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Es legitima la independencia politica d’un territori en una demo-
cracia liberal? On se situa el referéendum de 1’1 d’octubre de 2017,
celebrat a Catalunya, en relacié amb la politica comparada dels casos
de referendums d’independéncia del méon?

La primera qiiesti6, de caracter normatiu, politic 1 moral, la vam
analitzar en treballs anteriors a partir de les respostes proporcionades
per les diferents teories actuals de la democracia. Basicament desta-
cavem que les respostes sobre legitimitat que es donaven fa decades
resulten avui insuficients tant per motius normatius com per motius
institucionals (Requejo 2002, 2005, 2017). També cal incloure en la
resposta caracteristiques del sistema institucional en que ens situem
1, sobretot, el context especific del cas analitzat. Cal evitar, aixi, donar
respostes simples 1 generals a les demandes de secessio. Una secessid pot
ser legitima o més legitima en alguns casos que en altres. Les analisis
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cal fer-les cas per cas —emprant les concepcions més adequades per al
cas concret— 1 procurant evitar conclusions geneériques precipitades
(Requejo, Sanjaume-Calvet 2015; Sanjaume-Calvet 2019).

En aquest article, tractem la segona de les qiiestions anteriors. Re-
passem la historia 1 la situaci6 actual dels referendums d’independencia
al mon, tot analitzant el cas del referéendum de 'l d’octubre de 2017
realitzat a Catalunya a la llum de les dades que ens proporciona la
politica comparada, tant en contextos democratics com no democra-
tics, tot distingint entre referéndums acordats 1 referendums unilaterals,
1 considerant les condicions d’accés practic a 'estatalitat (efectivitat 1
reconeixement).

1. ELS REFERENDUMS D’INDEPENDENCIA

En els darrers cent anys, el nombre d’estats del mén s’ha multiplicat
quasi per quatre. De la cinquantena d’estats que hi havia al voltant de
la Primera Guerra Mundial, actualment, I’Organitzacié de les Na-
cions Unides n’inclou 193. D’altra banda, hi ha una desena addicional
d’entitats estatals que no tenen o tenen un molt escas reconeixement
internacional. La majoria de les noves incorporacions s’han produit
arran del procés de descolonitzaci6, fruit de moviments autodetermi-
nistes als territoris colonials (Griffiths 2016; Coggins 2011; Sambanis,
Germann 1 Schidel 2018). Tanmateix, a partir de la caiguda del mur
de Berlin, la majoria d’independéncies han tingut lloc fora del con-
text colonial 1 han estat referendades per la poblaci6é del nou Estat.
De fet, actualment, els referendums d’independéncia han esdevingut
gairebé una regla general per al reconeixement de nous estats dins de
la comunitat internacional.

El referendum és un instrument de democracia directa que s’empra
de manera habitual per tal de legitimar, a més de les secessions, diversos
tipus de transferencies territorials de poder (Qvortrup 2014; Lopez
2017). Lorigen d’aquest instrument democratic el trobem en I'expan-
si6 del principi de sobirania popular de la ma del principi democratic.
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Aquesta practica institucional és anterior al segle XX, pero es consolida
a partir de la Primera i de la Segona Guerra Mundial com un proce-
diment quast indispensable en termes de legitimitat 1, en alguns casos,
fins 1 tot com un requeriment exigit per la comunitat internacional.

Fins fa poc temps, la resolucié de disputes territorials sense el re-
curs al referendum havia estat una constant historica. Aquestes disputes
es resolien mitjancant dues vies no excloents: d’'una banda, els pactes
entre elits politiques dels poders implicats, fossin aquestes escollides
democraticament o no; de l'altra, emprant I'as de la for¢a, inclosa la
guerra, que en molts casos implicava la subordinacié de les poblacions
ocupades, moviments forgats de persones 1 processos de neteja etnica.
Aquestes vies de creacid de noves unitats politiques 1 de modificacié
de fronteres son gairebé tan abundants 1 conegudes que seria redundant
fer-ne un repas exhaustiu (Roeder 2007; Griftiths 2016; Crawford
2007; Pavkovi¢, Radan 2007).

Des del 1945 s’han produit gairebé un centenar de referendums
d’independeéncia, la majoria dels quals han legitimat la creacié de nous
estats que actualment formen part de la comunitat internacional (Men-
dez, Germann 2018) (vegeu Annex). Els contextos geopolitics d’aques-
tes consultes son molt diversos. De fet, aproximadament la meitat dels
estats apareguts entre el 1945 1 el 2019 han fet consultes sobre la inde-
pendencia del pais, ja fos abans o després de la seva proclamacié. Dins
d’aquest periode, la caiguda del mur de Berlin (1989) marca un canvi
de tendencia en I'Gs dels referendums d’independencia.

Si ens fixem en els referendums celebrats abans del 1989, gairebé
una trentena, observem que la majoria corresponen a casos que forma-
ven part de la llista de territoris colonials del comite de descolonitzacid
creat per TONU el 1961. Aixi, si bé en molts casos aquestes consultes
van anar precedides de conflictes violents de major o menor intensitat,
els referendums van ser en general de caracter acordat amb les autoritats
estatals (metropolis), sovint amb I'autoritzacid o supervisié d’organismes
internacionals. A aquesta caracteristica cal afegir-hi el caracter geografic
insular de molts d’aquests casos vinculats a grans potencies (principal-
ment, Estats Units, Regne Unit 1 Franca).
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La llista de referendums d’independencia posteriors a la caiguda del
mur de Berlin concentra una seixantena de casos i presenta caracte-
ristiques diferents respecte 'etapa anterior. En primer lloc, la practica
desaparicid dels territoris colonials fa que els casos d’aquest periode
corresponguin a altres realitats politiques, si bé es continuen produint
alguns referendums en territoris considerats colonials per part de les
Nacions Unides (Timor Oriental, Nova Caledonia). En segon lloc,
una vintena de casos estan associats a la creacié de nous estats després
de I'enfonsament politic de la Unid Sovietica 1 de Iugoslavia. Es tracta
d’una cascada de referendums que no tan sols es produeix durant el
collapse d’aquestes federacions, sind que també esta vinculada a noves
disputes territorials dins de les unitats secessionades (Ucraina, Serbia,
Georgia, Azerbaidjan...). Finalment, també s’observen divuit casos de
territoris d’ultramar tutelats pels Estats Units, els Paisos Baixos 1 el
Regne Unit.

D’aquesta descripcid general podem concloure que 1'as dels refe-
rendums per legitimar nous estats ha passat a ser una practica genera-
litzada més enlla del context colonial. De fet, si ens fixem en els nous
estats del sistema internacional, des del 1989 només Kosovo representa
I'aparicié d’un nou estat sense referendar (Griffiths 2016).

El cas de la Comissidé Badinter, formada arran del conflicte de
[ugoslavia, resulta rellevant. Es tracta de la Comissié d’Arbitratge de la
Conferencia sobre Iugoslavia creada pel Consell de Ministres de la CEE
I'agost del 1991, que presidia el president del Consell Constitucional
Frances, Robert Badinter. També en formava part el president del Tri-
bunal Constitucional Espanyol, Francisco Tomas y Valiente. Les opinions
emeses per aquest ens d’arbitratge sobre Iugoslavia han reforgat, des del
comeng¢ament dels anys noranta, la tesi que el principi d’autodetermi-
naci6 havia de repensar-se més enlla dels processos de descolonitzacié
(Radan 2000). Aquesta Comissid va reconeixer que el dret interna-
cional no concretava les implicacions del reconeixement del dret a I'au-
todeterminaci6 per a “tots els pobles” que fa 'ONU en el seu tractat
fundacional, signat el 1945 a San Francisco. A més a més, va emprar per
primera vegada el principi uti possidetis iure fora del context colonial
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per tal de defensar la integritat de les fronteres de les republiques que
formaven part de lugoslavia, establint 1'Gs del referendum com una
condicid sine qua non per obtenir el reconeixement internacional
(Pellet 1992; Kohen 2006). Aquest és un principi del dret interna-
cional segons el qual, en cas de conflicte, el territori afectat conserva
les fronteres fins que no es prengui una decisié posterior entre les
parts (Crawford 2007).

2. REFERENDUMS D’INDEPENDENCIA | DEMOCRACIES LIBERALS

Tot 1 que els referendums d’independencia han estat una constant
durant les darreres décades, en el context de les democracies liberals
aquestes consultes son més aviat escasses. I cal afegir que les experiencies
referendaries d’aquest context només han donat un sol resultat favorable
a la independencia: Montenegro (2006). En la resta de casos, el resultat
ha estat negatiu, ja fos per mostrar un suport insuficient a la secessio
o per no arribar a les exigeéncies de les regles constitucionals establer-
tes. Aixi, a I'illa de Nevis (1998), el si no va superar els 2/3 exigits en
I'article 113 de la Constitucié federal, tot 1 arribar al 61,8% de suport
(vegeu la taula 1).

D’aquesta manera, en termes generals, la secessio no ha estat fins ara
una opcid guanyadora en les democracies liberals en el terreny empiric.
Les raons adduides han estat diverses. En alguns casos s’ha esgrimit la
importancia que tenen sentiments o emocions, com la por o la con-
fianca. Aixi, en el cas de democracies plurinacionals com el Canada o
el Regne Unit, les minories nacionals solen tenir confianga en el seu
futur quan disposen d’una autonomia percebuda com a suficient dins
Iestat del qual formen part. I, per tant, aquest tltim no representaria una
amenaca forta per a la supervivencia diferenciada de Pentitat subestatal.
En canvi, quan Pestat suposa una amenaga per a aquesta supervivencia,
aquelles minories no disposen de garanties portadores de confianca.
Aquesta situacio no impedeix, pero, que a la majoria d’estats democra-
tics plurinacionals hi hagi moviments regionalistes, autodeterministes
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o independentistes amb major o menor suport ciutada en funcié de
les seves caracteristiques historiques, economiques, culturals i/0 insti-
tucionals del cas concret (Dion 1996; Sorens 2012; Coggins 2014). Es
tracta, pero, d’hipotesis que s’adeqlien més a alguns casos que altres.

Daparicié de moviments secessionistes es correspon sovint amb
variacions en el disseny institucional de 'estat 1 amb dinamiques de
negociacid de 'autonomia de les minories nacionals. La perdua d’au-
tonomia politica és sovint un factor determinant per explicar 'aparicid
d’aquestes demandes territorials (Siroky, Cuffe 2015; Siroky, Mueller,
Hechter 2016).

Taula 1. Referéndums d’independéncia a les democracies liberals

Parti- Su;')ort a
., | . ., | lainde-
Cas Estat Any | Secessio | cipacio |
(%) pendén-
cia (%)
. 1980 No 85,6 40,4
Quebec Canada
1995 No 93,5 49,4
Nevis | Saine Christopheri | g0 1 g 58 61,8
Nevis
Montene- NP ,
aro Sérbia 1 Montenegro | 2006 Si 86,5 55,5
Escocia Regne Unit 2014 No 84,6 44,7
1967 No 63,9 0,6
1993 No 73,5 4.5
Puerto Estats Units 1998 | No 71,1 2,6
Rico
2012 No 78,2 5,5
2017 No 22,2 1,5

Font:“Democracies i referendums d’independencia. El cas de Catalunya”. Informe 1/2019.
Institut d’Estudis de I’ Autogovern. Barcelona, 2019.
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D’altra banda, la majoria de democracies no disposen de clausules
constitucionals de secessid. De fet, entre les experiéncies descrites a la
taula 1, aquesta mena de clausules només les podem observar en dos
casos: Serbia 1 Montenegro 1 Saint Christopher 1 Nevis. Pel que fa a
Serbia 1 Montenegro, I'article 60 de la Constituci6 del 2003 preveia la
separacid d’un dels dos membres de 'estat. En el cas de Saint Chris-
topher 1 Nevis, I'article 113 de la Constituci6 preveu la separaci6 de
Nevis a través d’unes regles procedimentals que, com ja hem avancat,
requereixen un suport de 2/3 a la secessié per fer-la efectiva. En el
cas de Montenegro, les normes referendaries van ser objecte de con-
troversia: la UE va proposar una majoria del 55% de vots favorables a
la secessié amb un llindar de participacié superior al 50%, uns reque-
riments que les dues parts implicades van acceptar (Oklopcic 2012).

A aquests casos s’hi poden afegir altres constitucions que conte-
nen clausules de secessié com ara: Etiopia, Liechtenstein, Eslovaquia,
Sud-africa, Sudan o Afganistan (Habtu 2005; Elkins et al. 2014; Weill
2018). Larticle 50 del Tractat de la Uni6é Europea, que estableix el
dret dels estats a deixar de formar-ne part, també es pot considerar un
cas de regulaci6 de la secessio. En aquest punt, la UE s’acosta als mo-
dels confederals (Requejo, Nagel 2019). Tanmateix, la majoria d’estats
estableixen constitucionalment la seva integritat territorial, ja sigui
com un element definidor de I’ordre constitucional, com un limit a
la reforma de la carta magna o, fins 1 tot, com un limit a 'exercici de
drets fonamentals (Weill 2018;Venice Commission 2000).

Aquest panorama general no ha impedit que se celebrin referen-
dums d’independéncia en dos casos propers al de Catalunya, com sé6n
Iescoces 1 el quebeques, mitjangant un acord politic (Regne Unit)
o fent interpretacions obertes dels principis liberals 1 democratics de
la Constitucié (Canada). En el cas d’Escocia, el referendum d’inde-
pendéncia celebrat 'any 2014 va ser possible gracies a un acord entre
els executius de Londres 1 d’Edimburg: I Agreement between the United
Kingdom Government and the Scottish Government on a referendum on
independence for Scotland, del 15 d’octubre de 2012, el qual incloia una
modificacié legislativa mitjangant la secci6é 30 de la llei de devolucio
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d’Escocia aprovada pel Parlament de Westminster. Aquesta transfe-
rencia competencial feia referéncia a la normativa de la campanya, al
financament 1 a la cooperacid entre governs sota els principis d’interes
1 respecte mutu, i de bona comunicacié. També recollia el compromis
dels dos poders executius per treballar conjuntament de manera cons-
tructiva, independentment del resultat del referendum. La pregunta
acordada del referendum celebrat el 18 de setembre de 2014 va ser:
“Escocia hauria d’ésser un pais independent?”

En el cas del Quebec, els referendums d’independencia del 1980
1 el 1995 no van requerir un pacte politic entre els poders executius
de les dues entitats politiques, sind que es van celebrar dins del marc
competencial 1 legislatiu del Quebec. Tanmateix, el referendum 1 les
seves conseqiiencies en cas d’un resultat afirmatiu es van acordar entre
el Partit Quebeques —al Govern—, 1’ Accié Democratica del Quebec
—a l'oposicio— 1 el Bloc Quebeques —partit sobiranista d’ambit
tederal—. Es tracta d’un acord que va desembocar en el projecte de
ei Loi sur Uavenir du Québec, registrat al Parlament perd mai aprovat.
La pregunta del referendum celebrat el 1995, molt menys clara que
la posterior del cas escoces, feia referéncia a aquest projecte de llei, a
'acord entre partits 1 a la idea d’una nova associacié economica i politi-
ca amb el Canada:“Voste esta d’acord que el Quebec esdevingui sobira
després d’haver fet una oferta formal al Canada per una nova associacié
economica 1 politica en 'ambit d’aplicaci6 del projecte de llei sobre el
futur del Quebec 1 de I'acord signat el 12 de juny del 1995?”

En els dos casos, el suport parlamentari a la demanda d’indepen-
déncia era majoritari als parlaments respectius, perd no havia assolit
el 50% de vot a les eleccions que van precedir els referendums (una
situacié semblant a la de la Catalunya actual).

3 . REFERENDUMS UNILATERALS I ESTATALITAT

Els nous estats apareguts en diverses onades des del comeng¢ament
del segle XX han assolit la condici6é d’estatalitat de maneres molt di-
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verses, sovint sense emprar el procediment institucional referendari,
el qual només s’ha imposat, tal com deéiem, de manera general en les
darreres decades. Els estudis comparats apunten que I'assoliment de
la sobirania estatal és el resultat d’una interaccid entre dos factors,
Uefectivitat practica del propi estat en tant que poder factic en un
territori determinat, 1 el reconeixement per part d’altres estats 1 altres
actors politics de la comunitat internacional. Aquesta interaccid es
produeix també de maneres diverses (Coggins 2011, 2014; Grifhiths
2016). En aquesta interaccié entre efectivitat 1 reconeixement, els
referendums s’empren com un procediment per legitimar acords
previs o futures declaracions d’independéncia, hagin estat produides
de manera acordada o unilateral (vegeu la taula 2).

Taula 2. Reconeixement i efectivitat en el moment de la declaracio
d’independéncia (exemples)

Reconeixement No reconeixement

Txequia (1993); Eslovaquia
(1993); Eslovenia (1992); Eslovenia (1991); Croacia
Croacia (1992); Montenegro (1991); Crimea (2014)
(2006)

Efectivitat

Kosovo (1991); Gagatsia
No efectivitat Sudan del Sud (2011) (1991); Anjouan (1997);
Kurdistan iraquia (2005)

Aixi, en el cas de Txequia 1 Eslovaquia, no es va produir un referen-
dum d’independeéncia, ja que els liders politics de Txecoslovaquia
van acordar la dissoluci6 del pais 'any 1993. Aquesta dissolucié con-
sensuada va permetre una transicid “de vellut” a la independéncia
que va tenir el reconeixement internacional. En canvi, el Govern
d’Eslovenia, I'any 1991, va considerar necessari celebrar un refe-
rendum d’independéncia per tal de legitimar la seva aposta a favor
de la secessio de Iugoslavia, tal com van fer la resta de repabliques
d’aquest Estat sota les recomanacions de la Comissié Badinter. Es
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tractava, aixi, d’un govern que disposava de 'efectivitat factica sobre
el territori, mitjancant les forces armades que controlava, perd que,
en canvi, no tenia assegurat el reconeixement internacional a ’hora
de celebrar el referendum i declarar la seva independéncia (Gon-
zalez 2018). El referendum d’Eslovenia es va celebrar el desembre
del 1990, mentre que la declaracié d’independéncia no arriba fins
al mes de juny del 1991. A partir d’aquest moment es produiren
els primers reconeixements per part d’altres estats, tot 1 que no es-
devingué membre de 'ONU fins al maig del 1992. En un context
diferent, Sudan del Sud, el referendum d’independéncia de gener
del 2011 va ser una conseqiiencia de la implementaci6 dels acords
de pau de Naivasha del 2005 promoguts per una coalici6 regional de
paisos. La posterior declaracié d’independeéncia tingué la preseéncia
del secretari general de Nacions Unides. Tanmateix, les autoritats
de la capital, Juba, eren lluny de disposar d’una efectivitat practica
sobre el territori (Frahm 2015).

Els referendums unilaterals no escapen a la logica de la legitimacio
politica. Com va mostrar, per exemple, el cas eslove abans de la inde-
pendeéncia, els governs independentistes solen utilitzar el procediment
referendari per mostrar el suport de que disposa el seu projecte (Gok-
han Sen 2015). Ara bé, més enlla de les experiencies de les antigues
republiques que formaven part de les federacions de la Uni6 Sovietica
1 Iugoslavia, els referendums sén un procediment institucional que no
sempre porta a I'estatalitat. Ja hem esmentat que en contextos liberals
1 democratics les opcions independentistes han estat sovint rebutjades
a les urnes. Pel que fa als referendums unilaterals, és a dir, sense acord
amb I’Estat matriu ni amb la comunitat internacional, solen produir
un suport favorable a la independéncia, pero, més enlla de les antigues
republiques federades de la Uni6 Sovietica 1 Iugoslavia, rarament han
conduit a I’estatalitat. Els casos amb exit de les republiques sovietiques
al’hora de fer valer els referendums de facto s’explicarien pel reconei-
xement mutu entre els antics membres de la unid, inclosa la federacid
russa, 1 la desintegracié final de 'estat matriu federal. El cas iugoslau és
més complex 1 varia en funcid de les republiques. Eslovenia 1 Croacia
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es van acabar coordinant per declarar la independéncia, mentre que
la resta ho van fer a remolc. L'hostilitat serbia va obligar la comunitat
internacional a intervenir, aixi com a entrar en un conflicte bel-lic a
les unitats secessionistes amb Serbia, la reptiblica dominant dins de la
federacid 1ugoslava.

Aquestes experiencies contrasten amb altres referendums de facto
que no van gaudir de I'aplicaci6é de 'esmentat principi uti possidetis.
Es el cas d’Abkhizia (1999) i Ossétia del Sud (2007) a Georgia; de
Nagorno-Karabakh (1991) a I’Azerbaidjan; de Transnistria (2006) a
Moldavia, o de Kosovo (1991) a Serbia. Als antics territoris sovietics
també s’han produit referendums de facto més recents com els de
Crimea (2014) —annexionada per Rssia, o de Lugansk 1 Donetsk
(2014) a Ucraina. Més enlla d’aquest context, diversos territoris
arreu del moén han celebrat també referendums de facto sobre la seva
independeéncia, com ara Nagaland (1951), Rhodeésia (1964), Anjouan
(1997), Somalilandia (2001) o el Kurdistan (2017) (vegeu la taula 3).

Taula 3. Referendums d’independéncia de facto i sense
reconeixement des del 1945

Parti- SuI‘)ort a

Cas Estat Any Secessid cii);)c)ié pleanldnéiec_ia
(%)
Illes Feroe Dinamarca 1946 No 67,6 50,7
Nagaland India 1951 No sd. 99,9
Rhodesia ~ Regne Unit 1964 De facto 61,9 90,5
Nevis Regne Unit 1977 No sd. 99,7
Xilf]roergel Xipre 1985  Defato 78,3 70,2
R echoboth Namibia 1990 No sd. 84,1
Kosovo Tugoslavia 1991 No 87,01 99,98
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Nagorno-

Karabakh Azerbaidjan 1991 De facto 82,17 99,98
Gagatsia Moldavia 1991 No 85,1 95,4
Transnistria Moldavia 1991 De facto 78 98
Anjouan Comores 1997 De facto 94,8 99,7
Abkhizia Georgia 1999 De facto 87,6 97,7
Kurdistan Iraq 2005 No sd. 98,8
Ossétiadel - s roia 2006  Defato 952 99
Sud
Transnistria Moldavia 2006 De facto 78,6 98,1
Crimea Ucraina 2014 Annexid 83 96,8
Donetsk Ucraina 2014 Defato 74,9 89,1
oblast
Lugansk Ucraina 2014 De facto 75 96,2
oblast
Tirol del Italia 2014 No 15 92,2
Sud
Sud del Brasil 2016 No 2,9 95,7
Brasil
Catalunya Espanya 2017 No 43 90,2
Kurdistan Iraq 2017 No 72,2 92,7

Font:“Democracies 1 referéendums d’independencia. El cas de Catalunya”. Informe
1/2019. Institut d’Estudis de I’ Autogovern. Barcelona, 2019.

Quan els referendums d’independéncia de facto no han conduit a la
secessio, han produit també, pero, diversos efectes o conseqiiencies
politiques. En alguns casos han dut a la repressié per part de I’Estat
matriu 1 a un agreujament del conflicte, tal com va succeir a Koso-
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vo a partir del 1991. En aquest cas, el moviment independentista,
sempre pacifista sota el lideratge de Rugova, es va transformar en un
moviment violent i, finalment, la demanda de secessié6 desemboca
en la guerra de 1996-1999 amb intervencié de ’OTAN, poste-
riorment als acords de Rambouillet que les autoritats de I’Estat no
van acceptar 1, finalment, en la independeéncia. En el cas d’Anjouan
(1997), la prohibicid dels partits independentistes 1 'arrest del seu
lider van dur els secessionistes d’aquesta illa a organitzar un referén-
dum d’independéncia que acaba amb 'ocupacié militar de I'illa per
part de I'exercit de les Comores.

En altres casos, els referendums de facto han comportat alhora una
legitimacid interna i una “congelacié del conflicte”, atesa la manca
de reconeixement internacional. Aquest és el cas, per exemple, de
la Republica de Transnistria, que disposa d’'un Govern efectiu sobre
el territori que no esta reconegut per cap estat (la regié forma part
oficialment de Moldavia).

En alguns casos, un tercer efecte dels referendums de facto ha estat
precedir la constitucionalitzaci6 del dret de secessio. Aixi, I'illa de
Nevis va celebrar un primer referendum unilateral el 1977 per tal
de legitimar la separaci6 de Saint Christopher quan encara forma-
va part de P'imperi britanic. Posteriorment, quan aquests territoris
van obtenir la independeéncia (1983), la nova Constituci6 del 1983
va reconeixer el dret de secessid de Nevis. D’aquesta manera, els
habitants de I'illa van admetre formar part d’una federacié amb
Saint Christopher, tot 1 que el 1998, com esmentavem, van votar
novament 1 de manera molt majoritaria separar-se’n (61,8%), sense
arribar, pero, als dos ter¢os requerits constitucionalment.

Finalment, el cas de les peticions —que es poden considerar refe-
rendums de facto— signades per la majoria d’habitants de les illes Aland
per annexionar-se a Suécia, quan Finlandia va obtenir la independéncia
de Russia (1917), no van fructificar, pero van generar una jurispru-
déncia rellevant en el dret internacional sobre I"autodeterminacio, aixi
com un regim d’autonomia especial per a aquestes illes de majoria
sueca que encara és vigent (Crawford 2007; Gokhan Sen 2015: 43-44).

89



FERRAN REQUEJO 1 MARC SANJAUME-CALVET

4. EL REFERENDUM DE CATALUNYA DE ' D’OCTUBRE DE 2017

El referendum celebrat a Catalunya I’1 d’octubre de 2017 va ser
un cas peculiar d’'independeéncia unilateral. El context geopolitic
del cas catala no el fa equiparable als referendums de facto esmentats
en l'apartat anterior. La majoria dels casos de referendums d’in-
dependeéncia de facto que hem vist han transcorregut en contex-
tos de regims en descomposicid, transicidé o de tipus autoritari. En
el cas catala, el referendum es va celebrar en una democracia liberal
consolidada dins del marc de la Unié Europea. Tanmateix, podem
observar alguns elements semblants a altres referendums unilaterals.

En primer lloc, les causes del referendum del 2017 recorden les
d’altres referendums d’aquesta naturalesa. La peérdua d’autogovern
politic, sobretot a partir del procés de recentralitzacié efectuat prin-
cipalment des de I'any 2000 1 de la senteéncia del Tribunal Constitu-
cional contra I’Estatut d’Autonomia de Catalunya (STC 31/2010),
aixi com els deficits practics dels procediments institucionals per
canalitzar de manera efectiva les demandes d’un autogovern politic
1 economic de qualitat, son elements que observem també en altres
contextos (Gonzalez, Ucelay-Da Cal 1 Garcia-Planas 2017; Requejo
2017; Amat 2017; Cuadras-Morat6 2016).

En segon lloc, el referendum provoca una reaccié de I’Estat ma-
triu similar al d’altres casos. La reaccid de I'Estat va ser de naturalesa
repressiva, en un primer moment tractant d’impedir infructuosa-
ment la celebraci6 de la consulta 1, posteriorment, perseguint judi-
cialment els liders politics 1 socials que la van promoure. Finalment,
es va intervenir I’autonomia mitjang¢ant una aplicacid inedita de
Iarticle 155 de la Constitucié espanyola 1 el Govern central va
prendre el control de les institucions catalanes durant uns mesos.

Es tracta d’un referendum protagonitzat sobretot per la societat
civil catalana (ciutadans i organitzacions socials). Els liders politics
independentistes que el van convocar no en van aplicar el resultat
de manera immediata. Si bé s’acaba declarant la independeéncia de
manera més aviat simbolica el 27 d’octubre, en cap cas les institu-
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cions catalanes no van utilitzar la for¢ca governamental per aplicar
aquella declaraci6 de manera efectiva. En aquest sentit, la definicié
del referendum de I’1 d’octubre s’acosta més a les peticions (Aland)
o a referendums amb caracter no violent i implementats des de la
desobediencia civil que no pas als referendums de facto celebrats amb
efectivitat governamental (Transnistria, Abkhazia, etc.).

Finalment, els resultats d’aquest referéendum presenten una capa-
citat legitimadora limitada, ja que, malgrat va haver-hi una participa-
ci6 notable ateses I'actitud 1 les practiques hostils de I’Estat (43,03%),
es tracta d’'una majoria escassa en termes generals de cens, allunyada
de les observades en altres casos. Cal recordar que, a diferéncia dels
referendums de iure, com ara els del Quebec (1980, 1995) 1 d’Escocia
(2014), la fiabilitat del control electoral, dels escrutinis 1 dels resultats
dels casos de consultes de facto és sempre inferior. En tot cas, el fet
que els partits de I'oposicid contraris a la independeéncia no fessin
una crida a la participaci6 1 rebutgessin la consulta, juntament amb
les actuacions policials del mateix 1 d’octubre, va provocar que la
immensa majoria dels participants fossin favorables a la independén-
cia 1 que la participaci6 no arribés al 50% del cens (vegeu la taula 4).

Taula 4. Resultats del referendum de 1’1 d’octubre de 2017

Suport (%) Vots
Si 90,18 2.044.038
No 7,83 177.547
En blanc 1,98 44913
Nuls 0,01 19.719
Participacio 43,03 2.286.217

Font: Govern de la Generalitat de Catalunya

Les conseqiiencies politiques a mitja 1 llarg termini del referendum de
I'1 d’octubre s6n una incognita impossible de resoldre amb les dades
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empiriques actuals. La situacid politica creada després de la suspensio
de autonomia catalana i de les eleccions del 21 de desembre de 2017
realitzades en el context d’aplicacié de l'article 155 fa pensar en un
escenari futur de “congelaci6 del conflicte”. independentisme con-
tinua disposant (2019) de la majoria absoluta en el Parlament de Cata-
lunya, tot 1 la reaccid repressiva de 'Estat durant la legislatura. D’altra
banda, el Govern central, encapgalat pel Partit Socialista (PSOE) des
de l'estiu del 2018, no ha proposat cap mena de programa o de model
sobre les relacions futures entre Catalunya 1 I’Estat.

Les experiéncies comparades podrien fer pensar que el refe-
rendum de I’1 d’octubre podria suposar a mitja termini un punt
d’inflexi6 per a la politica catalana 1 espanyola. Aixi, les experiencies
de Nevis o les illes Aland, tot 1 produir-se en contextos geopolitics 1
historics diferents, mostren que aquesta mena de referendums poden
dur a una nova constitucionalitzacid o a acords politics d’un auto-
govern aprofundit. Tanmateix, la doctrina constitucional espanyola
actualment vigent (2019) exigeix una reforma constitucional per
a la celebracié d’un eventual referendum d’independéncia acordat
(no unilateral) (Castella 2018), en contrast amb les analisis en sentit
contrari assenyalades per politolegs 1 constitucionalistes sobre el marc
juridic vigent (Llibre Blanc 2014). Des del moén académic s’han
proposat, tot 1 I’escassa probabilitat de realitzaci6é a curt termini,
diverses formules per a la constitucionalitzacié o per a la regulacid
legal de I'anomenat dret de decidir (IEA 2019;Virgala 2017; Alaez
2015; CATN 2014; Ruiz Soroa 2013).

En definitiva, tal com vam concloure en I'informe de I'lEA,
“Democracies 1 referendums d’independencia. El cas de Catalunya”
(2019, 31):“La millora normativa i institucional de les democracies
liberals és un procés dinamic que mai no arriba a un punt final.
En termes d’emancipacid, les democracies sén més un viatge que
no pas una estacié d’arribada. Aquells casos en que no es poden
establir acords consensuats per vies pacifiques 1 que, en canvi, han
estat resolts per metodes violents, constitueixen un fracas per a les
democracies. Sense el reconeixement 1 sense una acomodaci6 del
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pluralisme nacional no hi haura a Catalunya un projecte politic
legitimat. Les solucions potencials cal establir-les politicament des
d’una reciprocitat equitativa dins del pluralisme nacional de I’Estat. En
cas contrari, per al catalanisme politic no hi haura més alternativa
practica que la independeéncia, malgrat totes les dificultats estructu-
rals, procedimentals 1 sobrevingudes que aquest objectiu comporta
en termes practics.”

5 . CONCLUSIONS

1) En les tres darreres decades, els referendums han esdevingut gai-
rebé imprescindibles per legitimar ’aparicié de nous estats en la
comunitat internacional. Aquest procediment institucional de de-
mocracia directa, lluny de ser una anomalia, s’ha utilitzat de manera
amplia des de la Segona Guerra Mundial i ha format part dels pro-
cessos de creacid de nous estats en gairebé tots els casos a partir de
la caiguda del mur de Berlin (1989).

2) En el context de les democracies liberals, els referendums d’in-
dependeéncia 1 encara més les secessions han estat fins ara processos
empiricament infreqiients, excepte en alguns casos de democracies
plurinacionals.

3) El desenlla¢ de les demandes de secessié varia en funcid de
factors interns 1 externs als moviments independentistes. L’assoli-
ment de Destatalitat depen de la interaccid entre I'efectivitat factica
1 el reconeixement de la nova unitat politica. La recerca del reconei-
xement exigeix nivells alts de legitimitat que sovint s’aconsegueixen
provar mitjancant un referendum. Pel que fa I'efectivitat, aquesta
requereix un control de facto sobre el territori que només sembla
possible en contextos de debilitat de ’estat matriu /0 d’implicacio
internacional. En els dos casos calen unes estructures de govern
fortes per part de la unitat secessionista.

4) En la major part de referendums d’independencia unilaterals,
els efectes immediats han estat presidits per la repressié de I’estat,
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amb diversos graus d’intensitat. El cas catala no és una excepcid.
A curt o mitja termini, aquesta mena de referendums han dut en
alguns casos a la constitucionalitzacid de la secessié (Nevis) o a
I’obtencié d’una autonomia especial (Aland). Es tracta, tanmateix,
de dos casos d’illes, les quals acostumen a tenir una logica propia
tant en relaci6 a la politica comparada d’entitats federals com en els
processos de secessio (Islandia, Irlanda). En altres casos, els referendums
unilaterals han conduit a una congelacié del conflicte o a Paparicid d’estats
de facto,no reconeguts internacionalment, quan es compleix el requisit
de efectivitat factica del poder politic en un territori (Transnistria).

5) En les democracies liberals, 'acceptaci6 del resultat del refe-
rendum per les dues parts en litigi s’ha articulat de diverses maneres:
a) establiment d’un acord sobre el referendum d’independencia
entre I’Estat matriu 1 la unitat secessionista (Regne Unit-Escocia);
b) la legislacid de la unitat secessionista combinada amb la no bel-
ligerancia de I’Estat matriu (Canada-Quebec); 1 ¢) la regulacié a
través de regles establertes per actors internacionals (Serbia-Mon-
tenegro). En aquests casos, el referendum inclou, en cas de victoria
dels partidaris de la independeéncia, tant I'efectivitat com el reconei-
xement internacional de la nova unitat estatal.

6) En casos de no acord o de no regulacié del referendum segons
regles establertes per actors internacionals, la unitat secessionista, per
tenir exit, cal que tingui, o bé les estructures 1 els recursos materials
que li assegurin la seva efectivitat practica com a nova entitat estatal,
o bé un reconeixement d’actors internacionals rellevants.

7) El cas del referendum de Catalunya de 1’1 d’octubre de 2017
és especial en tant que cas unilateral produit en el context d’una de-
mocracia liberal (1 dins de la Uni6 Europea). La manca d’efectivitat
1 de reconeixement internacional actua, pero, en un context amb:
a) una demostrada resiliéncia 1 no acceptacid de la situacid politica
1 constitucional de I'statu quo de bona part de la poblacid catalana
ni de les conseqiiencies del procés que la judicialitzacié del refe-
rendum ha comportat, 1 b) una manca de propostes efectives de les
institucions de I’Estat per trobar vies de soluci6 del conflicte de fons
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(manca de reconeixement 1 d’acomodaci6 politica 1 constitucional
del pluralisme nacional de Destat).

8) La situaci6 actual de Catalunya (2019) fa pensar que, a curt
1 potser a mitja termini, I'efecte pot ser el d’estabilitzaci6 d’una
congelacié del conflicte. Resulta aviat, no obstant aixo, per avaluar-ne
I'impacte més enlla de les conseqiiéncies immediates, que, com hem
vist en altres casos, també pot tenir diversos efectes politics 1 cons-
titucionals.
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ANNEX

Referéndums d’independeéncia de iure i de_facto 1945-2018

Participa- Suport‘ inj
Cas Estat Any cid (%) dependéncia
()
Cambodja Franca 1945 80,3 100
Mongolia Mongolia 1945 98,5 100
Illes Feroe Dinamarca 1946 67,6 50,7
Nagaland India 1951 sd. 99
Algeria Franca 1961 73,8 75
Sanﬁlgfd‘ Nova Zelanda 1961 77,6 85,4
Algeria Franca 1962 91,9 99,7
Malta Regne Unit 1964 79,7 54,5
Rhodésia Regne Unit 1964 61,9 90,5
Puerto Rico Estats Units 1967 63,9 0,6
Guinea Equa- Espanya 1968 91,7 64,3
torial
Anguilla Regne Unit 1969 75 99,7
mzsei“lf]s:;es Estats Units 1969 65,3 0,6
Comores Franca 1974 93,3 94,6
Xipre del Nord Xipre 1975 70 99,4
Microneésia Estats Units 1975 52,6 59,17
Illes Marshall Estats Units 1975 35,2 5,2
Palau Estats Units 1975 42,2 34,4
Guam Estats Units 1976 sd. 6"
Aruba Paisos Baixos 1977 70,1 95,2
Djibouti Franca 1977 77,2 99,8
Nevis Regne Unit 1977 58 99,7
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Quebec Canada 1980 85,6 40,4
Ciskei Africa del Sud 1980 59,5 99,5
Palau Estats Units 1983 78,6 44 4

Micronésia Estats Units 1983 63,2 58"
Illes Marshall Estats Units 1983 83 4,417
Illes Cocos Australia 1984 100 3,5
Palau Estats Units 1984 78,6 44 4
Xipre del Nord Xipre 1985 78,4 70,2
Rehoboth Namibia 1990 sd. 84,1
Eslovenia Iugoslavia 1990 93,5 88,5

Kosovo Tugoslavia 1991 87 99

Lituania Rassia 1991 84,5 93,2

Estonia Rssia 1991 83 78,4

Letonia Rssia 1991 87,6 74,9

Georgia R Gssia 1991 90,6 99,5

Croacia Iugoslavia 1991 83,6 93,2

Macedonia Iugoslavia 1991 75,7 96,4

Armeénia Rssia 1991 95.1 99,5

Kosovo Iugoslavia 1991 87 100

Turkmenistan Rssia 1991 97,4 94,1
Gagatsia Moldavia 1991 85,1 95,4
Transnistria Moldavia 1991 78 98
Ucraina R Gssia 1991 84,2 92,3
Nagogﬁ}‘le‘ Azerbaidjan 1991 82,2 100
Azerbaidjan Azerbaidjan 1991 95,3 99,8
Uzbekistan Uzbekistan 1991 94,1 98,3
Bésn;‘);i““‘ Tugoslivia 1992 63,7 63,4
Eritrea Etiopia 1993 93,9 99,8
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[lles Verges Estats Units 1993 27,5 5°
Palau Estats Units 1993 64,4 68,4
Puerto Rico Estats Units 1993 73,5 45"
Curacao Paisos Baixos 1993 56,8 0,4
Moldavia Moldavia 1994 75,1 97,92
Saba Paisos Baixos 1994 sd. 0,5"

Sint Eustatius Paisos Baixos 1994 44 0,2"
Sint Maarten Paisos Baixos 1994 65,2 6,3"
Bonaire Paisos Baixos 1994 66,5 0,2°
Bermuda Regne Unit 1995 58,8 25,7
Cameorlzt Sud- Camerun 1995 66 100
Quebec Canada 1995 93,5 49 4
Anjouan Comores 1997 94,8 99,7
Nevis t:;ﬁ‘etr?}ﬁfv'is 1998 58 61,8
Puerto Rico Estats Units 1998 71,1 2,6"
Abkhazia Georgia 1999 87,5 85,6

Timor Oriental Indonésia 1999 98,6 78,5

Sint Maarten Paisos Baixos 2000 55,7 14,4
Chuuk Micronesia 2000 sd. 90
Ossetia del Sud Georgia 2001 sd. 60
Somalilandia Somalia 2001 99,9 97,1
Bonaire Paisos Baixos 2004 57,1 0,5"
Saba Paisos Baixos 2004 77,8 0,8"
Kurdistan Iraq 2005 sd. 100
Curacao Paisos Baixos 2005 55 4,8"
Sint Eustatius Paisos Baixos 2005 56 0,6
Montenegro Iugoslavia 2006 86,5 55,5
Transnistria Moldavia 2006 78,6 96,6
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Ossetia del Sud Georgia 2006 94,6 99,9
Nago{;‘:}‘f{am‘ Azerbaidjan 2006 87 99,3
Sudan del Sud Sudan 2011 97,6 98,8
Puerto Rico Estats Units 2012 78,2 5,5"
Sint Eustatius Paisos Baixos 2014 45,4 0,4
Escocia Regne Unit 2014 84,6 44,7
Puerto Rico Estats Units 2017 22,2 1,5"
Crimea Ucraina 2014 83 97,5
Donetsk oblast Ucraina 2014 74,9 89,8
Luhansk oblast Ucraina 2014 75 96,2
Tirol del Sud [talia 2014 15 92,2
Sud del Brasil** Brasil 2016 2,9 95,7
Catalunya Espanya 2017 43 90,2
Kurdistan Iraq 2017 72,2 92,7
Nova Caledonia Franca 2018 80,6 433

* Amb resposta maltiple

Sense abast territorial clar: estats de Parana, Rio Grande i Santa Catarina

* Suport al rebuig a I'autonomia proposada

Nota: la fiabilitat dels resultats referendaris és baixa en alguns casos. La taula no inclou
referendums d’autonomia

Fonts: Direct Democracy Database; C2D Centre for Research on Direct Democracy;
Fernando MENDEZ i Micha GErmANN, “Contested Sovereignty: Mapping R eferendums on
Sovereignty over Time and Space”, British_Journal of Political Science,48,1 (2018), p. 141-165;
Dieter NoHLEN, Florian Grotz i Christof HARTMANN, Elections in Asia and the Pacific: A
Data Handbook (Oxford: Oxford University Press, 2001); Dieterb NoHLEN i Philip STOVER
(ed.), Elections in Europe: A Data Handbook (Baden-Baden: Nomos, 2010); Dieter NOHLEN,
Bernard THiBAUT 1 Michael KRENNERICH, Elections in Africa: A Data Hand-book (Oxford:
Oxford University Press, 1999).

Nota: Per a informacié addicional sobre diversos tipus de referendums en democracies,

vegeu Jaume LOPEZ i Ferran REQUEJO, Andlisis de experiencias de democracia directa en el dmbito
internacional (Onati: Instituto Vasco de Administracién Publica, 2009).
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