tres referéndums en sis anys representen molt més que una
instantania de la voluntat ocasional de la gent i és probable que siguin realment
representatius. A Nova Caledonia, el vot a favor de la independencia en només un dels tres
desencadenaria la separaci6 de Franca i, curiosament, la tendencia suggereix que el suport
a la independencia creix amb el pas del temps (de menys del 2% 'any 1987 al 46,7% I’any
2020). També es pot considerar una majoria ponderada, sumant els vots en els successius
referendums i establint que la mitjana sera la decisié definitiva.

Una tercera manera d’equilibrar I’actitud majoritaria d'un referéndum consisteix a votar
més de dues opcions, permetent aixi una deliberacié més matisada, tal com es va proposar
inicialment a Escocia (I’anomenat Devolution-max) i que finalment es va realitzar amb la
Llei d’Escocia de 2016. De fet, un referendum és un instrument en blanc i negre només si
se’'n fa un, pero es pot matisar més si s’ofereixen més alternatives. Aquesta opcié més
matisada es podria combinar amb la pluralitzacié de referendums seguint I’exemple del
Jura: per exemple, es podria fer un primer referendum entre la independeéncia o 1'statu quo
i, si I'statu quo preval, es podrien sotmetre a votacié diverses opcions, com ara no fer cap
canvi, més autonomia, més negociacions en un termini determinat, etc.

Un quart element d’un marc processal per abordar els conflictes de sobirania territorials és
evitar que els referéndums d’independencia siguin els tnics instruments de decisid. De fet,
per a cada referéendum (legal) d’independéncia o secessio es requereix un acte del
Parlament, pero sovint només reflecteix acords politics fets en altres llocs. Tanmateix, la
implicacié del Parlament es podria fer més “resistent” als possibles abusos per part de
majories ocasionals. L’article 39 de la Constitucié etiop exigeix una sol-licitud per iniciar el
procediment almenys amb una majoria de dos tercos de la legislatura de !’entitat
interessada. El referendum no esta subjecte a una majoria consolidada (article 39.4 lit c),
pero la constitucio requereix una llei posterior que, entre altres coses, transfereixi béns a
“la nacio6, la nacionalitat o al poble que ha optat per la secessio” (article 39.4 lit e, Bihonegn
2015). D’aquesta manera, s’han d’incloure parlaments de tots els nivells de govern afectats
en la presa de decisions, en alguns casos amb majories arrelades. Aixo pot compensar la
majoria en altres nivells de govern, per exemple, en cas que un grup minoritari que exigeixi
la secessid sigui majoritari en una entitat territorial concreta. En aquest cas, per equilibrar
entre majories a diferents nivells, que sempre prevalen a la zona respectiva i crear aixi un
enigma irreconciliable de legitimitats oposades, es podria preveure que, si un Parlament
subnacional adopta una mocié de secessié6 amb majoria qualificada, el Parlament nacional
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nomeés el pot aturar amb una majoria igualment qualificada.

De la mateixa manera, en els processos de secessiéo normalment també hi participen els
tribunals (Martinico 2017). El paper dels tribunals pot ser merament negatiu, és a dir,
afirmant que la secessio de les parts del territori nacional no és admissible. Aquest va ser el
cas, entre altres coses, de la decisié fonamental del Tribunal Suprem dels EUA a Texas
contra White (1869, just després de la guerra civil) [23], de la senténcia del Tribunal
Constitucional italia I'any 2015 sobre la sol'licitud de la regié del Véneto per a celebrar un
referendum d’independencia [24], de la decisié del 2016 del Tribunal Constitucional
Federal alemany sobre la dentuincia individual d'un grup politic que donava suport a la
independéncia de Baviera [25], de la decisi6 del Tribunal Suprem Federal iraquia del 2017
[26], etc.

No obstant aixo, els tribunals també poden aclarir aspectes importants en termes de
procediment i principis constitucionals que han de guiar una sol'licitud d’independéncia.
Aix0 va succeir particularment en el cas de la Referencia sobre la secessio del Quebec o de
la sentencia transcendental del Tribunal Constitucional espanyol que va aclarir els termes
per a una possible reclamaci6 d’independéncia segons la Constituci6 espanyola,
especificant que no s’havien complert en el cas de Catalunya [27]. També és important per
als nostres proposits I'influent judici a Miller del Tribunal Suprem del Regne Unit I'any
2017 [28], ja que va aclarir el procés que el Regne Unit ha de seguir per retirar-se de la
Unid Europea. Una participacié primerenca dels tribunals en la determinacié de camins i
limits dels processos secessionistes ajudaria, en qualsevol cas, a aclarir els contorns legals
de les sol-licituds, els principis a respectar i les modalitats de presa de decisions. Aquesta
implicacié és menys impensable del que ho era fa alguns anys la inclusié de tribunals
constitucionals/suprems en processos de modificacié de la constitucid, la qual ara és una
practica poc habitual (Chen i Poiares Maduro 2013: 103). En alguns casos, els tribunals
poden donar opinions consultives (com va ser el cas de la Referencia canadenca sobre la
secessid de Quebec), la qual és una forma addicional d’implicar els defensors de la llei en
aquests processos complexos. De ben segur, una participacié primerenca (és a dir, abans
d’una votacio sobre un referendum) és més util i menys divisiva politicament que les
resolucions ex post.

Una cinquena garantia contra els abusos plebiscitaris en els processos d’independéncia és
el “doble control” de ’electorat a través de les eleccions després d'un referéndum. Les
eleccions i els referendums son diferents categories de vots, sobretot perque aquests ultims
estan mediatitzats per partits politics i produeixen un efecte a llarg termini en la
configuraci6 de la composicio politica dels parlaments. El constitucionalisme ofereix
diversos exemples de procediments complexos per a la revisid total de les constitucions, el
qual és un intent similar de regular els canvis de régim que historicament solien tenir lloc
de manera revolucionaria (vegeu la distincié entre poder constituent “revolucionari” i
“institucionalitzat” de Burdeau, 1985). Aquests procediments sovint requereixen la
dissolucié del Parlament per tal que la revisio6 total de la constituci6 sigui votada (per
majoria qualificada) per dos parlaments diferents i secundada per un referéndum. L’article
168 de la Constitucié espanyola estableix que les revisions totals o altres revisions que
afectin els principis existencials de la constitucié [29] s’han d’aprovar amb una majoria de
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dos tergos a les dues cambres del Parlament; posteriorment, el Parlament es dissol i les
noves cambres han d’aprovar el mateix text amb la mateixa majoria. Després d’aixo, la
revisié s’ha de ratificar mitjangant un referendum popular. A Suissa, l’article 191.3 de la
constitucio6 federal estableix que “si el poble vota per una revisio total, se celebraran noves
eleccions a les dues cambres”. A Bulgaria, les esmenes totals o estructurals a la constitucid
només poden ser adoptades per una “Gran Assemblea” especial elegida especificament per
a aquest proposit, per una “majoria de dos tercos dels vots de tots els membres, en tres
votacions en tres dies diferents” (article 161 Constitucié bulgara). La idea és que les
decisions preses en els referéendums també siguin recolzades pels parlaments, i la secessid
es podria produir d'una manera més legitima si hi ha convergencia entre les decisions
democratiques directes als referéendums i el suport democratic representatiu a través dels
parlaments.

Hi ha una sisena forma possible, la qual és una variacié de I'altim enfocament esmentat,
podria ser primer demanar a 1’electorat que prengués la decisié fonamental sobre el si o el
no a la independéncia, i després implicar els parlaments en la definicié dels termes més
detallats de la qiiestio. Un exemple interessant és el referendum més recent que va tenir
lloc a Nova Zelanda juntament amb les eleccions generals d’octubre de 2020. Un dels dos
referéendums preguntava sobre si s’havia de legalitzar o no el cannabis. Si els votants
haguessin optat per legalitzar-lo (cosa que no van fer, tot i que per una escassa majoria del
50,7%), la pregunta s’hauria presentat al Parlament per prendre decisions fonamentals
sobre, per exemple, que significa exactament “legalitzacié” en lloc de despenalitzaci o
sobre la viabilitat de les disposicions (McLean 2020).

Per reduir I'impacte desestabilitzador de les decisions uniques per
majoria es podria demanar primer a l'electorat que prengués la
decisio fonamental sobre el si 0 el no a la independéencia, i després
implicar els parlaments en la definicio dels termes

Es poden imaginar i utilitzar altres garanties processals d’altres regles constitucionals
destinades a reduir I'impacte potencialment desestabilitzador de les decisions Uniques de
majoria, com per exemple, el federalisme i la democracia participativa (per a aixo vegeu
Fraenkel-Haeberle et al 2015, aixi com Palermo i Alber 2015). A més, és probable que el
debat sobre la sobirania deixi de ser un tema en blanc i negre en el futur, especialment en
algunes arees, i tingui més tonalitats, com en el cas dels estats de facto, de manera que
sigui versemblant que 1'estatalitat i la sobirania es veuran cada vegada més com una
qliestié de grau més que de cap altra (Harzl 2018). En qualsevol cas, en una perspectiva
comparativa, la tendéncia esbossada a la Referencia sobre la secessié del Quebec esta
establint gradualment un primer conjunt de normes destinades a regular la secessio
mitjancant procediments legals. L'embri6 d’aquestes normes és sens dubte el referéendum,
pero altrament, s’estan creant instruments més sofisticats i fascinants, de vegades
involuntariament, i és facil predir que en el futur hi haura millores significatives al
respecte.

PAGINA 13/ 24



D E E

Observacions finals: quin paper hi té la Unié Europea?

En resum, la qiiestié en joc és la provisi6 de regles de procediment per limitar els conflictes
territorials de sobirania en un marc legal, apartant-los tant de 1'estat de forca com de la
norma de les majories ocasionals (per tant, poc fiables) o estructurals (per tant,
immutables). Aquesta tendencia sembla imparable, ja que reflecteix 1’actitud general del
constitucionalisme. El terreny en que es desenvolupen la majoria d’aquests procediments és
inevitablement el nivell constitucional, tant el nacional com el subnacional. Tanmateix, en la
mesura en que la constitucionalitzacié també afecta el nivell supranacional (Schiitze 2012),
aquest nivell també té (o podria tenir) un paper important a I’hora d’experimentar i
promoure procediments que abordin conflictes de sobirania territorials.

Al mateix temps, sent una organitzacid internacional, encara que sui generis, la Unio
Europea esta condicionada, fins i tot més que altres nivells, no només per factors meta-
legals, sind també per elements estructurals relacionats amb el seu entorn institucional i el
seu funcionament. Algunes decisions fonamentals de la UE, com ’adhesié de nous estats,
encara estan sotmeses a la regla de la unanimitat. Aixo vol dir, en paraules simples, que
I'estat membre del qual un territori podria separar-se conservaria el veto sobre 1’adhesié
d’un estat nou i 'utilitzara tret que la separaci6 sigui consensuada. I probablement també
ho farien altres paisos que temen amenaces secessionistes als seus propis territoris o als
paisos veins. L’exemple del reconeixement de Kosovo per part dels estats membres de la
UE és revelador, ja que cinc paisos no reconeixen Kosovo com un estat independent [30]. Al
mateix temps, la mateixa estructura institucional de la UE podria afavorir les
reivindicacions secessionistes: malgrat algun paper atribuit a les entitats subnacionals
(Toniatti, Palermo i Dani 2004), les institucions i, en conseqiiéncia, els procediments de
presa de decisions de la Unio es basen en estats. L’estatalitat és important per a la seva
representacio a les institucions de la UE i aixo pot ser un incentiu perque les entitats
subnacionals fortes busquin un estat independent en lloc de buscar una autonomia més
forta dins dels estats als quals pertanyen.

Tot i que sembla improbable, per raons institucionals i politiques, que la Unié Europea
pugui exercir un paper actiu en el desenvolupament d’un marc processal per resoldre
conflictes territorials de sobirania als seus estats membres, el seu paper en aquesta area no
és necessariament secundari. Art. 2 del Tractat de la Unié Europea estableix els valors
sobre els quals es basa la Unid, que inclouen, entre altres, ’estat de dret en una posicio
destacada. Altres valors rellevants, que s’esmenten en el mateix article, son el respecte als
drets de les persones pertanyents a minories, el pluralisme i la tolerancia. L’estat de dret
també és un dels principis rectors de 1’accid exterior de la UE (article 21.1 i 21.2 dels TUE),
que abastaria 1’adhesié de nous estats membres, pero també un principi intern pel qual té
competencia el Tribunal de Justicia (article 263.2 TFUE). Aix0 vol dir que, com a minim, la
UE hauria de donar suport i fomentar el desenvolupament, a nivell nacional, de disposicions
que facin complir I’estat de dret, inclosa 1’area de conflictes territorials de sobirania, com
els esmentats anteriorment.

A més, la UE també ha estat proactiva en facilitar aquestes solucions, tot i que amb
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diferents graus d’exit i d’atencié. Un exemple forca negatiu el representa el seu compromis
a Xipre abans de I'adhesié de I'illa a la Uni6 I’any 2004. En aquella ocasid, la UE va donar
suport al referendum sobre el pla per a la unificacié de les Nacions Unides. El referendum
hauria produit els seus efectes només en obtenir una majoria tant a la part grega com a la
part turca de l'illa. En cas contrari, només la part grega s’hauria adherit a la UE (Ker-
Lindsay, 2005). Aquest compromis va resultar ser un factor que va entorpir el pla, ja que els
grecoxipriotes no tenien cap incentiu per donar suport al pla i en realitat van veure un
incentiu per boicotejar-lo, sabent que s’haurien adherit a la UE en qualsevol cas i el
referendum va proporcionar 'oportunitat de deixar fora “I’enemic”. Per tant, no va
sorprendre que els turc-xipriotes donessin suport al pla en el referendum i que els
grecoxipriotes no. L'exemple proporcionat pel compromis de la UE amb motiu del
referendum d’independéncia a Montenegro el 2006 (DZanki¢ 2014) és molt més positiu. La
UE va ser el principal impulsor de I'acord sobre un referendum complex que requeria un
doble llindar: el 55% de la poblacid votant per la independéncia amb una participacio
minima del 50% dels que tenen dret a vot [31]. En temps més recents, la UE ha estat
mediadora d’acords entre Serbia i Kosovo (en la terminologia de la UE, entre Belgrad i
Pristina, per evitar el problema de 1’estatus) des del 2011. Exercir aquest paper ha produit
resultats notables, els quals eren dificils d’esperar quan va comencar el compromis, i van
aconseguir abordar aspectes practics en avantatge de totes dues parts, fent servir amb
prudencia “ambigiiitat creativa” (Bieber 2015).

A 1'hora d’abordar els conflictes de sobirania territorial, el més
important és que es desenvolupin procediments amb el suport de
diferents actors, tal com requereix la democracia contemporania
multinivell i multiactoral

En resum, dificilment es pot esperar que la Unié Europea esdevingui la capdavantera en el
desenvolupament de procediments per abordar els conflictes de sobirania territorials.
Tanmateix, és un actor important en el sistema multinivell de 1'estat de dret, i en aquest
paper estableix la seva contribucid, potencialment clau, a la qiestid. Al final, el que
realment importa és que es desenvolupin aquests procediments amb el suport de diferents
actors i nivells, tal com requereix la democracia contemporania multinivell i multiactoral.
La trajectoria historica del constitucionalisme i la seva vocaci6 general d’establir regles
legals per als fenomens socials, aixi com la proliferacid, en poques decades, de nombrosos
exemples de procediments cada vegada més sofisticats en I’ambit d’aquests conflictes,
testimonien un cami sense alternatives. Al cap i a la fi, el paper de la llei és preveure,
prevenir i resoldre conflictes.
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NOTES I REFERENCIES

1 — Referencia sobre la secessid del Quebec, [1998] 2 SCR 217.

2 — Una llei de I'any 1990 va especificar aquest article al bell mig de la
dissolucié de la Unié Sovietica (Bowring 2015).

3 — Art. 1 Llei sobre I'estatus juridic especial de Gagausia, 1994.

4 — Si aixi ho sol'licita I’Assemblea Federal o un o dos dels parlaments
subnacionals: art. 1 Llei Constitucional 327/1991.

5 — Segons una enquesta feta per al govern I'estiu del 1992, “només el
37 per cent dels eslovacs i el 36 per cent dels txecs van dir que
votarien per una divisié en un referendum, pero més del 80 per cent
va dir que consideraven inevitable un trencament”. Disponible en
linia.

6 — Cal recordar que I’Assemblea Provincial de Kosovo va declarar la
independeéencia el 1991 i immediatament després es va convocar un
referendum, en que el 99% dels votants (amb una participacio del
87%) va donar suport a la independencia. Serbia va bloquejar tot el
procés. Després de la intervencio militar de I'OTAN el 1999 i del
seguent protectorat internacional, Kosovo va declarar la
independéencia unilateral el febrer de 2008.

7 — El suport total a la independéncia va ser del 88,5% dels votants
elegibles, d'un 94,8% de participants. En conseqiencia, la
independéncia es va proclamar I'any 1991.

8 — Llei del referendum, 2006. L'aleshores primer ministre Milo
Pukanovic¢va prometre que declararia la independencia unilateral si
els vots passaven del 50%, independentment de la doble majoria
sol-licitada per la llei mediatitzada per la Unié Europea. Finalment es
va assolir el doble llindar, tot i que amb prou feines.

9 — Vegeu la Llei Organica Francesa num. 99-209 (1999).

10 — Tot i que el Tribunal Suprem Federal iraquia va ordenar la
suspensid del referendum, el president del Kurdistan iraquia va
seguir endavant amb la votacio el 25 de setembre de 2017. Amb
una participacié del 72%, el 92,7% dels votants es van mostrar a
favor de la independencia. El Tribunal Suprem Federal va declarar
la votacié inconstitucional el mateix dia i va reiterar el novembre
de 2017 que l'article 1 de la Constitucié iraquiana impedeix la
separacio de qualsevol regié (decisié en arab disponible en linia).

11 — Amb una participacié superior al 70%, el 98,9% dels votants va
donar suport a la declaracié d’independéncia de Gagausia si
Moldavia perdés finalment la seva sobirania, una situacid
hipotetica que podria implicar la fusié de Moldavia i Romania en un
estat sobira uUnic, opcié que s’estipula a la Llei sobre I'estatus
juridic especial de Gagausia de 1994. De la mateixa manera, el
98,4% dels votants va dir que prefereix estrenyer els llacos amb la
unié duanera dirigida per Russia en lloc d'encarar-se cap a la
integracié de la UE.

12 — Veredicte nim. 2-rp / 2014, cas num. 1-13/ 2014.
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13 — L’any 2013, un partit politic independentista del Trentino-Sudtirol
que gaudeix actualment del suport del 7,2% de I'electorat va
organitzar un referendum sobre la independéncia d’ltalia, al qual
va participar menys del 15% de |’electorat i que va resultar en un
92% de vots a favor per la independencia. Al Kurdistan iraquia, el
Moviment del Referendum del Kurdistan va organitzar un
referendum informal d’independencia, que va produir un resultat
del 99% dels vots per la independencia.

14 — Normalment, la participacié és baixa quan els referendums
informals sdn organitzats per partits o moviments politics, mentre
que tendeix a ser elevada quan els governs subnacionals els
convoquen, com en el cas de Gagausia (Fn14) i el Kurdistan iraquia
(72,6% de participacié, 92,7%). També es van assolir fortes
participacions en els referendums il-legals tot i que organitzats
localment a Somalilandia (2001) i a I'’enclavament serbi de Krajina
a Croacia (1992).

15 — Llei nim. 19/2017, del 6 de setembre, del Referendum
d’Autodeterminacid. Juntament amb la Llei nim. 20/2017, de
Transicid Juridica, la llei es va adoptar seguint un procediment
especial que retalla el debat i es modifica la proposta a un sol dia.
Per a més detalls Castella Andreu 2017.

16 — STC 114/2017. La sentencia posterior a la STC 124/2017 va prohibir
també la Llei de Transicid. Per al Tribunal, ambdues lleis
vulneraven els drets de participacié de la minoria al Parlament i
van introduir un nou ordre juridic contra els fonaments de la
Constitucié espanyola sense seqguir els procediments de
modificacié constitucional.

17 — Segons el Govern de la Generalitat (22 d’octubre de 2017), la
participacio va ser del 43,03% de |'electorat, i el suport a la
independencia va ser del 92,01% de les persones que van
participar a la votacié. Dades disponibles en linia.

18 — Resolucié del 27 d’octubre de 2017.

19 — Vegeu els arguments interessants que es plantegen en el cas
“Brexit” del Tribunal Suprem del Regne Unit R (Miller) contra el
secretari d’Estat per a la sortida de la Unié Europea (2017) UKSC 5.

20 — El suport és supervisat constantment pel centre d’enquestes de la
Generalitat de Catalunya (Barometre d’Opinié Publica del Centre
d’Estudis d’Opinid), que mostra un suport que oscil-la entre el 43%
i el 48% I'any 2018 (vegeu dades del CEQ). Vegeu també Lopez-
Basaguren 2018.

21 — CDL-AD (2007) 008, esp. paragrafs 51 i 52. Vegeu també les
opinions i els informes de la Comissié de Venecia sobre la
compilacié de referendums, CDL (2017) 002.

22 — A més de diverses constitucions que estableixen terminis, en particular, per a
reformes constitucionals, cal esmentar I'annex 1 de I’Acord de Divendres Sant / de
Belfast de 1998. Quant a la possibilitat de convocar un referendum sobre la unificacié
d’Irlanda, afirma: “1. El secretari d’Estat pot dirigir per ordre la celebracié d’'una
votacié als efectes de I'apartat 1 en una data especificada en I'ordre. 2. [...] la majoria
dels votants expressaria el desig que Irlanda del Nord deixés de formar part del
Regne Unit i passés a formar part d’Irlanda unida. 3. El secretari d’Estat no fara cap
ordre d’acord amb el paragraf 1 abans de set anys després de la celebracié d’una
votacio prévia en virtut d’aquest calendari” (s’hi ha afegit la cursiva).
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23 — Texas contra White, 74 US 700 (1869).

24 — Resolucié nim. 118/2015.

25 — BVerfG, 2. Kammer, 2. Senat, veredicte del 16 de desembre de
2016 - 2 BvR 349/16. El veredicte només té 3 frases, dues de les
quals simplement afirmen: “a la llei fonamental no hi ha lloc per a
les reclamacions de secessié de individuals Lander. Agquests violen
I’ordre constitucional”.

26 — Vegeu nota 13.

27 — STC 42/2014 i sentencies posteriors: vegeu Castella Andreu 2016.

28 — R (sobre la sol-licitud de Miller i un altre) contra el Secretari d’Estat
per sortir de la Unié Europea, [2017] UKSC 5.

29 — El Tribunal Constitucional espanyol va explicar de manera
convincent el fonament de la revisié total. En la resoluci6 48/2003
s'afirmava que la Constitucié espanyola no conté cap limitacié
substancial del poder modificador (a diferéncia de la majoria de les
altres constitucions europees) i precisament per a aixo conté un
procediment detallat (i extremadament rigid) per regular legalment
els canvis que siguin considerablement significatius per modificar
els trets basics de la constitucié actual.

30 — Espanya, Eslovaquia, Xipre, Romania i Grecia.

31 — El referendum es va celebrar el maig del 2006 i el llindar es va

assolir amb només 2000 votacions de prop de mig milié de vots.
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