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PRESENTACIO

La Comissié Internacional d’Historia Parlamentaria (CIHIRP), fundada el 1936,
és una comissié afiliada al Comité Internacional de Ciéncies Historiques que té
per objectiu la discussié i publicacié d’investigacions sobre les institucions
representatives i  parlamentaries, en contraposici6 als corrents
antiparlamentaris que imperaven a I’'Europa d’entreguerres. Esta composta per
més de dos-cents membres, professors universitaris i personal dels parlaments
de diversos paisos d’Europa, Asia i Ameérica.

El Departament de Ciencies Historiques i Teoria de les Arts de la
Universitat de les Illes Balears (UIB) organitza el 68¢ Congrés de la CIHIRP,
que tingué lloc a Palma entre els dies 6 i 9 del mes de setembre de 2016 amb
la participacié, entre d’altres, del Parlament de les Illes Balears, del Govern de
les Illes Balears (Conselleria de Presidencia i Institut d’Estudis Autonomics) i
de la UIB. Amb l'objectiu de publicar els estudis presentats al Congrés, el
Parlament de les Illes Balears i la Conselleria de Presidencia varen signar un
conveni de col-laboraci6 per dur a terme 1’edicié de 1’obra que ara es presenta.

El llibre El parlamentarisme en perspectiva historica recull les 74 ponéncies
que es presentaren al 68e Congrés de la Comissié Internacional d’Historia
Parlamentaria, estructurades en tres blocs de materies. Els blocs sén els
parlaments multinivell, les fonts per a la historia parlamentaria i les formes de
representacid politica des de I’edat mitjana fins a ’actualitat: les assemblees
representatives de la Corona d’Arago.

Aquest conjunt d’aportacions completa i enriqueix la tasca de la CIHIRP i
prestigia el doctor Sebastia Serra i el Departament de la nostra Universitat que
n’ha impulsat la publicacié. Pero també suposa, des de la perspectiva de les
nostres institucions, el subministrament de nous materials per continuar
construint el discurs del parlamentarisme com a pilar fonamental de la
democracia. Aix0 és especialment rellevant en temps convulsos, com els
actuals, en queé lamentablement veiem ressorgir discursos populistes i
autoritaris que creiem ja extingits.

Donem per tant I’enhorabona als impulsors del projecte i deixem constancia
del nostre agraiment a tots els qui han fet possible aquesta laboriosa
publicacié, amb especial referéncia al personal de [I'Institut d’Estudis
Autonomics, la tasca del qual ha estat decisiva en la preparacié dels textos.

Palma, marcg de 2019

Baltasar Picornell i Lladé Pilar Costa i Serra
President del Parlament Consellera de Presidéncia
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PROLEG

Ara es presenten gran part de les aportacions presentades en el 68& Congrés
de la Comissié Internacional per a I’Estudi de la Historia de les Institucions
Representatives i Parlamentaries (ICHRPI).

Des del Departament de Ciéncies Historiques i Teoria de les Arts de la
Universitat de les Illes Balears hem de manifestar la gran satisfaccié que
tingueren quan la direccié de la Comissié Internacional per a I'Estudi de la
Historia de les Institucions Representatives i Parlamentaries ens va confiar la
organitzaci6é d’aquest 68& Congrés, coincident amb el vuitanta aniversari de
la fundacié de la ICHRPI.

Entre els dies 6 i 9 de setembre de 2016 es dugué a terme a Palma el 68e
Congrés de la Comissio Internacional per a I’Estudi de la Historia de les
Institucions Representatives i Parlamentaries (ICHRPI). El Congrés es va dur
a terme al Parlament de les Illes Balears, a I’Arxiu del Regne de Mallorca, a
la Fundacién Bartolomé March i a la sala d’actes de 1’edifici Sa Riera de la
Universitat de les Illes Balears (UIB), en sessions simultanies de mati i de
capvespre.

Durant quatre dies, al voltant de dos-cents investigadors d’universitats
d’arreu del mén (Espanya, Regne Unit, Franca, Italia, Alemanya, Austria,
Hongria, Polonia, Romania, Croacia, Xina, Brasil, Xile, Argentina, EUA...)
presentaren les seves recerques sobre tematica parlamentaria de distintes
etapes historiques.

Professors i investigadors de cinquanta universitats d’Europa, America i
Asia i d’una desena de centres de recerca varen compartir coneixements i
varen conviure aquells dies.

En aquesta ocasié la tematica del Congrés gira entorn de la realitat
politica i institucional de bona part del mén on hi ha parlaments d’estructura
multinivell. Més enlla dels parlaments dels Estats, hi ha altres cambres
legislatives subestatals als Estats descentralitzats i, en les darreres decades,
noves institucions legislatives (com el Parlament Europeu) o assemblees
representatives d’entitats supranacionals (com I’Assemblea Parlamentaria del
Consell d’Europa). Juntament amb aquest tema central es va reflexionar
sobre les formes de representacié politica, amb especial atencié a la
representacio parlamentaria al llarg de la historia.

D’altra banda el Congrés tracta sobre les fonts per a la historia
parlamentaria, amb propostes d’historiadors, juristes, politolegs,
documentalistes i arxivers. La preservacié de les fonts i la gestié de la
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informacié va ser una de les gran preocupacions expressades per molts
especialistes.

El Congrés va oferir al mateix temps un espai per presentar recerques i
estudis i fer reflexions comparatives de les assemblees representatives de la
Corona d’Arag6 al llarg de la Historia.

Es obligat agrair a les institucions de les Illes Balears l'acollida que
donaren a aquest Congrés. Al mateix temps tenim una gran satisfaccié en
veure complit el compromis de publicar les recerques i aportacions que es
presentaren. Fem un agraiment molt especial a I'Institut d’Estudis
Autonomics de les Illes Balears, que des del primer moment ha col-laborat,
primer en la organitzaci6, després en el desenvolupament i finalment en el
moment de preparar la present edicio.

En segon lloc, agraim les recepcions que es varen fer al Parlament de les
Illes Balears, al Consell de Mallorca i a la Presidencia del Govern de les Illes
Balears. També hem d’esmentar la cloenda del Congrés amb la preséncia del
vicepresident del Govern de les Illes Balears.

Una de les iniciatives paral-leles a les sessions académiques, a més de les
recepcions oficials, va ser una visita guiada al patrimoni historic i artistic del
centre de la ciutat de Palma. Les magnifiques explicacions que es donaren als
congressistes en diverses llengiies havien estat organitzades des de la
regidoria de Cultura, Patrimoni, Memoria Historica i Politica Lingiiistica de
I’Ajuntament de Palma.

A T'hora d’acabar aquest proleg, és obligat esmentar la feina realitzada
per alumnes col-laboradors i professors de la UIB, funcionaris del Parlament
de les Illes Balears i del Govern, i als responsables de la Fundacién Juan
March.

A tots ells i elles, agraiment i gratitud.

Amb la present publicacié pensam que haurem culminat aquell encarrec
que se’'ns va fer al Congrés de Londres de la ICHRPI. Pensam que hem
contribuit d’aquesta manera al coneixement historic, a la transferencia de
coneixements i a la reflexid, en definitiva, en defensa del parlamentarisme.

Sebastia Serra Busquets
Professor d’Historia Contemporania de la Universitat de les Illes Balears
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LLICO INAUGURAL

LA ICHRPI: CAP A UNA COMUNITAT D’HISTORIADORS
I CIENTIFICS POLITICS (1936-2017)

JOSEBA AGIRREAZKUENAGA

Universitat del Pais Basc,
president de la Comissio Internacional per a I’Estudi de la Historia de

les Institucions Representatives i Parlamentaries

Aquesta comissié es va fundar fa vuitanta anys, el 1936, com a comission
exterieur del CISH-ICHS (Comité International des Sciences Historiques-
International Committee of Historical Sciences), una organitzacié
internacional d’historiadors. L’origen d’aquesta Comissié6 del Comité
Internacional de les Ciéncies Historiques es remunta al projecte de recerca
comparada presentat a Varsovia per Emile Lousse (1905-1986) i Francois
Olivier-Martin (1897-1952) durant el 7¢ Congrés Internacional d’Historiadors
de 1933. Es tractava d’'un projecte de recerca que analitzava amb una
perspectiva comparada l'origen i el desenvolupament de les Assemblées
d’Etats anteriors als parlaments liberals.

En el 8¢ Congrés Internacional d'Historiadors (CISH-ICHS) de Bucarest es
va acceptar el projecte i es va fundar una commission extérieur: la
Commission Internationale pour I’Histoire des Assemblées d’Etats [Comissio
Internacional per a la Historia de les Assemblees d’Estats]. Durant el segle
XIX es va publicar una definicié classica dels Etats généraux, Etats
provinciaux, Etats de bailliage: «On peut définir les états provinciaux comme
une réunion des trois ordres d’'une province en assemblée régulierement
constituée, périodiquement convoquée et possédant certaines attributions
politiques et administratives dont la principale était le vote de l'impc")t».1 No
obstant aix0, en el marc de la perspectiva comparada dels paisos europeus,

! L. Cadier, Les Etats de Béarn depuis leurs origines jusqu’au commencement du
XVI siécle. Etude sur I’histoire et administration d’un Pays d’états (Paris, 1888).

17



I'origen i la interpretacié de la seva importancia politica a llarg termini va
esdevenir la qiiesti6 més controvertida. La primera trobada va tenir lloc a
Lausana el 1936. De fet, el primer objectiu que va tenir era molt limitat: les
Assemblées d’Etats, perd des d’una perspectiva comparada.

A Lausana, el 1928 la Unid Interparlamentaria va publicar un llibre per
rebatre els atacs contra la mera existencia del sistema parlamentari. E1 1929
es va fundar a Londres el projecte de la historia del parlament: una idea
concebuda per Josiah Wedgwood, un parlamentari laborista independent, i el
professor Lewis Namier. Pero el 1936 es va produir un cop d’estat a Espanya
contra el seu parlament democratic. Aquest cop d’estat, que tenia com a
objectiu atacar el sistema parlamentari i les llibertats, va fracassar
inicialment i la Guerra Civil Espanyola (1936-1939) va esdevenir també una
guerra europea i va acabar amb la fundacié d'un nou estat totalitari.
L’organitzacié dels estats sota el control d’un tunic partit, amb propostes
antiparlamentaries i limitacié dels drets d’associacié i les llibertats
individuals, va anar augmentant.

Amb tot, al mateix temps, el programa del 1r Congrés de la Comissio a
Lausana el 1936 va ser molt interessant: Helen Cam va presentar un article
que tractava dels llibres recents publicats a Anglaterra sobre les institucions
parlamentaries de les illes Britaniques durant I’edat mitjana: «Recent books
in England on the parliamentary institutions of the British Isles in the Middle
Ages». Altres articles que s’hi van presentar van ser: «L’idée de
représentation dans les ceuvres de Guillaume d’Ockham», de George de
Lagarde; «Les caractéres essentiels de 1'Etat corporatif médiéval», d’Emile
Lousse; «Le souverain des anciennes républiques suisses», de W. A,
Liebeskind, i «L’introduction des villes dans les assemblées d’Etats en Italie»,
de Pier Silvero Leicht. Leicht citava I’excel-lent obra d’un jove investigador,
Antonio Marongiu, I parlamenti di Spagna nella storia en el diritto comparato
(Roma, 1932). El frances Alfred Coville (1860-1942) en va ser el primer
president, P. S. Leicht, de la Universitat de Roma, va ocupar-ne el carrec de
vicepresident i Emile Lousse, el de secretari. En el seu discurs inaugural,
Coville va afirmar que «L’ceuvre a réaliser est certes considérable et
multiple: mais par les recherches qu’elle doit provoquer, par ’ample profit
qu’en résultera, pour la compréhension des institutions du passé et méme du
présent, la “Commission pour l'histoire des assemblées d’état” a mérité de
naitre, et rien dans le domaine historique n’est plus désirable que son
succes». Just abans de la Segona Guerra Mundial es van organitzar seccions
a Franga, Italia, Hongria, el Regne Unit, Irlanda i els Estats Units.
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REFLEXIONS I EXPOSICIO SOBRE LA ICHRPI

Els presidents de la Comissié han esmentat problemes metodologics i teorics:
Helen Cam (1885-1968), E. Lousse, A. Marongiu (1902-1989), H.
Koegnisberger (1966-1985) i també Salvo Mastellone (1920-2012) apareixen
en el text sobre el 50e aniversari de la ICHRPI de 1986. E1 2003 el Museu
d’Historia Catalunya va organitzar la primera exposicié sobre la historia de la
Comissio, en la qual el director del museu, el Dr. Jaume Sobrequés, va
col-laborar amb membres de la Comissié. El cataleg de 1’exposicié va ser
elaborat per John Rogister i la persona responsable de I’exposicié va ser la
Dra. Merce Morales. Més tard, el 2007, Rogister va publicar un article sobre
els setanta anys d’historia de la Comissié i Maria Sofia Corciulo, en la seva
contribucié al taller organitzat a Oxford, va tractar el tema dels debats
metodologics i teorics al si de la Comissié entre 1936 i 1980. Aquests debats
se centraven en els origens medievals i la naturalesa corporativa o més
politica de les assembles i els parlaments. En l’antologia intitulada Le
istituzioni parlamentari nell’Ancien Régime, un extens volum publicat a
Napols per Guido D’Agostino, es van sistematitzar aquests debats.?

ELS DEBATS I ELS TEMES I QUESTIONS PRINCIPALS PER ALS MEMBRES DE LA
CoMISSIO

Durant la presidéncia de Coville (1936-1939), les qliestions principals que
abordava la Commission pour I’histoire des assemblées d’état tenien a veure
amb l'analisi dels origens medievals de les assemblees representatives i la
seva evoluci6 al llarg de les successives monarquies. Les teories d’Emile
Lousse sobre la naturalesa corporativa de les assemblees segons el sistema
de privilegis de la societat medieval van ser les interpretacions dominants.
No obstant aix0, el sistema d’assemblees de les illes Britaniques o els que es
van desenvolupar a la Corona d’Aragd, estudiats per A. Marongiu el 1932,
assenyalen altres arguments i perspectives amb una naturalesa més
institucional i politica en contraposicié amb la interpretacié corporativa.

En la Conferencia del CISH-ICHS que va tenir lloc a Paris el 1950, la nova
presidenta Helen Maud Cam es va mostrar a favor d’ampliar les recerques de
la Comissié a periodes posteriors al final de l’antic régim, inicialment

2 G. D’Agostino, Le istituzioni parlamentari nell’Ancien Régime (Napols, 1980).
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assenyalat com el terminus ad quem.3 Va proposar una nova denominacio en
anglés The International Commission for the History of Representative and
Parliamentary Institutions (ICHRPI) [Comissi6é Internacional per a ’estudi de
la Historia de les Institucions Representatives i Parlamentaries, CIHIRP], que
es va adoptar per emfasitzar la historia del parlamentarisme. Els dos noms
oficials suggereixen interpretacions diferents de la importancia de les
assemblees representatives en la cultura politica europea. El 1948, Helen M.
Cam va ser la primera dona catedratica de la Facultat d’Arts i Ciéncies de la
Universitat de Harvard, lloc de treball que va ocupar durant sis anys, i va ser
tenir un paper molt actiu en la Comissié. Va fundar la Studies Collection of
the ICHRPI (Col-leccié d’Estudis de la CIHIRP).

El 1955, Helen M. Cam, Antonio Marongiu i Gunter Stockl van presentar
un informe sobre l’activitat cientifica de la Comissié Internacional: «Recent
works and present views on the origins and development of representative
assemblies», que analitzava la tendencia general de la transicié des de
I’'«ordre» fins a 1’«estat» o del punt de vista corporatiu en contraposicié amb
I'institucional i parlamentari. E1 1950, J. Dhodt, un membre de la seccid
belga, va argumentar que en comptes d’«ordre» seria millor referir-se al
«poder» com la base socioeconomica de la societat.*

Entre 1960 i 1970, Emile Lousse va ser el nou president de la Comissié.
Durant aquest periode es van dur a terme estudis de recerca sobre els Paisos
Baixos, que van suposar la publicacié de manuals de referéncia i propostes
comparades. Lousse es va dedicar a relacionar la fiscalitat i la representacio:
«nous devrions nous ménager de nouvelles ouvertures et des collaborations
plus amples encore, du co6té de I'histoire des impébts, des techniques de
fiscalité». La revista publicada a Bélgica, Anciens Pays et Assemblées d’Etats,
va esdevenir un punt de referencia important, aixi com també la Studies
Collection. El 1966, a Lovaina, també durant aquesta epoca, van veure la
llum les «Communications presented at the Twelfth Congress of Historical

3 H. M. Cam, The International Commission for the History of Representative and
Parliamentary Institutions: its work at the Ninth International Congress of Historical
Sciences, and its past and future activities, p. 11-18 a: IXe Congres international des
Sciences historiques (Paris, 1950); IXth International Congress for Historical Sciences,
dans Université de Louvain. Recueil de Travaux d’Histoire et de Philologie, 3e série,
45e fasc. (Lovaina, 1952), XII-280 p. 1.

* Xe Congres International des Sciences Historiques, Rome, 1955, Xth International
Congress for Historical Sciences, amb proleg de H. M. Cam. Publication subsidiée par
I'UNESCO. (Lovaina, 1958), 258 p.
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Sciences». Aquestes comunicacions presentades al Dotze Congrés de
Ciencies Historiques, que va tenir lloc a Viena el 1966, es van publicar amb
proleg de H. M. Cam i epileg de H. G. Koenigsberger.

Durant la decada segiient, 1970-1980, en va ser el president Antonio
Marongiu i, segons l'opini6 de H. G. Koenigsberger, el compromis de
Marongiu amb la tasca de la Comissié va ser total, tenia una energia
prodigiosa i era el membre més dinamic. Marongiu va ser el pioner de
I’enfocament comparat amb una perspectiva legal en la historia
parlamentaria, com es pot comprovar en la seva obra Medieval Parliaments:
a comparative study (Londres, 1968). El 23é congrés de la Comissio a
Székesfehérvar (Hongria) de 1972 va suposar una nova dinamica.® Les
questions principals tenien a veure amb les institucions representatives
anteriors als parlaments liberals, pero incloien noves perspectives sobre el
cami per augmentar els estats a Europa. Se cercaven teories i models per al
primitiu estat modern i la creativitat. La qiiestié del poder o, més aviat, la
distribucié de poder a la primitiva Europa moderna, les condicions
necessaries perque un parlament fos reeixit, i els parlaments i els legisladors
van ser els temes de recerca historica més importants en relaci6 amb la
llibertat o la monarquia composta. No obstant aix0, d’altra banda, un
destacat membre, W. S. Blockmans, va afirmar que aquest enfocament estava
mancat d’orientacié central.®

Entre 1980 i 1985 Helmut Georg Koenigsberger va ser-ne el segiient
president. Des de 1952 havia estat membre de la Comissié. Va decidir
centrar-se en la historia parlamentaria comparada, encoratjat per John
Roskell, un dels seus companys de la Universitat de Manchester, i I’obra de
Helen Cam. Va escriure que hom no pot arribar a una teoria rigorosa de les
lluites internes pel poder; la recerca tipologica que fa referéncia a la historia
dels parlaments i les institucions representatives sempre és til, pero hom ha
d’adonar-se que els esquemes no poden representar models que siguin

5 M. S. Corciulo, «Il XXIII Congresso della Commission Internationale pour
I'Histoire des Assemblées d’Etats» Nuova Antologia, 1972. En aquell moment els
membres de la Comissié eren de 32 paisos.

6 W. P. Blockmans, «A typology of representative institutions in late medieval
Europe», The Journal of Medieval History (1978), p. 189-215.
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sempre valids per a un periode historic sencer.” El 1981, durant aquest
periode, John Rogister va fundar la revista Parliaments, Estates and
Representation (PER) i en va ser el primer editor. La revista PER va ser
I’aportacié més important per a la millora de la comunicacié entre els
membres i la publicacié de nous articles, ja que va potenciar una nova
comunitat d’académics que va aplegar diferents generacions d’investigadors
de diversos paisos. L’activitat de la Comissié va créixer i el 1985 el nou
president Salvo Mastellone estava més vinculat amb el pensament politic
historic. Al 36é congrés de Florencia, el 50¢e aniversari (1936-1986), l'interes
es va centrar principalment en els aspectes socials de les institucions
representatives en les epoques medieval i moderna. Cal remarcar que el
butlleti informatiu ara afirmava que la Comissid era per als historiadors i els
cientifics politics. Les qiiestions dels parlaments liberals contemporanis
rebien cada vegada més atencio.

El 1990 John Rogister va ser elegit nou president, carrec que va ocupar
fins a 1999. En el 47¢ congrés, que va tenir lloc a Bilbao el 1997, va
presentar el balang cientific de la tasca de la ICHRPI «Scientific balance-
sheet of the work of the ICHRPI» i va escriure que la Comissi6 es preocupa
per la teoria politica i la practica institucional de la representacié aixi com
per l'organitzacié interna i altres antecedents socials i politics dels
parlaments i les assemblees d’estats. D’altra banda, va esmentar que 1’emfasi
creixent en les regions i el federalisme a Europa eren catalitzadors de les
activitats de la Comissi6.?

Durant la presidencia de Wilhelm Brauneder (1999-2007), es va elaborar
un pla per ampliar 'abast de la Comissiéo i incloure-hi intel-lectuals de
I'Europa de I’Est. Posteriorment, va ser elegida Maria Sofia Corciulo a
Edimburg el 2007, i va ocupar el carrec fins a 2015. En l'informe de la
presidencia de 2015, publicat en el volum 35 de la revista, va fer una repas
dels excel-lents resultats d’aquesta etapa de la historia de la Comissid: les
giestions de 1’época contemporania adquirien cada cop més importancia, i el

7 M. J. Rodriguez-Salgado: «Biography», Biographical Memoirs of Fellows of the
British Academy (2015), p. 301-333; V. Cromwell, Parliaments, Estates and
Representation, vol. 28 (2008), p. 1-3.

8 J. Rogister, «Scientific balance-sheet of the work of the International Commission
for the History of Parliamentary and Representative Institutions», a: Contributions to
European Parliamentary History. Studies presented to the International Commission
for the History of Representative and Parliamentary Institutions. Volum LXXIX. (Bilbao,
1999), p. 311-332.
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parlament democratic liberal i el sistema de parlaments multinivells en
I’época contemporania eren dos dels assumptes principals. Va analitzar el
classic debat sobre l'origen i la interpretaci6é de les assemblees
representatives. La qualitat cientifica de la revista també va millorar: es va
signar un nou contracte amb Routledge (Taylor and Francis Group), i es va
aconseguir que fos inclosa als indexs European Reference Index for the
Humanities (ERIH) i Scopus.9 El llancament de la pagina web
www.ichrpi.com per part de la nova editorial va contribuir a difondre els
continguts de la revista. Aixi mateix, en aquest periode es va crear un
programa per a joves investigadors amb l’'objectiu d’augmentar la seva
participacid als congressos de la ICHRPI.'?

INVESTIGACIO GLOBAL I LOCAL PER AL FUTUR

La reflexio global és el gran repte amb el qual s’enfronten els historiadors del
segle XXI, pero les activitats sempre es desenvolupen a escala local. Pensa
globalment, actua localment. Per tant, és una tasca que ens correspon a tots
per assegurar que la nostra comunitat d’investigadors que s’aplega en
aquesta Comissié sigui més global amb una visié més comparada en els seus
debats i propostes. La Comissié hauria de ser una oportunitat per al
desenvolupament intel-lectual dels cientifics politics i els historiadors joves.

Els origens i el desenvolupament de les assemblees representatives a
Europa és un element caracteristic i fonamental de la cultura politica
europea. Eren assemblees representatives que aspiraven a desenvolupar un
poder public en el seu context. La creenga o mite relacionada amb la
comunitat com a subjecte del poder politic és una caracteristica especifica de
la cultura politica europea. Es un element europeu diferencial en el context
global.

% Hem de destacar la tasca de Henry Cohn i Alastair Mann (directors de
publicacions) i d’Alex Cowan i John Young (directors).

10" Articles del taller al St. Antony’s College. Universitat d’Oxford, 2007. M. S.
Corciulo, «Contributions of the International Commission for the History of
Representative and Parliamentary Institutions (ICHRPI) to the Debate on
Methodology», a Agirreazkuenaga ]J. (ed.) The Making of Parliaments: 19th and 20th
Century, Europe and America. (Sant Sebastia, 2010), p. 13-20.
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EL PARLAMENT I LA CAPACITAT DE RESILIENCIA POLITICA

Arreu del mén s’organitzen associacions o assemblees, pero a Europa s’han
projectat en I’ambit de 1’exercici del poder public. En la monarquia composta,
va ser precisament la consolidacié de l’assemblea representativa dels
diferents territoris el que va contribuir a la formacié d’unions complexes. La
complexitat i el parlamentarisme sén complementaris. L’Europa politica és
un exemple de resiliencia politica. Avui en dia tenim molt a celebrar i
explorar sobre el sistema multinivells dels parlaments: parlaments nacionals,
el parlament europeu supranacional i els parlaments regionals amb poders
legislatius.
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BLOC I
PARLAMENTS MULTINIVELL






ALLA RICERCA DELL'ORDINE PERDUTO.
RULE OF LAW, SISTEMA POLIARCHICO,
MULTILEVEL GOVERNANCE E PROCESSO
COSTITUENTE IN FIERI NEL QUADRO
STORICO DELL'INTEGRAZIONE EUROPEA

ROSAMARIA ALIBRANDI

Universita degli Studi di Messina

I. L’IDEALE NORMATIVO E LE ATTUALI FORME DI GOVERNANCE

Nell’Unione Europea si delinea un’architettura costituzionale del tutto
peculiare. Se e vero che ogni costituzione deve essere espressione di un
ordinamento originario, la carta fondamentale di ciascuno Stato membro, nel
contesto europeo, viene a trovarsi in rapporto di complementarieta con altre
costituzioni determinando influenze reciproche, e dando vita a un quadro
d’insieme che suscita molti interrogativi nel dibattito giuridico
contemporaneo. L’inedito paradigma costituzionale elaborato dalla dottrina’
prova a conciliare lo scontro tra autonomie che si concepiscono come
originarie e autoreferenziali mediante l’affascinante ipotesi che prefigura
I’abbandono dell’opposizione binaria tra Unione Europea e Stati membri,
come pure del principio di esclusivita degli ordinamenti giuridici, per
concepire sia le istituzioni europee che quelle statuali quali componenti di
una struttura comune integrata e complessa, sebbene diversificata al suo
interno.

La teorizzazione di un costituzionalismo multilivello € ormai consueta
all’ambito giuridico, oltre che a quello politico, data la evidente necessita
dell’integrazione fra ordinamenti nazionali e ordinamenti sovranazionali. La
speculazione dei cultori del diritto e la pratica giurisprudenziale si aprono a

! De Marco, E. Percorsi del “nuovo costituzionalismo”. Milano: Giuffré Editore,
2008, p. 88.
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nuovi orizzonti, che riguardano, preliminarmente, la necessita di conciliare
I'osservanza delle norme del diritto internazionale con quelle interne, qualora
siano tra loro incompatibili. Ulteriori quesiti riguardano 1’esistenza, o meno,
di un primato delle norme internazionali e se sia possibile discuterne in
termini di gerarchia delle fonti; infine, con riferimento all’Unione Europea, se
si possa concepire un ordine giuridico-costituzionale al di fuori
dell’organizzazione dello Stato. E, se questo si verifichi, quale risulti il
rapporto tra la costituzione degli Stati membri con wuna eventuale
costituzione europea, e come si collochi, nel processo d’integrazione europea,
la dialettica giurisprudenziale tra la Corte di giustizia europea e le Corti
supreme degli Stati membri?.

Come € noto, € obiettivo dell’'Unione la creazione di un’entita europea
governabile, efficiente e democratica. La forma di governance poliarchica e a
piu livelli permette alle organizzazioni politiche sovranazionali di assumere
competenze tradizionalmente riservate allo Stato nazionale; dovrebbe
fondarsi sull’equilibrio, essere attribuita a una pluralita di poteri limitati, che
si controllino reciprocamente e alla cui guida vi sia alternanza, sul cui
esercizio il giudizio venga rimesso ai cittadini.

Per gli Stati membri, ogni programma legislativo dovrebbe correlarsi alle
linee-guida europee. Tuttavia l'interrelazione tra la sovranita dei singoli Stati
e quella europea € giunta a un punto critico; occorrerebbe incentivare una
governance che tenga conto di competenze e sovranita distinte anche se
condivise®.

La conoscenza del processo costituente dell’Unione Europea e del suo
sistema di multilevel governance'4 implica, a priori, I’analisi della difficile fase
di transizione che le assemblee rappresentative stanno attraversando, che ne
rimette in discussione la funzione istituzionale®. Il ruolo del parlamento
sembra essersi modificato in modo apparentemente irreversibile: non e piu

2 Cerri, A., Donnarumma, M. R. (curr.) Il costituzionalismo multilivello. Profili
sostanziali e processuali. Le constitutionnalisme a plusieurs niveaux. Aspects de fond
et de procédure. Roma: Aracne Editrice, 2013.

3 Giacomini, A., Costanzo, G., Europa al plurale. Roma: Armando Editore, 2015, p. 33.

* Bilancia, P. The dynamics of the EU integration and the impact on the National
Constitutional Law. Milano: Giuffré Editore, 2012, p. 1-12.

% Sulla generale crisi del sistema parlamentare, sulle sue ambiguita e sulla continua
critica mossa dall’elettorato ai rappresentanti politici di non rispondere alla volonta
popolare, si veda il recentissimo saggio di Montanari, A. «La questione democratica
agli inizi del nuovo Millennio». Sociologia, n.2 2 (2016).
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luogo privilegiato del dibattito pubblico, ove le leggi vengono discusse e si
trovano le giuste mediazioni. La giostra politica si & spostata nelle sedi
mediatiche dei salotti televisivi, nei forum che affollano la rete; al libero gioco
parlamentare si € sostituita I'imposizione di idee e di proposte da parte di
soggetti dotati, piu che di reali competenze, di visibilita e di audience. Negli
ultimi decenni, il difficile processo di integrazione in Europa e, a livello
nazionale, la ricerca di garanzie di governabilita e di efficienza dell’azione
politica, hanno progressivamente trasferito il baricentro della decisione dai
parlamenti ai governi, in quanto questi ultimi sono la sede della concreta
definizione e attuazione degli indirizzi programmatici. Come e noto, tale
funzione rileva, in particolar modo, nel corso d’una crisi economica quale
quella che ormai da anni si sta attraversando®. La globalizzazione ha
profondamente e irreversibilmente cambiato i rapporti tra Stati, tra soggetti
economici e persino quelli interpersonali in tutti gli ambiti; considerato come
e quanto la “rivoluzione del web” influenza e modifica le regole della
politica7, anche il diritto non puo non tenerne conto.

Mentre il risalente processo costituente & ancora in corso, né accenna a
concludersi, sembra che le categorie tradizionali sia del diritto interno, sia
del diritto internazionale, non sempre risultino funzionali a un’analisi dei
problemi della contemporaneita. Si segnala da piu parti la necessita di
rivedere i meccanismi e le forme della legittimazione democratica, e di
considerare la modifica del legame esclusivo tra Stato e cittadini a favore di
una pluralita di appartenenze, di identita e quindi di livelli di tutela dei diritti,
mentre non sono ancora del tutto definite le delimitazioni tra lo spazio
giuridico riservato alla legislazione e alla giurisdizione interna e lo spazio
giuridico europeo, né i nuovi orizzonti, o meglio, i nuovi limiti, della sovranita
dello Stato e del suo raggio di azione.

6 1l problema del deficit rappresentativo che si ravvisa per il parlamento europeo,
investe anche i parlamenti nazionali; il pluralismo diffuso dei wvalori accresce
I’astensionismo elettorale; la tecnicizzazione e l’internazionalizzazione della politica
provocano lo shilanciamento nel rapporto tra gli organi istituzionali affievolendo il
potere legislativo e favorendo l'esecutivo e il giudiziario. Discussioni e decisioni
vengono rimpiazzate da accordi e negoziazioni, dinamiche presenti anche a livello
europeo.

7 Si consenta il riferimento a Alibrandi, R. “E’ allarme infobesity. Il nuovo diluvio
digitale”, in Alibrandi, R., Centorrino, M., Dalle parti della Sicilia. Economia, politica,
societa e la rivoluzione del web. Palermo: Novantacento, 2015, p. 191-194.
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I1. UNA RIFLESSIONE SUI CONCETTI CLASSICI DEL COSTITUZIONALISMO

La constatazione della crisi dello Stato-nazione genera un interrogativo: in
che misura all’ente statale spetti il potere esecutivo in un contesto in cui le
parcellizzazioni territoriali al suo interno e la societa globale al suo esterno
implicano, nel dibattito pubblicistico, nuove riflessioni critiche su concetti
classici del costituzionalismo, mentre piu che mai i mutamenti socio-politici,
prima che giuridici, attualizzano la dicotomia Stato/societa. In un saggio di
qualche anno fa, Alain Supiot evidenziava, scrivendo di un nuovo
feudalesimo, la crescente subordinazione del pubblico al privato che segue
schemi e flussi che ricordano le caratteristiche dello Stato liberale
ottocentesco®. Tale prospettiva ha avuto come antagoniste le tesi neo-liberali
di autori che cercano di dare forma giuridica plausibile a una sorta di
governance mondiale che si pone oltre lo Stato e il pubblico, e fa capo ai
network e alle organizzazioni private. Questa prospettiva genera diverse
preoccupazioni, prima fra tutte quella del rispetto della legalita.

Come recita il titolo di un efficace saggio di diritto pubblico europeo, &
possibile una legalita globale?9 Indagare il senso della legalita in un contesto,
come quello contemporaneo, caratterizzato da un diritto sempre meno statale
e gerarchico, e sempre piu parcellizzato e diffuso, mostra come la questione
della legalita, posta nelle carte internazionali attraverso l’evocazione del
concetto di rule of law, attenga non solo agli Stati e ai loro ordinamenti, ma
anche agli spazi ad essi sottratti. Una legalita globale esiste, ma non e
necessariamente connessa all’affermazione di una costituzione globale, né
all'idea dell’'unita e della sistematicita del diritto. Guarda piuttosto
all’opportunita di articolare la pluralita di ordini, costituzioni e norme per
uno scambievole arricchimento. L’ideale normativo, il senso della legalita
intrinseco al rule of law, la sua possibile estensibilita alle odierne
trasformazioni istituzionali, si confrontano non solo con lo Stato, ma con le
multiformi manifestazioni della governance mondiale, non sempre
riconducibili alle categorie classiche del diritto. I livelli di legalita del diritto
internazionale, del diritto dell’'UE e del diritto globale sono in relazione tra
loro; occorre quindi individuare quale sia il ruolo che il rule of law assume
non solo con riferimento diritto internazionale, «ma nell’insieme dei diritti (in

8 Supiot, A. «The public-private relation in the context of today’s refeudalization».
International Journal of Constitutional Law, n. 11 (2013), p. 129-145.

® Palombella, G. E possibile una legalitd globale? Il Rule of law e la governance del
mondo. Bologna: Il Mulino, 2012, p. 10.
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senso oggettivo) concorrenti sulla scena del globo»lo. La sua funzione nel
contesto globale non & semplicemente atta a generare «una pil o meno
realistica autorita mondiale: questo sarebbe un compito di attribuzione
(costituzionale) di potere, di creazione e autorizzazione, di legittimazione»;
piuttosto, puo attivare un processo di confronto, di certo non per annullare la
pluralita di ordinamenti ma per fare interagire tra loro, secondo le regole del
discorso razionale e del discorso giuridico pubblico, i diversi attori e le
diverse legalita presenti nella dimensione ultra-statale!!

ITI. COSTITUZIONE MULTILIVELLO E GOVERNANCE EUROPEA

E’ evidente che, se lo Stato conserva tuttora un ruolo centrale, sebbene
relazionato e conformato alla struttura multilivello, nel contesto europeo
hanno rilevanza, ciascuno col proprio ruolo, attori diversi: 1’'Unione, gli enti
territoriali, lo Stato medesimo. Ecco che la difesa delle differenti identita
costituzionali nazionali pone dei limiti al processo di integrazione; ma &
anche vero che sebbene lo Stato abbia perso il monopolio della decisione
politica, non e accettabile il continuo annunciare la fine dello Stato-nazione,
né l'esasperato anti-statalismo che ad esso sottende e ormai non ha nemmeno
il pregio della novita'?.

La molteplicita delle prospettive attuali ha aperto un vasto dibattito
interdisciplinare sulle nuove dimensioni della sfera pubblica per ridefinire (e
ricostituire, se necessario) il ruolo del pubblico in un diritto sempre meno
statale. A fronte di cio, appare chiaro che I’Europa non riesce a dotarsi di
costituzione, e questo dato di fatto implica una riconsiderazione della
condizione attuale dell’'Unione, pur se in effetti il governo multilivello
supplisce al vuoto col costituire ed estrinsecare la pratica capacita di
bilanciare poteri nazionali, regionali e locali, di confrontare politiche
territoriali e strategie nazionali anche in un’ottica internazionale, e di
governare soggetti, istituzionali o meno, comunque operativi nello spazio
costituzionale europeo.

10 palombella, G. E possibile una legalita globale?..., p. 67, p. 106.

1 palombella, G. E possibile una legalita globale?..., p. 162.

12 L.a tesi di Kenichi Ohmae, che partendo dall’espansione dell’economia globale
teorizzava che lo stato-nazione centralizzato e centralizzante, fosse un dinosauro
destinato a estinguersi risale a piu di vent’ani fa, e lo Stato, fortunatamente, esiste
ancora, sebbene con i suoi fisiologici mutamenti. Ohmae, K. The End of the Nation
State: The Rise of Regional Economies. New York: Simon and Schuster, 1995.
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La multilevel governance emerge dunque come principio ordinatore del
processo costituzionale europeo. Si configura come un sistema efficace e
flessibile che persegue obiettivi comuni, contribuisce al mantenimento
dell’ordine collettivo, ripartisce le competenze decisionali fra vari attori a pit
livelli, anziché lasciarle quale monopolio degli esecutivi europei o degli Stati
membri, e tiene conto delle diverse condizioni locali'®. La governance
multilivello prefigura difatti un metodo di governo basato sul coinvolgimento
anche degli enti sub-nazionali nella creazione e attuazione della legislazione
e delle politiche dell’'Unione Europea. Il suo fondamento risiede nel mosaico
derivante dai sistemi costituzionali dell’Unione e dei suoi Stati membri. Gli
accordi di governance multilivello giocano un ruolo fondamentale nel
raggiungimento degli obiettivi chiave del Trattato di Lisbona, quali la
sussidiarieta, il rispetto delle identita nazionali degli Stati membri,
l'autonomia regionale e locale, l'apertura e la chiusura della cittadinanza,
tutte disposizioni che conferiscono legittimita al processo decisionale dell’UE,
mentre promuovono il costituzionalismo e la democrazia in Europa.

La locuzione multilevel constitutionalism definisce un sistema giuridico
nel quale l'esercizio dei poteri sovrani da parte del pubblico potere é
distribuito su due o piu livelli che trovano in se stessi la propria
legittimazione, complementari gli uni agli altri, espressioni delle diverse
identita politiche dei soggetti interessati'*. L’inventore della originale
teorizzazione del costituzionalismo multilivello affermava, gia vent’anni or
sono, che, in effetti, I’'Europa non avesse bisogno di una costituzione in
quanto gia dotata di una multilevel constitution, che consta delle costituzioni
degli Stati membri, e si avvale di un corpo costituzionale complementare,
rappresentato dai trattati europei. E, ancor oggi, 1'Unione Europea & un
sistema di potere ripartito in una pluralita di livelli, nella quale ciascun livello
di governo riflette diverse identita riguardo ai cittadini; ciascuna di tali
identita corrisponde a un diverso livello della societa'®. All'interno di tale
struttura, la differenza tra le carte costituzionali dei vari Stati membri e i
trattati costitutivi dell’Unione e, in parte, solo formale; nella sostanza si

13 §i veda il capitolo 5, Esercizi di polifonia, del volume di Zielonka, J.
Disintegrazione: Come salvare I’Europa dall’Unione europea. Roma-Bari: Laterza,
2015.

14 pernice, I. «The Framework revisited constitutional, federal and subsidiarity
issues». Colombian Journal of European Law, n. 2 (1996), p. 403 ss.

15 pernice, 1. «Multilevel constitutionalism and the treaty of Amsterdam. European
constitution-making revisited?». Common Market Law Review, n. 36 (1999), p. 707.
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sarebbe in presenza di un coerente e unitario sistema istituzionale basato
sulla ripartizione tra i diversi livelli dei poteri riconducibili al principio di
sovranita; e questo assetto non € nuovo, anzi, appare in un certo qual modo
collaudato.

IV. IL RETAGGIO STORICO DELLE ANTICHE COSTITUZIONI NAZIONALI E LE
PROBLEMATICHE D’UNA NUOVA COSTITUZIONE PER L’EUROPA

Il tradizionale pensiero giuspubblicistico europeo fa capo all’idea di contratto
sociale, elaborata da Rousseau'®, che fonda il ruolo della legge sulla
compatibilita tra il potere dello Stato e la liberta dei cittadini, applicabile a
diverse entita politiche. Come si & visto, & possibile che tali sistemi si
estrinsechino su diversi livelli: se la interrelazione fra i diversi livelli e
fondata non tanto su una contingente necessita, quanto sulla cooperazione, la
nozione di costituzione potrebbe trovare una legittimazione anche al di fuori
della cornice giuridica dello Stato. L’Unione Europea pare testimoniare
questa tendenza, specie con riguardo alla contemperazione tra normativa
europea e normativa statale svolta dalla Corte di giustizia. Inoltre, I'idea di
un diritto superiore e prevalente, che privi di validita una normativa statuale,
di fatto espungendola, in caso di conflitto, attualmente non informa di sé i
rapporti tra il diritto dell’'UE e i sistemi giuridici degli Stati membri. Si tende
piuttosto a confermare una primazia del diritto europeo, piuttosto che una
sua supremazia, e non si tratta d’'un dato meramente lessicale. Difatti da un
eventuale contrasto del diritto europeo (sebbene mantenga una precedenza,
tuttavia non gerarchica) col diritto d’'uno Stato membro dell’'UE, non
scaturisce l'invalidita del diritto nazionale. La dichiarazione n. 17 allegata al
Trattato di Lisbona, sancisce che «in accordance with well settled case law of
the Court of Justice of the European Union, the Treaties and the law adopted

16 1a liberta si configura come «eguaglianza di fronte alla legge, cui corrisponde
l'uguaglianza nel produrre la legge, che costituisca la garanzia di un governo non
arbitrario e la emanazione di norme che esprimano la volonta comune dei cittadini. La
garanzia dei diritti, dunque, non dipende da una limitazione esterna del potere statale
[...] ma scaturisce dalla partecipazione di tutti all’attivita legislatrice, che & collocata
sullo stesso piano dei diritti individuali». Alibrandi, R. La positivizzazione del diritto
naturale nelle esperienze costituzionali della Convenzione di Filadelfia e
dell’Assemblea Nazionale francese, in Repeto Garcia, D. (cur.) Las Cortes de Cddiz y la
Historia Parlamentaria/The Cortes of Cddiz and Parliamentary History. Cadiz: 2012, p.
765-778, p. 773.
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by the Union on the basis of the Treaties have primacy over the law of
Member States, under the conditions laid down by the said case law». L'UE si
differenzia quindi dallo Stato federale, nel quale la normativa centrale riveste
una posizione di supremazia rispetto alle leggi poste in essere dai federati, e
puo invalidarle in caso di non conformita. L’ assetto multilivello rifugge,
piuttosto, i modelli basati sull’imposizione, deponendo la pretesa alla
primazia del diritto comunitario nei confronti di uno specifico e rilevante
interesse di uno Stato membro!’. Inoltre, la piu chiara manifestazione della
ricusazione di sistemi coercitivi € rappresentata dalla mancanza di strumenti
attraverso i quali 'Unione possa costringere eventuali Stati recalcitranti;
essa e stata difatti concepita quale comunita di diritto e, in quanto tale, non
solo non ¢ stata dotata di un proprio corpo di polizia o di un esercito, ma
manca perfino del potere di invalidare atti adottati dagli Stati membri in
violazione del diritto comunitario. Di conseguenza la realizzazione delle
politiche da parte del livello sopranazionale finisce per dipendere dalla
collaborazione dei livelli inferiori, in particolare di quello statale, senza che
una eventuale infrazione possa essere accompagnata da misure che
costringano lo Stato ad adempierelg.

La tendenziale pari dignita dei diversi livelli e conseguenza della loro
capacita di autolegittimarsi. La possibilita di molteplici identita politiche,
quindi di vari patti tra consociati, comporta l'impossibilita di concepire i
rapporti tra gli stessi nei termini in cui sono stati tradizionalmente impostate
le relazioni tra Stato centrale e autonomie locali negli anni dello statalismo e
del nazionalismo ottocentesco. Nessun livello & predominante o
gerarchicamente superiorelg. Inizialmente concepito e sviluppato per dar
conto della struttura dell’Unione Europea, soprattutto in riferimento ai
rapporti tra normativa comunitaria e normative nazionali, la nozione di
costituzionalismo multilivello ha quindi finito per assumere una pregnanza e
un significato pit ampi, avendo come corollario l’assunto che, in ogni
moderna democrazia, 1’origine del potere, a qualsiasi livello esso sia detenuto
ed esercitato, risieda nella volonta dei soggetti coinvolti nell’esercizio di quel
medesimo potere. I consociati ne sono, nello stesso tempo, fonte di

17 Mayer, F. C., «Supremacy-Lost?». Humboldt Universitdt, n. 2 (2006), www.whi-
berlin.de/documents/whi-paper0206pdf, p. 3-7 ss.

18 pernice, 1. «The Global dimension of multilevel constitutionalism. A legal
response to the challenges of globalization». Humboldt Universitdt, n. 9 (2008),
www.whiberlin.de/documents/whi-paper0908.pdf, p. 16.

19 Pernice, I. «The Global dimension of multilevel constitutionalism...», p. 3.
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legittimazione e soggetti destinatari. La sovrapposizione di autorita e di
ordinamenti nell’assetto multilivello, nel quadro elaborato del potere
pubblico europeo, non si configura, infine, come un mero prodotto
d’ingegneria costituzionale, bensi quale specchio dell’equilibrio dei rapporti
fra singola nazione e sfera sovranazionale?°.

L'idea d'una costituzione multilivello richiama intuitivamente quello
d’un’effettiva carta costituzionale europea. Il tema € assai risalente: i primi
progetti di costituzione europea furono numerosi negli anni della seconda
guerra mondiale, in particolare, negli ambienti legati alla Resistenza?!. Molti
furono i testi elaborati in quel periodozz; l'ideale unitario si andava
diffondendo, e dopo l'avvio del processo di unificazione, le iniziative a favore
della convocazione di una Costituente europea si fecero piu concrete, anche
se non era chiara quale fosse la strategia da adottare, o quale potesse essere
il modello d’Europa a cui tendere. E nei dubbi tra federazione,
confederazione, o cooperazione istituzionalizzata tra gli Stati, l'unica
certezza sembrava, al fine della creazione di una nuova entita, 1’adozione del
metodo costituente, la cui attuazione era tuttavia problematica nell’Europa

20 gcoditti, E. La costituzione senza popolo. Unione europea e nazioni. Bari: Dedalo,
2001, p. 60-62.

2! 1a raccolta pit completa dei progetti di costituzione per una Unione europea
formulati fino agli anni Ottanta del Novecento e stata redatta da Andrea Chiti-Batelli e
depositata presso il Senato della Repubblica italiana, 1'Istituto universitario europeo di
Firenze e il Centro europeo di studi e informazioni di Torino. Chiti Batelli, A. L’Unione
politica europea. Proposte -Sviluppi istituzionali-Elezioni dirette. Roma: Edizioni del
Senato della Repubblica italiana, 1978. I tre volumi contengono le indicazioni circa i
testi, gli archivi, etc., in cui si trovano gli originali dei progetti contenuti nella raccolta.

*2 Tra i progetti di costituzione, sia a carattere federale che a carattere
confederale, piu completi sotto il profilo costituzionale, ricordiamo: Progetto di
costituzione federale europea e interna, di Duccio Galimberti e Antonino Repaci
(1942/1943); Projet d’une constitution fédérale pour I'Europe, della Commissione
giuridica della Conferenza paneuropea (1943/1944); Draft Constitution for the
United States of Europe, del Comitato Costituzionale dell’Europa Union Schweitz
(1941/1942); Schema di Costituzione dell’Unione federale europea di Mario Alberto
Rollier (1944). Cfr. anche Mackay, R. W. J. Peace Aims and the New Order. Outlining
the case for European federation together with a draft constitution of a united states
of Europe. New York: Dodd, Mead and Co., 1940, p. 235 ss.; Weinfeld, A. Towards a
United States of Europe. Proposals for a Basic Structure. Washington D.C.: American
Council on Public Affairs, 1942.

35



degli Stati sovrani. Agli albori degli anni Cinquanta, prevalse, nell’ottica
funzionalista, la teoria dei passi lenti e gradualizs.

Si inaugurava la lunga epoca dei trattati. Tuttavia il miraggio
costituzionale ha accompagnato costantemente il processo di integrazione,
sempre presente quale ideale o come auspicio lungo il cammino della
costruzione di una casa comune europea. Nel dibattito scientifico sulla
possibilita - o sulla necessita - di tale costituzione, e tuttora presente una
notevole varieta di opinioni all’interno di uno spazio speculativo circoscritto
tra due estremi: parte della dottrina ne afferma l’esistenza da tempo, e parte
nega decisamente che sia mai stata vigente; e, nell’ambito di quest’ultima
posizione, vi € ancora chi la ritiene opportuna, come pure chi nega la
possibilita che L’Europa possa dotarsene, ribadendo che quella di
costituzione & nozione connessa in modo esclusivo all’esperienza storica degli
Stati nazionali.

Appare di fondamentale importanza chiarire le posizioni interpretative che
sottendono al concetto stesso di costituzione, ripercorrendo la molteplicita di
significati che il lemma ha assunto e assume nella teoria costituzionale; e
cosa si intenda con questa espressione, specie in ambito sovranazionale??.

Una distinzione e preliminare: quella tra costituzione prescrittiva e
costituzione descrittiva?®. 11 modello prescrittivo inerisce alla costituzione
come complesso di regole, un dover essere qualificato da elementi formali
(come la forma scritta) e dalla sostanziale capacita di condizionare la realta
ordinamentale. Data la posizione apicale che occupa nel sistema delle fonti

% Preda, D. «Alle radici del dibattito costituente europeo: progetti, aspirazioni,
sconfitte». The Federalist, n. 1 (2003), p. 11.

24 Grimm, D. Una Costituzione per I'Europa?, in Zagrebelsky, G., Portinaio, P. P,
Luther, J. (curr.), Il futuro della Costituzione. Torino: Giappichelli, 1996, p. 339-367. 1l
dibattito sulla legittimita della sovraordinazione costituzionale del diritto comunitario
rispetto al principio della sovranita popolare e stato sviluppato teoricamente nella
polemica dottrinale tra Dieter Grimm e Jirgen Habermas. Si veda quindi Habermas ]J.
Una costituzione per I’Europa? Commento a Dieter Grimm, in Ceppa, L. (cur.),
L’inclusione dell’altro, studi di teoria politica. Milano: Feltrinelli, 1998, p. 166-173.
Segnatamente, «il nodo teorico e politico qui in gioco & relativo a uno dei principi
irrinunciabili della dottrina giuspubblicistica: il principio della sovranita statale, che
coincide nelle costituzioni europee del XX secolo con il principio della sovranita
popolare». Messina, G., Diritto liquido? La governance come nuovo paradigma della
politica e del diritto. Milano: Franco Angeli, 2012, p. 186.

%5 Crisafulli, V. «Costituzione». Enciclopedia del Novecento. Roma: 1975, vol. I, p.
1030 ss.
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del diritto, la costituzione e il nucleo normativo fondamentale, che conforma
l'ordinamento giuridico. II modello prescrittivo fa riferimento alla
costituzione come struttura effettiva dell’ordinamento come appare in un
dato luogo e momento storico, quale espressione dell’insieme delle strutture
e dei caratteri propri di un ordinamento, come insieme normativo che ne
definisce la complessiva architettura istituzionale. Anche quella descrittiva e
una costituzione normativa, ma e diversa la fonte della sua produzione. La
costituzione prescrittiva promana da un soggetto dotato di potere
costituente; si plasma dalle caratteristiche del territorio e degli abitanti di un
ordinamento, dallo sviluppo storico e dai rapporti di potere, dalle norme
giuridiche e dalle istituzioni politiche; & un prodotto naturale della realta?.

Secondo la giuspubblicistica tradizionale, la costituzione deve essere il
portato di un processo proveniente dal basso, seppure secondo modalita che
possono divergere in funzione dei diversi momenti storici e degli ordinamenti
di riferimento. Difatti, pur nella diversita delle variegate esperienze storiche,
una carta costituzionale nel significato pieno del termine non potra essere
una mera concessione di un monarca, né un dono divino, ma promani da un
popolo che nel porsi quale attore costituente assuma pienamente la veste di
sovrano. Una costituzione cosi intesa non potra quindi che essere
democratica®’ e tendenzialmente stabile, benché non immutabile. Peraltro, le
esigenze di certezza e stabilita comportano che essa rivesta, almeno di
norma, forma scritta®s.

Se la costituzione & fondamento e limite del potere politico, ne consegue
che un testo costituzionale dovra godere di una posizione di primazia
all’interno dell’ordinamento. La costituzione come legge fondamentale
implica il suo essere una legge superiore, anche se & sempre presente
I'opportunita di contemperare esigenze di conservazione e di rinnovamento
nei testi costituzionali?® che hanno assolto e assolvono alla funzione di creare

26 Sucameli, F. L’Europa e il dilemma della costituzione. Norme, strategie e crisi del
processo di integrazione. Milano: Giuffre Editore, 2007, p. 8-10 e n. 5.

27 Bockenforde, E. W. Il potere costituente del popolo, un concetto limite di diritto
costituzionale, in Zagrebelsky, G., Portinaio, P. P, Luther, J. (curr.), Il futuro della
Costituzione..., p. 235 ss.

28 pace, A. Potere costituente, rigiditd costituzionale, autovincoli legislativi. Padova:
Cedam, 2002, p. 78 ss.

29 Zagrebelsky, G. Storia e costituzione, p. 47 ss., in Zagrebelsky, G., Portinaio, P. P,
Luther ]. (curr.), Il futuro della Costituzione... Sul punto anche Haberle, P. Stato
costituzionale: II) Sviluppo storico, in Enc. Dir, XXX, 2000, p. 7, il quale afferma che
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e sviluppare i consenso dei consociati attraverso derivazioni dal basso
dell’autorita stessa e di meccanismi partecipativi.

La distinzione tra potere costituente e poteri costituiti che dalla
Rivoluzione Francese & sempre presente nelle elaborazione della
giuspubblicistica europea, postula 1’esistenza di un rango di norme superiori
promananti dall’entita sovrana, il popolo, vincolanti rispetto al potere statale,
che precedono e, ripetiamo, vincolano le norme derivate. In tal senso le
norme costituzionali, tradizionalmente identificate con questo corpo
superiore, fondano, legittimandolo, il potere e fissano, limitandolo, le
condizioni per il suo esercizio, che trovano un argine nelle liberta individuali
e nell’autonomia sociale.

Cosli concepita, la costituzione assume il significato di importante fattore
di integrazione sociale: esprime il consenso su un complesso di valori sui
quali soggetti diversi per interessi e convinzioni possono fondare una pacifica
convivenza. Il suo essere l'atto fondamentale di una comunita politica
comporta che essa sia necessariamente originaria. Per essere tale, una
costituzione dovra trovare in se stessa la propria legittimazione; dovra poter
disporre delle proprie fonti e, in particolare, del potere di modificare il
proprio contenuto. Naturalmente questo non significa che l'originarieta si
traduca nell’impossibilita di una derivazione storica da altri ordinamenti: un
processo costituente puo derivare, difatti, da ordinamenti preesistenti che
diano vita a un successivo. In tal caso elemento decisivo e che la nuova
costituzione viva di una vita propria e indipendente. Solo cosi diventa
possibile parlare di un nuovo ordinamento giuridicamente originario31.

L’impostazione contiene un richiamo al costituzionalismo classico tramite
la valorizzazione della forma scritta e della primazia nel sistema delle fonti,
che finiscono per diventare elementi determinanti. In tale accezione la
nozione di costituzione smarrisce quindi il suo significato piu profondo,
quello di legittimazione e di limitazione del potere politico. Essa pero
continua a presentare la caratteristica di essere strettamente legata alla

«stabilita e durata della Costituzione sembrano dapprima porsi contro le modifiche
costituzionali, ma proprio queste possono servire alla durata e alla stabilita di una
comunita, se avvengono al tempo giusto». Del medesimo autore, cfr. Haberle, P.
Verfassungslehre als Kulturwissenschaft. Berlin: Duncker & Humblot, 1998. Sui fragili
compromessi della nostra era pluralista, si veda ancora Zagrebelsky, G. Fragilita e
forza dello Stato costituzionale. Napoli: Editoriale Scientifica, 2006, pp. 29-31.

30 Grimm, D. Una Costituzione per I’Europa?..., p. 347.

31 Crisafulli, V. Lezioni di diritto costituzionale. Padova: Cedam, 1961, vol. I, p. 64.
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nozione di Stato, in quanto il suo essere legge fondamentale implica
l'esistenza di una organizzazione capace di assicurarne l'applicazione e
l'osservanza e quindi sovrana. Questo crea un comprensibile imbarazzo, o
meglio, una sorta di impotenza della dottrina costituzionalistica moderna a
fronte del fenomeno comunitario. Difatti, «se I’Europa non € uno Stato, non
puo avere una costituzione; se non puo avere una costituzione, non sara mai
uno Stato»; peraltro, al di la di perplessita e fraintendimenti, se la teoria del
costituzionalismo multilivello ha trovato negli studi sulla crisi dello Stato
nazionale la sua cornice teorica, deve essere messo in evidenza come la
teoretica, icasticamente definita «eterogeneo e spesso nebuloso movimento
di pensiero>>32, che preconizza la fine della sovranita nazionale e quindi dello
Stato (entita che dovrebbe abdicare a favore di una estrema ratio della
democrazia pluralista, della globalizzazione economica, delle concezioni
universalistiche dei diritti fondamentali e della dignita umana, fattori rispetto
ai quali si ritiene lo Stato detrattore piuttosto che fautore), non ipotizza lo
stesso destino riguardo alla costituzione. Questo maggior favore che incontra
I'idea d’'una carta costitutiva rispetto allo Stato-nazione al quale cosi
intimamente e connessa, & evidente, e deriva dalla necessita, generalmente
avvertita, che principi e diritti fondamentali trovino riconoscimento e tutela
in forma pubblica e stabile. Tuttavia non sembra che il modello di una
costituzione mondiale scaturente dal pensiero post-moderno presenti sentieri
percorribili per I'Europa.

Ai fini della discussione sulla costituzione europea la nozione che
prevalentemente, da parte della dottrina, si richiama, difatti, € quella d’'una
costituzione prescrittiva33; nessuno potrebbe oggi ipotizzare la costituzione
europea se non come un processo fondato su un potere costituente originario
e come una carta vincolante riguardo alla garanzia dei diritti, alla
attribuzione delle competenze nello storico ambito della separazione dei
poteri; l'interrogativo, piuttosto, ¢ se I’Europa possa dotarsene, secondo
I'impostazione classica che prevede un testo scritto, normativo,
tendenzialmente stabile, assiologicamente orientato, fondativo e insieme
limitativo del potere34.

32 Sucameli, F., L’Europa e il dilemma della costituzione..., p. 14-15.

33 Sulle motivazioni che non consentono che i Trattati siano, o possano essere, una
Costituzione prescrittiva si veda Sucameli, F. L’Europa e il dilemma della
costituzione..., p. 83.

34 Carrino, A. Oltre I'Occidente. Critica della costituzione europea. Bari: Dedalo,
2005, p. 26-27. Si vedano altresi sul tema Pizzorusso, A. Il patrimonio costituzionale
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Dalla discrasia tra autorita in crescita a livello europeo e legittimazione
democratica ancora circoscritta al solo ambito statale, nonostante il
parlamento europeo eletto direttamente dai cittadini sia un’essenziale
conquista, deriva un deficit di democrazia irrisolto. Ne consegue
I'impossibilita di pensare una costituzione europea, data l’assenza di un
popolo europeo cui imputare un atto costituente: se le nazioni si danno una
propria costituzione, i trattati rappresenterebbero un testo costituzionale
dato da terzi e non disponibile da parte dell'Unione. Una
parlamentarizzazione piena dell’Unione sul modello di quanto avviene negli
Stati costituzionali non e possibile né auspicabile nel breve periodo, in
quanto essa finirebbe per incrementare, piuttosto che risolvere, il problema
del deficit democratico, allentando il vincolo dell’Unione verso gli Stati
membri e concentrando, piuttosto, i poteri in un organo, il parlamento
europeo, che rimarrebbe, comunque, non rappresentativo di un popolo che
non esiste come entita omogenea35. Eppure, riguardo al valore
transnazionale delle elezioni del 2014, & stato autorevolmente scritto che il
parlamento europeo, unico organo dell’Unione eletto a suffragio universale,
avrebbe potenzialmente ridotto il potere di contrattazione dei rappresentanti
delle sovranita nazionali all’interno del Consiglio europeo, e questo a
vantaggio della democraticita del medesimo; la parlamentarizzazione
comporterebbe una maggiore dipendenza dell’esecutivo dal volere dei
cittadini®®. Certo, le elezioni europee non hanno avuto un percorso lineare,
né evolutivo della democratizzazione tout court®’. Proponendo raffinate
analisi teoriche, Dieter Grimm sostiene da tempo che la componente
essenziale del costituzionalismo e il potere costituente del popolo, per cui
affinché si abbia una costituzione europea, la medesima dovrebbe essere

europeo. Bologna, Il Mulino, 2002, e Silvestri, G. «Verso uno ius commune europeo dei
diritti fondamentali». Quaderni Costituzionali, n. 1, 2006.

% Grimm, D. Una Costituzione per I’Europa?..., p. 359-361.

36 11 contributo che il processo di integrazione europea ha dato al dibattito sulla
democrazia contemporanea & un elemento chiave che non puo essere ignorato parlando
del futuro della democrazia stessa. Le prospettive a partire dalle quali & possibile
affrontare tale tema sono diverse: da un lato si puo considerare l'ordine istituzionale
europeo come regolato dai trattati, dall’altro si puo fare riferimento al dibattito sul deficit
democratico emergente attraverso le teorie sull’integrazione europea. Marchetti, M. C.
«Il dibattito sulla democrazia europea». Sociologia, n. 2 (2016).

37 Ancora con riguardo al deficit democratico, si veda Pasquinucci, D. Uniti dal
voto? Storia delle lezioni europee (1948-2008). Milano: Franco Angeli, 2013, p. 21-22,
p. 281-304.
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deliberata da un organo eletto dai cittadini dell’Unione®®. Nonostante il
duraturo e serrato dibattito politico e dottrinale, secondo Grimm ancor oggi
le cause dei problemi sono mal individuate, e la speranza di risolverli
attraverso I'ampliamento dei poteri del parlamento europeo per colmare il
deficit democratico dell’'Unione, & da ritenersi ingannevole. Bisognerebbe
piuttosto guardare ai problemi strutturali, come la crisi del concetto di
rappresentativita, o la necessita, presente soprattutto a livello europeo, che
ogni parlamento sia in grado di soddisfare la legittimazione democratica
propria di qualsivoglia unita politica39.

Lo Stato nazionale, cosi come costituitosi nel XIX secolo, era il risultato di
un lungo processo storico; oggi l'identita europea non puo essere la mera
trasposizione politica di una realta storicamente non ancora consolidata. A
sua volta, sara determinata da una non breve sperimentazione che filtri le
innumerevoli possibilita esistenti nell’attuale quadro europeo40.

Lo Stato-nazione ha manifestato un’attenzione allo spazio e alla
definizione di sé funzionale alla necessita di mostrare una nuova realta
collettiva quale entita compiuta e distinta dalle altre, con la precisazione dei
limiti visibili e degli ambiti riconoscibili che a esso sottendevano. Seppure si
rileva la perdita di sovranita dei singoli Stati nello scenario dell’'Unione
Europea, & opportuno sottolineare come, fino a tempi recenti, la questione
fosse prevalentemente giuridica. La crisi imperante 'ha invece trasmutata in
politica. In passato la limitazione della sovranita dello Stato era ritenuta
possibile, tanto da essere costituzionalmente prevista, solo in funzione di

38 Grimm, D., «Trattato o costituzione?». Quaderni Costituzionali, n. 1 (2004), p.
166 ss.

3 Secondo Grimm si trascura, piuttosto, il fattore di debolezza costituito
dall’autonomia dei poteri esecutivo e giudiziario dell’lUE (fenomeno che si verifica
anche negli Stati membri con riguardo ai parlamenti nazionali) rispetto al parlamento
europeo. Se si considera il livello di autonomia della Commissione, del Consiglio dei
Ministri e della Corte di giustizia europea, si percepisce il divario tra I’autorita degli
organi decisionali dell’lEuropa e i processi democratici; altro effetto
dell’autonomizzazione del potere esecutivo e giudiziario dellUE e la
costituzionalizzazione dei trattati, che proprio nelle sentenze della Corte ha le sue
radici. Un recentissimo riepilogo delle posizioni del giurista tedesco si ha in Grimm, D.
Europa ja - aber welches? Zur Verfassung der europdischen Demokratie. Minchen: C.
H. Beck, 2016.

40 Costa, P. La cittadinanza fra Stati nazionali e ordine giuridico europeo: una
comparazione diacronica, in Bonacchi, G., (cur.), Una Costituzione senza Stato: ricerca
della Fondazione Lelio e Lisli Basso. Bologna: Il Mulino, 2001, p. 307 ss.
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superiori esigenze di pace e sicurezza; i costituenti ritenevano che i benefici
in tal modo conseguiti avrebbero ampiamente compensato le eventuali
autolimitazioni adottate®!.

Non sembra pertanto che I’Europa possa seguire il percorso secolare degli
Stati nazionali, specie se costruita sul principio di liberta e sulla garanzia dei
diritti. Questa caratterizzazione sfuma i suoi confini e fa si che lo spazio
europeo sia in continua ridefinizione. Se il popolo europeo € una societa di
estranei giuridicamente fondata, le problematiche poste non sono legate allo
Stato, né & dallo Stato che promana l'impulso allo sviluppo delle garanzie
costituzionali: al contrario, scaturisce dalla necessita di limitare proprio il
potere politico istituzionalizzato nella forma giuridica dello Stato, cosi come
storicamente configurata nelle diverse esperienze nazionali*?.

Riguardo poi all’ipotesi di considerare i trattati quale costituzione
dell’Europa, dai testi dei medesimi non si evince alcuna volonta esplicita di
porre in essere una carta costituzionale europea. Redatti nella forma tipica
dei trattati internazionali, sono patti tra Stati che rimandano a conferenze
intergovernative per la loro modifica e richiedono la ratifica unanime dei
membri contraenti, in base alle rispettive norme costituzionali, per la loro
entrata in Vigore43.

Secondo i canoni della dottrina classica, la costituzione deve essere la
risultanza di un processo democraticamente fondato, di un potere costituente
popolare44, per cui i trattati, non derivando dalla volonta espressa dal popolo

*! Scarpari, P. «Sovranita limitata». Il Ponte, LXXIL, n. 5 (2016), p. 5-13, p. 5.

42 1’idea di Costituzione in senso prescrittivo, nella sua concettualizzazione,
corrisponde alle carte rivoluzionarie del secolo XVIII e alle costituzioni democratiche
del secolo XX, ma e lontana dai documenti costituzionali “concessi” del secolo XIX,
quale, ad esempio, lo Statuto Albertino, che pur prevedendo un catalogo dei diritti, una
camera elettiva e il principio della separazione dei poteri, non scaturisce dall’esercizio
di un potere costituente di derivazione popolare, ma ¢ il prodotto di una concessione
regia. Si e parlato pertanto, in linea analogica, di una Costituzione europea come realta
che potesse nascere in modo “ottriato”. Si veda Ruggeri, A. Sovranita dello Stato e
sovranita sopranazionale, attraverso i diritti umani e le prospettive di un diritto
europeo “intercostituzionale”, in Itinerari di una ricerca sul sistema delle fonti, V, Studi
dell’anno 2001. Torino: Giappichelli, 2002, p. 222.

43 Guastaferro, B. Legalitd sovranazionale e legalitd costituzionale. Tensioni
costitutive e giunture ordinamentali. Torino: Giappichelli, 2013, p. 108.

44 Bockenforde, E. W. Il potere costituente del popolo..., p. 231 ss.
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europeo ma dagli Stati, non possono essere considerati una costituzione45;
inoltre, anche se e possibile che accada in futuro, da piu parti si sostiene che
non e ancora possibile definire questo popolo, e che la costruzione di un
demos europeo passera solo attraverso la consapevolezza dei diritti, la loro
tutela, il dibattito aperto sulle problematiche relative alla loro
giustiziabilita*®.

Nell’ottica del costituzionalismo multilivello tuttavia, i trattati
rappresentano la costituzione in senso materiale dell’Europa, e del suo
variegato popolo, non meno delle singole costituzioni nazionali. Anche se
espressa in forme sconosciute al costituzionalismo classico, e frutto di
negoziati conclusi nella forma propria dei trattati internazionali, ogni
evoluzione dell’Unione sarebbe in primo luogo una questione e una scelta dei
suoi cittadini, i soli legittimati a decidere sulla divisione delle competenze tra
la Comunita e gli Stati membri, sulle revisioni nella struttura dell’Unione
medesima, o su qualsiasi altra questione che inerisca ai valori e ai diritti
comuni ai popoli degli Stati membri.

In questa luce i trattati istitutivi, quali modificati dal Trattato di Lisbona,
possono essere interpretati come espressione del contratto sociale europeo,
attraverso cui i popoli dell’Europa unita definiscono il proprio status di
cittadini dell’Unione, configurata come un sistema unico, integrato e
interdipendente.

Parte della dottrina ha proposto l’esplicito riferimento alla matrice
europea di testi che ormai, dati i cambiamenti intercorsi in ragione del

% Luciani, M. Legadlita e legittimita nel processo di integrazione europea, in
Bonacchi, G. (cur.), Una Costituzione senza Stato..., p. 71 ss; si veda anche Lippolis, V.
«La cittadinanza europea», in Quaderni Costituzionali, n. 1 (1993), p. 131.

46 11 costituzionalismo rigido aveva imposto alla politica limiti e vincoli sostanziali a
garanzia dei diritti fondamentali costituzionalmente stabiliti. Oggi, nel dilagare
dell’illegalita, € in atto una sorta di abdicazione della politica, subordinata ai mercati e
tuttavia ancora onnipotente nei confronti dei soggetti deboli e dei loro diritti. Un nuovo
costituzionalismo dovrebbe costruire regole di garanzia in grado di fronteggiare i nuovi
poteri economici globali. Questo & oggi il ruolo fondamentale della politica e la sola
alternativa razionale a un futuro di disordine e disuguaglianza, e di involuzioni
autoritarie e antidemocratiche. Ferrajoli, L. La democrazia attraverso i diritti. Il
costituzionalismo garantista come modello teorico e come progetto politico. Roma-Bari:
Laterza, 2013.
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processo di unificazione del Vecchio Continente, non posso piu essere
considerati meramente nazionali*’.

Eppure, ben prima che prendesse corpo una concettualizzazione del
costituzionalismo multilivello quale sistema di condivisione del potere
pubblico tra diversi livelli di autorita, l’istanza d’una costituzione per
I'Europa ha costantemente accompagnato il suo processo di integrazione.
Non si € trattato della richiesta di un documento formale atto a sancire la
coesione dei popoli europei. Su questo punto, sui trattati che hanno costellato
gli ultimi decenni, sull’interrogativo riguardo a se i medesimi possedessero il
rango di fonti costituzionali o costituissero mere fonti pattizie, si ¢ discusso
molto, e il dibattito sul futuro dell’Europa sul piano costituzionale pare
destinato a perdurare ostinatamente, in quanto permangono le condizioni, sia
concrete che simboliche, che hanno contribuito ad accenderlo®®.

Molti cambiamenti sono intervenuti, e altri ancora sono in corso, nei
sistemi di rappresentanza all'interno degli ordinamenti di democrazia
avanzata, e mostrano una tendenza sempre piu accentuata ad articolare i
pubblici poteri su una pluralita di livelli di governo. Si assiste a processi di
ridislocazione del potere come se 1’ente statale, progressivamente percepito
quale ambito inadeguato a svolgere i compiti storicamente realizzati, fosse
soggetto a un processo di erosione delle sue tradizionali prerogative, nella
duplice direzione dell’internazionalizzazione e della localizzazione.

Ripensare una costituzione europea, sia che essa gia esista, sia che si
affermi la necessita di un testo documentale, implica la rottura del legame fin
qui esclusivo tra Stato nazionale e carta fondamentale; significa negare che il
primo sia consustanziale rispetto alla seconda, come affermato dalla scuola
statalista. Se si accetta I'idea di una costituzione europea, si deve accogliere
la premessa che la costituzione non pud essere concepita come prodotto
esclusivo dello Stato, in quanto entita sociologica e storica preesistente.

Una costituzione per I’'Europa, che non ha unita etnica, né linguistica,
culturale o religiosa, richiederebbe riconsiderare il concetto di popolo, che la
dottrina del multilevel constitutionalism respinge nella sua accezione di
entita ideale, e intende piuttosto come entita concreta e molteplice, cui un
individuo appartiene in modo non esclusivo. L’identita politica non &
predeterminata, ma si edifica sulla comune cittadinanza; cosi come l'identita

47 Manzella, A. «Principio democratico e integrazione europea». Quaderni

Costituzionali, n. 3 (2006), p. 569 ss.
48 Barbera, A. «Esiste una costituzione europea?». Quaderni Costituzionali, n. 1
(2000), p. 60 ss.
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nazionale si € costruita attraverso un processo di astrazione rispetto alle
precedenti identita regionalistiche, questo potrebbe accadere anche al di
fuori della cornice dello Stato nazionale.

La teoria del costituzionalismo multilivello assume un connotato valoriale
se si riconnette all’idea e alla struttura della rappresentanza, e si relaziona ai
diversi livelli di potere enucleabili all’interno di ciascuno di essi. Tuttavia, nei
sistemi di governo multilivello, rileva 1’esigenza generalmente percepita di
garantire che le decisioni, in particolare quelle concernenti la distribuzione
delle competenze, direttamente riferibili al principio di sovranita, non siano
assunte esclusivamente dal livello superiore e che, in via subordinata, esse
tengano conto della disomogeneita dei panorami di riferimento e quindi delle
effettive capacita del singolo ente. E’ evidente la necessita di creare
strumenti di raccordo tra i diversi livelli e di elaborare moduli procedimentali
e organizzativi in grado di dar vita a processi decisionali ai quali ogni livello
possa prender parte.

La dimensione europea e entrata definitivamente nell’orizzonte di azione e
cognizione dei custodi delle costituzioni nazionali. Per essere protagonisti
attivi di una costruzione comune, occorre perseguire l’equilibrio tra un
processo di armonizzazione di base, che preveda un livello di integrazione
europea che consenta agli Stati il mantenimento del proprio sistema
normativo in linea con i propri obiettivi sociali, e uno di massima, nel quale il
diritto europeo - anch’esso analizzabile come un sistema multilivello®® -,
sembra sostituirsi, in alcuni settori, a quello statale. Il cambiamento, al di la
delle evidenti ricadute sul diritto privato e dell’economia, riveste una
dimensione pubblica, costituzionale. I1 modello poliarchico di governance
europea risponde a criteri di legittimazione democratica e di controllo
difformi da quelli nazionali, per cui lo spostamento del livello normativo
implica conseguenze anche per il sistema nazionale e gli equilibri
costituzionali.

La poliarchia direttamente deliberativa prevede che i cittadini siano
partecipi in modo diretto e in prima persona alla soluzione dei problemi che li
riguardano, e che le decisioni che investono il pubblico siano giustificate; si

49 Piattoni, V. S. The Theory of multi-level governance. Conceptual, Empirical, and
Normative Challenges: Conceptual, Empirical, and Normative Challenges. Oxford:
Oxford University Press, 2010, p. 17 ss., p. 250; Panara, C. The Sub-national Dimension
of the EU: A Legal Study of Multilevel Governance. Switzerland: Springer, 2015, p. 1-4,
p- 44-46, p. 155-158.
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struttura come una democrazia poliarchica in quanto il potere circola nella
societa e non viene centralizzato in nessun organo politico specificoSO.

Occorre anche ricordare che un’autorevole dottrina ritiene la governance
disegnata su una organizzazione eterogenea ma fortemente interdipendente
quale €& 1'Unione Europea come sperimentalista, e il necessario
sperimentalismo puo trasformare la diversita da ostacolo ad abbrivio del suo
avanzamento. E, all’ incertezza strategica come condizione di possibilita che
si attui la governance sperimentalista, si affianca, come ulteriore condizione,
la distribuzione poliarchica, o multi-polare, del potere, nell’ambito della quale
nessun attore possa avere la capacita di imporre la sua soluzione preferita
senza tener conto della posizione degli altri®l.

Una nuova sfida, dunque, per la comparazione giuridica, non solo per
I’analisi, ma per una spinta orientativa alla vorticosa evoluzione del diritto,
affinché una dottrina non segmentata da barriere nazionali e linguistiche
produca nuove forme, rispondenti alle esigenze della societa europeasz.

La storia recente dimostra come I'Unione Europea, che non e riuscita a
darsi una costituzione, non sia mai stata un’unione politica, ma si sia
piuttosto rivelata una mera costruzione giuridica, tuttavia in grado di
incidere sulle legislazioni nazionali e di imporre scelte economiche al di fuori
di ogni procedura democratica. La sua vera natura si € manifestata al
momento della crisi economica che ha colpito in modo diverso i vari paesi
membri, evidenziando impietosamente le gerarchie esistenti.

Un dato & ostensibile erga omnes: il costituzionalismo fuoriesce ormai
dall’ambito meramente statalistico per declinarsi lungo direttrici multilivello
e policentriche, sempre piu connotato da stigmate nuove e dinamiche che
rendono il diritto, oltre che materia viva, un magma in continua evoluzione
che fa apparire obsoleti i canoni e gli schemi del costituzionalismo
tradizionale. E, per di piu, i processi di attribuzione delle funzioni

50 prandini, R. Esperimenti di (nuova) democrazia: come salvare [l'esperienza
democratica nell’epoca della sua crisi, in Sabel C. F. (cur.) Esperimenti di nuova
democrazia. Tra globalizzazione e localizzazione. Roma: Armando Editore, 2013, p. 16,
p. 30.

5! Sabel, C. F., Cohen, J. Governance sperimentalista, in Sabel C. F. (cur.)
Esperimenti di nuova democrazia. Tra globalizzazione e localizzazione..., p. 208.

52 Antoniolli, L. L’identita delle scienze giuridiche in ordinamenti multilivello: il
diritto comparato, in Barsotti, V. (cur.), L’identita delle scienze giuridiche in
ordinamenti multilivello. Sant’Arcangelo di Romagna: Maggioli Editore, 2014, p. 1-27,
p. 23-24, p. 27.
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fondamentali, storicamente demandate all’assetto statuale, anzi, un tempo di
sua esclusiva competenza, si snodano, in regime di accordo reciproco, a piu
livelli, nazionale, sovranazionale, subnazionale ed extra-statuale in un
contesto di interdipendenza che comunque non pud non comportare un
depauperamento delle antiche prerogative d’uno Stato anche all’interno dei
suoi stessi confini. La realta politica comunitaria e poliedrica e multiforme:
una sua definizione, al pari d’una sua stabile regolamentazione per formule
giuridiche, & ancora poco piu che un confronto aperto. Un processo
costituente europeo, d’altronde, sia pure tra passi avanti e battute d’arresto,
e in itinere. Ed & un viaggio necessario quanto irto di difficolta.

V. EUROPA E CRISI POLITICA: LE RADICI STRAPPATE TRA STORIA E ATTUALITA

I progressivo trasferimento di poteri dal livello statale a quello
sopranazionale (come anche a quello subnazionale), mostra la necessita che
la teoria del costituzionalismo multilivello ripensi criticamente i tradizionali
dogmi del costituzionalismo d’un modello statuale che mostra i segni del
tempo. La sfida che il multilevel constitutionalism pone e offrire una
soluzione ai problemi che ciascuno Stato, non solo europeo, a quanto sembra,
fronteggia53.

Questo € ancor piu evidente da quando l’assetto politico europeo ha
mostrato la propria fragilita, all’indomani del voto inglese riguardo alla
brexit. L’alba del 24 giugno 2016 ha difatti salutato un giorno cruciale per
I'intera Unione Europea. Il rischio & un forte cambiamento degli scenari
economici e politici mondiali. La crisi economica ha favorito il proliferare
degli egoismi individuali e dei timori primordiali della natura umana: viviamo
nel caos riguardo a economia, ambiente, geopolitica, e un referendum puo
diventare, ed & diventato, il canale attraverso il quale sfogare rabbia e
frustrazioni, o provare comunque a imboccare una strada di cambiamento,
anche se tale strada dovesse condurre al baratro.

Uno spettro s’aggira per I’Europa, dal nome tremendo: populismo; e sotto
il profilo squisitamente storico, e incredibile che questo populismo abbia
trovato spazio politico proprio nel Paese che ha per primo aperto le frontiere
a popoli diversi, creando il melting pot internazionale che si & avvalso della
diversita come ricchezza, e che & stato il faro di tanti movimenti culturali.
Quando nell’Europa continentale il fenomeno dell'immigrazione era agli

53 Pernice, 1. «Multilevel constitutionalism and the treaty of Amsterdam...», p. 715.
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albori, per le strade di Londra (e sembrava che il mondo intero partecipasse a
un ideale e festoso Junkanoo intessuto di rispetto per le tradizioni degli altri e
di civile convivenza) s’incontravano indiani, pakistani, canadesi, australiani,
creoli, provenienti da quelle che un tempo erano le colonie dell’Impero
britannico. Lo stesso popolo non ha capito che il tradizionale mantenimento
del Commowealth non escludeva la condivisione europea, e che diverse
istituzioni potevano convivere come fin qui avevano fatto.

La storia non si fa con i se, ma almeno uno va declinato: se, come
dicevano politici britannici di rango, e non quelli improvvisati per l’occasione,
la decisione di rimanere o meno nell'Unione fosse da affidare a un
referendum. Il criterio dominante & stato l'interesse nazionale, ma il lemma
“interesse” non va interpretato secondo un’accezione di tipo giuridico, che
sottenda ai valori condivisi d’'una comunita di consociati, ma in base a quella
meramente economica, con tutta la sua forza e con tutti i suoi limiti.

Ancora una volta 1’analisi storica ci soccorre prima di quella politica. Nel
1975, col primo referendum popolare di tutta la sua storia, varato durante il
governo laburista di Harold Wilson, ai cittadini britannici venne chiesto se
fossero favorevoli o meno alla partecipazione alla CEE con il quesito «Do you
think that the United Kingdom should stay in the European Community (the
Common Market)?». Vinse il si con circa il 70% dei voti. Entrare nella
Comunita Economica Europea era utile, e apparve chiaro come per la Gran
Bretagna 1’'Europa fosse solo una questione di convenienza economica, la
direzione obbligata per un popolo essenzialmente pratico e tradizionalmente
commerciante. Purtroppo, pero, quando alle scelte non sottende un briciolo
di ideale, né 'ombra di un sentimento d’appartenenza, e nemmeno 1’aura di
un progetto comune di futuro, i sogni svaniscono all’alba, anche se la notte
dura quarant’anni. Sul piano della politica interna, un gigante dai piedi
d’argilla e franato sul terreno dello scontro frontale tra le due anime del
partito conservatore che hanno voluto quest’ultima consultazione. Da una
parte, il Primo Ministro David Cameron e il Ministro delle finanze George
Osborne spiegavano come, se avesse vinto la brexit, sarebbero state
danneggiate le pensioni, i risparmi e le esportazioni. Dall’altra, il Ministro
della giustizia Michael Gove e I’ex Ministro del welfare Iain Duncan Smith
affermavano che il Premier e il Cancelliere inventavano cifre per spaventare
I’elettorato. Le due parti si sono accusate a vicenda di mentire, ma quel che
risulta fin troppo vero € che lo stesso Regno Unito & a rischio. La Scozia,
vocata all’Europa, € pronta a chiedere un nuovo referendum riguardo alla
propria indipendenza, e stavolta il fronte del si potrebbe vincere, lasciandola
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legata a Bruxelles piuttosto che a Londra. E anche l'lrlanda, pur
economicamente ancorata alla Gran Bretagna, coltiva forti istanze
europeiste. E un dato di fatto, tuttavia, che la maggioranza dei votanti abbia
decretato la vittoria della brexit, anche se sorge il legittimo dubbio che tale
maggioranza, per di piu risicata, abbia ragione.

Un plebiscito permette ai vincitori di vantarsi di avere il consenso diretto
da parte del popolo; permette anche di mutare una democrazia in una
democrazia plebiscitaria autoritaria, cosa che dovrebbe far paura a chiunque
ami la liberta. Seicento anni or sono, Erasmo da Rotterdam ricordava al
futuro imperatore Carlo V che governare i sudditi con il loro consenso e per il
pubblico bene & una nobile arte, ma che governare vuol dire anzitutto
servire, sopportando il peso della pubblica responsabilita. Per assolvere un
tale compito sono necessari saggezza, giustizia, moderazione, perseguimento
del bene comune. Questi concetti cardine sono tramontati? Il sogno
dell’Europa unita attraverso paesi oppressi dai totalitarismi e devastati dalla
guerra: e dovere del buon principe -sempre secondo Erasmo - evitarla, anche
a costo di rinunciare a un diritto o a parte del territorio. Guerre combattute
in nome dei principi del diritto hanno prodotto soltanto nuove guerre e un
continuo massacro di innocenti.

Oltre che linsegnamento dell’acuto umanista, dovremmo riscoprire,
segnatamente nell’Italia di oggi, quello dei padri costituenti, che sancirono il
principio fondamentale che !'Italia ripudiava la guerra, e, da ultimo ma non
ultimo, quello dei fondatori dell’Europa Unita, che, sin dagli anni Cinquanta,
ebbero come primo obiettivo il porre fine alle guerre, tracciando poi la strada
difficile - e tuttavia praticata - delle mille battaglie in difesa dei diritti umani.
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I. INTRODUCTION

Discussions about lack of democracy and legitimacy in the European Union
(EU) often were and still are concentrated around the role played by the
European Parliament (EP) i.e. its function, powers and composition. Indeed,
for a long period of European integration process the EP was a weak body,
due to its marginal role in the legislative and supervisory process. Its powers,
according to the founding Treaties, were modest. The EP was endowed with
limited consultative and supervisory powers - the Council was obliged to
consult it on legislative proposals made by the Commission, it had the right
to question the Commission and to discuss its annual report, as well as the
power (never used, though) to require the Commission (by a two-thirds
majority vote) to collectively 1"esign.1 In the same time, the EP was composed
of delegates nominated by the national parliaments i.e. of national
parliamentarians with the so-called dual mandate.

Such scenario was possible, maybe even justified, in a small Community
with limited, primarily economic goals, where parliamentary institution was
created “not to be a critical and controlling... but as a centre of support and

! See SHAW, J., Law of the European Union, in: WEILER, J.H.H. & KOCJAN, M., The
Law of the European Union - European Community System: The Political Institutions.
NYU School of Law, 2004/05, p. 25.
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idealistic action” and whose members were “the main supporters of
European integration in their own respective parliaments".2

However, the initial Community soon started to change significantly,
shifting and broadening its goals from predominantly economic to more
ambitious political ones: the European Court of Justice (ECJ]) through its case-
law fundamentally changed the very nature of EU law, in the same time
promoting further economic as well as political integration; intensified
intergovernmental cooperation embraced new areas that were not covered
by founding Treaties; the enlargement process was launched as well and new
Member States (Denmark, Ireland, UK) joined the Community. Overall
deepening of the integration process led to rethinking of EU’s political
system. The integration project was looking for new sources of democratic
legitimacy.

In quest for legitimising the integration project and reducing the
democratic deficit problem, enhancing the role and position of the EP was
therefore an obvious choice, although in the same time it was clear as well
that the democratic deficit “actually encapsulates a number of different
features”.? Up-to-then position of the EP was simply untenable if it was
indeed to become an institution that would represent the European citizens
and uphold democratic principles at the EU level. To put it simply, Parliament
must have been endorsed with much stronger powers and have its members
directly elected.*

2 VAN DEN BERG, J., “European Parliaments and National Parliaments: Are They
Comparable?”. Montesquieu Institute - Montesquieu Paper no. 2, 2008, p. 2; available
at: http://www.montesquieu-instituut.nl/9353202/d/montesquieu_paper2.pdf.

3 CRAIG, P. & DE BURCA, G. (ed.), The Evolution of EU Law, Oxford: Oxford
University Press, 1999, p. 23. While the narrow meaning of the democratic deficit
would therefore be “mainly associated with the powers of the European Parliament”,
its wider meaning “is expressed in an opinion that the European Union and its various
bodies suffer from a lack of democratic accountability and legitimacy, moreover they
seem inaccessible to ordinary citizens because their operating method is very complex,
opaque and remote”, which takes into account the role of national parliaments as well;
ZALEWSKA, M. & GSTREIN, 0.J., “National Parliaments and their Role in European
Integration: The EU’s Democratic Deficit in Times of Economic Hardship and Political
Insecurity”. College of Europe - Bruges Political Research Papers, no. 28/2013, p. 5.

% In choosing the right model for the EU, as S. Hix points out, “following the logic of
the competitive democratic government model... most commentators on the EU’s
democratic deficit argued that (1) the European Parliament should be directly elected
and (2) it should be given greater powers in the EU legislative process and the

54



Since the end of the 1970s we have therefore witnessed the progressive
enhancement of the EP. It has been directly elected since 1979 and its
powers were gradually extended in many significant aspects, so that today it
plays much stronger role than it used to during earlier stages of European
integration. Continuous reforms were realised by each of the founding
Treaties amendments (Single European Act 1987, Maastricht Treaty 1992,
Amsterdam Treaty 1997, Nice Treaty 2001, Lisbon Treaty 2007). The EP in
legislative process has progressed from advisory role to the one of co-
legislator (together with the Council), it is involved in all stages of the
budgetary process, its controlling function has been streghtened through
powers of approving the investiture of the Commission and motion of censure
against the Commission, setting up of committees of inquiry, as well as
questioning the Council and the Commission, it has the right to institute
proceedings before the EC]J in cases of violation of the Treaties by another
EU institutions, etc.

Meanwhile, the role of national parliaments in the EU affairs did not
attract same level of attention when it comes to the question of legitimising
the integration project through its parlamentarisation, although they have
always been involved in European governance and decision-making process
in different, albeit limited ways. However, by the end of last millenium it also
became more or less clear that reforming only the EP will not solve the
democratic deficit problem. Thus, though satisfied with the fact of overall
strengthening of the parliamentary component of the EU, in a period shortly
after signing of the Treaty of Nice (2001) the EP stated that it “does not see
itself as the exclusive representative of the citizens and guarantor of
democracy” at the EU level. Moreover, it was pointed out that “in order to
remedy the democratic deficit and ensure greater democracy in the Union...
the role of national parliaments is very important” and must be enhanced.’
Following forementioned conclusions, the European Council stressed the
need for “more democracy, transparency and efficiency in the EU” and

selection of the EU executive”; HIX, S., The Political System of the European Union
(2nd Edition), Basingstoke - New York: Palgrave Macmillan, 2005, p. 176.

° European Parliament resolution on relations between the European Parliament
and the national parliaments in European integration (2001/2023(INI)), para. D, p. 2;
available at: http://www.europarl.europa.eu.
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concluded that “the national parliaments also contribute towards the
legitimacy of the European project”.6

The reforms that followed, especially those envisaged with the Lisbon
Treaty that came into force on 1 December 2009, opened new possibilities for
greater involvement of national parliaments in the overall functioning of the
EU, providing them with opportunities for direct contact with the EU
institutions and strengthening their potentials to reduce the EU’s democratic
deficit.

It is our objective to elaborate the respective position of national
parliaments because - in our view, at least - together with the EP they
represent indispensable means of decreasing the problem of the EU’s
democratic deficit. In that sense we could agree with the following view
expressed by the EP:

“...the necessary parliamentarisation of the EU must rely on two
fundamental approaches involving the broadening of the European
Parliament’s powers vis-a-vis all the Union’s decisions and the
strengthening of the powers of the national parliaments vis-a-vis their
respective governments...".7

Hence, the issue of further democratisation of the EU through its
parliamentarisation and questioning the new role of national parliaments in
European decision-making, especially their contribution to the European
integration project, represent the main aspect of our interest. Furthermore, it
is our intention as well to take a closer look at the case of the Republic of
Croatia, that applied for EU membership in 2003 and finally became its 28th
member country on 1 July 2013. The Croatian Parliament and its members
actively participated throughout the whole process, adopting and changing
some important laws and regulations (Croatian Constitution, Parliament
Standing Orders, Act on the Co-operation between Parliament and the
Government on EU Affairs, etc.) with the aim of adapting Croatian
constitutional and legislative framework to the EU membership. We will

6 European Council Meeting in Laeken, 14 and 15 December 2001 - Annex 1 to the
Presidency Conclusions Laeken Declaration on the Future of the European Union, Ch.
II, p. 22; available at: www.consilium.europa.eu.

7 European Parliament resolution of 7 May 2009 on the development of the relations
between the European Parliament and national parliaments under the Treaty of Lisbon
(2008/2120(INT), para. B; available at: http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?
type=TA&reference=P6-TA-2009-0388&language=EN&ring=A6-2009-0133.
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therefore try to shed light on the role and functioning of the Croatian
Parliament in EU affairs from the beginning of the accession process as well
as on its place in multilevel European institutional framework.

II. THE ROLE OF NATIONAL PARLIAMENTS IN THE EUROPEAN INTEGRATION
PROCESS PRE-LISBON

The initial Assembly (EP), consisting exclusively of national parliamentarians,
was entrusted with important goal of delivering the representative element of
EU legitimacy, while in the same time its members thanks to dual mandate
promoted the European integration in their national parliaments. Though
with regard to realising the latter task their engagement might be described
as more or less successful,® national parliaments have been considered, for a
long period of time at least, as the losers of the integration project.9 Probably
the most important reason why national parliaments indeed were described
as the victims of the European integration process or simply its irrelevant
actors was obvious strengthening of the executive branch, both at
supranational and national levels, at the expense of legislatures and
parliamentary practices. According to A. Cygan, “the primary effect of
integration” was the fact that “national parliaments have surrendered
legislative competence to supranational EU institutions”.'® With successive
transfers of powers from national to the EU level, the sovereignty of national
parliaments has been “substantially reduced in relation to the European
institutions”.!!

Furthermore, there is another interesting factor that certainly contributed
to the weakening of national parliaments’ influence on the integration
process and their overall control of EU affairs, although - paradoxically - it
was widely and absolutely rightfully appreciated as the crucial move towards
more democratic Union. Namely, with the introduction of direct elections in
1979, the EP was no longer to be an institution formed by members of
national parliaments, meaning that its up-to-then strong linkage with national
parliaments due to the existence of the dual mandate arrangement will be

8 VAN DEN BERG, ]., European Parliaments and..., p. 2.

® WINZEN, T., “Political integration and national Parliaments in Europe”. Living
Reviews in Democracy, Vol. 2, 2010, p. 1-2; available at: https://www.Ird.ethz.ch.

10 CYGAN, A., “National Parliaments within the EU polity - no longer losers but
hardly victorious”. ERA Forum, Vol. 12, Issue 4, 2012, p. 517-518.

1 ZALEWSKA, M. & GSTREIN, O.]., National Parliaments and their Role..., p. 7.
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broken. Although the dual mandate was allowed and effectively exercised
until 2009,'? starting from the introduction of the direct elections, actual
number of MEPs who were simultaneously members of their national
parliaments was constantly decreasing (for example, after the 1984 elections
there were around 12 % of MEPs holding dual mandate, while after the 1999
elections there were around 6 % of such arrangements; finally, after 2004
elections there were only eight parliamentarians with dual mandate).!3

Anyway, directly elected EP seemed to enhance the democratic legitimacy
of the EU as a whole, and its legislative as well as controlling powers since
1979 were increased with every change to the EU’s treaties. However, latter
transfer of responsibilities was primarily done at the expense of national
parliaments whose role in EU affairs generally was weakened. In the same
time the EP did not acquire all the powers that would enable it to be fully
compared with the role that national parliaments have in nation states.
Therefore, in spite of all described efforts aimed to increase the democracy of
the EU, the final result might be described as “quite paradoxical” since the
overall democratic guarantees at the EU level have been diminished.'*
Consequently, in a quest for reducing the democratic deficit interest shifted
to national parliaments.

Through successive amendments of EU Treaties since the beginning of
1990s it is possible to trace different attempts to restore ‘broken’ links
between national parliaments and the EP, although relevant provisions were
not included in the main text of those Treaties but rather in their addendums.

The Treaty of Maastricht (1992) thus included two declarations
(Declaration on the Role of National Parliaments in the European Union and
Declaration on the Conference of Parliaments) with the aims to encourage

2 Though dual mandate was in fact finally banned by 2002 Council Decision, some
temporary derogations were given to Ireland and the UK until the 2009 EP elections;
Act concerning the election of the members of the European Parliament by direct
universal suffrage (Consolidated version of the Act of 20 September 1976, as last
amended by Council Decision 2002/772/EC, Euratom of 25 June and 23 September
2002.), Art. 7, para. 2.

13 NUGENT, N., The Government and Politics of the European Union (7th edition).
Basingstoke - New York: Palgrave Macmilan, 2010, p. 199.

14 BILANCIA, P., “The Role and Power of the European and the National
Parliaments in the Dynamics of Integration”. Perspectives on Federalism, Vol. 1, single
issue, 2009, p. 5.
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greater involvement of national parliaments in the activities of the EU and to
ensure their regular meetings with the EP.*®

The Treaty of Amsterdam (1997) included Protocol on the Role of National
Parliaments in the European Union concerning the transmission of
documentation from EU institutions to national parliaments in order to
enhance their ability to express views on matters of particular interest.'® With
regard to Commission consultation documents, they were to be promptly
forwarded to national parliaments (par. I. 1). Concerning legislative proposals
however, the Protocol required the Commission to make them available “in
good time so that the government of each Member State may ensure that its
own national parliament receives them as appropriate” (par. I. 2). Since
national parliaments were “wholly dependent upon their governments for the
provision of information”, this obvious weakness was described as “information
deficit” within the EU.!” The Protocol also formally recognises the Conference
of the Committees of the National Parliaments (COSAC), which was actually
established in 1989.'8

Finally, the Declaration on the future of the Union annexed to the Treaty
of Nice (2001) stated that the role of national parliaments in the “European

architecture”!®

must be further examined at the meeting of the European
Council in Laeken, which resulted with the adoption of the Declaration on the
Future of the European Union that gave impetus for re-configuration of their
respective position in European integration project.

Thus, the most important role played by national parliaments in EU affairs
pre-Lisbon was “to scrutinise the activities of their minister” in the Council of

Ministers.?’ Securing executive accountability and transmission of

15 Treaty on European Union (Maastricht, 1992); full text available at: http://europa.eu/eu-
law/decisionmaking/treaties/pdf/treaty on european union/treaty on european union
en.pdf.

'8 Treaty of Amsterdam amending the Treaty on European Union, the Treaties
establishing the European Communities and certain related acts (Amsterdam, 1997);
full text available at: http://www.europarl.europa.eu/topics/treaty/pdf/amst-en.pdf.

17 CYGAN, A., National Parliaments within..., p. 520.

18 COSAC is a Conference of the committees of the national Parliaments of the
European Union Member States dealing with the European Union affairs as well as
representatives of the European Parliament. See www.cosac.eu.

9 Treaty of Nice amending the Treaty on European Union, the Treaties establishing
the European Communities and certain related acts (Nice, 2001); full text available at:
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:12001C/TXT&from=EN.

20 CYGAN, A., National Parliaments within..., p. 519.
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documentation from EU institutions to national parliaments, introduced by
the Amsterdam Protocol, was further enhanced in 2006 when the European
Commission agreed to send all new proposals and consultation papers to the
national parliaments. That procedure became a legal obligation with the
Treaty of Lisbon.

ITI. THE ROLE OF NATIONAL PARLIAMENTS ACCORDING TO THE TREATY OF LISBON

The Treaty of Lisbon?! addresses the question of democratic legitimacy not
only through further enhancement of the EP, but also through emphasizing
the importance of national parliaments in the European integration project.
National parliaments finally gained some specific rights. It was in fact the
first time that an EU Treaty specifically acknowledged the role of national
parliaments in the EU.%2

There are several Treaty provisions on the role of national Parliaments
within the EU, as well as two important protocols that are added to the
Treaty: Protocol (No. 1) on the Role of national Parliaments in the European
Union, and Protocol (No. 2) on the Application of the Principles of
Subsidiarity and Proportionality. Out of Treaty provisions concerning national
parliaments, the most important is Art. 12 of the Treaty of the European
Union (TEU) according to which they “contribute actively to the good
functioning of the Union (...)".

The greater envolvement of national Parliaments in the activities of the
EU, including their participation in legislative process and other matters that
are of particular interest to them, are secured in different ways.

First, the Lisbon Treaty secures for national parliaments a right to
information, since EU institutions are obliged to forward them all draft
legislative acts of the Union and applications for accession to the Union

2 Treaty of Lisbon amending the Treaty on European Union (TEU) and the Treaty
establishing the European Community (TFEU); texts of Treaty on European Union
(consolidated version O] C 326 of 26 October 2012) and Treaty on the Functioning of
the European Union (consolidated version O] C 326 of 26 October 2012), together with
Protocols, available in: European Law - Selected Documents (2nd revised and
expanded edition), Vol. 2. Saarbrucken: Europa-Institut of Saarland University, Verlag
Alma Mater, 2014.

22 See Relations with National Parliaments - The New Role of National Parliaments
in the European Decision-making: Implications of the Lisbon Treaty. EPP Group,
November 2009, p. 4; available at: www.eppgroup.eu.
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(Art. 12, 49 TEU), as well as information on policies in the area of freedom,
security and justice and proceedings on internal security (Art. 70, 71 TFEU).
Furthermore, according to Protocol No. 1, other information have to be
provided directly to the national Parliaments: the Commission has to forward
all consultation documents and legislative proposals to national parliaments
upon their publication (Art. 1); the agendas for and the outcomes of meetings
of the Council, including the minutes, have to be forwarded at the same time
as to Member States’ governments (Art. 5); possible initiatives of the
European Council, intending to adopt a certain decision with qualified
majority even if unanimity is normally required, have to be forwarded at least
six months before any decision is adopted (Art. 6); annual report of the
European Court of Auditors has to be forwarded at the same time as to the
EP and to the Council (Art. 7).

Second, the Lisbon Treaty also ensures active participation of national
parliaments within certain fields of decision-making process at the EU level,
for example by taking part in the revision procedures of the Treaties (Art. 12,
48 TEU), through involvement in the political monitoring of Europol and the
evaluation of Eurojust’s activities (Art. 12 TEU, Art. 85 & 88 TFEU), as well
as in adopting measures concerning family law with cross-border
implications (Art. 12 TEU, Art. 81 TFEU).

Third, the Lisbon Treaty gives to national parliaments the right to express
objections to policy proposals concerning Treaty changes that are proposed
under a simplified procedure instead of normal one (Art. 48.7 TEU), as well
as regarding measures of judicial cooperation in civil law matters with cross-
border implications (Art. 81.3 TFEU) - in both cases, the proposal has to be
forwarded to the national parliaments and if a national parliament makes
known its opposition within six months of the date of such notification, the
decision shall not be adopted.

Furthermore, objections can be voiced with regard to the principle of
subsidiarity. Namely, the monitoring of subsidiarity, which is one of the
fundamental principles of the EU (together with the principles of conferral
and proportionality, Art. 5 TEU), may be seen as “the greatest improvement
to the entitlements of national parliaments introduced by the Lisbon
Treaty”.23 In fact, the Treaty introduces a so-called early warning system,
which is a mechanism that enables national parliaments to make a
surveillance over the respect of principles of subsidiarity and proportionality

23 ZALEWSKA, M. & GSTREIN, 0.]., National Parliaments and their Role..., p. 12.
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or, in other words, empowers them to ensure compliance with the principle
of subsidiarity (Art. 5.3 TEU).

The relevant procedures are set out in the Protocol No. 2. National
parliaments may, upon receiving of legislative proposal i.e. within eight
weeks from the date of its transmission in the EU official languages, give a
reasoned opinion on whether the relevant proposal complies with the
principle of subsidiarity (Art. 6). Furthermore, in case that such “violation”
has been detected, national parliaments may trigger two different
procedures, widely known as “yellow card” and “orange card”.?*

The “yellow card” is drawn when at least one third of the national
parliaments (or a quarter if the proposal is in the field of freedom, security
and justice) conclude that a legislative proposal does not comply with the
principle of subsidiarity. If this threshold is met, the Commission (or other
respective institution) must review the questioned draft legislative act.
However, it may to decide maintain, amend or withdraw the draft. In other
words, there is no obligation to withdraw the draft.

The “orange card” applies to the ordinary legislative procedure and is
drawn when at least a simple majority (i.e. more than half) of the national
parliaments conclude that a legislative proposal does not comply with the
principle of subsidiarity. If this threshold is met, the proposal must be
reviewed and after such review the Commission may decide to maintain,
amend or withdraw the proposal. Nevertheless, the Commission might be
required to withdraw a proposal - in the event that the Commission decides
to maintain the proposal, its reasoned opinion (together with those of
national parliaments) must be submitted to the Union legislator (the EP and
the Council) for consideration. If 55% of the members of the Council or a
majority of the votes cast in the EP confirm that the proposal in question isn’t
compatible with the principle of subsidiarity, it shall not be given further
consideration.?

Finally, it should be pointed out that, in case if a legislative act has been
adopted in spite of an objection of possible violation of subsidiarity principle,
there is a possibility of bringing an action of judicial review before the EC]J.
Such action against legislative act on grounds of infringement of the

24 Gee: Relations with National Parliaments..., p. 6; CYGAN, A., National
Parliaments within..., p. 522; etc.

% According to Art. 7 of the Protocol No. 2, each national parliament shall have two
votes, shared out on the basis of the national parliamentary system. In the case of a
bicameral Parliament, each of the two chambers shall have one vote.
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principle of subsidiarity can be brought in accordance with the rules laid
down in Art. 263 of the TFEU. However, it can be triggered not by the
national parliaments themselves, but by Member States (presumably national
governments) on their behalf (Art. 8).%6

All of the aforementioned arrangements introduced by the Lisbon Treaty
undoubtedly witness the existence of consensus regarding new, improved
role of national parliaments at the EU level. Nevertheless, these new
arrangements, especially early-warning mechanism as the main Treaty
innovation, left many open questions regarding their real potential for
making national parliaments note mere democratic decoration of the EU, but
its relevant actors that will in the same time reconnect the Union with its
citizens.

It is true that new mechanism in practice proved to be very difficult to
trigger because of the high required threshold, different internal procedures
for applying the mechanism in each national parliament as well as overall
insufficient coordination between them. It also does not enable the inclusion
of national parliaments in the legislative process until its very end. Moreover,
the early warning mechanism lacks teeth as it is primarily of non-binding
nature and its operation before the EC] cannot be enforced directly by
national parliaments.27

But, in spite of these obvious shortcomings regarding the capacity of
national parliaments to efficiently participate in the EU legislation making,
relevant Lisbon Treaty provisions taken together finally open way for their
stronger inclusion in the European policy process. We are of the opinion that
new possibilities of engagement in shaping of European policies should
provoke increased interparliamentary cooperation as well as strengthening of
national parliaments’ position towards the executive branch both at national
and EU level. However, eventual success of new arrangements significantly
depends on the reaction of the members of national parliaments and their
overall interest for participating in EU affairs.

26 Art. 8 of the Protocol No. 2 envisages that such an action can also be brought by
the Committee of the Regions against legislative act for the adoption of which the
TFEU requires Committee to be consulted.

27 For deficiencies of new mechanism see CYGAN, A., National Parliaments
within... p. 524-526; ZALEWSKA, M. & GSTREIN, O.]., National Parliaments and
their Role..., p. 14-15.
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IV. THE CROATIAN PARLIAMENT AND EU AFFAIRS

The position and role of Croatian Parliament (CP) regarding EU affairs today
is regulated by the Constitution of the Republic of Croatia,?® the Act on the

9 and

Co-operation between Parliament and the Government on EU Affairs,?
the Standing Orders of the Croatian Parliament.’® As far as its overall
engagement in EU affairs is concerned, the CP played significant role from
the beginning of the Croatia’s accession process.

The process of accession of the Republic of Croatia to the EU started by
the end of the 1990’s and the CP actively engaged already in 2000 by
establishing its first working body related to EU affairs. That was the
European Integration Committee, tasked primarily with monitoring of the
harmonization of the Croatian legal system with the acquis communauitaire,
as well as with monitoring of overall cooperation programs and processes.
Since Croatia has been granted candidate country status in 2004, the
European Integration Committee participated in the work of COSAC as an
observer.

Contractual relations between Croatia and the EU began with signing of
the Stabilization and Association Agreement (SAA) in October 2001 that was
ratified in the CP in December same year.31 Under the SAA the Croatia - EU
Joint Parliamentary Committee was established in 2004, consisting of MEPs
and Croatian parliamentarians. Formed as a forum for cooperation and
political dialogue, the Joint Committee discussed the issues regarding
Croatia’s accession to the EU as well as various issues concerning effective
operation and development of the Union. The Joint Committee met twice a
year and consequently adopted joint declarations and recommendations.

Besides aforementioned committees that were active until Croatia’s
accession to the EU in 2013, another special working body tasked with
political control of negotiation process was established in pre-accession

28 Constitution of the Republic of Croatia (consolidated text), Official Gazette No.
85/2010.

2 Act on the Co-operation between Parliament and and the Government on EU
Affairs, Official Gazette No. 81/2013.

30 Standing Orders of the Croatian Parliament, Official Gazette No. 81/2013.

31 Law on Ratification of the Agreement on Stabilization and Association between
the Republic of Croatia and European Communities and their member states, Official
Gazette - International Agreements, No. 14/2001. The SAA entered into force on 1
February 2005, upon its ratification in the European Parliament and in all EU Member
States’ parliaments.
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period. That was the National Committee, formed in 2005 with competences
to politically supervise and evaluate the course of negotiations. The National
Committee also represented a forum for consultations between parliamentary
parties and the Government. Since it was specifically tasked with monitoring
of negotiations, the National Committee was active until closing of
negotiations in June 2011 32

After closing negotiations, the CP adopted the decision on calling a state
referendum on the accession, which was held on 22 January 2012. The EU
accession referendum passed with 66.27% votes cast in support and as a
consequence of that binding decision CP ratified Treaty of Accession to the
EU on 9 March 2012. With Croatia’s accession to the EU, the main
parliamentary tasks concerning EU affairs are vested in hands of the
European Affairs Committee (EAC).

Powers and composition of the EAC are regulated by the Standing Orders
of the Croatian Parliament (Art. 64-66). The EAC performs different activities
pertaining to European affairs and acts as the main coordination body in that
regard: it monitors the activities of CP in European affairs, adopts the Work
Programme for the Consideration of the Positions of the Republic of Croatia,
considers the documents of the EU and the positions of the Republic of
Croatia in relation to the documents of the EU and may adopt conclusions
thereon, considers the reports of the Government on the meetings of the
Council of the EU, conducts the procedure of monitoring compliance with the
principle of subsidiarity, adopts a conclusion proposing to the competent
authority to implement a regulatory impact assessment procedure in
accordance with law, takes part in the process of nominating candidates of
the Republic of Croatia for EU institutions and bodies, monitors the
alignment of the legal system of the Republic of Croatia with the EU acquis,
participates in the COSAC, co-operates with the EP and the European affairs
committees of national parliaments, proposes to the Speaker of CP to
conduct a debate on the position of the Republic of Croatia for European
Council meetings, submits an annual report on its activities to CP. The EAC
also has the rights and duties of a competent body in European Affairs
pertaining to adopting conclusions on the application of the passerelle clause

and on amending the EU Treaties.®

32 www.sabor.hr.

33 See Art. 64 & 65, Standing Orders of the Croatian Parliament, Official Gazette
No. 81/2013.
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As monitoring of compliance with the principle of subsidiarity is
concerned, it is important to say that every MP and political groups,
parliamentary working bodies and the Government have the right to launch a
procedure of monitoring. The procedure is conducted by the EAC, which
must react within a period of seven weeks after the date on which the draft
legislative act was submitted by the EU institutions. The EAC may as well, at
its own initiative, initiate a procedure of monitoring compliance with the
principle of subsidiarity.34 If the EAC establishes that the said draft
legislative act of the EU breaches the principle of subsidiarity, it shall adopt a
reasoned opinion thereon and submit it to the Speaker of CP. The Speaker
shall submit the reasoned opinion to the Government, the Presidents of the
EP and of the European Commission and to the Presidency of the Council of
the EU.>°

As scrutinising the work of national Government in EU affairs is
concerned, the powers of the CP are executed by the EAC. The Committee
discusses the Government’s reports on the meetings of the European Council
as well as on the meetings of the Council of the EU and preparations for its
next meeting, immediately upon receiving the report. After the conducted
debate, the EAC may adopt a conclusion thereon and submit it to the Speaker
of CP. Besides conducting debates and adopting conclusions on the positions
of the Republic of Croatia and EU documents, the EAC takes part in the
process of proposing candidates for the institutions and bodies of the EU.

Finally, taking into consideration aforementioned as well as other relevant
provisions of the CP’s Standing Orders, it may be concluded that although
different parliamentary working bodies are involved in conducting of
Parliament’s activities with regard to the Croatia’s membership in the EU, it
is exactly the EAC that has the pivotal role in the participation of the CP in

European affairs.>®

34 The European Affairs Committee may, at its own initiative, initiate a procedure of
monitoring compliance with the principle of subsidiarity after an elapse of two weeks
after the date on which the draft legislative act was submitted by the institutions of the
European Union and shall inform the Speaker of Parliament thereof.

3 See Art. 158, Standing Orders of the Croatian Parliament, Official Gazette No.
81/2013.

36 www.sabor.hr.
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V. CONCLUSION

The lack of democracy at the EU level is an old phenomenon and through the
last decades we have witnessed various attempts of solving this problem. One
of possible answers was offered with the Lisbon Treaty, which introduced the
so-called early warning mechanism and the subsidiarity principle in order to
enable national parliaments to check and enforce compliance with the
principle of subsidiarity in EU legislative proposals.

Since the Lisbon Treaty came into force more than six years ago, it is
already possible to evaluate the effects of subsidiarity early warning
mechanism. The facts show that it has been used only twice and on both
occasions the so called yellow card procedure has been triggered.37 A
stronger, so called orange card procedure has never been activated. This is
obviously a result that opens way for a criticism concerning the effectiveness
of the early warning mechanism. It might be concluded, based on the fact it
has been used rarely indeed, that it does not work in practice.38 However, we
are of the opinion that in spite of its weaknesses, the early warning
mechanism has a potential in reducing the democratic deficit. Furthermore,
it is already a useful addition in the arsenal that should make the Union
closer to its citizens. Why is that so important?

The EU is obviously going through serious political crisis, especially
taking into account recently held referendum in the UK that resulted in the
overall vote to leave the Union. It is impossible to ignore the fact that there is
indeed a widespread feeling among many European citizens - albeit as the
result of misunderstanding of what the EU really is - that the Union
represents a threat to national political autonomy, an abstract and distant

37 For the first time the necessary treshold was reached in 2012 in the case of the
so called “Monti II” Commission’s legislative proposal concerning the exercise of the
right to collective action i.e. the right to strike (COM(2012)130). The Commission
subsequently decided to withdraw the proposal. The second case concerned the
proposal to establish the office of European Public Prosecutor (COM(2013)534) and it
was raised in 2013. This time the Commission reacted differently and refused to
withdraw the proposal. For details see JANCIC, D., “The Game of Cards: National
Parliaments in the EU and the Future of the Early Warning Mechanism and the
Political Dialogue”. Common Market Law Review, vol. 52, 2015, p. 945-948.

3 See DE WILDE, P., “Why the Early Warning Mechanism does not Alleviate the
Democratic Deficit”. OPAL Online Paper, No. 6, 2012.
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entity that is hard to reach, describe and understand.® It is therefore more
important than ever for the future of European integration project to
reconnect its citizens with the idea of united Europe. In order to do so, the
EU itself must be transformed in a more democratic union closer to people.
That is exactly why the role of national representative institutions is
important for the future of integration project. People generally have
stronger connection with national than with supranational institutions and
want to see the former influencing stronger on integration process.
Increasing the envolvement of national parliaments in EU affairs will
obviously not solve the problem itself, but taken together with other
instruments such as the European Citizen’s Initiative for example, should
contribute in changing the overall attitude of citizens towards the possibility
of their real engagement in European politics.
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, LAS CORTES EN LA TRANSICION
POLITICA ESPANOLA: DE LA LEY PARA LA
REFORMA POLITICA A LA CONSTITUCION
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Profesora de Derecho Constitucional

Universitat de les Illes Balears

I. INTRODUCCION

En tiempos de crisis, generalmente, se teme a la incertidumbre y a los
cambios.! En Espafia, el plano juridico-constitucional, ese temor a las
transformaciones sociales y politicas no resulta extrano, si se atiende a la
frecuencia con que se han producido esos ajustes y a lo incontrolado que ha
sido el desarrollo del movimiento constitucionalista.? Este pasado politico,
convulso y agitado, ha llegado a generar una visiéon pesimista sobre la forma
de afrontar el transito entre regimenes politicos y de abordar las grandes
cuestiones de Estado.® En particular, el proceso de reforma politica para
pasar del franquismo a un régimen de libertades abre una nueva etapa de

! La méaxima de San Ignacio de Loyola “En tiempo de tribulaciones no hacer
mudanza” se ha hecho célebre y resulta aplicable a cualquier situacién de dificultad.

2 Sobre la enorme complejidad del constitucionalismo histérico en Espaiia,
caracterizado por la inestabilidad politica y la continua convulsién social y militar, vid.,
entre otros, TOMAS VILLAROYA, ]J. Breve historia del constitucionalismo espariol.
Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1983, pp. 10-11; DE ESTEBAN, ]J.
“Estudio Preliminar”. Esquemas del Constitucionalismo espanol (1808-1976). Madrid:
Facultad de Derecho. Universidad Complutense, 1976, pp. 14-15.; y JIMENEZ
ASENSIO, R. Apuntes para una historia del constitucionalismo espanol. Zarautz: 1992,
pp. 19-22.

3 GIL DE BIEDMA, J. “Apologia y Peticién”, en Las personas de verbo. Barcelona:
Seix Barral, 80: “/De todas las historias de la Historia/ sin duda la mas triste es la de
Espafna/ porqué termina mal. Como si el hombre,/ harto ya de luchar con sus
demonios,/ decidiese encargarles el gobierno y la administracién de su pobreza./”.
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luces y sombras, de anhelos y determinaciéon, marcada por la incertidumbre
de una situacion singular.

Tras la muerte de Franco, y certificado el fracaso del reformismo del
Gobierno de Arias Navarro, la reforma politica impulsada por Suarez —que
habia de permitir pasar, sin traumas, del régimen totalitario a un sistema de
libertades avanzado— se presenta como un momento decisivo para el cambio
politico en Espana. A través de un proceso complejo y singular,4 partiendo de
la legalidad vigente, el proyecto de reforma politica pretende la remocién de
las normas e instituciones no constitucionales y el establecimiento de las
bases para la configuracién de un régimen democratico, cuyo fundamento
debia ser la soberania popular. La empresa resulta muy compleja, en un
contexto social desestabilizado por una grave crisis econdémica, el deterioro
del orden publico y la intensificacién del fenémeno terrorista.” En esta
coyuntura, los impulsores del proceso intentan aplacar los recelos —de muy
diversa causa y naturaleza, tanto en la forma como en el contenido de la via
escogida— y la desconfianza ante el resultado incierto de la operacién.6

Durante la transicién el debate sobre el sistema electoral corre parejo a la
articulacion de un nuevo régimen democréatico, dado que el marco normativo
que regula los procesos representativos es uno de los elementos
fundamentales —si no el mas determinante— de los cambios institucionales y
organizativos que se pretenden.7 Mas aun si tomamos en consideraciéon que

4 Cfr. LUCAS VERDU, P. “La singularidad del proceso constituyente espafiol”.
Revista de Estudios Politicos, num. 1 (1978), pp. 9-27. Sobre el caracter atipico y
peculiar de la estrategia disefiada por el Gobierno de Adolfo Suarez para articular
reforma politica del régimen totalitario, cfr. MORODO LEONCIO, R. La transicion
politica. Madrid: Tecnos, 2008. También, ALZAGA VILLAAMIL, O. “El proceso de
elaboracién de la Constitucién”. La Constitucién y la prdctica del Derecho (MARTINEZ-
SIMANCAS SANCHEZ, ]J. y ARAGON REYES, M., coordinadores). Madrid: Sopec, 1998,
pp. 57-63.

% Sobre el contexto del momento, DE ESTEBAN, J. y LOPEZ GUERRA, L. [et altri].
El régimen constitucional espariol 1. Barcelona: Labor Universitaria, 1983, pp. 13-14.

6 El presidente del Gobierno, en el texto del discurso en TVE, quiere infundir
confianza en las instituciones, que han de garantizar la libre decision de la voluntad
popular, y superar el ldgico miedo ante un futuro no escrito. El texto estd recogido, a
modo de anexo, por LUCAS VERDU, P. La octava ley fundamental. Critica juridico-
politica de la reforma Sudrez. Madrid: Tecnos, 1976, pp. 109-119.

7 Sobre la importancia del sistema electoral en el desarrollo institucional de las
democracias, cfr., entre otros, LOEWENSTEIN, K. Teoria General de la Constitucion.
Barcelona: Ariel, 1976, p. 334; DUVERGER, M. L’influence des systémes électoraux sur
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en esa etapa, por razones obvias, el debate sobre el sistema electoral no
parte de la légica habitual en las propuestas de modificaciones electorales al
uso —la adecuacién a la nueva realidad de un modelo electoral o la
resoluciéon de los efectos no deseados de un determinado mecanismo— sino
que se centraba en las posibles consecuencias del sistema adoptado. Puestos
a construir un nuevo modelo politico e institucional, y con la mirada puesta
en unos objetivos concretos —gobernabilidad y estabilidad politica,
basicamente—, los artifices del proceso piensan en un sistema electoral que,
combinando diferentes elementos, pueda derivar en consecuencias bien
distintas.®

Para asegurar el caracter democratico y la transparencia del proceso
politico, se asume con toda naturalidad que la legislacion electoral debera
contar con unos requisitos minimos e indisponibles —sufragio universal,
pluralismo politico, igualdad—, propias de cualquier democracia avanzada.
Pero al mismo tiempo, se piensa en la gobernabilidad y estabilidad de las
instituciones politicas, con el fin de superar los indeseados efectos derivados
del sistema electoral de la II Republica, en particular la fragmentacion de la

la vie politique. Paris: Librairie Armand Colin, Paris, 1950; KELSEN, H. Teoria General
del Estado. México: Editora Nacional, 1979, p. 347; cfr. NOHLEN, Dieter. Sistemas
electorales del mundo. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1981, pag. 53;
RAE, Douglas W. Leyes electorales y sistema de partidos politicos. Madrid: Ediciones
CITEP, 1977, pp. 14-15; GARCIA FERNANDEZ, ]. “Sistema electoral, gobernabilidad y
Constitucion”. Temas para el debate, nim. 162 (2008), p. 29; y BIGLINO CAMPOS, P.
“La legislacion electoral y el margen del legislador autonémico”. EI Derecho electoral
de las Comunidades Auténomas: revisiéon y mejora (L. A. GALVEZ MUNOZ,
coordinador). Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2009, pp. 14-15.

8 Sobre la “autoregulacién” de los partidos politicos, cfr. RAMIRO, L. “Del privilegio
constitucional de los partidos politicos a la promociéon del multipartidismo moderado.
Constitucion, sistema electoral y financiacion de los partidos en Espafna”. Las sombras
del sistema constitucional esparfiol. Madrid: Editorial Trotta, 2003, pp. 107-112. El autor
explica cdmo los propios partidos, a través de decisiones articuladas en las instituciones
representativas establecen las regulaciones que permiten ordenar las relaciones de los
partidos con el Estado y con la sociedad. El resultado final es el fruto de los intereses de
quienes participan en la elaboracién de dichas disposiciones. Por eso no extrafia que la
posicion de los partidos mas influyentes en eses proceso se ve impulsada y reforzada en
las normas que regulan la competencia entre formaciones politicas para conseguir el
poder politico.
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representacién politica y la polarizacion ideolégica,9 que es tomado como
“antimodelo” para las elecciones postfranquistas.10

En este trabajo se pretende analizar hasta qué punto las decisiones sobre
el sistema electoral adoptadas durante la transicién y en la primera etapa
democratica han significado un primer paso para un auténtico cambio de
paradigma en la configuracion de la representacion politica; o si, por el
contrario, la inercia que permite su estabilidad o continuidad en el tiempo
reflejan la resistencia a modificarlo por parte de quiénes han alcanzado el
poder gracias a él. En particular, en este estudio se propone una reflexion
sobre la verdadera dimensién de determinadas reformas normativas —las
referidas al régimen electoral— y sobre cémo una serie de acuerdos
preconstitucionales —relativos al reparto del poder politico y la
gobernabilidad del Estado— conforman auténticas decisiones politicas
condicionantes del proceso constituyente.11 Tal como veremos, la aprobacion

% Existe un acuerdo doctrinal en considerar que el sistema electoral de la Segunda
Republica espafola tuvo una influencia decisiva en las dificultades que afectaron al
nuevo modelo politico y constitucional. Sobre el sistema electoral para la conformacién
de las Cortes Constituyentes de 1931, cfr. PEREZ SERRANO, N. La Constitucién
Espaniola (9 Diciembre 1931). Antecedentes, texto, comentarios. Madrid: Editorial
Revista de Derecho Privado, 1932, pp. 11-17. El Decreto de 8 de mayo de 1931
establece el sistema mayoritario de voto restringido y, con el fin de evitar el
fraccionamiento de la eleccién en pequeiias formaciones, fija el tope del 20 % de los
votos emitidos para poder ser proclamado diputados. Con ello se favorece la aparicion
de colaciones electorales o partidos uniformes, con grandes diferencias internas y poco
cohesionados. La Constituciéon de 1931 es muy parca por lo que se refiere a la inclusién
de los principios fundamentales del sistema electoral, dado que no hace referencia al
principio de representacion proporcional ni al numero de diputados ni a la
organizacion de circunscripciones. La Ley de Reforma electoral, de 27 de julio de 1933,
refuerza el caracter mayoritario de la legislacién anterior, estableciendo topes
maximos y minimos para participar en el reparto de escanos —20% y 40%— y
dificultando el acceso a la segunda vuelta —los que hayan obtenido més del 8% de los
votos escrutados—. Los efectos del sistema favorecen a los grandes partidos, al
bipartidismo circunscripcional, el multipartidismo parlamentario, la bipolarizacién a
nivel estatal y el movimiento pendular exagerado. Cfr. DE CARRERAS, F. “Los intentos
de reforma electoral durante la Segunda Republica”. Revista de Estudios Politicos,
nams. 31-32 (1983), pp. 165-166.

10 MONTERO, J. R., LLERA, F. J. y TORCAL, M. “Sistemas electorales en Espafia: una
recapitulacion”. Revista Espariola de Investigaciones Socioldgicas, nim. 58 (1992), p. 10.

11 RUBIO LLORENTE, F. (La forma del poder. Estudios sobre la Constitucidn,
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1997, pp. 16-21) se refiere a
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de la normativa que rige los comicios previstos en la Ley para la Reforma
Politica y los resultados de los mismos son elementos claves para la
configuracion constitucional del sistema electoral.

Queremos, en definitiva, reflexionar sobre la incidencia y el
mantenimiento de los limites facticos al poder constituyente, derivados de la
situacion socio-politica del momento o de los intereses partidistas, en la
determinacion de un sistema electoral que estd pensado para la formaciéon de
gobiernos con el apoyo de mayorias estables y cuya principal desviacién
reside en la desigualdad de la representacion parlamentaria, en beneficio de
los partidos mayoritarios. Para nuestro andlisis nos centraremos en la
regulacion del sistema electoral contenida en la Ley 1/1977, de 4 de enero,
para la Reforma Politica, completada, para regular las primeras elecciones

las “decisiones politicas condicionantes del proceso constituyente implicito y, en este
punto concluye que “los autores de la Constitucion se encuentran ya obligados por una
serie de opciones previas a las que simplemente han de dar forma: el Estado no sera
unitario; la forma de Gobierno habrd de ser la Monarquia Parlamentaria; el
Parlamento, bicameral; la vida politica estard dominada por los partidos politicos y
habrén de reconocerse y garantizarse al menos los derecho y libertades que son
habituales en las democracias de Occidente.” Por su parte, y por lo que se refiere a los
condicionantes previos sobre el sistema electoral constitucional, CAPELLA, J. R. (“La
Constitucion tacita”. Las sombras del sistema constitucional espanol. Madrid: Trotta,
2003, pp. 17-19) se refiere a los limites (internos y externos) al poder constituyente,
cuyo resultado fue la instauracién de “una auténtica constitucion tdcita que establecia
los limites de lo que habria de ser la Constitucion de 1978 y el sistema auspiciado por
ella”. El autor seflala que “el ultimo de los puntos de la Constituciéon tacita lo
constituye el acuerdo de «gobernabilidad», esto es, un acuerdo por el que se buscé un
poder gubernativo fuerte [...]. Para garantizar la gobernabilidad, cabe recordar que las
fuerzas politicas aceptaron concurrir a las elecciones para las Cortes materialmente
constituyentes a través de un sistema electoral que asigna pesos diferentes a los votos
de los ciudadanos segun el lugar donde ejercitan el derecho de sufragio y en realidad,
ademas, segun la opcion politica ejercida: un sistema de escasa proporcionalidad, para
listas cerradas y bloqueadas, que canaliza necesariamente las opciones politicas a
través de la partitocracia parlamentaria [...]”. Sobre esta misma idea reflexiona PEREZ
ROYO, ]J. (La reforma constitucional inviable. Madrid: Catarata, 2015, p. 108),
refiriéndose al mantenimiento del “bloque normativo preconstitucional” respecto al
derecho de participaciéon en el “bloque de la constitucionalidad”: “Este fue [...] el
momento decisivo en el proceso de transicion a la democracia [...]. Somos lo que somos
desde una perspectiva politico-constitucional porqué la Transicién la hicimos con el
bloque normativo sobre el derecho de participaciéon con que la hicimos y porque no
hemos sido capaces de liberarnos de dicho bloque normativo desde entonces.”
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democraticas, por el Real Decreto ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre
medidas electorales, y trasladada, practicamente sin cambios, a la
Constituciéon de 1978.

II. LA NORMATIVA ELECTORAL EN LA LEY 1/1977, DE 4 DE ENERO, PARA LA
REFORMA PoLITICA

1. Justificacion y contenido de la Ley para la Reforma Politica

Tras la muerte del general Franco y la frustraciéon del intento reformista del
Gobierno presidido por Arias Navarro,'? se fragua un cambio de estrategia en
la transicién con el nombramiento de Adolfo Sudrez como presidente del
Gobierno. A partir de ese momento, se inicia el proceso para neutralizar el
régimen institucional del franquismo mediante la férmula de “ruptura
pactada”. Con esta via se pretende transitar a un sistema de libertades,
manteniendo la legalidad franquista. La profunda contradiccion de Ila
estrategia propuesta —no resulta facil seguir el procedimiento, ni siquiera
para los sectores mas abiertos del franquismo ni tampoco para la oposicion
democratica, que en parte continua en la clandestinidad—*3 y los peligros de
una eventual frustracion de las expectativas generadas auguraban
incertidumbre y dudas sobre su viabilidad. Sin embargo, “[n]o seguir tal
procedimiento, para lograr la ruptura con el régimen anterior, hubiera
significado un evidente golpe de Estado de la Corona de incalculables
consecuencias”.!* Conviene no olvidar que la cupula militar del franquismo

12 gobre el fracaso del reformismo continuista auspiciado por el Presidente Arias
Navarro, cfr. LUCAS VERDU, P. La octava Ley Fundamental. Critica juridico-politica de
la Reforma Sudrez. Madrid: Tecnos, 1976, pp. 13-26; JIMENEZ CAMPO, J. “Crisis
politica y transicion al pluralismo en Espana (1975-1978)”. La Constitucion espariola de
1978. Estudio sistemdtico dirigido por los profs. Alberto Predieri y E. Garcia de
Enterria. Madrid: Civitas, 1981, pp. 67-71; y RUBIO LLORENTE, F. La forma del poder.
Estudios sobre 1la Constitucion. Madrid: Centro de Estudios Politicos vy
Constitucionales, 1997, pp. 5-9.

13 Sobre la profunda contradiccién del proceso, TIERNO GALVAN, E. “Prélogo”. La
octava Ley Fundamental. Critica juridico-politica de la Reforma Sudrez. Madrid:
Tecnos, 1976, pp. 10-11.

14 Cfr. DE ESTEBAN, J. y LOPEZ GUERRA, L. [et dltri]. El régimen constitucional...,
op. cit., p. 14.
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se mantenia como elemento fundamental del sistema,15

expectante y
vigilante frente a los movimientos del presidente Suéarez.

Asi, pues, el primer paso en el proceso de ruptura pactada es la
elaboracion de la octava ley fundamental a partir de la legalidad franquista,
que se tramita a partir de un proyecto de ley presentado por el Gobierno de
Suarez. En su redaccién original, el documento estd encabezado por un
Predmbulo y un texto articulado muy breve, dado que no pretende una
alteracion sustancial del régimen politico, ni mucho menos entrar en sus
puntos mas conflictivos.'® Los impulsores del proceso estan en disposicién de
proponer los minimos cambios necesarios para favorecer la implantaciéon de
principios democraticos a cambio de mantener una cierta continuidad

»17 al

politica. No en vano, la norma se articula a modo de “carta otorgada
conjunto de fuerzas politicas democraticas, con la inclusién de aquellos
principios imprescindibles e inevitables para la implantacién de un sistema

de libertades, que, al ser pactados con los procuradores franquistas, no

15 Sobre la influencia del Ejército como factor real del poder en el proceso de
discusién y aprobacién del la reforma politica, cfr. LUCAS VERDU, P. La octava Ley
Fundamental..., op. cit., pp. 93-94. Sin embargo, este autor augura un cambio de
paradigma en las relaciones entre el poder politico y el estamento militar a partir de la
deseable profesionalizaciéon del Ejército. También sobre la posicién de las Fuerzas
Armadas durante el trédnsito hacia un régimen de libertades y las reformas
emprendidas por el Gobierno de Suarez para conseguir la neutralidad del Ejército ante
el proceso de cambio politico, cfr. JIMENEZ CAMPO, ]J. “Crisis politica y transicién al
pluralismo...”, op. cit., pp. 75-77.

16 para un andlisis del contenido del Proyecto de reforma, cfr. LUCAS VERDU, P. La
octava Ley Fundamental..., op. cit., pp. 75-89; también MELIA QUES, ]. “Dudas y
lagunas en la reforma”. Informaciones Politicas, 69 (1976); CAVERO, 1. “Soberania
popular y elecciones para constituyentes. Informaciones Politicas, 69 (1976); y PEREZ
TREMPS, P. “La Ley para la Reforma Politica”. Revista de la Facultad de Derecho de la
Universidad Complutense, num. 54, (1978), pp. 125-178.

17 TIERNO GALVAN en una entrevista (“El viejo profesor contra los maximalistas”, de
Soledad ALVAREZ COTO, EI Pais, 19 de septiembre de 1976) afirma que la oposicién no
ha sido consultada sobre el Proyecto de reforma y que éste “se aprueba tal y como estd, y
es consagrado por un referéndum, hay que admitir que algo tiene de carta otorgada”. De
hecho, la oposicion hace campafia a favor de la abstencidon, para separarse del
franquismo. Sobre el papel de la oposicién durante el proceso pre-constituyente, cfr.
LOPEZ AGUILAR, ]. F. “El tema de la oposicién en la crisis y caida del autocratismo
franquista”. Revista de Estudios Politicos, nim. 63 (1989), pp. 164-166.
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podrian suponer una ruptura completa con el sistema.'® Ademads, el Proyecto
no contiene disposicion derogatoria, para dar a entender que la futura
reforma politica podria mantener determinadas instituciones del franquismo
y, sobretodo, para evitar que la norma sea vista como un instrumento de
desmantelamiento completo de los “Principios del movimiento”.?

La aprobacién de la Ley para la Reforma Politica resulta ser un éxito del
Gobierno Suarez y supone la aceptacién del proceso de las élites franquistas,
pese a las reticencias de los sectores mas reaccionarios. Significa, ademas,
un hito histérico: por primera y dltima vez la Cadmara de los procuradores
debate, en el sentido mdas amplio del término, una Ley Fundamental. Se trata,
desde luego, de un proceso atipico e insélito en el contexto de la Ciencia
Politica conternporé\nea.20 La norma aprobada en sede parlamentaria, el 18

18 Conviene recordar que durante la tramitacién del Proyecto de ley de Reforma
Politica el Gobierno tuvo que realizar algunas concesiones a los procuradores
franquistas que, a la postre, deben aprobar la norma dirigida a reformar
profundamente el sistema institucional y normativo conformado por los Principios del
movimiento. Asi debe interpretarse la presentacién del Proyecto de ley a la Camara
legislativa sin predmbulo y con la publicacién, como anexo, del informe no vinculante
del Consejo Nacional del Movimiento. En verdad, el Gobierno no incluye ninguna de las
sugerencias del Consejo Nacional en el Proyecto y, a cambio, prescinde de la parte
expositiva del Proyecto de ley —sobre la cual el érgano asesor habia realizado unas
valoraciones muy criticas, al considerar que desconocia los Principios del movimiento—
y accedi6 a publicar oficialmente el informe del Consejo Nacional —lo cual no deja de
ser anémalo—. Cfr. DE LA CUADRA, B. “«Concesiones» de Fernandez-Miranda al
«bunker» legislativo”, El Pais, 22 de octubre de 1976. Poner en conocimiento de los
procuradores este documento podria entenderse como un ofrecimiento a los miembros
de la Camara legislativa, para que pudieran optar por la reforma de Sudarez o la
contrarreforma del Consejo Nacional. Cfr. LUCAS VERDU, P. La octava Ley
Fundamental..., op. cit., p. 100.

19 Cfr. LUCAS VERDU, P. La octava Ley Fundamental..., op. cit., p. 62.

20 cfr. MORODO, R. La transicién politica. Madrid: Tecnos, 1997, pp. 126-132. El
autor sintetiza las causas que a su juicio ayudan a explicar el resultado final de la
operacion de reforma politica. En primer lugar, el poder moderador del rey, que
adquiere un posicionamiento de integracion politico social y de reconciliaciéon nacional;
en segundo lugar, la presiéon generalizada de la opiniéon publica, deseosa de
democracia y de un régimen de libertades politicas y sociales; en tercer lugar, la
propia conciencia de la clase politica franquista sobre el caracter insoslayable del
cambio politico; en cuarto lugar, los intereses internacionales en juego, para alcanzar
el nivel de progreso social y econémico de las potencias europeas; y en quinto lugar,
las grandes dosis de cautela del gobierno y de responsabilidad de la oposicién, todavia
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de noviembre de 1976, es ratificada en referéndum popular celebrado el 15
de diciembre de 19762 y se publica en el Boletin Oficial del Estado num. 4,
el 5 de enero de 1977.

Los principios contenidos en la Ley 1/1977, de 4 de enero, son claramente
antagoénicos con los del franquismo: incorpora la referencia a la democracia y
a la supremacia de la ley, como expresion de la soberania popular (articulo
1.1); proclama la inviolabilidad de los derechos fundamentales y la
vinculaciéon de los érganos del Estado a los mismos (articulo 1.1); reconoce,
implicitamente, el pluralismo politico, dado que pone las bases de un sistema
electoral inspirado en los principios democraticos (sufragio universal, directo
y secreto) y decide que la eleccion del Congreso se realice mediante criterios
de representacion proporcional (articulo 2.2 y Disposicién transitoria
primera, segundo apartado). Sin embargo, en el plano institucional incorpora
algunas previsiones que no encajan en un modelo democratico avanzado,
tales como las facultades del rey de nombrar un nimero de senadores no
superior a la quinta parte del de los elegidos (articulo 2.3 in fine), asi como al
Presidente de las Cortes y del Consejo del Reino (articulo 2.6); o la potestad
del jefe del estado de someter a referéndum nacional cualquier opcion
politica, tenga o no caracter constitucional, que puede determinar, en
determinadas condiciones, la disolucién automaéatica de las Cortes y la
convocatoria de nuevas elecciones (articulo 5).

2. Los principios bdsicos del sistema electoral en la Ley para la Reforma
Politica

El objetivo principal de la Ley 1/1977, de 4 de enero, es la celebracién de
unas elecciones para conformar una asamblea legislativa encargada, ademads,
de llevar cabo la reforma politica. La propia Ley fija los principios basicos del
sistema electoral, que deberdn ser objeto de desarrollo por parte del

en la clandestinidad. También sobre el caracter atipico de la transicion a la democracia
en Espafia frente a los modelos tedricos, cfr. MARAVALL, J. M. La politica de la
Transicion. Madrid: Taurus, 1985; y COTARELO, R. “La transicion democratica
espaifiola”, COTARELO, R. Transiciéon politica y consolidacion democrdtica. Espafia
(1975-1986). Madrid: Centro de Investigaciones Socioldgicas, 1992, pp. 3-27.

21 para una valoracién de los resultados de la consulta a los ciudadanos acerca del
proceso de reforma politica, en particular la elevada abstenciéon fomentada por la
oposicién democratica, cfr. LOPEZ NIETO, L. “Las elecciones de la transicién”,
Transicion politica y consolidacion democrdtica. Espafia (1975-1986). Madrid: Centro
de Investigaciones Socioldgicas, 1992, pp. 88-89.
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Gobierno.?? Con todo, la forma elegida por el legislador puede considerarse
defectuosa, pues al margen de unas breves alusiones al caracter bicameral
de las Cortes, las concretas previsiones referidas a su composicién no se
hallan en el articulado, sino que aparecen en la Disposiciéon transitoria
primera.

En cualquier caso, resulta incuestionable que el paso del viejo al nuevo
régimen requiere que queden normativamente establecidos los puntos
fundamentales del mecanismo electoral. Cuestién distinta es vislumbrar
cudles son las verdaderas consecuencias de la inclusiéon de esos concretos
principios del sistema electoral en la Ley para la Reforma Politica. Seguin una
corriente de opinién, los impulsores de la norma estdn pensando en la
consecucion de un modelo politico gobernable y estable y quieren, ademads,
tranquilizar a ciertos sectores del franquismo; no en vano, la Ley es aprobada
por los procuradores a Cortes, que se muestran favorables una férmula
mayoritaria para la eleccién de las dos Camaras, capaz de facilitar una
victoria conservadora en las elecciones, para asegurar el continuismo
politico.23 Pero para dar transparencia al proceso, es necesario, también,
negociar los puntos claves del mecanismo electoral con la oposicion
democratica; aunque parece que, finalmente, las concesiones frente a sus
reivindicaciones son de indole menor.?*

22 Cfr. LUCAS VERDU, P. La octava Ley Fundamental..., op. cit., pp. 60 y 85.
También sobre la singular regulaciéon de los principios basicos del régimen electoral,
cfr. PEREZ ROYO, ]. La reforma constitucional..., op. cit., p. 102. Sobre los perfiles
fijados por la Ley para la Reforma Politica para la eleccién del Congreso y del Senado,
VALLES, J. M. y BOSCH, A. Las elecciones. Barcelona: Blume, 1977; DE ESTEBAN, J. y
LOPEZ GUERRA, L. De la Dictadura a la democracia (diario politico de un periodo
constituyente). Madrid: Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, 1979; y
LOPEZ GUERRA, L. “Las perspectivas actuales sobre el caso espaifiol”, DE ESTEBAN,
J. y otros. EI proceso electoral. Barcelona: Labor, pp. 232-236.

23 J. R. CAPELLA (“La Constitucién tacita...”, op. cit., p. 29) explica que algunos de
los principios electorales estaban inspirados en el Proyecto que Fraga elabord para
impulsar el reformismo continuista del Gobierno de Arias Navarro. J. PEREZ ROYO (La
reforma constitucional..., op. cit., p. 99) pone de relieve que la Ley Para la Reforma
Politica debia dar garantias a quien ocupaba el poder de que la aplicacién de la nueva
norma no supondria una lesién insoportable para sus intereses.

24 gSobre el diferente nivel de acuerdo entre las propuestas formuladas por los
sectores continuistas del franquismo, con los que se lleg6 a un cierto nivel de
compromiso, y por la oposiciéon democratica, que sélo consiguieron concesiones menores,
cfr. CACIAGLI, M. “El sistema electoral de las Cortes segun los articulos 68 y 69”. La
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Veamos a continuacién, brevemente, cudles son los elementos principales
del sistema electoral fijados en la Ley para la Reforma Politica.

En primer lugar, se establece un sistema de Cortes bicamerales y se
dispone que “las elecciones al Congreso se inspiraran en criterios de
representacion proporcional” y las del Senado “en criterios de escrutinio
mayoritario”. En relaciéon a la composiciéon de la Camara Alta, se prevé,
ademas, que una parte de senadores (en un nimero no superior a la quinta
parte de los elegidos) serd designada por el Rey (articulo 2.3).25 La
combinacion de sendas previsiones para la conformacién del Senado propicia
una cierta ventaja a las formaciones conservadoras y compensa el eventual
fraccionamiento que pudiera producirse en el Congreso.26

En segundo lugar, destaca la modulacion al criterio de representacion
proporcional que ha de regir la eleccion del Congreso, mediante la prevision
de “dispositivos correctores para evitar la excesiva fragmentacién de la
Camara, a cuyo efecto se fijardn porcentajes minimos de sufragios para
acceder al Congreso” (Disposicidn transitoria primera). La explicacién sobre
la previsiéon de cldusulas de exclusion parece responder, de nuevo, a las
concesiones a los procuradores franquistas que, como ya se ha dicho, son
partidarios de un sistema mayoritario. Para conseguir su apoyo a un sistema
proporcional se introduce la prevision de elementos correctores para
restringir el acceso al Congreso de los partidos minoritarios.”’ Ya en su

Constitucion espafiola de 1978. Estudio sistemdtico dirigido por los profs. Alberto
Predieri y E. Garcia de Enterria. Madrid: Civitas, 1981, p. 530; MONTERQO, J. R., LLERA,
F. J. y TORCAL, M. “Sistemas electorales en Espaiia...”, op. cit., 16; MOTERO ]J. R. y
RIERA, P. “Informe sobre la reforma del sistema electoral (Presentado a la Comisién de
Estudios del Consejo de Estado en Diciembre de 2008), http://www.consejo-
estado.es/pdf/anexoii.pdf, pp. 7-8. Estos ultimos inciden en esas peticiones que no fueron
atendidas, tales como “las de la edad minima para ejercer el derecho de voto, las
féormulas electorales o los criterios para distribucion de los escafios entre las
circunscripciones.”

%5 Sobre el caracter abierto de las formulaciones referidas a la eleccién del Senado
y a las maultiples posibilidades que abre esta opcién, cfr. ARIAS SALGADO, R. “Los
sistemas electorales de la Ley de Reforma Politica”. El Pais, 23 de noviembre de 1976.

26 1 UCAS VERDU, P. La octava Ley Fundamental..., op. cit., p. 126.

27 Sobre el concepto y la finalidad de las clausulas de exclusién, cfr. ALVAREZ
CONDE, E., y GARCIA COUSO, S. “La barrera electoral”. Revista de Derecho Politico,
nam. 52 (2001), pp. 177-204. En relaciéon a la motivaciéon para la inclusiéon de las
barreras electorales en la Ley para la reforma politica cfr. TORRES DEL MORAL, A.
“Prdlogo” al libro colectivo Andlise das eleccions autondomicas galegas do 21 de
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momento, esta inclusién merece un comentario critico, por considerar que
evoca un eufemismo mecanicista que deberd ser utilizado con cautela y
moderacién, pues una utilizacion extensiva del recurso en cuestion
dificultaria la obtencion de representacién por parte las formaciones
minoritarias de &mbito estatal o de caracter territorial.?®

En tercer lugar, la Ley para Reforma Politica determina que la
circunscripcién sea la provincia y que se debera fijar un nimero minimo de
puestos para cada una de ellas. De esta forma se introduce un criterio que
supone, sin matices, una desviacién del principio de igualdad.29 Y ello porque
con ello se prima a las provincias menos pobladas, que estaran
sobrerrepresentadas, mientras que las circunscripciones mas pobladas se
veran infrarrepresentadas.

En definitiva, el marco normativo del régimen electoral establecido en la
Ley 1/1977, de 4 de enero, —particularmente para la configuracion del
Congreso de los Diputados— expone de forma bastante clara las pretensiones
que se quieren conjugar con la reforma politica proyectada, en base a las
consecuencias que derivaran de la activacién de tres reglas basicas: el
tamafio reducido de la Cémara (en proporcion a la poblacién); Ila
determinacién de la provincia como circunscripcién electoral, con la

outubro de 2012. Reflexions sobre o sistema electoral (director: Antonio Torres del
Moral; coordinador: Fernando Martinez Arriba). Santiago de Compostela: Andavira
Editora, 2013, pp. 11-15.

28 Cfr. LUCAS VERDU, P. La octava Ley Fundamental..., op. cit., p. 126 y ARIAS-
SALGADO, R. “Los sistemas electorales...”, op. cit.

29 PEREZ ROYO, J. (La reforma constitucional..., op. cit., pp. 91-96) argumenta que
la necesidad de la dirigir el resultado del ejercicio del derecho de sufragio en la
direccién requerida por el gobierno que tiene que convocar las elecciones se refleja en
las diferentes opciones contenidas en los principios electorales de la Ley 1/1977. De
forma muy grafica sefiala que la puesta en marcha de la “desviacién calculada” del
principio de igualdad se materializa con la desvinculacién del “nimero de escafios de
cada circunscripcion electoral del numero de habitantes de la misma”. P. LUCAS
VERDU (La octava Ley Fundamental..., op. cit., pp. 127-128) apunta que tales criterios
desdibujan los principios fundamentales de la sistemas proporcionales y producen, de
facto, los mismos efectos que se derivan de un escrutinio mayoritario. Ain sobre las
consecuencias de tales elementos y su influjo en el proceso constituyente, cfr. AGUILO
LUCIA, L. “La Ley para la reforma politica como precedente de la actual desigualdad
en la representacion politica”. Parlamento y Sociedad Civil. Barcelona: Universidad de
Barcelona, 1980, pp. 173-185.
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asignacion de un minimo inicial de escafos; y la barrera electoral para
acceder al reparto de escafios.>°

La confluencia de objetivos dispares —la legitimacién democratica de las
nuevas Cortes que se debian elegir y la modulacién del sistema proporcional
que, de facto, puede conducir a las consecuencias propias de un sistema
mayoritario— resulta comprensible en el contexto que se aprueba la Ley para
la Reforma Politica, a la vista de la complejidad y la incertidumbre de ese
momento histérico. Ahora bien, los puntos fundamentales del régimen
electoral contenido en la Ley 1/1977, de 4 de enero, tan sélo fijan el marco
bésico en el cual debe operar el Gobierno para completar el mecanismo
electoral. A priori, dentro de esos limites, y para la eleccién del Congreso, el
ejecutivo puede orientar el régimen electoral hacia un modelo respetuoso al
maximo con los criterios de representacién proporcional o hacia una
previsiéon expansiva de los dispositivos correctores de la proporcionalidad.
Resulta obvio que cualquiera de las dos opciones conlleva consecuencias
dispares para la representatividad de los resultados.

II1. EL REAL DECRETO-LEY 20/1977, DE 18 DE MARZO, DE NORMAS ELECTORALES
Y SUS CONSECUENCIAS EN LAS ELECCIONES DE 15 DE JUNIO DE 1977

Conforme a las previsiones de la Ley 1/1977, de 4 de enero, el Gobierno ha
de aprobar la normativa electoral que, partiendo de los principios
previamente establecidos —sistema proporcional en el Congreso, sistema
mayoritario en el Senado, la provincia como circunscripcion; y el
establecimiento de un ntimero minimo de diputados por circunscripcién—,
realmente garantice el caracter democratico de la consulta y, por
consiguiente, permita hacer efectivo el cambio iniciado en relacién al

31

régimen anterior.”” Esta decision se acompafia de otras que permitan

30 1o0s estudios realizados sobre la materia concluyen que estos tres

condicionamientos son basicos para el funcionamiento del sistema electoral y sus
efectos en el sistema de partidos. Cfr., por todos, RAE, D. W. Ley electoral y
consecuencias politicas. Madrid: CITEP, 1977.

31 LOPEZ NIETO, L. (“Las elecciones en la transicién”. Transicion politica y
consolidacion democrdtica. Espana (1975-1986). COTARELO, R., compilador, Madrid:
Centro de Investigaciones Socioldgicas, 1992, pp. 77-78) pone en relieve la
trascendencia del sistema electoral en el grado de democratizacién de los procesos
politico. En particular, sefiala que los andlisis “que conciernen al impacto y a los
efectos de las primeras elecciones centran buena parte de la atencién, por las
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continuar con el desmantelamiento de las instituciones del franquismo, tales
como la legalizacién de los partidos politicos o la concesiéon de una amplia
amnistia.>?

Ciertamente, el margen de actuaciéon del Gobierno para desarrollar el
sistema electoral (particularmente en relacién a la composicién del Congreso
de los Diputados) no es demasiado amplio. Pero es claro, también, que dentro
de los limites legales, el ejecutivo puede optar entre maximizar la opcién
proporcional sobre los criterios correctores. Pese a las comprensibles
intenciones de las formaciones politicas (legalizadas o no) de participar en la
concrecion de la normativa electoral, parece que, finalmente, su influencia es
mas bien nula. Con lo cual, puede decirse que el maximo artifice de régimen
electoral de la transicién ha sido el Gobierno de Suarez.>® De hecho, uno de
los autores intelectuales del sistema electoral ha explicado que, pese a los
contactos entre el Ejecutivo y la oposicion democratica para acordar un
modelo que completara la Ley para la Reforma Politica, la consigna era clara:
fijar un diseflo que permitiera al partido que apoyaba al gobierno conseguir
la mayoria absoluta de escafios, favoreciendo las zonas rurales frente a las
urbanas.®*

Sea como fuere, la complementacion de la normativa electoral se plantea
como una nhecesidad para poder regular las primeras elecciones al Congreso
de los Diputados y al Senado. En la Exposicién de Motivos del Real Decreto-
Ley 20/1977, de 18 de marzo, sobre normas electorales, se seflala su cardcter

consecuencias inmediatas, sobre la dindmica de la transicidon, porque se hace efectivo
el cambio en relaciéon al régimen anterior y porque los actores politicos entran en
accién plenamente.”

32 Cfr., entre otros, PEREZ TREMPS, P. “La ley para la reforma...”, op. cit.; DE
ESTEBAN, J. y LOPEZ GUERRA, L. De la Dictadura a la democracia..., op. cit.; RUBIO
LLORENTE, F. La forma del poder..., op. cit., pp. 13-15.

33 Cfr. LOPEZ NIETO, L. “Las elecciones de...”, op. cit., pp. 89-90. Seiiala la
autora que el gobierno “no admitié ni las propuestas de las cortes que pretendian su
elaboracion, o al menos su discusién, ni recoge las alternativas de las principales
formaciones politicas que legalizadas o no en aquel momento pretenden introducir
en el proyecto cambios concretos sobre el texto (caso de AP ya que tiene acceso al
mismo) o la resolucion de circunstancias relativas al procesos electoral, caso de la
oposicion democratica que insiste més en cuestiones como la legalizacion del PCE, la
amnistia, etc.”

34 Cfr. ALZAGA, O. “I rapporti tra Capo dello Stato, Governo e Parlamento”. Il X
aniversario della Costituzione spagnola: bilancio, problema, prospettive. ROLLA, G. (ed.).
Siena: Centro Stampa della Facoltd di Sicenze Economiche e Bancarie, pp. 125-126.
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provisional y se indican claramente los parametros que marcan la potestad
del gobierno para regular las primeras elecciones democraticas para
“introducir instituciones y modos durante mucho tiempo no utilizados”.>> Con
la determinacion de los aspectos referidos a la organizacién y desarrollo de
los comicios, queda completado el marco juridico del sistema electoral de la
transicién.>®

Dado que la Ley para la Reforma Politica fija el nimero total de diputados
y senadores y establece que la circunscripcién electoral sea la provincia, el
Real Decreto-Ley procede a concretar y completar ciertos puntos que quedan
indeterminados en la Ley 1/1977, de 4 de enero. En concreto, para la
elecciéon del Congreso de los Diputados, en la parte expositiva se explica que
se opta por “asegurar un minimo inicial de dos diputados por provincia y
dividir el resto de diputados en funcién de la poblacién [...] De esta forma se
suavizan en alguna medida los efectos de nuestra irregular demografia y se
atiende a un mayor equilibrio territorial en la representacién”. Ademaés, se
prevé que las candidaturas que se presenten sean “completas, bloqueadas y
cerradas”, que “la distribucién de escanos se realizard con la regla d’Hondt”,
y que queden excluidas en la atribucién de escafos “aquellas listas de
candidatos que no hubieran obtenido, al menos, el tres por ciento de los
votos emitidos en la circunscripcic')n".37 Para conformar el Senado, se prevé
la presentacion de candidaturas individuales y se opta, dentro del sistema
mayoritario, por la modalidad de voto restringido, con el fin de “garantizar el
respeto y representacién de las minorias.”

La normativa electoral fruto del Real Decreto-ley 20/1977, de 18 de marzo
supone un avance importante, no sélo porqué resuelve problemas propios de
la transicion, sino porqué ademads incorpora una serie de medias propias de
las democracias avanzadas, tales como la financiacion publica de la camparfia

35 parrafo I in fine de la parte expositiva del Real Decreto-ley 20/1977, de 18 de
marzo, sobre normas electorales. BOE num. 70, de 23 de marzo de 1977.

36 Cfr. PEREZ ROYO, J. La reforma constitucional..., op. cit., p. 105. Para un andlisis
de la norma, cfr. SANCHEZ AGESTA, L. Ley Electoral; Real Decreto Ley sobre normas
electorales. Introduccion y exposicion. Madrid: Editorial de Derecho Reunidas, 1977;
FERNANDEZ SEGADO, F. “Las distorsiones de los principios de igualdad de voto y
desproporcionalidad en el Decreto-ley de Normas Electorales”. Revista de Derecho
Publico, nims. 105-106 (1986), pp. 17-87.

37 La propia parte expositiva reconoce, expresamente, que estas dos tltimas reglas
suponen “un poderoso corrector del excesivo fraccionamiento de las representaciones
parlamentarias.”
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electoral, mecanismos para garantizar el secreto y la libertad de sufragio, o
la previsién del voto por correo.’® Pero también es objeto de importantes
criticas por las consecuencias que puede producir en relacion a la
representatividad de los resultados; sobre todo ante la dificultad de asegurar
la proporcionalidad en el reparto de escafios en el Congreso de los
Diputados, a causa del efecto conjunto de las reglas electorales dispuestas.
De los resultados obtenidos en los comicios celebrados el 15 de junio de
1977 se puede deducir que los efectos producidos por el sistema electoral
reflejan los objetivos pretendidos por las Cortes organicas y el Gobierno
Suérez.’® En las primeras elecciones democraticas desde 1936 se presenta
un amplio abanico de opciones, algo perfectamente normal en los procesos
fundacionales, tras los paréntesis autoritarios. Sin embargo, el sistema
electoral, unido a las preferencias del cuerpo electoral por posiciones
moderadas, logra reducir esa concurrencia partidista, evitando las temidas
fragmentacion y polarizacién en el dmbito parlamentario. Los resultados
electorales, ponen de manifiesto que las fuerzas politicas, de izquierdas y de
derechas, estan bastantes equilibradas, siendo las formaciones y coaliciones
mas moderadas las que obtienen mejores resultados frente a los candidaturas

con planteamientos mas extremos.*°

3 Cfr. LOPEZ NIETO, L. “Las elecciones de...”, op. cit., pp. 90-91. La autora se
refiere a las cautelas que introduce el Real Decreto-ley para garantizar la neutralidad
del aparato estatal (proveniente de una estructura politica autoritaria), tales como una
amplia relacién de incompatibilidades para el ejercicio del sufragio pasivo, o las
importantes competencias asignadas a las Juntas electorales. También hace referencia
a las principales innovaciones introducidas por la disposicién provisional, asi como su
influencia ulterior.

39 cfr. PEREZ ROYO, ]. La reforma constitucional..., op. cit., p. 106. El autor
concluye que los efectos de la desigualdad de los votos en la representacion
parlamentaria beneficia a los partidos grandes y, en particular a les formaciones de
centre derecha. El partido en el poder obtiene mejores resultados en las
circunscripciones menos pobladas (mas representadas) frente al Partido Socialista
Obrero Espafiol, que cuenta con més apoyos en las zonas urbanas.

0 para un amplio andlisis del desarrollo del proceso electoral de 1977, cfr. LOPEZ
NIETO, L. “Las elecciones de...”, op. cit.,, pp. 94-104; DE ESTEBAN, ]J. y LOPEZ
GUERRA, L. “El terremoto electoral”. Cuadernos para el didlogo, 20 de junio de 1977;
JIMENEZ CAMPO, ]. “El sistema electoral de las Cortes segin los articulos 68 y 69”.
La Constitucion espariola de 1978. Estudio sistemdtico dirigido por los profs. Alberto
Predieri y E. Garcia de Enterria. Madrid: Civitas, 1981, pp. 71-77; CACIAGLI, M.
Elecciones y partidos en la transicion espafiola. Madrid: Centro de Investigaciones
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Los efectos practicos que producen las normas electorales de la transicién
reflejan las cautelas con que fueron concebidas y marcan el inicio de unos
sesgos en el sistema, que son de sobra conocidos. De un lado, la reducida
dimensién de la Cadmara baja, junto con la pequefia o0 mediana magnitud de
las circunscripciones electorales, hace que de hecho el sistema proporcional
actie como si fuera mayoritario, con lo cual se fomenta el bipartidismo.*!
Ademas, el prorrateo, con la asignacién de, al menos, dos diputados por
provincia genera desigualdad con el valor del voto de los electores segtn la
circunscripcion en qué estén censados; de forma que este mecanismo hace
que las zonas rurales se encuentren sobrerrepresentadas frente a las
urbanas.*?

sociolégicas, 1986; ALCON YUSTAS, M. F. “El disefio del sistema electoral espafiol:
Las elecciones de 15 de junio de 1977”. Actualidad Administrativa, nim. 44 (2002), pp.
1221-1234; y MONTERO, ]J. R. “Después de la LRP: las primeras elecciones
democraticas”. Una Ley para la Transicion, XXV Aniversario de la Ley para la Reforma
Politica (4 de enero de 1977). Burgos: Caja Burgos, 2003, pp. 91-95.

4! La mayoria de circunscripciones (54%) eligen menos de cinco escafios; el 35% de
los distritos electorales eligen entre 6 y 9 escarfios; y s6lo el 12% de las provincias elige
mas de 10 escafos. Cfr. SIMON, P. “A vueltas con el maquiavélico sistema electoral”,
http://politikon.es/2011/12/01/hola-mundo/ (consultado el 30 de septiembre de 2016).
Con lo cual, en la préctica, en la mayoria de circunscripciones (las de tamafio pequefio
y las de dimensién media) el sistema proporcional actia como si se tratara de un
sistema mayoritario y deriva hacia un modelo bipartidista cfr. BARAS, M. y BOTELLA,
J. El sistema electoral. Madrid: Tecnos, 1996.

42 Cfr. MARTINEZ CUADRADO, M. “Bases, principios y criterios de la reforma
electoral espafiola: examen juridico-constitucional”. Revista de Estudios Politicos, nam.
34 (1983), pp. 45-46. El autor afirma que el marco juridico del régimen electoral
diseflado por la Ley para la Reforma Politica y el Real Decreto-ley 20/1977, reflejan un
eco del periodo de la transicion. Y sintetiza cudles son esos efectos: la erosion del
principio de igualdad de los ciudadanos ante la ley electoral, al introducir
desigualdades en la representacién, dada la sobrerrepresentacién de las pequeiias y
medianas circunscripciones electorales frente a las mas pobladas, que quedan
infrarrepresentadas; una disciplina ventajosa para los grandes partidos mediante la
prevision de un sistema de listas cerradas y bloqueadas para la eleccién de los
miembros de la Cémara baja; el gran desequilibrio en la representaciéon de las
regiones, al ser la provincia la entidad representada en la Camara alta; los efectos
mayoritarios del sistema proporcional previsto para la composicién del Congreso de los
Diputados, mediante la formula d’Hondt, que priman al primer y al segundo partido en
liza, dado el caracter reducido o mediano de la mayoria de las circunscripciones.
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En definitiva, la inclusion en el Real Decreto-ley 20/1977, de 18 de marzo
de dispositivos correctivos a la formula fijada en la Ley para la Reforma
Politica genera, a efectos practicos, un subsistema mayoritario en el sistema
proporcional y una notable desviacion del principio de igualdad del sufragio.
Sin embargo, la mayoria de lideres y observadores politicos valoran de forma
positiva los efectos alcanzados,*® en relacién, precisamente, a las
consecuencias que se pretenden conseguir. Moderacién y ausencia de
polarizacion son las caracteristicas que mejor definen el resultado del las
primeras elecciones democraticas.

Tras el banco de pruebas que supone esta primera contienda electoral se
despeja una de las incégnitas de la transiciéon, referida al caracter que
deberian tener las Cortes elegidas el 15 de junio del 1977. En el plano
politico, la operatividad del Derecho electoral se vislumbra, con mayor

claridad, para las fuerzas constituyentes,44

que son las encargadas de
abordar —esta vez, supuestamente, sin ataduras— el debate sobre los

criterios fundamentales del régimen electoral.

IV. EL SISTEMA ELECTORAL EN LA CONSTITUCION DE 1978

Los resultados electorales ponen de manifiesto que las Cortes Generales
surgidas de las elecciones del 15 de junio 1977 tienen -caréacter
constituyente.45 Aceptada, pues, esa naturaleza fundacional del proceso
electoral, los grupos parlamentarios tienen ante si el reto de iniciar una

43 Cfr., entre otros, MONTERO, J. R. “El debate sobre el sistema electoral:
rendimientos, criterios y propuesta de reforma”. Revista de Estudios Politicos, num. 95
(1997), pp. 9-46.

44 Cfr. CACIAGLI, M. “El sistema electoral de las Cortes...”, op. cit., p. 531.

45 1.UCAS VERDU, P. (“La singularidad del proceso constituyente...”, op. cit., pp.
10-13) se refiere a de forma muy grafica a las elecciones de 1977 como el segundo acto
del largo y complejo proceso para aprobar la Constitucion, tras el desmantelamiento de
la democracia organica. El autor expone las discrepancias entre juristas de reconocido
prestigio sobre la naturaleza del proceso iniciado con la aprobacién de la Ley para la
Reforma Politica. Y, aceptando que faltan las dos exigencias bésicas de un auténtico
proceso constituyente —la intervenciéon de un Gobierno provisional, encargado de
organizacién la transiciéon y la Asamblea constituyente elegida con este encargo—,
admite el caracter sui generis del proceso, que califica como “reformismo
constituyente”, y que entiende “caracterizado inicialmente por la autoruptura y
encaminado por la presion de la opinidn publica, evidenciada y alentada por la prensa
y articulada por los partidos democraticos.”
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auténtica reforma del sistema politico, que necesariamente tiene que ir mas
alla de una simple modificacién del sistema anterior.*® En el plano teérico, la
actuacion de las fuerzas politicas representadas en las Cortes constituyentes
responde al caracter originario —que no necesita ninguna justificacién
ajena— e ilimitado —que no estd condicionado por ningun tipo de normas—
del poder que han de ejercer. Sin embargo, en la practica, la singularidad de
proceso constituyente y la correlacién de fuerzas politicas existentes
determinan la confluencia de unos parametros muy encorsetados entorno a
determinadas cuestiones centrales en el debate Constituyente.47

Se ha dicho, con razén, que el proceso constituyente espafiol —debido,
precisamente, a sus peculiaridades— “arranca de una base juridica
fundamental, previa e impuesta” y que esos condicionantes hacen que ese
poder creador encuentre “mermado su calificacién de originario y
soberano”.*® Pero no fueron estos (los derivados de la transicion politica) los
Unicos condicionantes que marcaron la actuacién de los constituyentes. Otros
elementos singulares del proceso tendrian también su reflejo en el resultado
final alcanzado, tales como la larga duracién de los trabajos constituyentes,
debida a las intensas discusiones politicas entre fuerzas politicas sobre las
grandes cuestiones constitucionales, mas preocupadas por reforzar su
organizaciéon que en la propia creaciéon del edificio constitucional; o,
sobretodo, la necesidad de conformar una Constituciéon de consenso o
compromiso, para conseguir un necesario equilibrio entre el poder del
partido en el Gobierno para liderar la reforma politica y la fuerza de la

46 Tal como sefiala PEREZ ROYO, J. (La reforma constitucional..., op. cit., p. 93) “lo
que se calificaba como “ley de reforma constitucional” no podia ser méas que la
elaboracion de wuna Constitucion nueva, sin relaciéon alguna con las leyes
fundamentales del régimen del General Franco”.

47 En el origen mismo del concepto de poder constituyente se modula el significado
del caracter ilimitado, dado que resulta muy dificil mantener que el poder constituyente
no esta sujeto a ningun tipo de limite o condicionamiento. De hecho, en cualquier época y
lugar, el poder constituyente no se manifiesta como un &mbito ilimitado de decision, sino
que es el producto de una correlacion de fuerzas que tratan de defender sus intereses y
de circunstancias socio-politicas del momento determinado. Sobre el concepto y limites
del poder constituyente, cfr. VANOSSI, J. R. A. Teoria constitucional I Teoria
Constituyente. Poder Constituyente: fundacional, revolucionario, reformador. Buenos
Aires: Ediciones Depalma, 1975.

48 Cfr. LUCAS VERDU, P. “La singularidad del proceso constituyente...”, op. cit.,
p- 13.
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oposicion para legitimar esa estrategia de cambio.*® En cualquier caso,
puede que el miedo a los fantasmas del pasado inmediato —o no tan
inmediato— ponga en valor la necesidad de que las fuerzas politicas con
representacién parlamentaria suscriban unos acuerdos basicos a partir de
unos compromisos previos. Y frente a un dmbito de discusién abierto, més
incierto o imprevisible, parece que los constituyentes trabajan a partir de
unos principios predeterminados, que se configuran como fundamentales en
la articulacion del nuevo régimen constitucional y que se toman como limites
infranqueables para asegurar el éxito de la operacién constituyente.50

A priori, el debate constituyente sobre la composiciéon de las Cortes
Generales genera interesantes expectativas, pues se aborda una de las
cuestiones cruciales en la configuraciéon del sistema institucional y politico.
Dada la confluencia de miltiples intereses de las diversas fuerzas politicas en
este punto, el acuerdo es muy dificil de alcanzar y, en realidad, sélo se
consigue acordar el mantenimiento de las normas electorales precedentes.51
Tal vez porque las formaciones politicas —principalmente, los dos grandes

19 Sobre las caracteristicas del proceso constituyente, cfr. PECES-BARBA, G. La
elaboracion de la Constitucion de 1978. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1988.

50 CAPELLA, J. R. (“La Constitucién tacita...”, op. cit., p. 31) se refiere al principio
mondarquico, la indisoluble unidad del Estado o el acuerdo de gobernabilidad, para
asegurar un ejecutivo fuerte al tiempo que se debilitaban los instrumentos de
democracia directa o participativa y se reforzaba el papel fundamental de los partidos
politicos. Esa misma tesis es mantenida por J. PEREZ ROYO (La reforma
constitucional..., op. cit.,, pp. 107 y ss.) al analizar la “transformacién del bloque
normativo preconstitucional en el bloque de constitucionalidad: la constituciéon
monarquica, bipartidista y federal.”

51 CACIAGLI, M. “El sistema electoral de las Cortes...”, op. cit., pp. 532-533 se
refiere a lo accidentado del iter constitucional de los preceptos que debian regular la
composicién del Congreso y del Senado, “permitiendo registras bloqueos y reenvios,
transigencias e inflexibilidades, asi como multitud de vivos duelos de oratoria”.
MARTINEZ SOSPEDRA, M. (“Los defectos de la composicién del Parlamento en la
Constitucion de 1978”. Corts. Anuario de Derecho Parlamentario, num. 15 (2014), pp.
246-247) pone en relieve que “la solucién finalmente acordada consistio en la
reproduccién de las normas sobre la composicion y eleccién previstas en la LRP y en el
RD-L de Normas Electorales de 1977 [...]. El régimen electoral transitorio se convierte
en definitivo incluyendo sus bases en el texto constitucional.” Sobre la “velocidad de
vértigo” en la discusion parlamentaria de la composicion del Congreso y la
coincidencia entre el sistema electoral preconstitucional y el constitucional, cfr. PEREZ
ROYO, ]J. La reforma constitucional..., op. cit., pp. 114-119.
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partidos— en cuyas manos recae, principalmente, la responsabilidad de
negociar los puntos basicos de la estructura institucional, se conforman con
continuar con las mismas reglas que les habian permitido alcanzar la
representaciéon parlamentaria.52

1. La composicion del Congreso de los Diputados

En relacién al articulo que ha de establecer los puntos principales para la
composicién de la Camara Baja, las dificultades para conseguir una
transaccion entre los partidarios de mantener un sistema proporcional para
la eleccién de los diputados (tal como se habia incorporado en borrador de la
Ponencia) y los defensores de un sistema mayoritario, o incluso los que
pretenden la no constitucionalizacién del sistema,”® hace que la discusion
sobre el sistema electoral quede aplazada hasta el final del debate del

5 El nivel de

proyecto constitucional en la Comisién del Congreso.
controversia es muy intenso y el acuerdo llega con una propuesta final del
Grupo Socialista consistente en mantener los mismos principios contenidos
previamente en la Ley para la Reforma Politica y en el Decreto-Ley 20/1977

(tipo de voto, doble tope numérico del nimero de diputados que tenian que

%2 El acuerdo fue liderado por los dos partidos mayoritarios y las fuerzas
nacionalistas preponderantes en Catalufia y el Pais Vasco. Cfr. LOPEZ NIETO, L. “Las
elecciones de...”, op. cit., pp. 92-93. Sefiala la autora que “El PSOE opta por un modelo
mayoritario y de hegemonia del ejecutivo para favorecer la estabilidad y la
consolidacién democrética, en detrimento de un sistema maés pluralista, aunque mas
acorde con sus postulados ideoldgicos. La UCD mantuvo los criterios que defendieron
ya ante las Cortes franquistas y aprovechando las ventajas y el oportunismo politico
debidos al éxito electoral de las primeras elecciones.”

33 Sobre la postura de Socialistas, comunistas, asi como los grupos de PNV y Minorfa
Catalana a favor de la mas amplia proporcionalidad en el sistema electoral del Congreso
y la preferencia de UCD por el sistema mayoritario, asi como la opcién por parte del
centro derecha y de Alianza Popular de no constitucionalizacion del sistema electoral, cfr.
CACIAGLI, M. “El sistema electoral de las Cortes...”, op. cit., pp. 543-547.

> Cfr. SAINZ MORENO, F. y HERRERO DE PADURA, M. (Eds.). Constitucidn
espanola: Trabajos Parlamentarios. Madrid: Direcciéon de Estudios y Documentacién de
la Secretaria del Congreso de los Diputados, 1989, vol. II, pp. 1787 y ss. El debate
oscila entre aquellos que invocan argumentos a favor de la proporcionalidad para
asegurar la representacion de las “auténticas” fuerzas politicas e ideoldgicas” o
facilitar el pluralismo y su funcién integradora; frente a quienes alertaban de los
riesgos de la proporcionalidad, que podia conducir a la fragmentacion del sistema de
partidos y la dificultad para formar gobiernos estables.
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integrar el Congreso, la circunscripcion provincial, minimo sin determinar
por provincia y criterio de representacion territorial). La propuesta se
aprueba en la Comision, sin apenas debate y sin intervencién de ningun
miembro de UCD. Tan solo toma la palabra el representante de Alianza
Popular para insistir en su rechazo a la férmula acordada y el de PCE para
anunciar un voto particular con la intencién de aumentar el minimo de 300
diputados. El debate en el Pleno es mas bien intrascendente y, en la practica,
no implica un cambio substancial en relacién a la redacciéon acordada por la
Comision. De esta forma, para la configuracién del Congreso se produce una
coincidencia plena entre el sistema electoral preconstitucional y el
constitucional a la espera de lo que pudiera suceder con el despliegue legal
de tales principios.55

En la Constitucién se fijan, de esta manera, las bases para que en la
composicién del Congreso de los Diputados se siga perfilando un
bipartidismo dominante enmarcado en el ambito de un multipartidismo
moderado, que encuentra su razén de ser en la existencia de partidos
nacionalistas sélidamente consolidados en sus respectivas
circunscripciones.56 Dicho mas claramente, el sistema electoral dibujado en
la Constituciéon para la eleccion de la Camara Baja tiende a favorecer a los
dos partidos grandes a nivel de todo el Estado y a los partidos nacionalistas
con una fuerte implantaciéon en su respectiva comunidad auténoma. Por
tanto, las grandes perjudicadas por el sistema electoral son las fuerzas
politicas minoritarias con implantacién estatal.

2. La composicion del Senado

En relacion al Senado, el debate resulta ser mas complejo,57 aunque con el
mismo resultado; esto es, el mantenimiento, también en la Constitucion, de

%5 Sobre la controversia y las discusiones sobre el sistema electoral del Congreso de
los Diputados, cfr. CACIAGLI, M. “El sistema electoral de las Cortes...”, op. cit., pp.
546-553; y PEREZ ROYO, J. La reforma constitucional..., op. cit., pp. 109-119.

% Sin duda, los limites fijados en la Constitucién debilita el principio de
proporcionalidad que se mantiene como elemento fundamental del sistema electoral.
Sobre los efectos préacticos del modelo, cfr., entre otros, PALLARES, F. “La distorsién
de la proporcionalidad en el sistema electoral espafnol. Andlisis comparado e hipdtesis
alternativas”. Revista de Estudios Politicos, nim. 23 (1981), pp. 233-267; y MARTINEZ
SOSPEDRA, M. “Los defectos de la composicién...”, op. cit., pp. 250-263.

57 Sobre el iter seguido para la elaboracién del articulo que constitucionaliza los
criterios para la composicién del Senado, cfr. CACIAGLI, M. “El sistema electoral de
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los criterios establecidos en el régimen electoral pre-constitucional, pese a
que todo hacia pensar que los cambios introducidos por el constituyente en
este punto serian muy notables. Y ello porque la Ponencia encargada de la
redaccion del Anteproyecto de constituciéon presenta un modelo de Senado
como camara de representaciéon de los territorios auténomos, en coherencia
con la descentralizacién politica que se pretende.58 Sin embargo, la opcién
configurada a partir de los principios federales queda desarticulada a partir
del proceso de “desconstitucionalizacién de la estructura del Estado”.>® De
hecho, en el Informe de la Ponencia el precepto referido a la composicién del
Senado sufre un evidente “recorte” con respecto a las previsiones incluidas
en el Anteproyecto,60 aunque se mantiene el principio fundamental sobre la

las Cortes...”, op. cit., pp. 553-566; PEREZ ROYO, J. La reforma constitucional..., op.
cit., pp. 119-130; MELLADO PRADO, P. “Croénica parlamentaria de la elaboracion de
los articulos 68 y 69 de la Constitucion de 1978”. Revista de Derecho Politico, nim. 25
(1987), pp. 247-270; RECODER DE CASSO, E. “Articulo 69”. Comentarios a la
Constitucion. Tercera edicion ampliada. Madrid: Civitas, 2001, pp. 1146-1154.

%8 La redaccién del articulo 60 en el Anteproyecto de Constitucién (BOC de 5 de
enero de 1978) queda de la manera siguiente: “1. El Senado se compone de los
representantes de los distintos Territorios Auténomos que integran Espafa. 2. Los
Senadores seran elegidos por las Asambleas Legislativas de los Territorios Auténomos
entre sus miembros, por un periodo igual al de de su propia legislatura, con arreglo a
un sistema de representacion proporcional y de manera que se asegure la
representacion de las diversas areas del Territorio. 3. Cada Territorio Auténomo podra
designar diez Senadores y otro mas por cada quinientos mil habitantes o fraccién
superior a doscientos cincuenta mil habitantes. Ningin Territorio Auténomo podra
designar a un nimero de senadores igual o mayor al doble de nimero de Senadores
que corresponda a otro Territorio Auténomo. 4. Al comienzo de cada legislatura, el
Congreso de los Diputados, por mayoria de tres quintos de votantes que represente, al
menos la mayoria absoluta de la Cadmara, podra elegir hasta veinte Senadores de entre
personas que hubiera prestado servicios eminentes en la vida cultural, politica,
econdmica y administrativa de Espafia.”

% Esta célebre afirmacién se realiza en el contexto de un estudio ya clésico sobre el
proceso constituyente y la organizacién territorial del Estado. Cfr. CRUZ VILLALON, P.
“La estructura del Estado, o la curiosidad del jurista persa”. Revista de la Facultad de
Derecho de la Universidad Complutense, nim. 4 (1981), pp. 53-63; después incluido en la
monografia del autor La curiosidad del jurista persa, y otros estudios sobre la
Constitucion. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1999, pp. 381-394.

%0 De hecho, se suprimen los apartados 2, 3 y 4 y el articulo en cuestién queda con
la siguiente redaccién: “El Senado se compone de los representantes de las diferentes
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vinculacion entre los senadores y las entidades territoriales que conforman el
Estado.®! Se esta pensando, sin duda, en formular una redacciéon coherente
de la composicién del Senado y el contenido del Titulo VIII, dedicado a la
organizacion territorial. Pero la falta de acuerdo sobre la articulacion del
principio de autonomia politica afecta a un conjunto muy amplio de
previsiones. Por eso, ante la desactivacién constitucional de la estructura
territorial del Estado cae también aquel principio fundamental, referido a la
composiciéon de la Cdmara Alta. A partir de ahi, la Comisién Constitucional
del Congreso redacta de nuevo el articulo referido a la composicién del
Senado siguiendo, practicamente al pie de la letra, el precedente de la
normativa pre-constitucional: se establece que la circunscripcién sea la
provincia y se atribuye a cada una de ellas la eleccidon de cuatro senadores.
La principal novedad reside en la inclusiéon de una enmienda, pactada entre
UCD y PSOE, en el sentido de que las comunidades auténomas que se
constituyan propongan el nombramiento de dos senadores, salvo las
comunidades uniprovinciales, que tan solo podran proponer un candidato a
senador.®? Los portavoces del Partido Comunista, del Partido Nacionalista
Vasco y del Partido Socialista Aragonés se manifiestan en contra de la
enmienda en cuestiéon y proponen mantener, como Unico criterio para
conformar el Senado, la representacion regional o autondmica. Tras el debate
en el Pleno del Congreso el precepto mantiene su redaccidon, pese a la
contundencia de los argumentos de quienes lamentan la inutilidad de una
Céamara duplicada de la otra.

Durante la tramitacién en el Senado se reiteran los desencuentros entre
quienes defienden la opcion de un Senado auténticamente territorial y los
que plantean mejorar el sistema de eleccién de los senadores que proceden
de las comunidades auténomas. Finalmente se producen algunas
modificaciones en este ultimo punto, aunque no se realizan cambios
sustanciales sobre la elecciéon de la mayoria de senadores. Cierto es que se
incluye un primer apartado que se refiere, de forma completamente retérica,
al cardcter territorial de la Camara Alta; se decide que las comunidades
autéonomas que se constituyan designaran un senador y uno mdas por cada
millon de habitantes; y se establece que la designacién corresponde a la

entidades territoriales que integran Espafa en los términos que determine una ley
organica” (BOC de 17 de abril de 1978).

61 CACIAGLI, M. “El sistema electoral de las Cortes...”, op. cit., pp. 555-556.

62 Cfr. Dictamen de la Comisién Constitucional del Congreso de los Diputados (BOC
de 1 de julio de 1978).
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Asamblea legislativa o, en su caso, al érgano colegiado superior de la
Comunidad Auténoma. En cualquier caso, resulta obvio que el resultado final
del complejo proceso constituyente en relacion a la composicion del Senado
(al menos en los apartados dos, tres y cuatro del articulo 6) “es un puro
reflejo del Real Decreto-ley de 18 de marzo de 1977, regulador de las
primeras elecciones, viniendo asi a darse una prueba mds del peso de la
inercia reinante en la materia electoral”®® En la préactica, con esta opcion se
refuerza el bipartidismo y se desactiva uno de los instrumentos
fundamentales de sistema federal.%*

V. CONCLUSIONES

De lo visto sobre la forma de proceder durante el debate constituyente sobre
los puntos fundamentales de sistema electoral para el Congreso y el Senado,
se puede concluir que, pese a las cambiantes posiciones iniciales y el margen
de argumentaciones mas o menos técnicas o de principios, se decide dejar
todo como esta.®® En el proceso constituyente la correlacion de fuerzas y la
coyuntura politica del momento mantienen la inercia iniciada unos afios
antes, durante la etapa pre-constitucional, por unas instituciones carentes de
legitimidad democréatica. Ciertamente, la singularidad del proceso de
transicion a la dictadura a la democracia y de los problemas o
preocupaciones del momento podria justificar —en un plano estrictamente

83 Cfr. RECODER DE CASSO, E. “Articulo 69”, op. cit., p. 1152.

4 Cfr. PEREZ ROYO, J. La reforma constitucional..., op. cit., pp. 124-127.

55 Cfr. CACIAGLI, M. “El sistema electoral de las Cortes...”, op. cit., p. 534. El autor
reflexiona sobre las relaciones entre fuerzas politicas durante los debates
constituyentes: “El debate evidencia las fuertes tensiones politicas y los términos de
los acuerdos. Tras las fases registradas en las actas pueden leerse las hipotecas de
poder, los intereses estratégicos de los partidos, incluso los més modestos tacticismos
del momento. Por el camino [...] se han quedado los proyectos y las veleidades del
PSOE y del PCE; han sido dadas de lado las expectativas de los grupos autonomistas —
sobre todo del mayor de entre éstos, el PNV—; han sido satisfechas en cuanto al
Senado —y totalmente por lo que al Congreso se refiere— los requerimientos de AP.
Los alineamientos en las votaciones dan, ajustadamente cuenta de estas posiciones. La
linea que se ha impuesto ha sido, finalmente, la de UCD, el partido formado en torno al
grupo dirigente que habia pilotado la transiciéon y que habia elaborado la Ley para la
Reforma Politica y sus dispositivos electorales; el partido que en el actual contexto
histérico-politico y socio-econdmico, extrae de la normativa electoral inscrita en la
Constitucion las mayores ventajas.”
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pragmaéatico— un sistema electoral favorable a los intereses del partido
encargado de liderar el proceso de cambio politico. Sin embargo, una vez
superado este primer trance, parece que nada puede explicar que se
mantenga, sin cambios substanciales, ese mismo marco normativo,
particularmente cuando sus sesgos y desviaciones se han manifestado
claramente.5°

En principio, y en pura teoria, los procesos constituyente son plenamente
originarios (no previstos en normas anteriores y que no necesitan ninguna
justificacién ajena a ellos) e ilimitados (en el sentido, que no estdn
condicionados por ningun tipo de normas). Sin embargo, en la préactica, la
actuacion del poder constituyente viene condicionado por la influencia de las
fuerzas sociales y politicas, que tratan de defender o promocionar sus
intereses en el texto constitucional. Tales limites pueden llegar a condicionar
de forma muy importante la soberania de las Cortes Constituyentes y actuar
a modo de contrapesos de la plena libertad del proceso constituyente.

El mantenimiento en la Constitucién de 1978, de forma practicamente
indiscutida, de los principios del régimen electoral implantado por la Ley
para la Reforma Politica ha conducido a una configuracién de Parlamento
conformado a partir sesgos importantes. Aquella delimitacion constitucional
origina desequilibrios representativos, particularmente acusados en el
Senado, donde la distribucién de escafios se hace ignorando el criterio
politico-territorial. Pero también en el Congreso, donde el minimo inicial de
diputados de cada provincia es de dos, y el hecho de que su nimero total esta
delimitado en 350, determina una sobre-representacién de las
circunscripciones rurales y una sub-representacién de las urbanas, a la vez
que prima la concentracion de voto y sanciona la dispersién del mismo.

56 Cfr. MARTINEZ SOSPEDRA, M. “Los defectos de la composicién...”, op. cit., p. 247:
“Las normas transitorias se disefiaron para reducir a un sistema de partidos manejable la
“sopa de letras” existente en 1976, para procurar la existencia de grupos parlamentarios
fuertes y disciplinados con capacidad para sostener gobierno como prioridad y para
otorgar al partido gubernamental naciente de una fuerte sobre representaciéon que
permitiera al equipo reformista seguir pilotando el proceso de cambio politico aun
cuando su ventaja electoral fuere reducida. Si hay que juzgar las normas por la finalidad
que persiguen no cabe duda que el disefio fue, a mas de racional, afortunado. Empero en
el seno de su éxito se encuentran las semillas de sus insuficiencias posteriores [...] El
resultado de la insercién de aquellas normas en un contexto distinto tuvo y tiene por
consecuencia la apariciéon de antinomia entre normas constitucionales, lo que no parece
muy adecuado en cuestion de la trascendencia de la que tratamos.”
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Durante el proceso constituyente —bien sea por cansancio, a causa de la
presién de la opinién publica y casi seguro para mantener la inercia sobre
unas bases pre-establecidas— se confirma la persistencia del sistema
electoral (construido en la etapa pre-constitucional) y se constata la
resistencia a modificarlo por parte de los que se han beneficiado del mismo
(es decir, los que gracias a él han alcanzado el poder). Conviene no perder de
vista que ningun sistema electoral nunca es azaroso ni inocente, sino que se
trata de un instrumento convenientemente calculado para generar unos
determinados efectos redistributivos de los votos obtenidos. Quizas sea
mucho esperar que los partidos que tradicionalmente han maximizado su
rendimiento electoral, gracias a las desviaciones y correctivos del sistema,
sean capaces de escoger unas reglas electorales méas ajustadas al principio
de igualdad.
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Fourthly, the House of commons has what may be called an informing
function - a function which though in its present form quite modern is
singularly analogous to a medieval function. In old times one office of the
House of Commons was to inform the sovereign what was wrong W.
Bagehot, The English Constitution, London 1867.

I. THE LISBON TREATY AND THE “DEMOCRATIC DEFICIT”

When on 11 July 1979 the European Parliament held its first session, electing
MEP Simone Veil as its President, many political observers declared that a
new political era was dawning for the European integration.1 For the first
time, the European Parliament was directly elected by European voters,
overpassing the previous indirect representative system and so fulfilling the

! Among the many researches devoted to the history of the European Parliament is
useful to mention here RITTBERGER, B. Building Europe’s Parliament: Democratic
Representation beyond the Nation-State. Oxford: Oxford University Press, 2005. On the
figure of Simone Veil see GFELLER, A. E. «Une militante du parlementarisme
européen: Simone Veil». Journal of European Integration History, vol. 17, n. 1 (2011),
p. 61-72.
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political goal to make the European Community a more democratic political
system.2

As a matter of fact, one of the first European integration projects had
been based on the idea, formulated by Paul Reuter, of establishing a
Parliamentary Union, creating a Common Assembly of French and German
MPs, but it was unswervingly rejected by Jean Monnet, which considered
parliaments unable to solve problems, drawing inspiration by his direct
knowledge of the Third and Fourth French Republic constitutional
experiences.3 During the first decades was widespread the viewpoint that
parliamentary bodies were potential threats to European integration,
especially because many nationalist MPs held their position in national
Assemblies and, last but not least, because the prevailing technocratic
culture led to consider European Communities almost exclusively as an
economic integration attempt.4 At the beginning, the EEC and EC worked
according to a “permissive consensus” principle not worried of the lack of
electoral mandate, above all because citizens did not complain about this
feature. This lack of interest can be explained also because European
integration policies seemed to affect only elites, not involving the rest of

2 On this point see SCALINGI, P. The European Parliament: The Three-Decade
Search for a United Europe. London: Greenwood Press, 1980.

3 Jean Monnet outlined how the question was not of establishing «un organisme
internationale d’abord, sans savoir ce que l’on fera, mais de déterminer d’abord des
taches a accomplir en commun». On this point see REUTER, P. La naissance de
I'Europe. Lausanne: Fondation Jean Monnet pour I’Europe, Centre de recherches
européennes, 1980, p. 19. For a history of the European Parliamentary Union,
proposed by the Count of Coudenhove-Kalergi and eventually established in July 1947
in Switzerland, see GISCH, H. The European Parliamentary Union, in LIPGENS, W. and
LOTH, W. (eds.) Documents on the History of European Integration, vol. 4,
Transnational Organizations of Political Parties and Pressure Groups in the Struggle
for European Union (1945-1950). Berlin-New York: De Gruyter, 1991, p. 112-185.

% On this point is useful to see the books of KAPTEYN, P.]J.G. L’Assemblée Commune
de la Communauté européenne du charbon et de I'acier. Un essai de parlamentarisme
européen. Leyde: A. W. Schoff, 1962 and, most recently, GUERRIERI, S. Un
Parlamento oltre le nazioni. L’Assemblea Comune della CECA e le sfide
dell’integrazione europea (1952-1958). Bologna: 11 Mulino, 2016.
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people, which believed that democratic legitimacy was assured through
national governments.5

As a consequence of this kind of “original sin”, parliamentary activity for
long time had been considered useless or, at most, ancillary, at least until
1970, when the European Parliament was granted power over areas of the
EEC budget, then extended in 1975.°

However, the legislature 1979-1984 demonstrated the potentiality of a
directly elected European Parliament, thanks to the pivotal role played by
some political leaders, like Altiero Spinelli, who worked hard to transform the
EP in the driving force of the European integration, proposing suggestions to
the European Commission and greatly contributing to launch many ideas
aiming to draft a new constitutional framework.” Also thanks to the Spinelli
Plan of 1984, the following treaties gave a lot of new competences to the
European Parliament, namely through the extension of the ordinary
legislative procedure and the power to approve or veto the European
Commissioners.? The Single European Act and the Maastricht Treaty sparked
a heated debate on the legitimacy of European political institutions,
especially after the launch of the European Single Market and the
establishment of the European Union and its new two pillars.9

The Common Foreign Security Policy and the Police and Judicial
Cooperation in Criminal Matters greatly contributed to weaken the
sovereignty of States, coming to light the EU’s legitimacy question, with the

® These features are described in the book of HERMAN, V. and LODGE, ]. The
European Parliament and the European Community. New York: St. Martin’s Press,
1978.

® The achievement of these goals is well described by PRIESTLEY, J. Six Battles
that shaped Europe’s Parliament. London: John Harper, 2008.

7 1t is impossible to describe here the multi-faceted personality of Altiero Spinelli,
one of the “Founding fathers” of the European Union. For a vivid description of his
activity as MEP see SPINELLI, A. La mia battaglia per un’Europa diversa. Manduria:
Lacaita, 1979 and SPINELLI, A. Battling for the Union 1979-1986. Luxembourg: Office
for Official Publications of the European Communities, 1988.

8 On this project is useful to see the record of SPINELLI, A. Il progetto europeo.
Bologna: I1 Mulino 1985 and SPINELLI, A. Discorsi al Parlamento europeo. 1976-1986.
Bologna: Il Mulino, 1987.

® For a balance of the Maastricht Treaty see CHRISTIANSEN, T. and DUKE, S. and
KIRCHNER, E. «Understanding and assessing the Maastricht Treaty». Journal of
European Integration, special issue: The Maastricht Treaty: Second Thoughts after 20
Years, vol. 34, n. 7 (2012), p. 685-698.
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aim to make accountable the EU power before States and citizens.'? Because
of its democratic mandate, the European Parliament gained an increasing
control over legislation against other institutions, achieving a quite complete
success after the Lisbon Treaty came into force on 1 December 2009, which
granted EP powers over the entire EU budget and equalled EP legislative
powers to the Council’s in nearly all fields.

As a matter of fact, the European Parliament has always fought for the
democratic reinforcement of the European integration, through the
simplification of the EU constitutional framework, a stronger role for MEPs,
more efficient decision-making procedures and the safeguard of the
European Commission pivotal role and its exclusive right of legislative
initiative!!. The history of European Parliament is marked by a slow but
certain rise of a new kind of representative assembly, characterized by some
structural handicaps, like the absence of a uniform electoral system and with
a resulting high abstention. However, the rise of power of the European
Parliament is a consequence of the need to bridge the “democratic deficit”,
considered more as a “parliamentary deficit”, because both of
supranationality and the loss of control by national Parliaments. These latter

10 On the importance of the new two pillars see SMITH, M. «Still rooted in
Maastricht: EU external relations as a “third generation hybrid”» and MONAR, ]J.
«Justice and Home Affairs: the Treaty of Maastricht as a decisive intergovernmental
gate opener». Both in journal of European Integration, special issue: The Maastricht
Treaty: Second Thoughts after 20 Years, vol. 34, n. 7 (2012), respectively p. 699-715
and p. 717-734.

1" The European Union constitutionalisation could be divided in three phases: the
first one, that went from 1979 to 1990, characterized by Altiero Spinelli and his project
and by the Single European Act; the second one, from 1990 to 2004, that had seen the
end of the Cold War and the adoption of a Constitution for Europe; the third and last
one, characterized by the shock of the French and Dutch referenda and by the Lisbon
Treaty. As a matter of fact, we are now living a fourth phase, characterized by the
prevailing of the European Council and by the Euro crisis, with a strengthening of
Euro-skeptical movements (also as a consequence of mass immigration from Middle
East and Africa) and the adoption of many intergovernmental agreements concerning
economical and monetary affairs, that eventually greatly contributed to the shock of
Brexit. This point is analysed by the contribution of DINAN, D. «The arc of institutional
reform in post-Maastricht change». Journal of European Integration, special issue: The
Maastricht Treaty: Second Thoughts after 20 Years, vol. 34, n. 7 (2012), p. 843-858 and
by ROSSI, L.S. «“Constitutionnalisation” de 1'Union européenne et des droits
fondamentaux». Revue Trimestrielle de Droit Européen, vol. 38, n. 1 (2002), p. 27-52.
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behaved in three different ways towards the European integration: in a first
phase, they showed little interest in what was decided in Brussels; in a
second phase, following the first enlargement in 1973, the English and
Danish parliamentary tradition led to a greater control, especially during the
completion of the internal market, which was followed by a third phase,
started after the Maastricht Treaty, during which political parties and the
European public opinion diverged on the future of European integration.12

A cruel dispute developed among different levels of government and
legitimacy, with European Parliament (democratic), European Commission
(technocratic) and Council (intergovernmental) fighting for being recognized
as the most democratic body, but the European Parliament did not succeed to
bridge the democratic deficit, eventually leading to a gradual
13 The Maastricht Treaty
preamble, with its idea of “an ever closer Union” encouraged all the

delegitimization of the European integration.

opponents of the European integration to find any topic could weaken the
deepening and the enlargement of the European Union. Particularly, the
main weapon thought up by Eurosceptic Governments was to insert in the
Maastricht Treaty the subsidiarity and proportionality principles, which
clearly indicated the prevalence of the national decision-making level upon
the communitarian level.'* One of the arguments provided by supporters of

12 Because of the supranational nature of the European Parliament, European
elections suffer from many structural handicaps. Many researches amply demonstrated
how abstentionism is strictly linked to three factors: firstly, the “civic competence” and
the degree of social inclusion of electors, which greatly contribute to the low
knowledge concerning European affairs; secondly, the abstentionism as a way to show
electors’ refusal of a political system and, lastly, the great influence played by social
and economical climate on abstentionism. The history of European elections is well
described by VIOLA, D.M. (ed.) Routledge Handbook of European Elections. London-
New York: Routledge, 2016.

13 See WEILER, J.H.H. «In the face of crisis: input legitimacy, output legitimacy and
the political Messianism of European integration». Journal of European Integration,
special issue: The Maastricht Treaty: Second Thoughts after 20 Years, vol. 34, 7
(2012), p. 825-841.

4 According to article 5 of the Maastricht Treaty, «Under the principle of
subsidiarity, in areas which do not fall within its exclusive competence, the Union shall
act only if and in so far as the objectives of the proposed action cannot be sufficiently
achieved by the Member States, either at central level or at regional and local level,
but can rather, by reason of the scale or effects of the proposed action, be better
achieved at Union level.4. Under the principle of proportionality, the content and form
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subsidiarity was that, thanks to a transfer of competences from supranational
to national level, the democratic deficit could be less perceived by citizens.'®
Moreover, during the first years of the 21st century, national Parliaments
invoked a greater participation to the European Union decision-making
procedures, through their involvement and cooperation with the European
Parliament.'® In their opinion, the final goal was to make the European Union
more accountable, according to a principal-agent scheme where European
citizens - through national Parliaments - could invoke responsibility towards
European decision-makers'’. In this sense, national Parliaments gradually
improve their position in the EU constitutional framework, especially by
implementing interpaliamentary cooperation.18

Lastly, the Lisbon Treaty introduced a new provision concerning the
European Commission President, linking the appointment of this latter to the
European Parliament’s own elections, so to give a kind of electoral mandate
to the entire European Commission. The closer link between the European
Commission and the electoral result is only one of the last ways imagined by
European political leaders to bridge the so-called “democratic deficit”,

of Union action shall not exceed what is necessary to achieve the objectives of the
Treaties». On the constitutional implications see MONAR, ]J. «Twenty years of co-
decision since Maastricht: inter- and intra-institutional implications». Journal of
European Integration, special issue: The Maastricht Treaty: Second Thoughts after 20
Years, vol. 34, 7 (2012), p. 735-751.

5 On this point see MORAVCSIK, A. The Choice for Europe: Social Purposes and
State Power from Messina to Maastricht. Ithaca, NY: Cornell University Press, 1998.

'8 The attempt made by National Parliaments to be more involved in European
affairs was favoured by the increasingly attention paid by European public opinion in
what Brussels decided. In this sense, the most important success was the Laeken
Declaration in December 2001, when the European Council adopted a declaration
committing the European Union to greater democracy, transparency and efficiency,
through a Constitution to be adopted by a convention. On this point see KOHLER-
KOCH, B. «Post-Maastricht civil society and participatory democracy». Journal of
European Integration, special issue: The Maastricht Treaty: Second Thoughts after 20
Years, vol. 34, 7 (2012), p. 809-824.

7 On the concept of “accountability” see ROMZEK, B.S. and DUBNIK, M.,
«Accountability in the public sector: lessons from the Challenger tragedy». Public
Administration Review, 47 (1987), p. 227-38; MULGAN, R. Holding Power to Account:
Accountability in Modern Democracies. London: Palgrave Macmillan, 2003.

8 On the emergence of European parliamentarism, see in particular WESSELS, W.
(ed.) The European Parliaments, the National Parliaments and European Integration.
Oxford: Oxford University Press, 1999.
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interpreted as the absence in the European constitutional framework of any
kind of confidence and direct relationship between the representative
assembly and the executive institutions.'® According to the traditional liberal
model, governments are indirectly linked to citizens through representative
assemblies, where political parties play an important role of mediation
between voters and institutions, so ensuring the popular sovereignty.?’ In the
European Union this constitutional framework is quite different because,
beside the European Parliament, which is the representative body, there is
not one executive body but two - the European Commission and the Council -
which derived their legitimation respectively because of their independence
from national Governments and because of their dependence from national
Governments.?!

Moreover, the Lisbon Treaty provided that European Parliament is
composed by EU citizens representatives and no more by people united
within the European Union, resulting in a European MEPs electoral mandate,
even if they are elected on national basis and with different electoral
systems.22 Nonetheless this political and juridical ambiguity, the significant
increase of European Parliament powers gave life to a EU parliamentary law,

19 On this point see BOVENS, M. The Quest for Responsibility: Accountability and
Citizenship in Complex Organizations. Cambridge: Cambridge University Press, 1998;
DUBNICK, M. «Accountability and the promise of performance: in search of the
mechanisms». Public Performance and Management Review, vol. 28, n. 3 (2005), p.
376-417 and BEHN, R. Rethinking Democratic Accountability. Washington, DC:
Brookings Institution Press, 2001.

20 See the contributions in the book edited by NORTON, P. Parliaments and
Governments in Western Europe. London: Frank Cass, 1998 and the volume edited in
2004 by SHAW, M. «Parliamentary democracy today». Special issue of Parliamentary
Affairs, 57.

21 According to article 8 A of the Lisbon Treaty, «The functioning of the Union shall
be founded on representative democracy. Citizens are directly represented at Union
level in the European Parliament. Member States are represented in the European
Council by their Heads of State or Government and in the Council by their
governments, themselves democratically accountable either to their national
Parliaments, or to their citizens.»

22 Gee point 3 and 4 of the article 8 A of the Lisbon Treaty, which provided that
«every citizen shall have the right to participate in the democratic life of the Union.
Decisions shall be taken as openly and as closely as possible to the citizen. Political
parties at European level contribute to forming European political awareness and to
expressing the will of citizens of the Union.»
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which is founded on the strengthening both of the European Parliament and
of national Parliaments controls on the decision-making procedures and,
finally, on the development of interparliamentary cooperation within the
European Union.

The parlamentarization of European integration is one of the answers to
the democratic deficit that during the last decades has become a problem at
national level too, as a consequence of the loss of control on redistributive
policies by national governments deriving both from the European single

market and from globalization.23

II. THE EUROPEAN PARLIAMENT AND THE EUROPEAN DEMOS

The absence of a direct and close link - the vote of confidence, in
constitutional terms between the representatives of European peoples and
the “Government” of Europe is one of the main weapons in the hands of the
wide set of opponents to the current European Union -constitutional
framework. On the one hand, there are those who push towards an ever
closer Union, aiming to the federal dream of the United States of Europe
while, on the other hand, there are supporters of a return to the
preponderance of Nation States, who consider Brussels bureaucrats the main
threat to national identities. Anyway, in both cases there is an
uncompromising disapproval towards the European Union, especially
because of its supposed “democratic deficit”.>* As a matter of fact, we need
to point out that is more correct referring to a “double democratic deficit”,

3 On this point see TSOUKALIS, L. «The European Agenda: Issues of
Globalization, Equity and Legitimacy». The Robert Schuman Centre, Jean Monnet
Chair Papers, n. 98/49 (1998); SCHARPF, F. W. «Economic Integration, Democracy and
the Welfare State». MPIfG Working Paper n. 2 (1996); SCHARPF, W. Negative and
Positive Integration in the Political Economy of European Welfare States, in MARKS, G.
and SCHARPF, F. W. and SCHMITTER, P. C. and STREECK, W. (eds.) Governance in
the European Union. London: Sage, 1996.

24 For a critical approach see NORTON, P. «Conclusion: addressing the
democratic deficit». Journal of Legislative Studies, n. 1 (1995), p. 177-93; RAUNIO, T.
«Always one step behind? National legislatures and the European Union». Government
and Opposition, n. 34 (1999), p. 182-6 and, last but not least, MORAVCSIK, A. «In
defense of the democratic deficit: reassessing legitimacy in the European Union».
Journal of Common Market Studies, n. 40 (2002), p. 603-24.
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which affect both national and European level.?® Nowadays, almost
everywhere executive bodies are characterized by an increasingly autonomy
towards representative assemblies and direct democratic control, which
leads to meditate on the possible means in order to ensure a closer control.?®
If we look back, we can see that article 138 A of the Maastricht Treaty
provided that political parties had to play a pivotal role in the integration
process, thanks to their relationship with citizens which, in the meanwhile,
lost their confidence in political parties because of their ineptitude to bridge
27 Without dwelling on the future of the

European Union, it seems that we are living a long-lasting phase of decline

the double democratic deficit.

for the parliamentary democracy, shifting towards two alternative models:
post-parliamentary democracy or associative dernocracy.28

Anyway, the electoral mandate of every kind of government is always
established on two principles: firstly, governments have to be legitimised
through a transfer of power from the people to rulers and, secondly,
democracy needs that both policy makers and policy issues derive from
electoral campaign, during which voters could choose political leaders
confronting with different political programs.29 The significant lack of respect
of these two principles greatly contributed to the widespread idea of the

% STROM, K. and MULLER, W. C. and BERGMAN, T. (eds.) Delegation and
Accountability in Parliamentary Democracies. Oxford: Oxford University Press, 2003.

26 BENZ, A. «Path-dependent institutions and strategic veto players: national
parliaments in the European Union». West European Politics, n. 27 (2004), p. 875-900;
AUEL, K. «Introduction: the Europeanization of parliamentary democracy». journal of
Legislative Studies, n. 11 (2005), p. 303-18; AUEL, K. and BENZ, A. «The politics of
adaptation: the Europeanisation of national parliamentary systems». Journal of
Legislative Studies, n. 11 (2005), p. 372-93.

27 DORING, H. Is Government Control of the Agenda Likely to Keep “Legislative
Inflation” at Bay? In DORING, H. (ed.) Parliaments and Majority Rule in Western
Europe. Frankfurt-New York: Campus and St. Martins Press, 1995.

%8 On this point see HOOGHE, L. and MARKS, G. The Making of a Polity: The
Struggle over European Integration, in KITSCHELT, H. and LANGE, P. and MARKS, G.
and STEPHENS, ]J. (eds.) Continuity and Change in Contemporary Capitalism.
Cambridge: Cambridge University Press, 1999, p. 70-97.

29 We refer here to the famous thesis formulated by RANNEY, A. The Doctrine of
Responsible Party Government. Urbana: University of Illinois Press, 1962; ROSE, R.
The Problem of Party Government. London: Macmillan, 1974 and, lastly, CASTLES, F.
G. and WILDENMANN, R. (eds.) Visions and Realities of Party Government. Berlin: de
Gruyter, 1986.
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democratic deficit in the European Union. In this sense, we have to wonder if
the European Parliament is sufficiently representative of European citizens
or, rather, the shift from an indirectly elected assembly to a directly elected
did not fulfil this task. Before going forward, we have to underline that MEPs
are often obliged to talk about national issues, because domestic electorate
are not really interested in European policy issues.

In this sense, in spite of its best purposes, the Lisbon Treaty did not
succeed in reducing the perception of the “democratic deficit”, especially
because introduced some provisions that are the source of some dangerous
misunderstandings. The first and most important provision is the involvement
of national parliaments in policy sectors that affect national interest, so
greatly contributing to the idea that European Parliament is not the
representative assembly of European people.30 On the other hand, some
scholars argued that the European Parliament and the Council are two
chambers of a bicameral legislature, where the European peoples are
represented at European level both by the European Parliament and by the
single national Governments - which are linked to citizens by the vote of
confidence of Parliaments in their respective countries - in the Council.?!

Since the Maastricht Treaty, national Parliaments created new ways of
“soft control”, which were strengthened by the Lisbon Treaty, that provided
national Parliaments with new tools in order to monitor the respect of
subsidiarity principle by the European Union in the fields of freedom,
security and justice.32 The increasing importance of national Parliaments in

30 See the contributions in the book edited by NORTON, P. National Parliaments
and the European Union. London: Frank Cass, 1996.

31 For an analysis of the relationships between the European Parliament and the
most important intergovernmental body see BERGMAN, T. «National parliaments and
EU Affairs Committees: notes on empirical variation and competing explanations».
Journal of European Public Policy, n. 4 (1997), p. 373-87;, BERGMAN, T. «The
European Union as the next step of delegation and accountability». European Journal
of Political Research, n. 37 (2000), p. 415-29; MARTIN, L. Democratic Commitments:
Legislatures and International Cooperation. Princeton, NJ: Princeton University Press,
2000; RAUNIO, T. «Holding governments accountable in European affairs: explaining
cross-national variation». Journal of Legislative Studies, n. 11 (2005), p. 319-42.

32 There is a wide set of “soft control” measures: firstly, if special committees are
always kept informed about the EU policies; secondly, if the governments are obliged
to consult parliamentary committees before acting in EU fields and, finally, if the
parliamentary committees’ opinions are binding for national governments. On these
issues see ROZENBERG, O. The involvement of national parliaments in European
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the European decision-making procedures challenges the same existence of
the European Parliament, obliged to face a serious menace to its sovereign
powers, especially because national assemblies are more interested in
domestic issues. In this sense, the European Parliament adopted a strategy of
reconciliation with national Parliaments, so to imagine the creation of a
bicameral legislature, as a kind of natural consequence of the European
Union constitutionalisation.

Anyway, both the European Parliament and national Parliaments are not
able to control the decision-making procedures, because they rarely are
endowed with the technical expertise indispensable to manage European
dossiers, that are the undisputed adjacent lot for Europeans technocrats and
enterprise lobbyists. This last feature proves how the Europeanisation is a
top-down phenomenon, where is very difficult for ordinary people to manage
the various issues discussed and decided in Brussels.** National executives
themselves are not able to avoid that stakeholders directly bargain with the
European Commission or the European Parliament, both really interested in
reinforcing their position towards the Council.

The main consequence of these provisions, which apparently aim to
strengthen the role of representative bodies at European Union level, is to
confirm the main preconception on which the idea of the “democratic deficit”
is based: the absence of a European démos. According to some legal scholars
and political scientists, the democratic deficit would be a consequence of the
absence of a single European people, with the result that it would be
impossible to create cohesive European political parties debating the main
European policy issues. On the contrary, European elections have often been
a political arena where to continue domestic struggles among national

Union Affairs: empirical test of two variables. ECPR Joint Sessions of Workshops,
Turin, 2000; SAALFELD, T «Delegation or abdication? Government backbenchers,
ministers and European Union legislation». Journal of Legislative Studies, n. 11 (2005):
343-71.

33 See KIIVER, P. The National Parliaments in the European Union - A Critical View
on EU Constitution-Building. The Hague: Kluwer Law International, 2006.

34 On the “Europeanization” see GREEN COWLES, M. and CAPORASO, ]. and
RISSE, T. (eds.) Transforming Europe: Europeanization and Domestic Change. Ithaca,
NY: Cornell University Press, 2001; FEATHERSTONE, K. and RADAELLI, C. (eds.) The
Politics of Europeanization. Oxford: Oxford University Press, 2003; GOETZ, K. H. and
HIX, S (eds.) Europeanized Politics: European Integration and National Political
Systems. London: Frank Cass, 2001; BULMER, S. ]J. and LEQUESNE, C. (eds.) The
Member States of the European Union. Oxford: Oxford University Press, 2005.
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political parties, which consider this vote as mid-term elections useful to to
calculate their electoral weight. Moreover, the absence itself of a single
European electoral system indicates the prevalence of national political
traditions, while member States are the favourite forums for decision-making
policies.35

All these features seem to show how the Ventotene Manifesto, that
outlined a draft for a free and united Europe, would be only a romantic
dream, forced to face the brutal reality of a divided continent, characterized
by national egoisms and unfit to go on the way of further supranational
integration.36 According to this interpretation, the absence of a European
démos would be a kind of ontological condition of Europe, where the
countless conflicts between States produced deep and long-lasting cleavages
between European people. Anyway, if we try to analyse from a philological
point of view the word démos we could find some surprising features: in the
Ancient Greece, the word 6époo specified both the people (and, more
specifically, with the meaning of estate, order, party and popular
government) and the smallest territorial district.®’

As we can see, both the meanings indicated a fact concerning distinction
and subdivision rather than homogeneity and compactness, but this feature
does not weaken the collective character, as first Lycurgus and then
Cleisthenes demonstrated who transformed démoi in the political and
administrative pillars of the Athenian constitution. If we accept this
philological explanation of the word démos, the same debate on the
democratic deficit of the European Union becomes quite strange, because it
will be impossible to invoke a supposed absence of a single European people
as excuse to prevent a political reform aiming to give European Union a

35 These issues are analysed by MAGNETTE, P. La difficile parlementarisation de
I’Union européenne, in DELWIT, P. and POIRIER, P. (ed.) Parlement puissant, électeurs
absents? Les élections européennes de juin 2004. Brussels: Editions de 1'Université,
2005, p. 297-299.

36 For this landmark concerning the reflection on the future of Europe after the
Second World War see the most recent bilingual edition, SPINELLI, A. and ROSSI, E. Il
Manifesto di Ventotene/The Ventotene Manifesto (1942). Preface by Eugenio Colorni.
Foreword by Laura Boldrini, introductions by Lucio Levi and Pier Virgilio Dastoli.
Camogli: Editrice Ultima spiaggia, 2016.

37 The linguistic roots of the word démos are well analyzed by BENVENISTE, E.
Dictionary of Indo-European Concepts and Society (first edition 1969). Foreword by
Giorgio Agamben, Chicago (IL): HAU, 2016.
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constitutional framework similar to those in force in every western
democratic country.*® Together with the traditional cleavages outlined by
Lipset and Rokkan, the national differences could even contributing to set up
a super-people, a people to the nth power, including within itself all the
features of conflict and clash of the Greek word démos, in the dual meaning
of constituency and electorate.>®

Maybe, according to the famous definition given by Abraham Lincoln, the
real problem - at European and national level - consist in wondering if is it
possible a government from the people that is not a government of the
people.40 National States are not homogeneous political entity and the
European integration strengthened some groups at the expense of other
groups: in this sense, national executives were the real winners of the
Europeanisation, because almost everywhere there has been a strengthening
of the Prime Minister, a central position held by executives in the bargaining
with the European Commission, the increasingly involvement of bureaucrats
in the decision-making procedures, the coordination of administrative offices
in the management of EU policies and, on the other hand, the insufficient
involvement of national Parliaments in the European multi-level governance.
These latter features have been favoured by the new role of the European
Council after the Euro crisis, where Prime Ministers take the most important
decisions concerning European affairs without any parliamentary control, so
confirming the intergovernmental nature of the European integration in this
historical phase and reinforcing the need of a new role for the European
Parliament.*!

3 The absence of a European démos has been strongly developed, ex multis, by
WEILER, J. H. H. and HALTERN, U. and MAYER, F. European Democracy and its
Critique Five Uneasy Pieces. EUI Working Paper RSC No. 95/11. Florence: European
University Institute, Robert Schuman Centre, 1995.

39 The reference is here to the famous work of LIPSET, S. M. and ROKKAN, S. Party
systems and voter alignments: cross-national perspectives. New York (NY): Free Press,
1967.

40 On this point see the contributions in the work of KOHLER-KOCH, B. and
RITTBERGER, B. Debating the Democratic Legitimacy of the European Union. Oxford:
Oxford University Press, 2005.

41 On this topic see O’'BRENNAN, J. and RAUNIO, T. (eds.) National Parliaments
within the Enlarged European Union From ‘victims’ of integration to competitive
actors? Oxford: Routledge, 2007 and, for an analysis of the European Union after the
Euro Crisis and the new role played by the European Council see FABBRINI, S. Which
European Union? Cambridge: Cambridge University Press, 2015.
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ITII. THE INFORMING FUNCTION AND THE EMERGING OF A EUROPEAN PUBLIC
OPINION

As Federico Chabod amply demonstrated in his famous work, the European
identity has its roots in the pluralism emerged both from Protestant
Reformation and from the advent of national monarchies, which for centuries
had fought for European supremacy.42 The end of this Hobbesian world after
1945 and the following European integration did not erase national
traditions, but simply considered them as unity factors rather than divisive
ones. Since the beginning, the European Union goal has been to create an
area of peace and prosperity, thanks to democratic systems and human rights
respect.

In this sense, a central role was played by Parliaments, which have the
task to ensuring the compliance with liberal democratic principles and the
implementation of free elections.

At this point, maybe it is necessary to bring into focus what are the main
functions carried out by representative assemblies, so to avoid dangerous
misunderstandings about the role of European Parliament and its supposed
uselessness concerning the democratic deficit. If we wonder what are the
main tasks representative assemblies have to perform, we cannot ignore
what Walter Bagehot wrote in his The English Constitution.*> This real
masterwork, published in 1867, contains a vivid description of the main five
tasks the House of Commons carried out: the first and most important was
the elective function; the second was what Bagehot called an expressive
function and the third was the teaching function. The fourth function - the
informing function - in Begehot’s opinion was actually the second function of
Parliament in point of importance, because “to some extent it makes us hear
what otherwise we should not”. Bagehot situated the legislative function in
the last position, while nowadays it is considered as the most important
function played by Parliaments.

42 See CHABOD, F. Storia dell’idea d’Europa (1961). Roma-Bari: Laterza, 2015.

43 We refer here to BAGEHOT, W. The English Constitution (1st ed.), London:
Chapman & Hall, 1867. For a biographical sketch of this great protagonist of the first
Victorian Age see, ex multis, STEVAS, N. Walter Bagehot a Study of His Life and
Thought. Bloomington: Indiana University Press, 1959; BUCHAN, A. The Spare
Chancellor: The Life of Walter Bagehot. East Lansing: Michigan State University Press,
1960; SISSON, C.H. The Case of Walter Bagehot. London: Faber and Faber Ltd., 1972;
SULLIVAN, H. R. Walter Bagehot. Boston: Twayne Publishers, 1975.
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Ironically, all the reforms adopted during the last thirty years at EU level
moved in this direction, conferring more and more legislative powers to the
European Parliament, in the belief that the only way to solve the democratic
deficit was by involving the European Parliament in the legislative
procedures.** As a matter of fact, this deep conviction revealed to be
misleading, because European citizens continued to feel European Union as a
foreign body, indifferent to their lives and only worried about economic
issues.

The rise of Anti-Europeanism and the recent Brexit demonstrated how
Bagehot was right when he affirmed that legislative function was the least
important among parliamentary tasks, while the most important functions are
without a doubt the elective function - completed by the coincidence of
European election and appointment of the President of the European
Commission - and the informing function.*®

There has been a significant rise of European Parliament control powers,
especially thanks to the House of Commons parliamentary institutes - i.e. the
question time and the select committees.*® Besides these traditional legal
institutes, there has been the appearance of a “Europe of Parliaments”,
thanks to cooperation among the national Parliaments and between these
latter and the European Parliament. This network - that for example is clear
in the establishment of the Conference on Parliamentary Committees for
Union Affairs on Parliaments of the European Union (COSAC) - greatly
contributed to the strengthening of their respective positions in the new
European multi-level governance, especially through the development of

4 On the development of a European parliamentary law see CLINCHAMPS, N.
Parlement européen et droit parlementaire. Essai sur la naissance du droit
parlementaire de I’Union européenne, L.G.D.]. Paris, 2006.

45 Actually, the article 8 B of the Lisbon Treaty strongly stated that «the institutions
shall, by appropriate means, give citizens and representative associations the
opportunity to make known and publicly exchange their views in all areas of Union
action. The institutions shall maintain an open, transparent and regular dialogue with
representative associations and civil society. The European Commission shall carry out
broad consultations with parties concerned in order to ensure that the Union’s actions
are coherent and transparent». On the role of the European Commission and its
relationships with the other European institutions see NUGENT, N. The Government
and Politics of the European Union. London: Palgrave Macmillan, 2010.

4 On this specific topic see MATTSON, I. and STR@OM, K. Parliamentary
committees. DORING, H. (ed.) Parliaments and Majority Rule in Western Europe.
Frankfurt: Campus, 1995.
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personal contacts between Members of National Parliaments and MEPs, and
for exchanges of information.*’

As a consequence of all these reforms, the European Parliament is not yet
a legislative body, such as national Parliaments, but rather is a
representative institution, committed to opening up to civil society in order to
compete with the European Commission and the Council for its legitimacy,
making the European Parliament more similar to the model drew by Walter
Bagehot 150 years ago. With the term “civil society” here we refer to all
citizens who do not have specific political responsibilities in a regime, and
represents a more concrete alternative to the concept of ”people".48 In this
sense, during the recent years slowly emerged a European civil society,
composed by the so-called “social partners”, non-governmental organisations,
professional associations, charities, grassroots organisations and
organisations that involve citizens in local and municipal life with a particular
contribution from churches and religious communities.*’

Of course, it is very hard to identify what associations or organisations can
be inserted in this rising European civil society and, above all, which of them

%7 On the role played by the Conference of Parliamentary Committees of Union
Affairs of Parliaments of the European Union, founded in 1989 and composed by
Members of the European Parliament (MEPs) and national Members of Parliament
(MPs) who are drawn from parliamentary committees responsible for European Union
affairs, see RAUNIO, T. and HIX, S. (2000) «Backbenchers learn to fight back:
European integration and parliamentary government». West European Politics, n. 23
(2000), p. 144-51. For detailed information on the scrutiny systems in the national
parliaments, see LAURSEN, F. and PAPPAS, S. A. The Changing Role of Parliaments in
the European Union. Maastricht: EIPA, 1995; SMITH, E. National Parliaments as
Cornerstones of European Integration. London: Kluwer Law International, 1996;
MAURER, A. and WESSELS, W. National Parliaments on their Ways to Europe: Losers
or Latecomers? Baden-Baden: Nomos, 2001 and, finally, the chapters in the volumes
edited by AUEL, K. and BENZ, A. The Europeanisation of Parliamentary Democracy.
Abingdon: Routledge, 2006. On the concept of multi-level governance see, ex multis,
HOOGHE, L. and MARKS, G. Multi-level Governance and European Integration.
Lanham, MD: Rowman & Littlefield, 2001; BACHE, I. and FLINDERS, M. (eds.) Multi-
level Governance. Oxford: Oxford University Press, 2004.

*8 See BLONDEL, J. and SINNOTT, R. and SVENSSON, P. People and Parliament in
the European Union: Participation, Democracy, and Legitimacy. Oxford: Clarendon
Press, 1998.

4% On these new features of the European public arena see SMISMAN, S. (ed.) Civil
society and legitimate European governance. Cheltenham UK/Northampton USA:
Edward Elgar, 2006.
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really respect the representative democracy in their working principles. As a
matter of fact, some legal scholars raise doubts about the non-involvement of
associations with the representative democracy, because of the strange
nature of relationships between MEPs and stakeholders, as a consequence of
two problems: on the one hand, the “competitive” nature of the European
decision-making procedures and, on the other hand, the complexity in
regulating lobbying in the European Parliament.>°

These two features show three long-lasting difficulties for MEPs in the
adoption of better regulation practices: firstly, the great differences in
practices, traditions, rules between Member States; secondly, the conflict
between European institutions how better regulating lobbying and, finally,
the MEPs’ inability in identifying representatives of private or public interest,
eventually favouring civil society organisations.

Without dwelling on all the points concerning the concept of “European
civil society”, we have to say that during the last decades the European
Parliament greatly increased its informing function, through the adoption of
many legal institutions originating from national legal frameworks. Together
with the traditional citizen’s correspondence and the examination of
petitions, the Maastricht treaty created the post of European Ombudsman as
a pillar for the European citizenship, with the task of investigating complaints
filed by private individuals, firms and associations of maladministration by
Community institutions and organs.51 Appointed by the European Parliament,
the European Ombudsman is actively involved in building relations with
citizens and helping the European Parliament to lend them assistance and

%0 On this widespread question see the contributions in the volume edited by
HEIDAR, K. and KOOLE, R. Parliamentary Party Groups in European Democracies:
Political Parties behind Closed Doors. London: Routledge, 2000.

51 According to point 3 and 4 of the Article 8 A of the Lisbon Treaty, which provided
for the popular legislative initiative, «not less than one million citizens who are
nationals of a significant number of Member States may take the initiative of inviting
the European Commission, within the framework of its powers, to submit any
appropriate proposal on matters where citizens consider that a legal act of the Union is
required for the purpose of implementing the Treaties. The procedures and conditions
required for such a citizens’ initiative shall be determined in accordance with the first
paragraph of Article 21 of the Treaty on the Functioning of the European Union.
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obtain information from them about their expectations and criticism of
European integration.52

Traditionally, the MEPs has carried out their control tasks in the
parliamentary committees, where it is easier controlling the executive and so
confirming their role of national representatives. Parliamentary committees
are often used by legislatures both to obtain information and to bargain with
other committees, even if the coordination of parliamentary groups is
menaced by the agencification and depoliticisation.53 Intergroups do not have
either legal power or legal status, but they are informal groups made of
members of different political parties, which pool their interest on certain
issues, according to a cross-bench sentiment which is a distinctive feature of
the recent idea of “participative democracy”, favoured by the introduction in
the Lisbon Treaty of right of popular initiative.>*

During the last years European Parliament decided to become more
accessible to citizens and representatives of European civil society, who can
now observe plenary debates and attend meetings of parliamentary
committees, together with the opportunity of visit European Parliament
buildings.55 The new era launched by the social media greatly contributed to
put in contact citizens and European institutions, facilitating communication
policy.

Last but not least, the MEPs also have another way of dialoguing with
citizens and representatives of civil society, in the form of public hearings,
that play a crucial role in the preparation of public policy, because they allow

2 On this point see the contributions in the volume edited by KUCSKO-
STADLMAYER, G. European Ombudsman-Institutions. A comparative legal analysis
regarding the multifaceted realisation of an idea. Wien-New York: Springer, 2006.

3 The concept of “depoliticisation” refers to the recent trend of national
governments to unburden of the choices adopted in various policy fields, in order to
give the European Commission the role of scapegoat. This phenomenon is closely
linked to the agencification and it raises the question concerning the development of
democratic governments and the role of Parliaments as main character for the State
accountability. On these various topics see LONGLEY, L. D. and DAVIDSON, R. H.
(eds.) The New Roles of Parliamentary Committees. London: Frank Cass, 1998;
POLLITT, C. and TALBOT, C. (eds.) Unbundled Government: A Critical Analysis of the
Global Trend to Agencies, Quangos and Contractualization. London: Routledge, 2004.

54 See NORTON, P. (ed.) Parliaments and Pressure Groups in Western Europe.
London: Frank Cass, 1999.

% On this topic see the contributions in the volume edited by NORTON, P.
«Parliaments and publics». Special issue of Parliamentary Affairs, 50 (1997).
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to European Parliament to identify needs and expectations and improve its
knowledge of more technical or sensitive topics, creating a feedback between
the European Parliament and the European civil society, especially through
the participation of experts and opinion leaders, with the final task to draw
media attention to a particular topic. Hearings are becoming increasingly
important because they allow balancing public and private interest and, last
but not least, they ensure transparency and the resulting information flow in
the European public arena.

As we can see, in a European political system considered as exclusive and
elitist, the European Parliament is a privileged forum where politic-makers
and civil society can dialogue and change information about the main policy
issues. According to this trend, after the reject of the Treaty establishing a
Constitution for Europe in 2005, the European Parliament opened up to
public debate, so to involve citizens more closely in defining EU objectives
and policies. The introduction of citizens’ forums and citizens’ agora,
combining representative democracy and direct democracy, aimed to bridge
three gaps: the divide between institutions and citizens, the divide between
the various sectors of European civil society and the divide between national
identities. While the citizens’ forums were based on the idea of “go local”, the
citizens’ agora has three functions: first, it is a place of consultation where
could emerge various options on a specific subject, lastly allowing to MEPs to
broaden their knowledge of various issues, in the same way as public
hearings.56

The panoply of informative tools and especially the agora debates have
shown how the only way to weaken the Anti-Europeanism and to defeat the
democratic deficit is to satisfy the criteria of “virtuous” debating as defined
by Jirgen Habermas, ensuring inclusion (involvement of contributors, mutual
respect), argumentation (adaptability, powers of persuasion) and
contradiction.®” The European Parliament is aware that the final goal is to
complete the democratization of the European Union, through a dynamic
change and the full parlamentarization of its constitutional framework,
thanks to the establishment of a multi-level parliamentarism able both to be

% For the role played by these new ways of communication between the European
civil society and the European Parliament see MENY, Y. (ed.) Building Parliament: 50
Years of European Parliament History. Luxembourg: Office for Official Publications of
the European Communities, 2009, p. 104-111.

57 We refer here to HABERMAS, J. The Theory of Communicative Action. Volume 1:
Reason and the Rationalization of Society (1981). Boston (MS): Beacon Press, 1985.
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in communication with European citizens’ expectations and to path the way
for an ever closer Union.
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THE GREAT NATIONAL ASSEMBLY OF
SERBIA: A SOVEREIGN REPRESENTATIVE
BODY OR A POLITICAL MYTH?

NINA KRSLJANIN

University of Belgrade. Faculty of Law

I. INTRODUCTION

The Great National Assembly of Serbia was created in 1861, during the great
constitutional reform of Knjaz (Prince)1 Mihailo Obrenovié. Since then, only
briefly abolished in 1901-03, it has existed until Serbia entered the Kingdom
of Serbs, Croats and Slovenians in 1918. Apart from an early article by
Slobodan Jovanovi¢, which focused on its role as a constituent assembly, it
hasn’t been a specific object of scholarly attention.? Since this institution can
only be properly explained by comparison to the ordinary National Assembly,
a brief previous history of the latter must be given.

Assemblies existed in Serbia since the First Serbian Uprising of 1804, but
those of the First Uprising were not assemblies of chosen representatives,

3

but of prominent local leaders.” During the so-called period of dual

This article is the result of work on the project “Identitetski preobrazaj Srbije”
(“The identity transformation of Serbia”) of the University of Belgrade Faculty of Law.

! Although two forms of this title, Knez and Knjaz, have been used throughout
history, in most of the 19 century knez was merely the title of a local elder, while
Knjaz was reserved for the central ruler; even the use of the title knez for elders of
lower rank was prohibited in 1827. See PERUNICIC, B. Beogradski sud 1819-1839,
Beograd: Istorijski arhiv Beograda, 1964, p. 50; CIRKOVIC, S. M. The Serbs, Malden -
Oxford - Carlton: Wiley-Blackwell, 2004, p. 191.

2 JOVANOVIC, S. Velika narodna skupstina: studija o ustavotvornoj vlasti (printed
from Branic), Beograd: Stamparija S. Nikoli¢a, 1900.

3 KANDIC, Lj. “Skupétine u prvom ustanku”. Zbornik radova o sudstvu i zakonitosti
u Prvom srpskom ustanku, Beograd: Savez pravnika SR Srbije, 1979, p. 50-57.
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government (1815-1830), Knjaz Milo$ Obrenovi¢ was the one who summoned
the assemblies when he saw it fit and frequently manipulated them,
masquerading his own decisions as those of the people.4 In both cases, their
competence was not fixed by any written act, but based on custom and the
needs of the moment.

The Sretenje (Candlemas) Constitution of 1835 - the first constitution of
Serbia - asserted in its Chapter 8 a National Assembly of 100 members as an
organ that had to approve any new taxes, as well as any increase in existing
taxes or the Prince’s income.’ It could also complain to the Prince of any
illegal or abusive behaviour of government officials and petition him to
suggest new laws (art. 90), but it did not have a formal right of initiative in
any of these matters: the legislative and executive powers were shared by the
Knjaz and the State Council. Still, the Assembly also had to give its consent to
any amendments of the Constitution. (Chapter 13) However, this Constitution
displeased Serbia’s sovereign, the Ottoman Empire, as well as its protector,
Russia, and was abolished in less than two months. One of the reasons was
the existence of the National Assembly, which seemed to them to be a seed of
the French revolution.®

Thus, the so-called Turkish Constitution of 1838 (in fact a hatt-i-sharif
granted by the Ottoman Sultan), while in some respects similar to the
Sretenje Constitution’, contained no mention of the National Assembly. Still,
some assemblies were held even under this constitution, according to
customary law.? still, they were few and consulted only upon the most
pressing political matters, as the regime of the so-called Defenders of the
Constitution (Ustavobranitelji), set up after Milo§’s abdication by his
opposition, was a bureaucratical one. The leading men of Serbian politics at
the time, while intent on limiting the Prince’s power (Knjaz Aleksandar

1 KANDIC, Lj. “Delatnost skupétina za vreme prve vlade Milo§a Obrenoviéa”. Anali
Pravnog fakulteta u Beogradu, 1 (1961), p. 55-68.

5 All texts of Serbian constitutions are quoted according to RADOJEVIC, M. (ed.)
Srpski ustavi od 1835. do 1990. godine sa ustavima Kraljevine SHS i Kraljevine
Jugoslavije. Beograd: Gramatik, 2004.

6 AVRAMOVIC, S. “Sretenjski ustav - 175 godina posle”. Anali Pravnog fakulteta u
Beogradu, 1 (2010), p. 45-61.

7 Although it also imposed significant limits on the powers of the Knjaz (which
caused Milo$’s subsequent abdication) and was less liberal regarding human rights.

8 See MAJDANAC, B. Narodna skups$tina Srbije, Beograd: Narodna skupstina
Republike Srbije - Arhiv Srbije, p. 14-17.
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Karadordevi¢, whom they brought to the throne, was a mere figurehead for
the most of his reign), did not believe the people capable of governing
themselves.” The first Assembly Act was passed in 1858, but it was
concerned only with a single session of the Assembly - the very one that
overthrew Karadordevi¢ and the Defenders and reinstated Milo§ Obrenovié¢
as Prince.'® A new National Assembly Act was passed (and quickly modified)
in 1859 - the first to fix the position of the Assembly for an extended period,
and not merely for a single term; however, Milo§ modified the Assembly’s
own suggestions, reducing its size and competence and having it meet not
yearly, but once every three years.11

The short second reign of Milos (1858-60) and Mihailo Obrenovi¢ (1860-
68) was marked with the monarchs’ attempts to change the Constitution. The
Porte gave its consent to any changes Serbia wanted, as long as they were
still formally promulgated as an act of the Sultan - which was exactly what
Knjaz Mihailo would not agree to. A compromise suggested by the British
diplomacy resulted in Mihailo passing not a formal constitution, but a series
of laws which effectively changed it without formally jeopardizing the
Ottoman Empire’s sovereignty over Serbia.!? One of these was the National
Assembly Act of 1861.13

Its art. 2 proclaimed: “The National Assembly can be, according to the
need of the homeland, either ordinary or great."14 This Act did not
particularly improve the position of the ordinary Assembly. It was to be
convened only once every three years (or when the Knjaz saw it fit), to hear
out the people’s opinion on any of its plights, as well as on all the matters
that the Knjaz and State Council wished to put before it. The same art. 3,
however, emphasised that it was necessary to consult (but only consult) the

% See JOVANOVIC, S. Ustavobranitelji i njihova vlada - Druga vlada Milosa i
Mihaila, Beograd: BIGZ/Jugoslavijapublik/SKZ, 1990, p. 53-54 and on.

10 7Zakon o skupétini, Sbornik zakona’ i uredba’ i uredbeni’ ukaza’, izdani’ u
KnjaZestvu Srbiji. Od pocetka do konca 1858. godine, XI (1858), p. 148-159. On its
proceedings see JOVANOVIC, S. Ustavobranitelji..., p. 203-259.

1 Zakon o narodnoj skupstini, Shornik zakona’ i uredba’ i uredbeni’ ukaza’, izdani’
u KnjaZestvu Srbiji. Od pocetka do konca 1859. godine, XII (1859), p. 1-18. Cf.
MAJDANAC, B. Narodna skupstina..., p. 25-27.

12JOVANOVIC, S. Druga vlada..., p. 358-393.

13 Zakon o narodnoj skupétini, Shornik zakona i uredba izdani’ u KnjaZestvu Srbiji.
Od pocetka do konca 1861. godine, XIV (1862), p. 137-146.

14 “Narodna skupstina prema oteestvenoj potrebi moZe biti ili obi¢na, ili velika.”
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people on matters of ceding or exchanging a part of the territory of Serbia,
increasing taxes or changing the tax system, or changing the Constitution.

The newly introduced Great National Assembly was to be summoned only
when it was necessary: 1) to elect a new Prince (as well as determine the
heredity of his dynasty and his civil list) if the previous one died heirless, 2)
to approve the adoption of an heir if there was no male progeny in the ruling
dynasty or 3) to name a regency for a Prince who was underage or otherwise
unfit to rule.'® (Art. 6)16 Generally, the rules for the election and the work of
the ordinary Assembly were also applicable to the Great, except that it was to
be four times bigger (art. 11),17 and that it was, obviously, to be summoned
and opened by the temporary regents or the State Council, and not the Knjaz,
in the cases of his death or unfitness to rule (art. 8).18 In the latter cases, the
Great Assembly could also elect its own president (chair), vice-president and
secretaries, while otherwise the Prince did so. (Art. 32) Finally, while the
decisions of the ordinary Assembly were signed only by a smaller group of
MPs (president, one MP from every county and one secretary), the decisions
of the Great National Assembly were to be signed by all MPs present, as well
as members of the State Council and ministers (art. 39), which was a way to
underline the solemnity of the matters this assembly decided upon.

A matter concerning both assemblies bears mentioning: government
officials could not be elected MPs (art. 20); as most educated people in
Serbia at the time were in the employ of the state (there were some educated
attorneys, but they were very unpopular among the masses'?), that lead to

15 But if the Prince was unable to rule due to a disease that did not mentally affect
him, or due to his intention to travel abroad, he was to name his own regency, without
summoning the Great Assembly.

16 Given the narrow competence of the Great Assembly, Jovanovi¢ qualified it as “a
collection of qualified voters, an electoral committee, nothing more.” JOVANOVIC, S.
Velika narodna skupstina, p. 38.

7 To judge this properly, one must keep in mind that the size of the ordinary
Assembly was gradually reduced since 1858. The first Assembly Act stipulated that an
MP was to be elected for every 500 taxpayers; in 1859 the number was briefly reduced
to one for 1000, then reinstated; Mihailo’s Act reduced it further to one for 2000. As
Jovanovi¢ noted, a smaller assembly was easier for the Prince to handle. JOVANOVIC,
S. Druga vlada..., p. 377.

18 Art. 9 also explicitly forbade them to dissolve the Great Assembly in order to
affect its decisions.

19 During the period of the Defenders of the Constitution, many clerks in the employ
of the state were trying to earn additional profit by privately working as attorneys.
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the result that most MPs in both types of assembly were farmers or
merchants, with some priests and artisans.?’

I1. HISTORICAL DEVELOPMENT

This assembly was soon to play a greater role than the law had assigned to it.
After the assassination of Knjaz Mihailo in 1868, the land was in disarray.
Mihailo had left no legitimate progeny, and the Great Assembly was
summoned to choose a new Prince. His closest relative was Milan, the
grandson of Mihailo’s paternal uncle, Jevrem - a boy fourteen years old and
unknown to the Serbian public, as he had spent most of his life abroad. There
were differences in interpretation of the 1859 Succession Act, which
proclaimed the throne hereditary in the family (“u plemenu”) of Milos
Obrenovi¢.2! Most believed that it referred only to Milos’s descendants - in
which case Milan’s election was appropriate; but some believed that it
included his whole bloodline, including the progeny of his brothers, which
would have made Milan the rightful heir. But although the Assembly was
summoned to elect the new Prince, Milivoje Petrovi¢ Blaznavac, the Minister
of War, had the army proclaim loyalty to Milan in advance, thus precluding
the Assembly’s decision, and claimed that it only needed to pronounce the
Prince.?? One of the temporary regents, Marinovi¢, who opened the Assembly
with his address, underlined that Milan was the legitimate heir, and one of
the secretaries of the Assembly even remarked that the phrasing of the

Soon enough (in 1843), that was prohibited in order to prevent malversations and
conflicts of interest. The prohibition included anyone who received pay from the state,
including, for example, schoolteachers. However, since that greatly reduced the
number of active attorneys (and, simultaneously, the number of professional lawyers
eligible for attorneys), the resulting gap was filled by people of dubious qualifications.
Practically any (barely) literate person could become an attorney: many of them were
ruined merchants or fired government officials. The quality of their representation left
much to wish for, while they frequently charged exorbitant prices for their work. Many
of them provoked their clients to senseless litigation for their own profit, insulted
judges or offered bribes. Given all that, attorneys gained a very bad reputation that
followed them for decades to come, even after the overall state was greatly improved.
See JOVANOVIC, S. Ustavobranitelji..., p. 38-39; SESTIC, Z. “Advokatura u Srbiji do
1918 godine”. Istorija jugoslovenske advokature I, Beograd: SAKJ, 1998, p. 163-178.

20 Ibid, pp. 70-71; JOVANOVIC, S. Velika narodna skupstina..., p. 51.

21 Zakon o nasljedstvu knjaZesko-srbskog prestola, Sbornik 1859, p. 66-70.

22 JOVANOVIC, S. Druga vlada..., p. 493-505.
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decree of the Temporary Regency, claiming that the Assembly was
summoned to elect the Prince, was an accidental mistake.*® After all this, it is
no wonder that the Assembly unanimously voted that Milan was the new
Prince - by right of succession, not election.?* The choice of regents -
Blaznavac, Jovan Risti¢ and Jovan Gavrilovi¢ - was similarly predetermined.*®

The Assembly also exercised its right to petition for changes and share its
ideas with the government. Some were merely thoughts and suggestions -
thanking the foreign powers for their condolences on Mihailo’s death or
advising the regents to take good care of the young Prince and his education.
Some were obviously out of its jurisdiction - such as advising the courts how
to punish Mihailo’s murderers. Still, some were legitimate calls for reform: it
demanded more power and annual sessions for the National Assembly,
ministerial responsibility, freedom of press, jury trials...%®

The Regency decided that the only way to placate the public, meet the
demands of the previous Great Assembly and save the interests of the
dynasty was the promulgation of a new constitution, despite the fact that art.
14 of the National Assembly Act prohibited this during a 1"egency.27 A draft
was soon made by Risti¢ and his close associates, but it was not only the time
of the constitutional change that was illegal: Risti¢ also decided not to follow
the procedure. According to Mihailo’s laws, the constitution was to be
changed by the Prince and the State Council, after consulting the ordinary
National Assembly. Risti¢ persuaded the Council to cede its jurisdiction to
the Great National Assembly. Obviously, this was a political move, made
partly to placate the people, partly to eliminate any potential opposition on
the side of the Council.?® Still, the argumentation laid out in the
Government’s act sent to the Council describes the Great Assembly as “the

23 Protokoli Velike narodne skupstine koja je drfana u Topéideru posle mucko-
krvnickog ubijstva Knjaza Mihaila M. Obrenovica III., u cetvrtak 20. junija 1868,
Beograd: Drzavna Stamparija, 1868, p. 14-20.

24 Ibid, p. 20-21.

%5 Some MPs even suggested that it be left to Blaznavac and Risti¢ to choose the
third regent, unaware that such a decision would not be legal. Ibid, p. 23.

26 Ibid, pp. 34-36. JOVANOVIC, S. Vlada Milana Obrenovica, knjiga I, Beograd:
BIGZ/Jugoslavijapublik/SKZ, 1990, p. 62; Velika narodna skupstina..., p. 38.

27 1t is peculiar that the Regency pointed out to the public that the Act was an
ordinary law, which could be changed (and the limitation lifted) in a regular legislative
procedure - yet did nothing of the kind. Ibid, p. 68.

28 Ibid, p. 69-70.
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most faithful and complete expression of the will of the people” and having

29 While the reference to

sovereign power according to positive laws.
sovereign power was clearly an unfounded exaggeration, the first
qualification could be considered true for the period. What the government
really thought about the relevance of the will of the people is a different
matter - but there was no body more representative than the Great
Assembly.

The Assembly accepted its new role as a constituent and adopted the
Regency’s draft with very little debate (it was only intense regarding the
balance of power between the Knjaz and the Assemb1y30) and fewer

changes.31

The displeasure of the masses towards attorneys was made
obvious from the very beginning. The committee that was reviewing
credentials ruled that public attorneys who were elected (only three) were to
be considered clerks due to the fact that the Minister of Justice had
disciplinary powers over them and thus could not be MPs.*? And later, when
the article proclaiming that clerks and other persons funded by the
government could not be elected representatives was being discussed, the
Assembly suggested to amend it by adding attorneys. The amendment was
adopted without debate.®

The Constitution of 1869 (known in history as the Regency Constitution)
finally turned the National Assembly into a legislative organ. Despite the
aforementioned intense debates in the constituent Assembly, it remained
inferior to the Prince: although both had to agree to a bill in order for it to be
passed, it was only the Prince who had the formal right of legislative
initiative. (Art. 54, 55, 58) Additionally, membership in the National Assembly
was not purely elective. Art. 45 allowed (though not obliged) the Knjaz to
choose a representative of his own for every three representatives of the
peop1e34, thus enabling him to control up to one quarter of the Parliament.
Finally, although the people could not elect clerks and attorneys, the Prince

2% Act No. 1876. of May 29, 1869; quoted in JOVANOVIC, S. Velika narodna
skupstina..., p. 45.

30 protokoli Velike narodne skupstine drzane 10. junija 1869. godine, u Kragujevcu,
Beograd: Drzavna Stamparija, 1870, p. 36-43, 59-69.

31 And those were mostly suggested by the committee assigned to review the draft;
the majority of MPs were quite passive.

* Ibid, p. 3, 11.

33 Ibid, p. 56. JOVANOVIC, S. Druga vlada..., p. 72.

34 This time, the people elected one MP for every 3000 taxpayers. (Art. 44).

131



could name them (art. 48); this restriction meant that practically all educated
MPs would be those chosen by the Prince, which made it easier for them to
manipulate the uneducated representatives of the people.35

As for the Great National Assembly (art. 89), its members were elected
only by the people, their number still four times greater than those elected
for the ordinary Assembly. The Great Assembly was to be convened 1) when
it was necessary to elect a Knjaz, if the ruling one had died heirless (in which
case it would also determine his civil list), 2) when it was necessary to elect a
regency, 3) to change the Constitution, 4) to discuss matters of greater
import regarding the reduction or exchange of the territory of the state, as
well as 5) when the Prince decided to hear it out regarding some matter of
extraordinary importance to the country.

Thus the Great Assembly preserved the power that it had according to the
Act of 1861, but also received the extraordinary powers of the regular
Assembly, now that it had gained legislative power. One of those (regarding
territorial issues) was limited: that was because the Regency had planned to
leave the territorial decisions in the competence of the ordinary Assembly,
but the Great Assembly of 1869 amended the draft, noting that only such
cases of lesser import could be left to the ordinary Assembly.e‘6

Both assemblies also gained greater liberties in the election of their
officers, but the Great Assembly was still in a better position. It always
elected them on its own, while the ordinary Assembly only elected its
secretaries, while the Knjaz chose the president and vice-president out of six
candidates suggested by the Assembly (art. 53). Even this position was won
by the constituent Assembly, as the Regency’s suggestion was for the Prince
to choose all of the officers of the ordinary Assembly.37

As we can see, although the Great Assembly was obviously superior to the
ordinary one according to the Act of 1861, it still shared its main weakness:
the MPs were mostly uneducated and lacked experience in political
matters®®, and thus they were easily manipulated by the executive. Thus the
first Great Assembly supported the pre-made choice of Prince and regents,
and the second gave preference to the political arguments of the Regency
over the word of the law and accepted its illegal role as a constitutional

35 JOVANOVIC, S. Vliada Milana Obrenovica... I, p. 87-90.

36 protokoli... 1869, p. 36.

%7 Protokoli... 1869, p. 59-69.

38 Which was very apparent from some remarks and questions during the debate,
short as it was.
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convention. But it did not have the means to properly fulfil even that role:
although the new Constitution gave more rights to both assemblies, and some
of those were won by the Great Assembly itself, it also accepted many
articles that determined the dominance of the executive with little or no
debate, and even undermined its own strength by suggesting that attorneys
could not be MPs. The Constitution of 1869 did bring an overall increase in
the significance of both assemblies and lead to a more active political life in
Serbia - but let us see what that meant for the Great National Assembly.

The first Great Assembly under this Constitution was held in February
1877; it was called by the Prince to approve the peace treaty signed in
January after the Serbo-Turkish war of 1876-77. The war had cost Serbia a
lot in losses and funds with no gains to speak of, and the people were eager
not only to approve the treaty, but also to vote no confidence to the
Government. Although that was Milan’s original intent, he soon came to fear
that the Assembly would blame him as well for the course of war, and thus
decided to conclude it as soon as it settled the issue of war and peace. Thus
the Assembly heard a short greeting from the Knjaz and an elaboration of the
diplomatic situation by the government, voted in favour of the peace treaty -
and was immediately dissolved.®® This caused an outrage in the opposition,
but led to no significant political results due to a new turn of war events
when Russia declared war against the Ottoman Empire in April.40

The new war led to the Berlin Congress of 1878, where Serbia finally
gained its independence from the Porte; it was proclaimed a Kingdom in
1882. Still, not all was going well: the treaties with Austro-Hungary signed in
return for its help on the Berlin Congress created a great economic burden,
and the uncalled for and unsuccessful war against Bulgaria in 1885 greatly
destabilised King Milan’s political position. In 1888, he decided to abdicate in
favour of his underage son Aleksandar. In order to secure the boy’s peaceful
reign, he decided to pass a new constitution that would satisfy all the political
parties. It must be noted that an initiative to change the Constitution existed
since 1881 and was supposed to take place in 1883, but the Prince never
summoned the Great Assembly, fearing that the Radical party (which always
opposed his regime) would gain majority.41

39 JOVANOVIC, S. Viada Milana Obrenovica... I, p. 332-350.

49 1bid, p. 355 and on.

41 JOVANOVIC, S. Vlada Milana Obrenoviéa, knjiga 1I, Beograd:
BIGZ/Jugoslavijapublik/SKZ, 1990, p. 66-69, 170-172.
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Milan himself presided over a drafting committee comprised of members
of the Liberal, Radical and Progressive parties and made sure that
compromises were achieved, resulting in a fairly modern and liberal draft.*?
However, the Radical party was vastly more popular than the other two at
the time (it even gained about 5/6 MPs in the Great Assembly); to prevent it
from altering the draft and ruining his carefully crafted compromise, Milan
limited the Assembly to voting about the draft as a whole, without any
amendments.*® The report of the reviewing committee mentioned that some
members of the committee had some objections to the draft (only ten of its
articles), but judged that they were not nearly serious enough to warrant
rejecting it: the report is mostly concerned with pointing out the advantages

of the draft compared to the Constitution of 1869.%

The minority report
contained over twenty detailed objections: some were legitimate (particularly
those against the census suffrage), but some of them show rather poor
understanding of the matters at hand.*® The debate that followed showed
that some MPs had even less understanding of the draft - which is not
surprising, given the educational structure of the Assembly.46 While the
committee might have put up a greater effort had their report had a chance
to affect the draft, the level of competence would not have changed. In the
end, the Constitution was adopted with a strong majority.47

The Constitution of 1888 was the first to introduce parliamentarism into
Serbia. The position of the National Assembly (art. 76-131) was greatly
improved - it got the legislative initiative and all the parliamentary rights of
controlling the government. The elections were more democratic, following
the D’Hondt system; clerks and advocates could now be elected (although
most clerks then lost their government posts) and no MPs were chosen by the
King. However, a new special category of representatives of the people was
introduced instead (in art. 100): namely, every election county had to
separately choose, in addition to the number of MPs determined by its

2 Notes of the committee’s work were published by PORDEVIC, V. “Gornji dom
Srbije: rad velikog ustavnog odbora”. Otadzbina, 26-31 (1890-92).

43 JOVANOVIC, S. Vlada Milana Obrenovica... II, p. 345-361.

4 Stenografske beleske o sednicama Velike narodne skupstine drzane u Beogradu
11 decembra 1888 godine, Beograd: Drzavna Stamparija, 1889, p. 87-91.

45 Ibid, p. 92-94. The minority also claimed that the Assembly was entitled to amend
the draft, but to no avail.

%6 Ibid, p. 95-96; Cf. JOVANOVIC, S. Velika narodna skupstina..., p. 54-57.

47 498 in favour, 75 against, 3 abstained, 15 absent. Stenografske beleske..., p. 108.
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population, two more that fulfilled an additional condition: the diploma of a
faculty or college.48 This unusual category, colloquially known at that time as
“qualified” MPs, was in fact devised as a compromise between a completely
freely elected National Assembly and a bicameral parliament - a solution that
would bring educated people into the Assembly without them either being
chosen by the monarch or comprising a second House.*® However, their
introduction was one of the things the minority in the Great Assembly had
objected to.%0

According to art. 130 and 131 of the Constitution, the Great National
Assembly was to be twice the size of the ordinary one, but it was not to
include any “qualified” representatives. Its competence remained in the
frames of the previous Constitution, although the formulation is briefer,
referring in the first four cases to other articles of the Constitution that
discuss the matter in more detail. The only essential change is that it is now
summoned merely “to decide of the reduction or exchange of a part of the
territory of state”, without being limited to “matters of greater import”,
probably due to the vagueness of that phrase.

No Great National Assembly was ever summoned according to the rules of
this Constitution. In 1894, as a part of a greater political controversy, King
Aleksandar Obrenovi¢ abolished the Constitution and returned to force the
Constitution of 1869.°! He claimed that it would only be a temporary
solution, and that he would soon deliver a new Constitution, but he only did
that in 1901 (when the displeasure of the public with his government was
strengthened by the displeasure with his marriage), and even then the new
Constitution was not promulgated by the Great National Assembly, as the
Constitution of 1869 demanded, but granted by the King. The controversial

48 As an exception, those who had no such diploma could be elected for this post if
they were or had previously been presidents or vice-presidents of the National
Assembly, ministers and diplomatic agents, members of the Council of State or retired
generals and colonels.

49 See more in ILIC, M. “Kvalifikovani poslanici”. Misao 4 (1924), p. 301-309 and 5
(1924), p. 385-396; KRSLJANIN, N. “Ustanova kvalifikovanih poslanika po Ustavu
Srbije od 1888. godine”. Ustav Kraljevine Srbije od 1888 - 125 godina od donosenja:
zbornik radova sa naucnog skupa (eds. Vladan Petrov et al.). Beograd: Pravni fakultet
Univerziteta u Beogradu, 2015, p. 217-234.

%0 Stenografske beleske..., p. 93, 99.

51 JOVANOVIC, S. Viada Aleksandra Obrenoviéa, knjiga I, Beograd:
BIGZ/Jugoslavijapublik/SKZ, 1990, p. 243-60.
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Constitution of 1901, largely tailored to suit Aleksandar’s needs, was the first
Serbian constitution to introduce a bicameral Parliament - consisting of the
Senate and the National Assembly - and the first since 1861 without the
Great National Assembly. Since he was in a state of perpetual conflict with
the Radical party, Aleksandar was rightfully afraid of giving the power of
deciding the most important matters of the state to a popular assembly.

The new constitution met neither the demands of the people nor even the
King’s own. Displeasure with Aleksandar’s reign culminated in May 1903
(when he again, temporarily, abolished the Constitution in order to freely
make some legal and political changes) and ended with a coup d’état in
which the King and Queen were killed. A few days later, in an urgent session,
the Parliament renewed the Constitution of 1888 with some minor changes
and elected Petar I Karadordevi¢ as King, under the condition that he gives
an oath to respect the Constitution.? The only change regarding the Great
National Assembly (art. 129-130) was that it was now to include the qualified
MPs as well.>> Some MPs of the National Assembly (though no senators)
objected to the existence and number of qualified MPs in the revised
Constitution. However, some others were reserved against changing what
the Great Assembly of 1888 had once accepted, which shows their respect
towards that organ. In the end, since the institution of qualified MPs was not
abolished, their inclusion in the Great Assembly was accepted without
debate.”*

We cannot know whether this would have made a difference in its
functioning, since it was never summoned again. This constitution was in
force until the creation of the Kingdom of Serbs, Croats and Slovenians on
December 1, 1918. Although the first constitution of the new country copied
many things from the last Serbian Constitution, the Great National Assembly
was not among them.

52 Stenografske beleske o radu vanredne Narodne skupstine za 1903. godinu (o
izboru kralja i donosenju ustava), Beograd: Drzavna Stamparija, 1903, p. 16-24.

% Those now had to have a formal education - substituting it with practical
experience was no longer possible. (Art. 99).

% Ibid, p. 63-66, 73.
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ITI. CONCLUSION

As we have seen, the basic concept of the Great Assembly has always been
that of a body called upon to decide in cases of utmost importance to the
state and representing the will of the people to a degree greater than the
ordinary Assembly. The details, however, changed with time. One might say
that the absolutism of Knjaz Mihailo found the only matters crucial enough to
warrant its attention to be those relating to the throne. One could also say
that the same absolutism would only allow it to rule in those cases in which
the Prince himself was unable to decide. Either way, there were many who
considered constitutional matters to be at least equally important - and who
considered the Great Assembly had at least as much, if not more, right as the
Knjaz to decide in them, and certainly more right than the State Council. The
idea culminated in the illegal constituent Great Assembly of 1869. This
probably would not have occurred were it not for extreme political
circumstances, but it nevertheless illustrates the ideas of its time.

The formal introduction of constitutional changes into the competence of
the Great Assembly in the Constitution of 1869 was a logical consequence of
the same idea, and went hand in hand with the granting of legislative powers
to the ordinary Assembly: more power was given to the people in all areas.
The same goes for the possibility of the Knjaz summoning the Assembly in
other cases - which used to exist for the ordinary Assembly when its sessions
were rare. The addition of territorial matters was won by the Assembly itself
(although with some limitations until 1888), thus completing the list of
extraordinary and extraordinarily important occurrences that the Great
Assembly was convened for.

But was it up to those tasks? Was it really “the most faithful and complete
expression of the will of the people”? A negative answer to the first question
might prove to contain a positive answer to the second one. It is certainly
true that some categories of the population could not legally be elected for
either Assembly until 1888; but it is also true that a part of that restriction
(regarding attorneys) was introduced by the people itself. Yes, the MPs were
mostly uneducated both before and after 1888,55 but the overall level of
education in Serbia was fairly low at that time. Most of the MPs weren’t
competent enough to solve complex legal issues - but in that, they were
indeed representative of their electors.

% For the period after 1888, see the statistics in KRSLJANIN, N. “Ustanova
kvalifikovanih poslanika...”, p. 226-33.
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This is also the essence of the dilemma whether to include “qualified” MPs
first in the ordinary, then in the Great Assembly. Their presence made the
assembly more competent; their absence made it more representative. In the
case of the ordinary Assembly, the drafting board ruled in favour of
competence; but we know that the representatives of the people were,
logically enough, for representativeness. As for the Great Assembly, the
constitution-makers of 1888 believed that it, as the organ that made the most
important decisions, should be completely representative. The editors of
1903, on the other hand, believed that if the ordinary Assembly needed
educated people to pass ordinary laws, they were all the more needed in the
Great Assembly that could change the constitution, elect a King or give up a
part of the country’s territory. Both lines of thought follow a certain logic. In
a perfect world, a high level of general, legal and political education of the
population as a whole would render the point moot. In the imperfect reality, a
choice had to be made - and different people made different choices.

Finally, what was the practical significance of the Great Assembly? We
cannot conclude that it was low from the small number of its sessions,
because only extraordinary matters were entrusted to it. However, the
argument already mentioned above - the low levels of education - does seem
to point to that conclusion. The Assembly was unable to delve deeply and
competently into the issues that were brought before it and was easily
manipulated by the executive. Of course, that is the result of the social
circumstances, and not of a theoretical fault in its conception, but even the
implementation of a good model in a society that is unable to efficiently apply
it constitutes a bad move. In 1900, Jovanovi¢ gave a negative review of the
Great Assembly on those exact grounds, claiming that it had proved itself
unable to conduct a proper debate and that it had acted like a “voting
machine”, more like a referendum or plebiscite than an assembly, a sort of
compromise between direct and representative dernocracy.56 But then again,
it was most frequently the executive that limited its options: Blaznavac did so
in 1868, King Milan in 1877 and 1888. The people did, perhaps, lack the
knowledge to properly discuss fine legal issues, but they did not lack the will;
it was the government that was afraid to give them freedom, and not
primarily because of their lack of education.

In conclusion, it can be said that the ideas about the power and authority
of the Great National Assembly were exaggerated, but not false. It did (at

% JOVANOVIC, S. Velika narodna skupstina..., p. 57-58.

138



least in most of its incarnations) represent the people better than any other
institution, including the ordinary Assembly, and it was granted the power to
decide in cases of highest relevance to the state - in theory, a sovereign
power. Because of that, the people viewed it with significant respect and
reverence, which gave it a significant air of authority. However, it did not
quite live up to those high expectations in practice: the machinations of the
monarchs and governments to control it, combined with the ineptitude of the
majority of MPs led to the fact that the Great Assembly always passed the
decisions that the executive wanted. At best, it was fairly predictable; at
worst, it was a pawn that granted the legitimacy of a consensus populi to the
decisions of highly placed individuals. Yet still it was a factor to be reckoned
with: it represented a power that the people wanted, even if they were not
quite able to exert it properly - and that is why it survived in Serbian law for
over half a century.
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EL PARLAMENT ANDI EN LA HISTORIA
I LA CONJUNTURA ACTUAL

JOSE MIGUEL SANTACREU SOLER"

Departament d’Historia Contemporania

Universitat d’Alacant

Fa ja més d’una decada que vaig publicar un llibre sobre la Historia del
Parlament Andi (1979-2003)1 premiat i editat per les Corts Valencianes en
2004. Les principals preguntes que vaig intentar respondre en aquella
investigacié van ser les segiients: Amb quina finalitat es va crear el
Parlament Andi? Quins eren els seus poders i limitacions? Com funcionava?
Quins instruments juridics el regulaven i quantes institucions especialitzades
havia tingut i tenia? Qui eren i com s’elegien els seus parlamentaris? Havia
efectuat declaracions d’importancia durant els seus anys d’existéncia? Els
parlaments nacionals de cadascun dels estats membres acceptaven les seues
decisions? I els estats, les ratificaven? El Parlament Andi havia tingut una
significacid rellevant en la historia de la humanitat i en el canvi de mil-lenni?
El Parlament Andi s’assemblava al Parlament Europeu? Tenia o no una funcié
semblant a la del Parlament Europeu? Les seues histories respectives tenien
quelcom en comu i formaven part d’un procés semblant en la historia de la
humanitat i del parlamentarisme en particular?

* J. M. Santacreu és catedratic d’Historia Contemporania, premi a l’excel-léncia
docent en la Universitat d’Alacant i director del Grup d’Investigacié Espanya
Contemporania de la mateixa universitat <http://blogs.ua.es/espanacontemporanea/>.
Va ser premi de les Corts Valencianes en 2003 a la investigacié parlamentaria amb un
treball sobre la Historia del Parlament Andi (1979-2003).

! SANTACREU SOLER, J. M. Historia del Parlamento Andino (1979-2003). Valencia:
Temas de las Cortes Valencianas, 2004. Podeu consultar les respostes en el PDF de
descarrega gratuita en: <http://www.cortsvalencianes.es/cs/Satellite/Layout/Page/1260
974741700/Detalle.html?lang=es ES&p=1260974741700&paraml=4>.
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La resposta a aquesta darrera pregunta pretenia defendre la hipotesi
sobre la necessitat de superar les fronteres nacionals en el mén del canvi de
mil-lenni, per a la qual era de gran valor la historia del Parlament Andi i les
dels altres parlaments supranacionals que s’estaven construint llavors en el
mon i a America Llatina concretament.

La hipotesi consistia que els parlaments supranacionals havien tingut i
tenien un paper fonamental per al desenvolupament d’una nova dimensio
continental no estrictament comercial i economica dels processos
d’integraci6 a Europa i America. La hipotesi es referia tant als parlaments
supranacionals formats per representants triats per sufragi directe com als
de caracter representatiu de cada parlament nacional, els diputats dels quals
son designats pels parlaments membres. Es referia també tant als parlaments
que estan o no vinculats institucionalment als sistemes d’integracié
economica regional com els que perseguien la seua institucionalitzacié en
aquets sistemes: el Parlament Europeu en la CEE-CECA-EURATOM/UE-CE,
el Parlament Llatinoamerica en ALALC/ALADI, el Parlament Andi en I’Acord
de Cartagena/CA, el Parlament Amazonic en el Tractat Amazonic, el
Parlament Centreamerica en el SICA, I’Assemblea de Parlamentaris de la
Comunitat del Carib en el CARICOM, la Comissié Parlamentaria Conjunta en
MERCOSUR i la Confederacié Parlamentaria de les Ameriques en ALCA.

La resposta a totes les preguntes, inclosa la hipotesi, hui seria diferent a
la de 2003 o amb matisos, segons cada pregunta. Fins i tot cal fer-ne de
noves: Quins s6n hui els poders i limitacions del Parlament Andi? Perque
actualment esta en crisi? Encara és util? Desapareixera en breu?

Un fet inqliestionable és que, durant les mes de tres decades que porta
funcionant, el Parlament Andi ha contribuit a la gestaci6 de normes de
caracter regional a través de les seues propostes i ha impulsat la creacié
d’institucions que contribueixen al procés d’integracié. Esmentaré com
exemples la Universitat Andina Simoén Bolivar, la Missié d’Observacio
Electoral (MOPA) que inspecciona els processos de votacié dels membres de
la comunitat o els Observatoris Ciutadans i Consells Consultius. També ha
realitzat diferents recomanacions als altres organs del Sistema Andi
d’Integracio, als governs, als poders legislatius i a la resta d’institucions dels
estats membres i, a més, s’ha manifestat en nom dels pobles andins davant
de diverses situacions que els afecta o els beneficia.

Des que vaig publicar el llibre en 2004 fins al nostre temps (estiu de
2016), han passat un seguit d’esdeveniments en els paisos dels parlamentaris
andins que han tingut unes conseqiiéncies imprevisibles quan vaig acabar
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d’escriure el llibre en 2003. Llavors hi havia un optimisme justificat sobre el
seu futur i una certesa compartida sobre la seua utilitat. Hui tot ha canviat.
Impera el pessimisme, la critica i la diversitat d’opinions.

Per un costat, els parlamentaris de Venecguela ja no hi sén a causa de la
decisié politica d’Hugo Chévez d’abandonar la Comunitat Andina de Nacions
materialitzada finalment en 2006, la qual va afectar abans al Parlament Andi
(en 2005). Per un altre, el procés per a institucionalitzar politicament la Unié
de Nacions Sud-americanes (UNASUR) iniciada durant aquella mateixa
conjuntura contempla la creacié del Parlament Sud-america, que podria
resultar de la convergéncia entre el Parlament Andi i el Parlament del
MERCOSUR segons el projecte.2

La sortida de Venecuela i la possibilitat de la convergencia han accentuat
els conflictes, desacords, diferencies i tensions entre els membres de la
Comunitat Andina, que tenen visions diferents de les relacions amb els Estat
Units d’America i amb el projecte parlamentari d’'UNASUR.3

Alguns grups politics i periodistes dels mateixos paisos que encara son
membres critiquen el parlament i les eleccions dels seus representants
andins. Consideren que és un parlament inttil i que ocasiona unes despeses
innecessaries als estats. Fins i tot, segons el diari EI Espectador, la canceller
de Colombia Maria Angela Holguin va anunciar en setembre del 2013 el
tancament del Parlament Andi, perqué Colombia, seu principal del
Parlament, s’estalviaria 35 milions de dolars.*

No obstant, hui, I'estiu de 2016, els parlamentaris andins encara es
reuneixen i acorden recomanacions. Xile s’hi ha integrat en 2015. Les
convocatories electorals per a renovar els parlamentaris tampoc no s’han
aturat. En 2013 s’han elegit els nous parlamentaris andins corresponents a
Equador, en 2014 els corresponents a Bolivia i Colombia i en 2016 els de
Peru. Ho analitzarem tot a continuacio, tant la crisi com la continuitat; pero

2 MORALES RUVALCABA, D. “Arquitectura de la integracién regional: UNASUR en
obra negra”. Anuario de la Integracion Latinoamérica y Caribefia. Edicion especial
2006-2007. Mexic: Universitat de Guadalajara: REDIALC, 2010, p. 143.

3 OTTO VAZQUEZ, C. “La Comunidad Andina en 2006 y 2007: confrontacidn,
ruptura e incertidumbre”. Anuario de la Integracion Latinoamérica y Caribena. Edicion
especial 2006-2007. Mexic: Universitat de Guadalajara: REDIALC, 2010, p. 55.

* “Un ahorro para Colombia de $35.000 millones. La despedida del Parlamento
Andino”, EI Espectador, 26/09/2013. <http://www.elespectador.com/noticias/
elmundo/despedida-del-parlamento-andino-articulo-449002 > [Consulta: 11/08/2016].
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després d’actualitzar la historia que vaig tancar en 2003 i recordar les
caracteristiques del parlament.

I. ELS ORIGENS I LES CARACTERISTIQUES DEL PARLAMENT ANDIi

Els origens del Parlament Andi cal cercar-los en la conjuntura economica,
politica i social dels paisos andins de les decades de 1980 i 1990 i en les fases
corresponents del desenvolupament del procés d’integracié economica iniciat
amb l'instrument juridic denominat oficialment Acord de Cartagena de 1969 i
modificat per mitja dels protocols a 1'acord firmats pels paisos signataris a
Quito en 1987, Trujillo en 1996 i Sucre en 1997.

El Tractat Constitutiu del Parlament va ser subscrit el 25 d’octubre de
1979 i va celebrar el seu primer periode ordinari de sessions entre els dies
31 d’agost i 2 de setembre de 1980 a Santa Fe de Bogoté.5

Primer va ser creat com un organ de suport a I’Acord de Cartagena de
1969 i, després, el Protocol Modificador de Quito a I’Acord de Cartagena el
va transformar en 1’0rgan principal de ’acord en 1987. Deu anys després, va
iniciar el cami cap a les eleccions directes.

El 23 d’abril de 1997 els estats membres van subscriure un protocol al
Tractat Constitutiu i un addicional sobre eleccions directes i universals dels
seus representants en el marc del Protocol Addicional al Tractat Constitutiu
del Parlament i el Protocol Addicional sobre Eleccions Directes i Universals
dels seus representants, subscrits ambdoés el 23 d’abril de 1997 a Sucre de
conformitat amb I’Acta de Trujillo i el Protocol Modificador de I’Acord de
Cartagena signat el 10 de mar¢ de 1996, que també van transformar
novament el parlament.

Inicialment estava format per 25 representants, a raé de cinc diputats
andins per pais membre designats pels parlaments de Bolivia, Colombia,
Equador, Pert i Veneguela. Actualment també el formen 25 representants
des de la incorporacid dels xilens en 2015, pero sense els venegolans des de
2005.

Els cinc representants de cada pais integren la delegacié nacional i
designen a un dels cinc com a vicepresident, el qual és el cap de la seua
delegacié nacional i esta a carrec de l'oficina nacional respectiva del

® Podeu consultar els primers documents fundacionals en EASTMAN VELEZ, J. M.
Historia del Parlamento Andino; documentos fundamentales. Bogota: Fondo de
publicaciones del Parlamento Andino, 1992.
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parlament en el seu pais. Aix0 significa que inicialment hi havia cinc oficines
nacionals (Bolivia, Colombia, Equador, Pert i Venecuela),® les quals sén
I’enlla¢ entre el Parlament Andi i cada congrés dels paisos membres. Els
parlamentaris de cada pais tenien i tenen la seua seu en la oficina nacional
corresponent, on es reuneixen i preparen les seues contribucions a les
sessions plenaries ordinaries i extraordinaries.

Venecuela ha deixat de ser membre del Parlament Andi durant la sessié
del 19 de maig de 2005 del XXVIII periode ordinari de sessions de
l’assemblea general que va tindre lloc a Bogote‘a,7 mentre que Xile s’ha
incorporat en 2015 després de participar durant dotze anys com a
observador amb parlamentaris que participaven sense vot ni veu.® Venecuela
va deixar igualment la Comunitat Andina de Nacions després, en 2006, amb
unes conseqiiéncies molt greus per al procés andi d’integracié.’

La presidencia del parlament és rotativa, per orde alfabétic dels paisos, i
qualsevol dels cinc membres de la delegacié de torn pot presentar la seua
candidatura individualment a la presidéncia. En la sessié6 plenaria
corresponent, els 25 parlamentaris elegeixen el president per votacié o

® Detall de la ubicacié de cada oficina en 2003: Colombia: Oficina Central -
Secretaria General (també Oficina Nacional de Colombia): Avinguda 13 num. 70-61.
Bogota D. C. Bolivia: Oficina Nacional de Bolivia: Plaga Murillo, Palau Legislatiu. La
Paz. Equador: Oficina Nacional d’Equador: Avinguda 10 de Agosto num. 600 i Checa
Edifici Pichincha Pis 1, Quito. Peru: Oficina Nacional de Perd: Avinguda Abancay 210
Oficina 606, Edifici Conaco Llima - 1, Venecuela: Nacional de Venecuela: Edifici José
Maria Vargas Esquina de Pajarito pis 2, Caracas. Actualment, la de Venecuela ja no
existeix. Les web que encara estan en actiu sén les d’Equador
<http://www.parlamentoandino.org.ec/>, Pert <http://www.parlamentoandino.org/
index.php/representacion-nacional/peruana>, CAN <http://www.comunidadandina.org/
Seccion.aspx?id=34&tipo=SA>, Oficina central del Parlament Andi
<http://www.parlamentoandino.org/> [consulta: 10/08/2016].

7 “E] Parlamento Andino se pronuncia sobre la salida de Venezuela”,
http://www19.iadb.org/intal/cartamensual/Cartas/HTMLPrintArticulo.aspx?Id=9bff236
9-c51e-4ec7-8333-b1f433257e0f > [consulta: 10/08/2016].

8 “Chile se integr6 al Parlamento Andino, con voz y voto”.
<http://peru2l.pe/politica/chile-se-integro-al-parlamento-andino-voz-y-voto-2226722>
[consulta: 10/08/2016].

® MALAMUD, C. “La salida venezolana de la Comunidad Andina de Naciones y sus
repercusiones sobre la integracion regional (12 parte) (ARI)”. Real Instituto El Cano,
ARI N.2 54/2006 http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano/contenido?
WCM _GLOBAL CONTEXT=/elcano/elcano es/programas/geoestrategia+de+la+energ
a/publicaciones/escenario+regional/ari+54-2006 [consulta: 10/08/2016].
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aclamacié d’entre els membres de la delegacié nacional de torn per a un
periode bianual, el qual actua com a president de les sessions ordinaries i
extraordinaries del parlament, de la taula directiva i com a cap de la seua
delegacid nacional durant el periode de la presidencia.

Els tres organs de govern del Parlament Andi s6n 1’assemblea, que es
reuneix en sessions ordinaries i extraordinaries, la taula directiva i la
secretaria general.

L’assemblea és 1’0rgan maxim i esta integrada per tots els parlamentaris
en ple. Les seues funcions principals sén coneixer, analitzar i aprovar
recomanacions, acords i decisions, aprovar el pressupost general del
parlament i programar la seua agenda anual d’activitats.

La taula directiva s’encarrega de dirigir, coordinar i vetlar pel compliment
de les activitats i les labors dels diferents organs del parlament i la formen el
president de torn, un vicepresident per cada delegacidé nacional diferent de la
del president de torn i el secretari general executiu amb dret a veu, pero
sense vot.

En el passat, també va haver-hi un secretari general pro-tempore, que
reunia la condicié de parlamentari. La secretaria pro-tempore era de caracter
politic i administratiu adscrit a la presidéncia del Parlament Andi, per la qual
cosa la seua gestié tenia un periode idéntic al del president. El secretari
general pro-tempore va ser triat per la taula directiva a proposta del
president des de 1997; anteriorment s’elegia en les sessions ordinaries
d’entre els parlamentaris membres de la delegaci6 nacional del president.
Durant l'etapa d’eleccié del secretari pro-tempore en les sessions ordinaries
(1980-1997), van ocupar el carrec successivament José Fernando Botero
Ochoa (1980-1981), Carlos Jaramillo Diaz (1981-1983 y 1989-1991), Milos
Alcalay Mirkovich (1983-1984), Alejandro Montoya Sanchez (1984-1985),
Adalberto Violand Alcézar (1985-1987), Carlos Julio Gaitan (1987-1989), José
Oré Leén (1991-1992), Juan Vilera del Corral (1992-1994), Luis Afiez Alvarez
(1994-1995) y Eduardo Pazos Torres (1995-1997). El primer secretari pro-
tempore triat per la taula directiva a proposta del president i ultim que ha
signat decisions en alguna de les actes de sessié del Parlament Andi ha sigut
Carlos Andrade Orlando (1997-1999). Des de llavors, el secretari pro-tempore
va perdre protagonisme fins a la seua desaparicié i les actes posteriors les
firmara el secretari general executiu, el qual assumira totes les funcions de la
secretaria.
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La secretaria general'® és I’dorgan permanent del Parlament Andi i déna
suport tecnic i administratiu als altres organs del parlament. El secretari
executiu el designa la taula directiva i el seu nomenament es ratifica en les
sessions del parlament des de 1984. La secretaria executiva és de caracter
administratiu i tecnic, i el seu titular té categoria de funcionari internacional
remunerat. Progressivament, el secretari executiu es va convertir en un
element fonamental per a la continuitat del Parlament Andi i per a facilitar
les gestions dels presidents successius. Té rang de cap de missi6 diplomatica
amb funcions permanents en 1’oficina central del Parlament Andi. El carrec
dura 2 anys, pero és reelegible amb independencia de la nacionalitat de les
renovacions presidencials de torn.

El primer secretari executiu va ser el diplomatic venegola Milos Alcalay
Mirkovich, l'etapa de treball del qual es va prolongar des de 1984 fins a
1991. El seu treball va ser importantissim per al desenvolupament i
implantacié del parlament, motiu pel qual, en la sessié extraordinaria de 1'11
de juny de 1996 li van concedir la Medalla de la Integraci6 en reconeixement
dels valuosos serveis prestats.11 Milos Alcalay havia sigut ambaixador en
diversos paisos europeus i llatinoamericans abans d’ocupar la secretaria i va
ser el representant del Parlament Andi davant el Parlament Europeu i
I’Assemblea Parlamentaria del Consell d’Europa entre 1979 i 1985. Quan li
van concedir la medalla, era viceministre de relacions exteriors de Venecguela
i, entre 1997 i 2000, sera ambaixador de Venecuela a Brasil.

El segon secretari general executiu del Parlament Andi sera el colombia
Jorge Mario Eastman Robledo entre 1991 i 1995; el tercer, 1’equatoria Rubén
Vélez Nufiez des de 1995 fins a 2014; i l'actual és Néstor Eduardo
Chiliquinga Mazén, ciutada equatoria triat inicialment per a un periode de
dos anys en el XLIV periode ordinari de sessions celebrat a Bogota en febrer
de 2014.

També hi ha organismes subsidiaris i comissions principals de treball del
parlament que mantenen l’activitat durant el periode de recessié de les
sessions parlamentaries. Les comissions principals sén organs especialitzats i
estan formades per un parlamentari andi de cada pais membre designat per
I’assemblea del parlament. Cada comissiéo designa el seu president. Si un

10 Ja hem comentat que la seu central de la secretaria general del Parlament Andi
estava a Santa Fe de Bogota (Colombia), Avenida 13 N.2 70-61. Mantenia la Web Site:
http://www.parlamentoandino.org i una publicacié gratuita bimestral denominada EI
Condor (Informativo del Parlamento Andino) que va comencar a publicar-se en 2001.

11 Decisié 703 de la setena sessié extraordinaria del Parlament Andj.
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representant cessa anticipadament, és substituit pel suplent o pel nou titular.
Segons el Reglament General del Parlament Andi reformat completament en
2000 i modificat posteriorment, hi ha 5 comissions que sén: La Comissi
Primera: “D’Assumptes Politics, Parlamentaris, d’Integracié i Relacions
Exteriors”. La Comissié Segona: “D’Assumptes Juridics, Harmonitzacio i
Desenrotllament Legislatiu, Cultura, Educacid, Ciéncia i tecnologia”. La
Comissio Tercera: “De Desenrotllament Huma, Desenrotllament Sustentable,
Medi Ambient, Agricultura i de Lluita contra el Trafic Il-licit de Drogues”. La
Comissié Quarta: “D’Assumptes Economics, de Pressupost i de Contraloria
dels Organs del Sistema Andi d’Integracié i Turisme”. La Comissié Quinta:
“De la Dona, Infancia i Familia, dels Pobles Indigenes i Afrodescendientes i
de Defensa dels Drets Humans”.'?

Els organismes subsidiaris del Parlament es dediquen a la investigacid i
formacié especialitzada en arees o temes vinculats als objectius del Sistema
Andi d’Integracié o que contribuisquen al desenvolupament del mateix i de
les seues disposicions. El més antic i de major tradicié és la Universitat
Andina Simén Bolivar'>creada al desembre de 1985. Un dels més recent,
encara en procés d’institucionalitzacié segons el que disposen els articles 45
i 48 del Reglament del Parlament, és la Defensoria del Poble Andi.
Actualment existeix un Consell Andi de Defensors del Poble adscrit al
Sistema Andi d’Integracié des de la tretzena reuni6é ordinaria del Consell
Andi de Ministres de Relacions Exteriors celebrada a Quito el 10 de juliol de
2004, en que els ministres ho van decidir.™

En l'oficina central del Parlament Andi, I'any 1998 va comencgar a
funcionar el Centre Andi per al Desenvolupament Legislatiu (CADEL), la
missié del qual és ser un instrument basic per a la formacio, coordinacié i
harmonitzacié dels processos de modernitzacié dels parlaments nacionals

12 F] nombre de comissions i la seua denominacié han patit nombrosos canvis
durant la historia del Parlament Andi. A principis de 1990 van arribar a existir 9
comissions, que es van refondre finalment en 5. Podeu seguir-ne l'evolucié en els
apartats corresponents de les etapes historiques del parlament fins a 2003 en
SANTACREU SOLER, J. M. Historia del Parlamento Andino (1979-2003). Valencia:
Temas de las Cortes Valencianas, 2004.

13 La seu central de la Universitat Andina Simén Bolivar es va instal-lar en Sucre,
una a La Paz i una subseu nacional a Quito, Equador, des de 1992. La Web Site oficial
és http://uasb.edu.bo, on podeu consultar la seua historia i caracteristiques.

14 Decisié 590 de la tretzena reunié ordinaria del Consell Andi de Ministres de
Relacions Exteriors.
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amb la finalitat de desenvolupar i consolidar la democracia parlamentaria.
També funciona la Xarxa Andina d’Informacié Legislativa (RAIL), la missi6 de
la qual és facilitar l'intercanvi d’informacid legislativa i instruments basics.

En 2000 també va comencar els seus treballs la Missi6 Observadora del
Parlament Andi (MOPA), que ha sigut institucionalitzada com un instrument
d’observacio6 i d’analisi dels processos electorals democratics de la subregié
per a sustentar “el ple imperi de la democracia i el dret a la lliure
autodeterminacié dels pobles” andins, segons paraules textuals del seu
reglament intern.

El Parlament Andi també edita des de 2001 una publicacié bimestral de
distribucidé gratuita titulada EI Condor-Informatiu del Parlament Andi i, des
de 2003, la Gaceta Oficial del Parlamento Andino. La consulta d’ambdues
publicacions resulta obligada per a estar al dia sobre les activitats, les
decisions i les recomanacions del parlament i les resolucions de la taula. EIl
Condor i la Gaceta son les fonts més 1utils per a reconstruir la historia més
recent del Parlament des de 2001 fins a I’actualitat.

Quan vaig publicar la Historia del Parlament Andi en 2004, el parlament
encara estava lluny d’exercir unes funcions legislatives com les dels
parlaments dels sistemes nacionals dels paisos membres i la Gaceta Oficial
del Parlamento Andino comencava a publicar-se. Els diputats del Parlament
Andi ho havien intentat, sense éxit. Havien treballat il-lusionats per a
construir solidaritats, és a dir, unions de persones per a consolidar i
aprofundir la federacié de nacions caracteristica de la politica dels organs
executius de la Comunitat Andina.

Una iniciativa destacada va ser la de les cartes socials andines del
parlament (1994 i 1999) i I'adaptacié assumida per 1’executiu federat, és a
dir, la Carta Andina per a la Defensa i Proteccié dels Drets Humans emesa
pel Consell Presidencial Andi en 2002, el Comité Andi per a la Prevencié i
Atenci6 de Desastres (CAPRADE) creat per la decisié 529 de la Comissié en
2002 i la declaracié del Consell de Ministres de Relacions Exteriors de 1’11
de mar¢ de 2003 per a prioritzar el desenvolupament de I’Agenda Social
Andina juntament amb 1'objectiu del Mercat Coma.

Vull avancar aci un fet recent sobre la continuitat legislativa al respecte.
El Parlament Andi, per mitja de la decisié 1.272 del 28 de setembre de 2010,
ha aprovat 'organitzacié i realitzacié de la Tercera Cimera Social Andina
amb l'objectiu d’arreplegar les inquietuds i propostes dels diferents actors i
sectors socials de cadascun dels paisos membres respecte als seus drets. La
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cimera es va desenvolupar entre els dies 28 i 30 de maig de 2012 en la ciutat
de Bogota per a preparar el full de ruta.

La intenci6 de nova Carta Social Andina de 2012 és construir una visi6
compartida sobre les principals aspiracions dels pobles andins i el
reconeixement dels seus drets en materia social, amb la finalitat de
presentar-la al Consell Andi de Ministres de Relacions Exteriors per a la seua
incorporacio a I’ordenament juridic andi. Es va aprovar en el divuite periode
de sessions extraordinaries celebrada a Bogota entre el 24 i 26 de juliol de
2012,*> on va ser elegit president del parlament el colombia Héctor Heli
Rojas Jiménez. El text final de la nova Carta Social Andina estava inspirat en
les idees del filosof politic Norberto Bobbio,'° per a qui:

“[...] el procés de democratitzacié del sistema internacional, que és el
cami obligat per a la realitzacié de l'ideal de la pau perpetua, en el sentit
kantia de la paraula, no pot avangar sense una extensié gradual del
reconeixement i proteccio dels drets humans per damunt dels Estats.”

I1. LES DIFERENTS ETAPES HISTORIQUES DEL PARLAMENT ANDI FINS A 2003

Per a fer un estudi de la historia institucional del Parlament Andi durant el
segle XX i perioditzar-la és imprescindible contemplar la posicié i
competéncies que li han atribuit els successius instruments juridics de 1969,
1979, 1987 i 1996/97 i la declaracié del Consell de Ministres de Relacions
Exteriors de 1’11 de mar¢ de 2003 per a prioritzar el desenvolupament de
I’Agenda Social Andina juntament amb ’objectiu del Mercat Comau.

Podem dividir la historia del parlament fins a 2003 en tres etapes
perfectament diferenciades: La primera s’estén entre 1980 i 1987. Compren
els anys en qué es va crear el parlament com a organ assessor de 1’Acord de
Cartagena de 1969. Durant aquesta, es van celebrar les sis primeres sessions
ordinaries i les dues primeres extraordinaries del parlament el detall de les
quals pot seguir-se en la taula 1.

15 I’actualitzacié i la reforma a la Carta Social Andina es va aprovar mitjancant la
decisié 1.302 del 26 de juliol de 2012 en el marc del divuité periode extraordinari de
sessions.

16 BOBBIO, N. El tiempo de los derechos. Madrid: Editorial Sistema, 1991, p. 14.
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Taula 1: Presidents i sessions ordinaries celebrades en la primera etapa del
Parlament Andi (1980-1987)
Sessions ordinaries | Lloc i data Presidenta/t
Primera Santa Fe de Bogot3, Héctor Echeverri Correa
1980-1981 31/08/1980 a 2/09/1980 | (Colombia)
Segona San Francisco de Quito, | Raul Baca Carbo
1981-1983 17/12/1981 (Equador)
Tercera Caracas, 18/03/1983 Godofredo Gonzalez
1983-1984 (Venecuela)
Quarta Lima, 2 a 4/05/1984 Ricardo Monteagudo
1984-1985 Monteagudo

(Perq)
Cinquena La Paz, 11 a 15/12/1985 | Julio Garrett Aillon
1985-1987 (Bolivia)
Font: Elaboracié propia a partir de les actes de les sessions, Secretaria General
del PARLANDINO.

La segona etapa es correspon amb la transformacié del Parlament en

organ principal de I’Acord de Cartagena segons la regulacié del Protocol de
Quito de 1987 i s’estén entre 1987 i 1996/97. Durant esta segona etapa, es
van celebrar les set sessions ordinaries seglients i cinc d’extraordinaries, la

presidencia de les quals esta detallada en la taula 2. Una de les iniciatives

més destacables de 1’etapa va ser la Carta Social Andina de 1994.

Taula 2: Presidents i sessions ordinaries celebrades en la segona etapa del
Parlament Andi (1987-1996/97)

Ses§ I?H.S Lloc i data Presidenta/dent
ordinaries
Sisena Santa Fe de Bogot4, 12 a Humberto Pelaez Gutiérrez
1987-1989 16/03/1987 (Colombia)
Setena San Francisco de Quito, Wilfrido Lucero Bolafios
1989-1991 27/02/1989 a 4/03/1989 (Equador)
Vuitena . Romualdo Biaggi Rodriguez
19911992 Lima, 16/02/1991 (Portt) 99 g
?gggﬂzg A Caracas, 21 a 24/09/1992 f’\‘;‘:rlla;;i;;imn Valladares
Desena Victor Hugo Cardenas
1994-1995 La Paz, 28 a 30/09/1994 Conslej‘
(Bolivia)

Santa Fe de Bogot4d, 14 a
Onzena i dotzena |15/12/1995 Julio César Turbay Quintero
1997 Cartagena de Indias, 18 a (Colombia)

22/03/1997

PARLANDINO.

Font: Elaboraci6 propia a partir de les actes de les sessions, Secretaria General del
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La tercera etapa és el resultat del Protocol de Trujillo (1996) i els
protocols Modificador i Addicional al Tractat Constitutiu del Parlament
(Sucre 1997) i compren el procés de conversié del Parlament en organ
deliberant del Sistema Andi d’'Integracié de naturalesa comunitaria que
representa als pobles de la Comunitat Andina, la qual havia de tancar-se
després de l’entrada en vigéncia, que va comencar el seu compte arrere
després de completar-se el procés de ratificacié el 14 d’abril de 2003, quan el
Govern d’Equador va depositar 1'altima ratificacié nacional, i el Consell de
Ministres de Relacions Exteriors va fer la declaracié de 1’11 de mar¢ de 2003
per a prioritzar el desenvolupament de I’Agenda Social Andina juntament
amb l'objectiu del Mercat Comu. Durant aquesta tercera etapa, des de
desembre de 1997 fins a l’abril de 2003, es van celebrar deu periodes de
sessions ordinaries, el detall de les quals esta anotat en la taula 3. La tercera
etapa es va caracteritzar per una gestié diplomatica constant del parlament,
tant amb els paisos membres com amb tercers, per a ocupar el lloc que li
correspon en el Sistema Andi d’Integracié segons allo que s’havia regulat en
el Protocol de Trujillo de 1996.

Taula 3: Presidents i sessions ordinaries celebrades en la tercera etapa del
Parlament Andi (1997-2003)
Sessions ordinaries Lloc i data Presidenta/dent
Tretzena i catorzena San Francisco de Quito, Heinz Moeller Freile
1997-1999 8a 10/12/1997 (Equador)

La Paz, 5a 7/07/1999
Quinzena, setzena Lima, 5 a 7/12/1999 Oscar Andres Reggiardo
i dissetena Santa Fe de Bogot4, Sayan
1999-2001 13 a 14/07/2000 (Pert)

Caracas, 1 a 2/12/2000
Divuitena Santa Fe de Bogot3, Luis Juan Alva Castro
2001 15a17/08/2001 (Pert)
Dinovena, vintena, Caracas, 28 a 30/11/2001 Jhannett Madriz Sotillo
vint-i-unena, vint-i- Santa Fe de Bogot4, (Venecuela)
dosena 3 a4/04/2002, 6 a 8/11/2002 i
2001-2003 1 a 2/04/2003
Vint-i-tresena Sucre, 5 a 7/11/2003 Victor Enrique Urquidi
2003 Hodgkinson (Bolivia)
Font: Elaboraci6 propia a partir de les actes de les sessions, Secretaria General del
PARLANDINO.

En total, fins a 2003, des que va comengcar les seues sessions en 1980, el
Parlament Andi va celebrar 22 sessions ordinaries i set extraordinaries; va
prendre més de 1.000 decisions amb una activitat molt intensa desplegada a
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través de les comissions parlamentaries, que van arribar a ser nou durant
alguns moments de la seua historia.

Els protocols de finals del segle XX que regulaven el parlament encara no
havien sigut ratificats ni aplicats per tots els paisos membres al desembre de
2003. Anteriorment a aquesta data, Venecuela i Equador ja havien triat amb
eleccions directes els seus parlamentaris andins i la parlamentaria de la
delegacié venecolana Jhannett Madriz, a més de ser la primera dona que va
ocupar la presidéncia del Parlament en historia, va ser el primer presidenta
que pertanyia a una delegaci6 triada per sufragi directe i universal segons el
procediment establert pel Protocol Addicional subscrit pels Ministres de
Relacions Exteriors en la ciutat de Sucre a 1’abril de 1997.

A principis del segle XXI, Venecuela i Equador ja havien comencat a
complir l'aspiracié que el Parlament Andi estiguera constituit per
representants dels pobles de la Comunitat Andina triats per sufragi universal
i directe; pero encara pervivia el sistema anterior d’eleccié regulat per
I'article 3 del Tractat Constitutiu de 1979. L’article estipula que, fins que el
Protocol Addicional sobre eleccions directes no estiga en vigencia, el
Parlament Andi estara constituit per cinc representants de cada estat
membre triats pels respectius organs legislatius de les parts contractants
d’entre els seus integrants, segons el procediment que cada un d’aquells
adopte a l'efecte. Els representants de Peru, Colombia i Bolivia encara
continuaven utilitzant el procediment indirecte per a la designaci6 dels
membres de les seues delegacions al Parlament Andi. Després de les
respectives eleccions nacionals de Colombia i Equador, el 14 de gener de
2003 van prendre possessio els nous parlamentaris andins d’Equador triats
per sufragi directe i, el 29 de gener, ho van fer els de Colombia designats pel
seu parlament nacional.

Els instruments juridics per al segle XXI van establir que el Parlament
Andi seria, des del moment de la seua ratificacié produida el 14 d’abril de
2003, l'organ deliberant del Sistema Andi d’Integracié de naturalesa
comunitaria que representa als pobles de la Comunitat Andina. Les seues
atribucions: a) Participar en la promocié i orientacié del procés de la
integraci6 andina, amb vista a la consolidaci6 de la integracié
llatinoamericana. b) Examinar la marxa del procés de la integracié andina i el
compliment dels seus objectius, requerint per aconseguir-ho informacié
periodica als organs i institucions del sistema. c) Formular recomanacions
sobre els projectes de pressupost anual dels organs i institucions del sistema
que es creen amb les contribucions directes dels paisos membres. d)
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Suggerir als organs i institucions del sistema les accions o decisions que
tinguen com a objecte o efecte ’adopcié de modificacions, ajustos o nous
lineaments generals amb relacié als objectius programatics i a 1’estructura
institucional del sistema. e) Participar en la generacié normativa del procés
per mitja de suggeriments, als organs del sistema, de projectes de normes
sobre temes d’interes comu per a la seua incorporacié en l'ordenament
juridic de la Comunitat Andina de Nacions. f) Promoure 1’harmonitzacié de
les legislacions dels paisos membres. g) Promoure relacions de cooperacio i
coordinaci6 amb els parlaments dels paisos membres, els organs i
institucions del Sistema Andi d’Integracié.

III. LA HISTORIA RECENT DEL PARLAMENT ANDi (2003-2016) I ELS PROBLEMES
RECENTS

La vint-i-tresena sessi6 ordinaria del Parlament Andi de novembre de 2003,
que tanca la tercera etapa de la historia del parlament, va establir les bases
de l'etapa segiient. Estava previst que fora una etapa historica del parlament
ja institucionalitzat dins del Sistema Andi d’Integracio; pero aixo no succeira.
El repte del nou president Victor Enrique Urquidi i dels 24 parlamentaris17
continuara cercant ’enfortiment institucional i la consecucid de les eleccions
directes per als representants del parlament en els paisos que en 2003
encara no les havien establertes: Bolivia, Perd i Colombia.

Dissortadament, l’eixida de Veneguela truncara totes les bones
expectatives i destapara una crisi institucional imprevisible en 2003, a causa
de la decisio politica d’Hugo Chavez d’abandonar el Parlament Andi en 2005 i
la Comunitat Andina de Nacions en 2006; pero també pels efectes de la

17 La nova taula directiva va quedar formada pel nou president del Parlament Andj,
Victor Enrique Urquidi Hodgkinson, senador de Bolivia; el primer vicepresident Luis
Fernando Duque, representant de Colombia; el segon vicepresident Freddy Elhers,
diputat por Equador; el tercer vicepresident Luis Alva Castro, congressista de Peru; el
quart vicepresident Jhannett Madriz Sotillo, diputada por Venecuela i el secretari
general executiu el mateix Rubén Vélez Nufiez, natural d’Equador. Els altres diputats
eren Miguel Ribera, Ricardo Diaz, Miguel Antoraz i Morgan Lépez de Bolivia; els
senadors de Colombia Samuel Moreno Rojas i Alfonso Angarita Baracaldo i els
representants Jaime Dario Ezpeleta i Tania Alvarez; els diputats per Equador Jorge
Fantoni, Juana Vallejo, Alberto Gaibort i Blasco Pefiaherrera; els congressistes de Perta
Rosa Yanarico, Rosa Marina Leén i Celina Palomino; i els diputats per Venecuela Luis
Antonio Bigott, Mario Arias, Luis Diaz Laplace i Adela Muiioz de Liendo.
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Declaracié de Cusco sobre la Comunitat Sud-americana de Nacions signada
el 8 de desembre de 2004 en la Tercera Cimera Presidencial Sud-americana,
que posara les bases d’un nou Parlament Sud-america.

La retirada dels parlamentaris venecolans deixara un Parlament Andi
format només per 20 representants i una unica delegacid, la d’Equador, amb
els parlamentaris triats democraticament. Perti no celebrara les primeres
eleccions directes dels parlamentaris andins fins a 2006, regulades per la llei
28.360 de 2004 modificada per la llei 28.643 de 2005. Les segiients eleccions
han sigut en 2011 i les més recents en 2016. Colombia no reglamentara les
eleccions directes fins a 2007 per mitja de la llei 1.157 i Bolivia no ha elegit
per primera vegada directament els parlamentaris andins fins I’any 2015.

No obstant els avangos cap a l’eleccié directa dels parlamentaris andins,
que pot semblar consolidada, la primera i inica vegada que Colombia ha triat
per mitja de vot popular els seus representants ha sigut el 14 de marg de
2010 en un pais dividit al respecte. En aquestes eleccions va guanyar el vot
en blanc dels contraris al Parlament Andi; pero les eleccions no van haver de
repetir-se, a pesar de les reclamacions, perque el total de vots en blanc no va
arribar a la majoria absoluta necessaria per a tornar a convocar els comicis.
Els primers representants elegits per vot popular en Colombia van ser
William Vélez i Luisa del Rio Saavedra, del Partit de la U; Oscar Alberto
Arbreda del Partit Conservador; Hector Heli Rojas del Partit Liberal i Gloria
Inés Florez del Polo Democratic.

En desembre de 2013, la cort constitucional colombiana ha avalat el
projecte de llei estatutaria aprovat pel Congrés de la Republica que elimina
I’'eleccié popular dels parlamentaris andins, és a dir, la iniciativa
governamental per a derogar la Llei 1.157 de 2007. D’ara en avant els
parlamentaris andins colombians tornaran a ser triats d’entre els membres
del Congrés i no amb eleccions directes. En 2014 el Congrés de la Republica
ha triat els tres representants i els dos senadors que integren el Parlament
Andi després de I’execucio de la llei estatutaria 1.729 de 2013 que deroga
I’eleccié popular. Els nous diputats andins sén el representants Carlos
Edward Osorio (Partit de la UM), Mauricio Gémez Amin (Partit Liberal) i
Oscar Dario Pérez (Centre Democratic); i els senadors Luis Fernando Duque
(Partit Liberal) i German Hoyos (Partit de la U).

Aquest retrocés de Colombia per a la institucionalitzacié democratica del
Parlament Andi es va regular durant una conjuntura complicada, durant la
qual creixien els problemes institucionals del parlament. Recordem que la
canceller de Colombia Maria Angela Holguin va anunciar en setembre de
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2013 el tancament del Parlament Andi argumentant motius economics; pero
el parlament continuara existint i s’ampliara.

Gracies a la gestié integradora de Javier Reategui Rosselld, president del
Parlament Andi en el periode de juliol de 2014 a juliol de 2015, Xile s’ha
integrat en el Parlament Andi, amb veu i vot, després de dotze anys de
participar com a observador. La invitacié perque Xile entre com a membre de
ple es va fer al novembre de l'any 2014 en la ciutat de Valparaiso, quan
Javier Reategui ocupava la presidencia del Parlament Andi, i 'anunci de la
noticia s’ha fet en el periode ordinari de sessions celebrat del 24 al 26
d’agost de 2015 en la ciutat de Santa Fe de Bogota, quan la presidencia
estava ocupada pel colombia Luis Fernando Duque.

La presidéncia no li corresponia a Colombia sin6 a Bolivia en 2015, segons
el torn alfabétic; pero el president de Bolivia Evo Morales i el vicepresident
Alvaro Garcia Linera van autoritzat que Bolivia cedis a Colombia la
presidencia del Parlament Andi per a la gestié de juliol de 2015 a juliol de
2016 amb la finalitat de donar suport i afavorir la negociacié del procés de
pau amb les Forces Armades Revolucionaries de Colombia (FARC). Aquest és
el motiu pel qual el senador Luis Fernando Duque Garcia, parlamentari andi
per Colombia, va assumir la presidencia de ’organisme supranacional en el
vint-i-trese periode extraordinari de sessions, que es va realitzar en la seu
central de Santa Fe de Bogota, després de rebre el suport unanime dels
representants nacionals assistents.

Segons l'informe de la gesti6 desenvolupada pel senador Luis Fernando
Duque Garcia presentat en el XLVIII periode ordinari de 1’organisme celebrat
en La Paz, Bolivia, un dels exits principals de la seua gestié entre juliol de
2015 i juliol de 2016 han sigut els marcs normatius, en total: tres marcs
aprovats i cinc en discussié preparats per a ser aprovats durant la proxima
gestié6 de la nova presidenta, la boliviana Edith Mendoza, corresponent al
periode de juliol de 2016 a juliol de 2017. En l'informe també va destacar la
consolidacié del model del Parlament Andi Juvenil i del Parlament Andi
Universitari. En concret, havia deixat llest el llancament del model de
Parlament Juvenil a Manizales i del Parlament Universitari a Bucaramanga
(Colombia). A més, en el rol de control politic, va ressaltar la fiscalitzacié al
procés de designacié del rector de la Universitat Andina Simoén Bolivar de
Quito. Pel que fa a I'enfortiment de la integracié regional, havia treballat la
definicié d’agendes especifiques de treball amb el Parlament Centreamerica,
el del Mercosur i el Llatinoamerica; amb els qual s’havien realitzat
comissions conjuntes de treball.
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Durant el traspas de poders, el president ixent, el senador Luis Fernando
Duque, es va referir al Parlament Andi com un espai de solidaritat i unié, aixi
com l'escenari ideal perqué els governs puguen regionalitzar politiques
publiques. La presidenta entrant, Edith Mendoza, ha ressaltat el gran repte
de dirigir el Parlament Andi en la possibilitat d’enfortir el Sistema Andi
d’Integracié i també ’avang en 1’equitat de génere en les funcions politiques i
publiques.

A pesar d’aquesta continuitat del parlament, vull cridar l’atencié sobre
una circumstancia significativa de la crisi parlamentaria recent. E1 Parlament
Andi ha celebrar entre 2009 i 2011 una serie de periodes de sessions
extraordinaries addicionals a les activitats ordinaries de la institucié per a
reforgar temes que van quedar pendents en les sessions reglamentaries. Cal
afegir que en el resum de memories publicades per la secretaria general hi
un error de numeraciéo dels periodes de sessions extraordinaries. La
numeracio ordinal bota de 1'XI al XIV, per la qual cosa no existeixen el XII ni
el XIII. Es a dir, durant aquests tres anys es van dur a terme cinc periodes
extraordinaris numerats com XI, XIV, XV, XVI i XVII segons el registre de les
memories corresponents.

L’onze periode es va desenvolupar entre els dies 5 i 7 de febrer de 2009
en la ciutat de Medellin presidit per Ivonne Juez de Baki!® i amb la
participacié de l'alcaldessa de Medellin Clara Inés Rojas i governador
d’Antioquia Luis Alfredo Ramos Botero. En les sessions es va incloure la
presentacid del Pla d’Accié de 1'Oficina Central del Parlament Andi i de
I'oficina de representacié parlamentaria peruana, a més d’una discussid
sobre la crisi de la Comunitat Andina. Es van tractar els temes relacionats
amb les decisions 503 i 504 del 2001 del parlament sobre “Reconeixement de
documents nacionals d’identificacié” i “Passaport Andi” en perill, les
dificultats que representaven per al comer¢ andi les restriccions imposades
per Equador i l’estat de les relacions diplomatiques entre Colombia i
Equador. Com a resultat es va expedir la Declaracié de Medellin de 2009
amb deu recomanacions per a superar la crisi.

En les sessions ordinaries del mes de mar¢ de 2010, la plenaria del
Parlament Andi va adoptar un acord politic per mitja del qual es va anomenar
una taula directiva transitoria fins al mes de juliol de 2010 en que es triaria
la corresponent de torn.

18 Fls vicepresidents participants van ser Wilbert Bendezd (Pert) i Luis Fernando
Duque (Colombia).
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El catorze periode extraordinari de sessions es va celebrar entre els dies
21 a 22 de juliol de 2010 a Bogota per a l’eleccié dels carrecs. El periode va
comptar amb la novetat de la participacié de la delegacié parlamentaria de
Colombia triada per sufragi universal i directe per primera vegada. Estaven
presents els 20 parlamentaris dels quatre paisos andins membres i tres
parlamentaris xilens (Gabriel Asencio, Romilio Gutierrez i Carlos Kuschel) en
qualitat de pais associat. Va ser triat president el perua Wilbert Bendezu
Carpio per al periode institucional 2010-2012. Pel que fa als vicepresidents
triats, van ser Rebeca Delgado Burgoa (Bolivia), Héctor Heli Rojas Jiménez
(Colombia) i, en el cas de la delegacié equatoriana, es va arribar a 1’acord
que Patrici Zambrano Restrepo prendria possessioé per al periode 2010-2011 i
Fausto Lupera per al periode 2011-2012.

El quinzeé periode es va desenvolupar entre els dies 24 i 25 de febrer de
2011 a La Paz per a debatre el tema d’enfortir el treball de lluita contra la
corrupcio en la Regidé. Va comptar amb la participacié del vicepresident de
Bolivia, Alvaro Garcia Linera, qui va destacar la iniciativa i treball del
Parlament Andi entorn del tema de corrupcié. Com a resultat es va expedir la
Declaracié de La Paz “sobre la transparencia i la lluita contra la corrupcié”
firmada pels dotze parlamentaris andins presents19 i els quatre xilens?® com
a pais associat.

El setzé periode es va dur a terme també a La Paz el 8 d’agost de 2011

per a triar les autoritats del Parlament Andi.?!

L’acte va gaudir de la
presencia del president de 1’Estat Plurinacional de Bolivia Evo Morales Ayma,
del vicepresident Alvaro Garcia Linera i del president de la Cambra de
Diputats Héctor Arce Zaconeta. La sessi6 va ser polemica perque no es
celebrava a Bogota. Quatre dels cinc parlamentaris colombians (Luisa del Rio

Saavedra, Hector Heli Rojas, Oscar Arboleda Palacio y William Vélez Mesa)

19 F1 president perua Wilbert Bendezi Carpio, els vicepresidents Rebeca Delgado
Burgoa (Bolivia), Héctor Heli Rojas Jiménez (Colombia) i Patricio Zambrano Restrepo
(Equador), i els parlamentaris Ignacio Mendoza (Bolivia), Jorge Choquetarqui (Bolivia),
Carmen Rosa Duran (Bolivia), Luisa del Rio Saavedra (Colombia), Gloria Florez
(Colombia), Cecilia Castro (Equador), Raul Patifo (Equador) i Elsa Malpartida Jara
(Peru).

20 Carlos Kuschel, Romilio Gutiérrez, Enrique Accorsi i Gabriel Ascensio.

2! parlamentaris presents: Luis Alberto Adrianzén (Peru), Cecilia Castro (Equador),
Roxana Camargo (Bolivia), Jorge Choquetarqui (Bolivia), Rebeca Delgado (Bolivia),
Carmen Rosa Duran (Bolivia), Gloria Flérez (Colombia), Raul Patino (Equador), David
Sénchez (Bolivia), Hilaria Supa (Peru) i Patricio Zambrano (Equador).
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van excusar la no-assistencia; Andino Fausto Lupera Martinez (Equador) va
lliurar un escrit d’impugnacié de la convocatoria i Oscar Arbolea va presentar
un altre escrit exposant la no viabilitat de realitzar la sessié a La Paz per no
ser la seu central ni el lloc permanent de les sessions. Es va sotmetre a
votacié una proposta de celebrar 1’eleccié a Bogota, una vegada rebutjades
les impugnacions. Només van votar a favor Luis Alberto Adrianzén Merino
(Pert) i Hilaria Supa Huamdan (Pert). Va haver-hi huit vots en contra, que van
confirmar aixi la validesa de 1’eleccié a la ciutat de La Paz.

L'inica parlamentaria colombiana present, Gloria Flérez, va manifestar
ser respectuosa amb la decisi6é dels quatre representants colombians absents
i va sol'licitar la postergacié de 1’eleccid de la vicepresidéncia colombiana per
a la sessi6 reglamentaria del mes d’agost en la ciutat de Bogota, a la qual
cosa van accedir els presents. Tot seguit es va triar la taula directiva
presidida per la boliviana Rebeca Elvira Delgado Burgoa per al periode 2011-
2012. Els seus vicepresidents electes van ser Patricio Zambrano Restrepo
(Equador) i Luis Alberto Adriancén Merino (Peru).

El dissete periode extraordinari es va celebrar entre els dies 5 i 6 de
desembre de 2011 en la ciutat de Bogota amb una taula directiva formada
per la presidenta Rebeca Delgado Burgoa (Bolivia) i els vicepresidents Oscar
Arbreda Palacio (Colombia), Cecilia Castro Marquez (Equador) i Luis Alberto
Adrianzén Merino (Perd), amb la preséncia de Gabriel Ascencio Mansilla com
a membre associat per la Republica de Xile. El secretari general Rubén Vélez
Nuiez va presentar un escrit per a informar sobre la culminacié de les seues
funcions a partir del 31 de desembre de 2011 i la taula va resoldre una
prorrogar de funcions per 6 mesos a partir del primer de gener de 2012.

La tematica prioritaria de la reuni6 va ser respondre a la proposta de
reenginyeria al Sistema Andi d’Integracié davant la crisi motivada pels
avancos en la construccié del Parlament Sud-america com a instancia
deliberativa dels dotze paisos membres de la Unié de Nacions Sud-
americanes (UNASUR).22 Van estar convidats els diferents organs i
institucions del Sistema Andi d’Integracié amb 1’objecte d’exposar, analitzar i
debatre les diferents perspectives entorn del tema plantejat en la directriu
presidencial del mes de juliol de 2011 sobre la reenginyeria de la Comunitat

22 podeu seguir una seleccié d’opinions dels parlamentaris al voltant de la
reingenieria en LUCIANO, B. T., MARIANO, K. L. P., BRESSAN, R. N. “Entraves e
perspectivas atuais a democratizacdo da integragdo Andina: o caso do Parlamento
Andino”. Anuario de la Integracion Regional de América Latina y el Caribe. Buenos
Aires: Coordinadora Regional de Investigaciones econdémicas y Sociales, 2014, v. 10.
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Andina. Va estar present la magistrada Leonor Perdomo del Tribunal Andi de
Justicia, ’assessora del Ministeri de Relacions Exteriors per a la presidencia
pro-tempore de la Comunitat Andina de Nacions Claudia Zambrano, el
director adjunt d’Assumptes Economics - representant del Fons
Llatinoamerica de Reserves Carlos Giraldo, el president del Consell Consultiu
Laboral Andi Victor José Pardo, I’assessor sénior en Integracié - representant
de la CAF Juan Pablo Rodriguez i el president del Consell Superior de la
Universitat Andina Ernesto Alban. Van participar 19 parlamentaris andins?® i
tres de la Republica de Xile?* com a pais associat.

Els quatre temes fonamentals a debatre van ser: 1. Reiterar el compromis
d’enfortir la Comunitat Andina reconeixent el seu patrimoni institucional
historic. 2. El compliment de la normativa comunitaria, particularment a les
disposicions relatives al lliure transit de transport terrestre. 3. Reafirmar la
decisié de dur a terme la reenginyeria del Sistema Andi d’Integracié amb la
finalitat d’adequar la Comunitat Andina als reptes de context internacional
actual. 4. Sollicitar al secretari general de la Comunitat Andina que,
conjuntament amb la secretaria general del Mercosur i la secretaria general
de la UNASUR, identifiquen els elements comuns, de complementarietat i les
diferéncies amb I’expectativa d’una futura convergencia dels tres processos
d’integracio.

Al respecte, el Parlament Andi va aprovar la decisié 1.293 de 2011, que
ratificava la voluntat i el compromis del Parlament Andi per a treballar de
manera conjunta amb el Parlament del Mercosur en la convergéncia dins del
Parlament de la Unié de Nacions Sud-americanes. El text de la decisi6
ressalta que el Parlament Andi, en la seua qualitat d’organ deliberant, de
control i principal del Sistema Andi d’Integraci6, posseeix una llarga
experiencia i un important patrimoni institucional entorn de la representacié
de la societat i el funcionament del component parlamentari en els processos
d’integracié. També ressalta la necessitat que el Parlament Sud-america es
conforme sobre les estructures i la institucionalitat existent en el Parlament

23 Luis Alberto Adrianzén (Pert), Oscar Arboleda (Colombia), César Cabrera
(Equador), Cecilia Castro (Equador), Roxana Camargo (Bolivia), Jorge Choquetarqui
(Bolivia), Rebeca Delgado (Bolivia), Luisa Del Rio (Colombia), Carmen Rosa Duran
(Bolivia), Gloria Flérez (Colombia), Fausto Lupera (Equador), Rafael Rey Rey (Peru),
Héctor Heli Rojas (Colombia), Valeska Saab (Equador), David Sanchez (Bolivia), Hilaria
Supa (Pert), Hildebrando Tapia (Pert), William Vélez (Colombia) i Patricio Zambrano
(Equador).

24 Gabriel Ascencio, Romilio Gutiérrez i Tucapel Jiménez.
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Andi i el Parlament de Mercosur, amb l'objectiu de beneficiar-se de les
experiencies passades, de les fortaleses i de les debilitats, sense generar
noves despeses financeres ni duplicitat de funcions.

Actualment, el futur del Parlament Andi és incert. Esta amenacat tant pels
conflictes, desacords, diferencies i tensions entre els actors interns de cada
estat membre com pel projecte de creacié del Parlament Sud-america.
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DEL CARRER AL PARLAMENT.
MOBILITZACIONS CIUTADANES I
DINAMICA PARLAMENTARIA A
LES ILLES BALEARS

GABRIEL MAYOL ARBONA

Universitat de les Illes Balears

I. INTRODUCCIO

La societat mallorquina, des de la creacié de la Comunitat Autonoma de les
Illes Balears, ha viscut una dinamica politica propia i diferenciada en el fet
que les mobilitzacions ciutadanes han tengut un paper destacat. La gran
majoria de grans manifestacions que han tengut lloc a Mallorca durant
I’etapa autonomica s’han centrat en el Parlament de les Illes Balears com
I’organ decisori de les mesures motiu de la protesta.

Els exemples més importants s6n la mobilitzacié6 per la proteccié de
I'arxipelag de Cabrera a la decada dels vuitanta, la defensa de la Llei
d’Espais Naturals (1992), la protesta contra la proliferacié d’urbanitzacions
(1998), la manifestacié en contra de la construccié de noves autopistes
(2004), la protesta en defensa del territori i del medi ambient (2007), la
defensa de la Llengua Catalana i en contra de la Llei de Funcié Publica
(2012) i en protesta contra el Decret del Tractament Integral de Llengiies
(2013).

Aquestes protestes han sorgit de decisions del Parlament de les Illes
Balears, han tengut resso en les sessions de la cambra i, no en pocs casos,
han estat determinants per copsar el clima politic de protesta que és
traslladat, poc mesos després, en un tomb electoral a les eleccions
autonomiques.
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I1I. MOBILITZACIONS CIUTADANES I ARITMETICA PARLAMENTARIA VARIABLE

Les dues primeres legislatures del Parlament i del Govern de les Illes Balears
(1983-1987 i 1987-1991) varen estar marcades per l’aprovaciéo d’una seérie
d’iniciatives legislatives de caracter proteccionista que no sempre coincidien
amb la majoria de govern a la cambra autonomica.

El primer quadrienni va estar marcat per la majoria de govern formada
per Alianca Popular (AP), centredreta d’ambit espanyol, i amb el suport
d’Unié Mallorquina (UM)l, centredreta regionalista, i una oposicié amb el
Partit Socialista Obrer Espanyol (PSOE), centreesquerra d’ambit espanyol, i
el Partit Socialista de Mallorca (PSM)Z, esquerra nacionalista.

La segona legislatura va estar marcada per un govern en minoria format
per AP i UM i una oposicié que dominava el parlament amb PSOE, PSM i
Centre Democratic i Social (centre d’ambit espanyol).

La composicié parlamentaria de les dues legislatures, sense la majoria
absoluta de cap partit politic, permeté una aritmetica variable depenent de
cada qliestié. Un d’aquests temes varen ser les reivindicacions ecologistes
impulsades des del carrer que arribaven al Parlament.

El primer cas és de la platja des Trenc (Campos, Mallorca). La
reivindicaci6é ciutadana en contra de dos projectes d’urbanitzacié d’aquest
espai comenca el 1977 i I’any segilient va tenir lloc la primera manifestacié
proteccionista a la mateixa platja. La campanya era impulsada pel Grup
Balear d’Ornitologia i Defensa de la Natura (GOB).3

! Fou un partit politic, nacionalista de caracter centrista i ideologia liberal,
mallorqui. Va ser fundada l’octubre de 1982, principalment com a continuacio
regionalista de la UCD. El principal impulsor fou Jeroni Alberti i Picornell i la seva lider
més important a partir dels anys noranta fou Maria Antonia Munar. Va presidir
institucions com el Consell de Mallorca i el Parlament de les Illes Balears, també
gestiona arees al govern autonomic. El partit es dissolgué el 2011 esquitxat per
nombrosos casos de corrupcio i es crea el nou partit Convergencia per les Illes.

2 Ppartit politic mallorqui d’ideologia socialista, ecologista i nacionalista. Va ser
fundat en febrer de 1976 amb el nom de Partit Socialista de les Illes. Des de 1998
forma part de la federaci6 de partits PSM-Entesa Nacionalista i des del 2010 d’una
coalicié electoral de caracter estable anomenada MES per Mallorca.

3 El Grup Balear d’Ornitologia i Defensa de la Naturalesa és una associacié no
governamental fundada a Malorca el 1973 per Josep Maria Casasayas Truyols, sense
afany lucratiu i declarada d’'Utilitat Publica, els objectius de la qual sén la defensa, la
divulgaci6 i l’estudi de la natura i el medi ambient a les Illes Balears. Tot i els seus
origens purament cientifics, en poc temps es converti en l'entitat ecologista més
important de les Illes Balears.
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La reivindicacié va viure un altre moment algid coincidint amb les
primeres eleccions autonomiques de 1983. El PSOE i el PSM defensaren la
proteccié des Trenc, juntament amb altres espais naturals, a la nova cambra
balear.

La mobilitzacié ciutadana arriba al cim el 30 de setembre de 1983 a la
manifestacié que va tenir lloc a Palma sota el lema “Salvem es Trenc” que
reuni unes 10.000 persones.

L’exit de la marxa va ser una de les circumstancies que incidiren en que
UM decidis canviar la seva postura inicial i donar suport a la proteccié des
Trenc. Aquest fet es concreta el 31 de maig de 1984 quan la platja va ser
declarada Area Natural d’Especial Interés gracies als vots de PSOE, UM i
PSM al Parlament de les Illes Balears.

La iniciativa no va ser ben rebuda per tota la poblacié del municipi de
Campos. Un grup de persones considerava que la prohibici6 de les
urbanitzacions impedien el desenvolupament turistic de la comarca. Per aixo,
organitzaren una manifestacié davant la cambra balear per protestar contra
la proteccié des Trenc el febrer de 1984.

Un cas diferent va ser el de 'arxipelag de Cabrera. Aquest grup d’illes i
illots situat a l’extrem sud de Mallorca havia estat escenari de diverses
maniobres militars des de 1973. De manera paral-lela, havien sorgit diverses
campanyes de proteccié d’aquest espai pel seu alt valor mediambiental i la
poca intervencié que havia partit de la ma de 1’home.

L’agost de 1985, el PSM presenta una proposicié no de llei al Parlament
de les Illes Balears en que reclamava un estudi cientific per determinar quina
era I'impacte de les maniobres militars a l’arxipelag de Cabrera que fou
aprovada per unanimitat.

Tanmateix, la mobilitzacié ciutadana s’intensifica l’estiu de 1986. El
vaixell Sirus de l’'organitzacié ecologista Greenpeace arriba a les aigilies
balears per dificultar les maniobres militars. De manera coordinada, el GOB
va protagonitzar diverses accions de protesta a Palma. La preséncia del Sirus
accelera la fi de les maniobres militars i intensifica el debat public sobre la
protecci6 de Cabrera.

El novembre de 1987, la qiiesti6 torna a ser d’actualitat per la
manifestacié que se celebra a Palma amb el lema “Cabrera Parc Nacional”,
amb unes 5.000 persones, i la proposta del PSM a la cambra balear perquée
l'arxipelag fos protegit mitjancant la figura del parc nacional
maritimoterrestre.
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El debat de la iniciativa parlamentaria no fou exempt de polémica pels
interessos que existien sobre Cabrera per part de les forces armades i de la
Casa Reial Espanyola. AP es mostrava reticent a la proteccié mentre que UM
i PSM s’hi mostraven obertament a favor. La posicié del PSOE era la més
complicada perque, tot i que a les Illes Balears simpatitzava amb la proteccio,
també havia defensar els seus interessos de la seva formacié al capdavant del
govern central espanyol.

La llei per instar al Congrés dels Diputats que declararas Cabrera parc
maritimoterrestre s’aprova per unanimitat al Parlament de les Illes Balears
per mor del canvi de postura del PSOE, que hi vota a favor, i arrossega també
a AP.

Aquest tramit no acaba amb la mobilitzacié ciutadana. Davant
I’endarreriment per part del govern central d’aprovar la proteccié de
I’arxipelag, s’organitza una nova manifestacié a Palma el mar¢ de 1989 a la
qual acudiren unes 10.000 persones. La marxa, impulsada pel GOB i el PSM,
era destinada a pressionar un PSOE que vivia una crisi important a les Illes
Balears amb diverses baixes de militants per no ser prou contundent respecte
el tema de Cabrera.

El 29 d’abril de 1991 s’aprova la llei que convertia Cabrera en parc
nacional. Tot i que existi un epileg en contra de la proteccié que es tractara
més endavant.

Un tercer cas en que l'aritmeética variable del Parlament de les Illes
Balears servi per protegir un espai natural fou a sa Punta de n’Amer (Sant
Lloreng des Cardassar, Mallorca).

El projecte d’urbanitzacié d’aquesta peninsula de la costa est mallorquina
presentat el 1984 va comportar una reaccié en contra del PSM del municipi,
de la revista local Flor de Card i de la secci6 comarcal del GOB. Durant tot
I’any i part del segilient, varen tenir lloc una serie d’actes per conscienciar la
poblacié dels valors ecologics de 1’espai i per protestar contra el projecte
d’urbanitzacio.

El maig de 1985, PSOE i PSM presentaren una proposiciéo de llei al
Parlament de les Illes Balears per declarar sa Punta de n’Amer com Area
Natural d’Especial Interes. La iniciativa coincidi amb la convocatoria d’una
manifestacié davant I’Ajuntament de Sant Llorenc¢ des Cardassar organitzada
pel GOB i amb el suport de Greenpeace que agrupa mig miler de persones
vengudes de tot Mallorca per demanar la proteccié de sa Punta de n’Amer.
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La protecci6 d’aquest espai arriba mitjancant una llei del Parlament de les
Illes Balears aprovada el 17 de juliol de 1985 amb el suport de PSOE, UM i
PSM.

Dos episodis semblants pero que difereixen lleugerament d’aquesta
dinamica sén els de sa Canova (Arta, Mallorca) i de Cala Mondragéd
(Santanyi, Mallorca).

El 1987 es recupera l’antic projecte d’urbanitzar la finca de sa Canova.
Tot d’'una aparegué un moviment contrari format per ciutadans del municipi
d’Arta i amb el suport del GOB. Com havien fet altres ocasions, PSOE i PSM
presentaren una proposicid legislativa per protegir 1’espai pero, en aquest
cas, UM, CDS i AP s’aliaren per presentar i aprovar-ne una altra que protegia
la zona a excepcié d'una part on hi havia els fonaments de l’antiga
urbanitzacié. La proteccié6 de sa Canova no arriba fins que 1’Ajuntament
d’Arta (governat per un partit local d’esquerra nacionalista) aprova unes
normes urbanistiques que impedien construir I’espai.

El cas de Cala Mondragdé es tractava d’un projecte d’urbanitzacio
costanera que fou aprovada inicialment per I’Ajuntament de Santanyi el marg
de 1989. La resposta de 1’ecologisme no es va fer esperar amb la campanya
“Salvem Cala Mondragé”, impulsada per la seccio6 local del GOB i el PSM. El
novembre del mateix any va tenir lloc una concentracid a la placa Major de
Santanyi amb l’assistencia de més de 5.000 persones vengudes d’arreu de
Mallorca per manifestar-se en contra de la urbanitzacié de Cala Mondragd.
La proteccié de 1’espai també comptava, en aquesta ocasié, amb el suport del
president de la Federaci6 Empresarial Hotelera de Mallorca.

Davant la possibilitat que PSOE i PSM presentassin una proposiciéo per
protegir Cala Mondrago6 i que aquesta rebés el suport d’'UM, AP decidi no
veure una altra vegada trencada la majoria de govern i compra la finca que
era prevista urbanitzar pocs dies després que lI’Ajuntament de Santanyi
donas llum verda al projecte.

Aquesta etapa d’aprovacio de legislaci6 proteccionista al Parlament balear
mitjancant l'aritmetica variable acaba amb la Llei d’Espais Naturals de 30 de
gener de 1991. Parts del text varen ser aprovades amb als vots favorables de
I'oposicié (PSOE, CDS i PSM) i en contra de la majoria de govern del Partit
Popular (PP), formacié hereva d’AP, i UM gracies als vots d’un transfuga dels
regionalistes.

La Llei d’Espais Naturals protegia 54 indrets d’un especial interes
ecologic pero era vista com excessivament restrictiva per part dels partits
politics conservadors i de les patronals hoteleres i de la construccié. Per aixo,
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la coalicié PP-UM es presenta a les eleccions autonomiques de 1991 amb la
promesa de rebaixar la llei. Un cop varen aconseguir la victoria amb la
majoria absoluta al Parlament de les Illes Balears, comencaren els tramits
per modificar la Llei d’Espais Naturals.

El febrer de 1992 es posa en marxa la Plataforma en Defensa dels Espais
Naturals amb més de 200 entitats inscrites i en la qual el GOB exercia de
portaveu. Després d’una intensa campanya amb una multitud d’activitats
reivindicatives en convoca una manifestacié a Palma el 26 de novembre de
1992. Fou la manifestacié ecologista més nombrosa celebrada fins al moment
amb una participacié d’entre 20.000 i 30.000 persones.

Tanmateix, la pressié popular no va aconseguir tombar la voluntat de PP i
UM que rebaixaren la Llei d’Espais Naturals el 22 de desembre de 1992.

ITI. MOBILITZACIONS CIUTADANES I INICIATIVES LEGISLATIVES POPULARS

La iniciativa legislativa popular ha estat emprada en quatre ocasions per part
de mobilitzacions ciutadanes sempre en I’ambit del medi ambient. Tres de
caracter proteccionista i una en contra de la proteccié d’un espai.

La primera iniciativa legislativa popular fruit d’una mobilitzacié ciutadana
va ser impulsada per part de diversos grups que consideraven excessiva la
proteccié maritima del parc nacional de l’arxipélag de Cabrera el 1991.

La protesta va ser encapcgalada per I’Asociacion de Instalaciones Nauticas
de Balears que comenca una campanya amb els lemes “Ecologia para el
hombre” i “Navegacion libre y responsable”.

Els mobilitzats es negaven a deixar de navegar a Cabrera i consideraven
que la proteccié aprovada perjudicaria greument la industria turistica. Varen
presentar les seves reivindicacions a les principals autoritats illenques.

L’estiu de 1991, la situacié es crispa amb el boicot que protagonitzaren
algunes embarcacions contra les restriccions de fondeig que havien imposat
les autoritats estatals. L’enfrontament arriba fins al punt que alguns sectors
volgueren que s’implicas la Casa Reial i el president del govern central Felipe
Gonzalez.

El Partit Popular prengué la bandera de la protesta de la ma del batle de
Llucmajor Gaspar Oliver i recomana als clubs nautics que presentassin una
iniciativa legislativa popular al Parlament de les Illes Balears el 1992.

Per contrarestar els intents de desproteccid, Greenpeace envia 27.000
cartes de suport a les restriccions al Ministeri d’Agricultura.
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La iniciativa legislativa popular aconsegui sumar 12.000 signatures. El
parlament balear la prengué en consideracié i l'eleva al Congrés dels
Diputats on va ser rebutjada.

Una segona iniciativa legislativa popular va ser la impulsada per la
Plataforma contra la Incineradora de Son Reus que volia evitar la instal-lacié
d’aquesta infraestructura a Palma.

La proposta intentava fer canviar de postura dels partits que fins a aquell
moment s’havien pronunciat a favor de la incineradora. Es a dir, PP, PSOE i
UM.

La iniciativa legislativa popular havia d’aconseguir 10.000 signatures de
residents a les Illes Balears majors de 18 anys en tres mesos per poder
arribar a la cambra balear. Només en el primer cap de setmana s’havien
assolit les 1.000 signatures, en les dues primeres setmanes ja s’havien assolit
les 10.000 necessaries i al final del periode s’havia arribat a les 30.300
signatures.

El 3 de novembre de 1994, el president del GOB Mallorca Francesc Avella
defensa la ILP des de la tribuna d’oradors del Parlament de les Illes Balears.
Els arguments que defensa perque els legisladors aprovessin una normativa
contra la incineracié foren de tipus economic, medi ambiental i de salut.

Tanmateix, la iniciativa fou rebutjada amb els vots de PP, PSOE, UM i un
transfuga del PSOE, votaren a favor els cinc diputats del PSM i el diputat
dels independents d’Eivissa s’abstingué.

Les dues darreres iniciatives legislatives populars sorgiren en un periode
algid de mobilitzacions ciutadans com foren les protestes contra la politica
urbanistica i d’infraestructures que dugueren a terme PP i UM entre 2003 i
2007.

El setembre de 2005, la campanya Salvem Mallorca, impulsada pel GOB
per aglutinar les diferents plataformes ecologistes de caracter local que
havien sorgit, anuncia la intenci6é de presentar una iniciativa legislativa
popular a fi “d’aturar noves agressions territorials”. La iniciativa volia tractar
temes territorials i ambientals, especialment aspectes sobre construccié
d’autopistes i autovies, camps de golf, parcs tematics, ports esportius,
ampliacions d’aeroport, grans instal-lacions sanitaries dins sol rustic, parcs
naturals, creixement urbanistic, etc.

La proposicié de llei, presentada a 1’octubre, proposava basicament no
permetre la construccié i ampliacions d’aeroports; impedir les declaracions
d’interes general per a camps de golf, centres comercials i d’oci i parcs
tematics. També, els promotors volien la modificacié de la Llei de Carreteres
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a fi de no permetre la construccié d’autopistes i autovies i canviar la Llei de
Ports per no permetre la construccié de ports esportius ni fer grans
ampliacions.

Igualment, es consignaven mesures per protegir els espais naturals
recuperant 1’ambit dels parcs naturals de Cala d’Hort (Eivissa) i de Llevant
(Mallorca) i protegint el Salobrar de Campos i els Amunts d’Eivissa i la
totalitat de la Serra de Tramuntana. Finalment, la iniciativa proposava
protegir I’entorn del monestir de la Real (Palma), amb un radi de 500 metres.

El text era una compilaci6 de la gran majoria dels conflictes que havien
sorgit des de la formacié del pacte d’estabilitat entre PP i UM i per donar
sortida a les reivindicacions de les plataformes que havien aparegut arreu de
Mallorca. Tanmateix, el Partit Popular gaudia de majora absoluta al
Parlament de les Illes Balears i per tant la proposta es trobava destinada,
només, a servir d’aglutinador en favor d’un objectiu comu de la diversitat de
mobilitzacions que tenien lloc en aquell moment.

Per donar suport a la iniciativa, la campanya organitza una festa
reivindicativa el 23 d’octubre de 2005 a Santa Maria del Cami, on, segons
I'organitzacid hi passaren unes 25.000 persones durant les set hores de festa.

Tanmateix, el domini que exercia el PP a la Mesa del Parlament gracies a
la representacié rebuda a les eleccions de 2003 servi per impedir que
s’admetés a tramit la iniciativa legislativa popular.

El principal argument per aturar la proposici6 es fonamenta en la
diversitat tematica de la llei i pel fet de derogar una llei aprovada en la
mateixa legislatura.

La Plataforma Salvem Mallorca anuncia que presentaria en els proxims
mesos una nova iniciativa legislativa popular sobre el mateix tema.

El febrer de 2006 es presenta una nova proposicié de llei pero, en aquest
cas, només centrada en la modificacié de la legislacié urbanistica. La Mesa
del Parlament admeté a tramit la proposta i comenga el procés de recollida
de signatures.

A comencament de marg, coincidint amb les primeres signatures, es féu
publica una llista personalitats mallorquines que donaven suport a la
iniciativa amb la seva signatura. Després de dos mesos i mig, el nombre de
suports ja havia arribat a les 34.000. Pero de nou, la majoria absoluta del PP
al Parlament de les Illes Balears rebutja la iniciativa legislativa popular
presentada pel GOB i les plataformes.
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IV. MOBILITZACIONS CIUTADANES I ELECCIONS AUTONOMIQUES

Les majories al Parlament de les Illes Balears van canviant cada quatre anys
des de 1999 del centreesquerra al centredreta. Generalment, o bé governen
els anomenats Pactes de Progrés o el PP amb majoria absoluta. El tomb de
governs conservadors cap a governs progressistes s’atribueix, també des de
1999, a la mobilitzacié electoral posterior a un periode intens de mobilitzacié
ciutadana. Aquest procés hauria tengut lloc a les eleccions autonomiques de
1999, 2007 i 2015.

Els darrers anys del segle XX, a Mallorca es debatia si el model a seguir era
la proliferacié d’urbanitzacions per poder vendre els habitatges a ciutadans
d’Europa central i del nord perque fossin la seva segons residéncia.

El 12 de novembre de 1998 s’organitza a Palma una manifestacié amb el
lema “No més urbanitzacions” que reuni entre 20.000 i 30.000 persones. La
marxa aconsegui una participacié molt transversal amb el suport de multiples
entitats de la societat civil i amb 1’assisténcia de centenars de persones de la
resta de Mallorca que havien acudit a Palma per reclamar més proteccié del
territori i mostrar-se en contra la politica duita a terme per part del PP.

A les eleccions autonomiques de 1999, el PP perdé la majoria absoluta i
gracies a l’acord entre els partits d’esquerra i UM es conforma el primer
Pacte de Progrés al Govern de les Illes Balears.

El 2003, el PP recupera la majoria absoluta al Parlament de les Illes
Balears i, juntament amb UM, comenca una politica urbanistica i
d’infraestructures que, com hem vist, provoca una important contestaci6 per
part de plataformes i campanyes de mobilitzacié ciutadana.

A comencament de l'any 2004 es constitui la Plataforma Qui estima
Mallorca no la destrueix que el 14 de febrer convoca una manifestacié a
Palma que s’oposava, entre altres mesures, a diversos projectes de
construccié d’autopistes. La marxa fou la mobilitzacié ecologista més gran
organitzada fins al moment amb una assisténcia d’unes 45.000 persones.

Tal com escrivia la periodista Nekane Domblés al diari Ultima Hora el 22
de marg de 2004:

“Para sorpresa de muchos escépticos, entre ellos unos cuantos dirigentes
del GOB, la manifestaciéon del sdbado pasado fue un éxito sin precedentes
en la histéria politica de Mallorca [..] A la vista de las declaraciones de
Joan Flaquer como la de la consellera d’Obres Publiques, Mabel Cabrer, la
manifestaciéon no tendrd ninguna consecuencia. [...] Lo dijo Gabriel
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Cafiellas* en su momento y el actual Govern defiende la misma teoria:
ninguno de los que acudieron a la manfestacién ha votado al PP o tiene
intencién de hacerlo”.

En la mateixa linia es forma la plataforma Salvem Mallorca al 2005 que,
com s’ha desenvolupat més amunt, presenta dues iniciatives legislatives
populars al Parlament de les Illes Balears. Poques setmanes abans de les
eleccions autonomiques, el 18 de mar¢ de 2007, es va tenir lloc la demostracié
ecologista més gran que hi ha hagut fins al moment a les Illes Balears,
superant la de 14 de febrer de 2004. Darrere del lema “Prou destruccio:
Salvem Mallorca” marxaren unes 50.000 persones pels carrers de Palma.

El periodista Miquel Payeras publicava un article al diari Ultima Hora el
19 de marg de 2007 en que afirmava que:

“Se entiende que los convocantes de la manifestacion se sintieran
protocolariamente obligados a decir que no iban en contra de ningun
partido en concreto sino a favor de la preservacion del territorio. Sin
embargo, ni a uno solo de los manifestantes que formaron la mayor
movilizacion por el territorio jamas vista en las islas se le escapaba el
objetivo de su protesta: el PP. [...] Pero la mas clara responsabilidad del
Govern, que es quien ha impuesto ese disefio de infraestructursa a costa
no solo del territorio sino de la mayoria social que pierde calidad de vida y
no obtiene ni un solo beneficio. Un modelo cuya critica social podria ser el
factor desencadenante de una menor abstencidn progresista que, ademdas
por primera vez, tiene ofertas electorales que concentran el voto en lugar
de dispersarlo como hasta hora”.

A les eleccions autonomiques de 2007, el PP perdé la majoria absoluta i,
com ja havia passat 8 anys enrere, I’acord entre UM i els partits d’esquerra
permeté que es formas el Segon Pacte de Progrés al Govern de les Illes
Balears.

El darrer periode en que les mobilitzacions ciutadanes han tengut una
repercussio en un tomb electoral va ser la legislatura 2011-2015.

* Gabriel Caiiellas Fons (Palma, 1941) és un expolitic mallorqui que presidi el
Govern Balear entre 1983 i 1995 per AP, primer, i PP, després. La seva etapa de
govern és coneguda com el canyellisme, un estil de fer politica basat en un
regionalisme eminentment folkloric sense cap tipus de reivindicacié nacional només
defensant ’adaptacid dels postulats o mesures estatals a la realitat illenca. Va haver de
dimitir al 1995 a causa del cas de corrupcié del Tunel de Séller.
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El PP assoli una amplia majoria absoluta a les eleccions autonomiques de
2011. Una de les primeres mesures polemiques que adopta va ser la reforma
de la Llei de Funci6 Publica que rebaixava de meérit a requisit el coneixement
de llengua catalana per als funcionaris de 1’administracié publica balear.

Tot d’'una comencaren diverses campanyes de mobilitzacié ciutadana
contra aquesta decisid, la majoria encapcgalades o sota la proteccié de 1’Obra

Cultural Balear.’

El 25 de mar¢ de 2012 va tenir lloc a Palma una
manifestacié que agrupa més de 20.000 persones darrere del lema “Si a la
nostra llengua”.

La mobilitzacié en contra del canvi de la Llei de Funcié Publica se
superposa i fou substituida pel que ha estat fins ara la protesta més
important de la historia de les Illes Balears: la lluita dels docents.

L’enfrontament entre el Govern del PP i els mestres i professors de les Illes
esclata a causa de la politica educativa de I’executiu balear i especialment per
mor del Decret de Tractament Integral de Llengiies (Decret TIL).®

Les activitats reivindicatives i de protesta foren continues entre 2012 i
2015. Tanmateix les dues més destacades varen ser una vaga indefinida i la
manifestacié contra un Govern de les Illes Balears més important de la
historia.

Entre el 16 de setembre i el 5 d’octubre de 2013 va tenir lloc una vaga
indefinida de mestres i professors en contra de la politica educativa del
Govern de les Illes Balears amb un seguiment massiu. En aquest periode va
tenir lloc simultaniament una manifestacié a Palma, Maé i Eivissa que reuni
unes 100.000 persones amb el lema “Contra la imposicid, defensem
I’educaci6” convocada pels sindicats de 1’ensenyament, 1’Assemblea de
Docents’ i diverses entitats que agrupen pares i mares d’alumnes.

S Entitat fundada al 31 de desembre de 1962 per un grup de 31 socis fundadors —
entre els quals, Josep Capd, Guillem Colom, Josep Maria Llompart, Miquel Forteza i
Pinya, Miquel Fullana i Llompart, Miquel Marques i Bernat Vidal— gracies a una
iniciativa del filoleg menorqui Francesc de Borja Moll, amb I'objectiu de promoure la
llengua i la cultura propies. Actualment és la principal entitat cultural de Mallorca.

6 Decret 15/2013, de 19 d’abril, del Govern de les Illes Balears que regulava
I’ensenyament dels centres educatius instroduint un sistema en queé s’impartien,
aproximadament un ter¢ de les materies en catala, un ter¢ de les matéries en castella i
un terc de les mateéries en angles.

7 Collectiu de mestres i professors que es constitui a principis del 2013 per tal
d’oposar-se a les politiques educatives del Govern Balear dirigit per José Ramén Bauza.
Entre les seves reivindicacions hi havia la retirada del decret de TIL, del projecte de
decret de Convivencia i de lallei de simbols, la millora de les beques de transport i
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La mobilitzacié ciutadana que havia tengut lloc des de 2012 va expressar-
se a les eleccions autonomiques de 2015 amb una pérdua de diputats
important per part del PP i amb el creixement de partits d’esquerres que
permeté un nou tomb electoral i la formacié del Tercer Pacte de Progrés al
Govern de les Illes Balears.

V. CONCLUSIONS

Des del comencament de la comunitat autonoma de les Illes Balears el
1983, les mobilitzacions ciutadanes més importants han tengut el
Parlament de les Illes Balears i el Govern que hi ret comptes com les
principals institucions de referéncia a 1’hora de dirigir la protesta o
d’assolir els seus objectius.

Al llarg dels més de trenta anys de vida politica autonomica, s’ha format
una cultura de la mobilitzacié propia en que els agents dels moviments
socials han intentat aconseguir les seves demandes per diverses vies.
Aquestes han estat la interaccié amb l’aritmetica parlamentaria trencant els
blocs establerts d’'una majoria de govern conservadora, el plantejament
d’iniciatives legislatives populars o l’establiment d'un estat de 1’opinié
publica propici a un tomb electoral a favor de partits politics més propers als
seus interessos.

Aixi doncs, les campanyes de mobilitzacié ciutadana han estat uns agents
publics de primer ordre en la vida politica de les Illes Balears. Aquest fet és
especialment clar durant els governs de caracter conservador fins al punt
que s’atribueixen les derrotes electorals del PP als comicis de 1999, 2007 i
2015 a les campanyes intenses en contra de les seves politiques.

Durant gran part del periode autonomic, va ser el moviment ecologista
I’agent motor de la mobilitzacié ciutadana, essent aquest un cas Unic en el
context espanyol i de I’Europa del Sud. Aixi i tot, durant la darrera
legislatura ha estat la qliestié lingiiistica aquella ha tengut preeminencia
sobre la resta de temes reivindicats per les campanyes de mobilitzacié
ciutadana.

menjador, la recuperacié de les plantilles i de les ratios anteriors a les retallades, les
substitucions immediates de les baixes, la remuneracié total de les baixes, el pagament
dels mesos de juliol i agost als interins i d’altres millores laborals i salarials.
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INTRODUCCION

El objetivo de nuestro trabajo es apuntar al papel de control sobre la
Diputacion Foral de Bizkaia ejercido por las Juntas Generales de Bizkaia a
través de las preguntas y cuestiones dirigidas a los distintos departamentos
de la Diputacion.

En el debate sobre si las Juntas Generales son o no son oO6rganos
parlamentarios hay un factor, tradicional en la labor parlamentaria, como es
el control de la actividad ejecutiva; pues bien, ese papel en efecto se ha
cumplido desde las Juntas Generales desde su recuperaciéon en 1979. Otro
problema es que las Juntas, como veremos, dentro de la “escala normativa”
ocupen un escaldn igual al resto de la administracién local, es decir, a efectos
formales aprueben reglamentos y no Leyes, por lo que se sigue discutiendo si
son o no 6rganos legislativosl. Sin embargo, como veremos, una vertiente del
problema es la formal y otra la del contenido.

Por ello abordaremos, a lo largo de estas legislaturas, un andlisis
cuantitativo sobre las preguntas circuladas a la Diputacién y cualitativo en el
sentido de ver a qué Departamentos Forales han ido dirigidas con
preferencia y/o sobre qué temas o d&mbitos en la medida en que a lo largo de

* Grupo de investigacién del sistema universitario vasco. Ref. IT658-13.

! Vid. Pablo LUCAS VERDU, “Consideraciones politico-constitucionales sobre el
Parlamento Vasco y las Juntas Generales tras la Constitucién”, en Jornadas sobre
Cortes, Juntas y Parlamentos del Pueblo Vasco. San Sebastidn: Eusko Ikaskuntza,
1988.
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estos afios el organigrama foral ha tenido diversos cambios y, por lo tanto,
una simple relacién con los departamentos puede llevar a equivocos o
confusiones. Para concretar, y como una primera aproximacion, analizaremos
los datos del periodo 1999-2003, el VI Mandato. El proyecto culminara con el
andlisis de los datos desde 1979, pero aqui presentamos un avance de
resultados.

I. LAS JUNTAS GENERALES DE BIZKAIA

El origen de las Juntas Generales de Bizkaia se remonta a la Edad Media,
cuando alrededor de las Juntas de Gernika se fueron concentrando las
reuniones de las Juntas de las merindades como la de Durango (que se reunia
en Gerediaga) o la de las Encartaciones, basadas en concejos, en Avellaneda.
Con el tiempo, desde el siglo XVI fueron, concentrandose en las Juntas
Generales de la Tierra Llana que se reunian en Gernika, cada dos afnos. Se
llamaban «Juntas», en plural, porque la congregacién de los procuradores
junteros designados por las villas, alcaldias y valles duraba varios dias,
conformando cada dia de reunion o congregaciéon una <«Junta» o
«ayuntamiento». Y se llamaban «Generales» porque resultaban unas
reuniones abiertas a todo tipo de asuntos, donde los procuradores podian
presentar sus propios temas a la consideracién del conjunto de los
representantes municipales.

En las Juntas no sdlo estaban representados los distintos territorios que
configuraban el Sefiorio de Bizkaia (Tierra Llana, Duranguesado,
Encartaciones y las Villas y Ciudad de Orduna) sino que ademdas desde el
siglo XVI estaba presenta, como otro elemento del régimen foral, el
Corregidor, el representante real, salvo en Alava cuya funcién la ejercia el
Diputado General. Luego, las Anteiglesias enviaban a sus representantes,
apoderados, que eran el nucleo de las Juntas, (por lo general lo eran sus
Alcaldes)z.

Las Juntas Generales de Bizkaia, desde el siglo XVI, adoptaron un ritmo
bienal, reuniéndose en Gernika, con la formula tradicional de “so el arbol de
Gernika” y ademds de discutir asuntos econdémicos -esencialmente el
sostenimiento del Seforio y las peticiones de fondos del monarca- elegian a
los Diputados Generales de ambos bandos, ofacino y gamboino, que se

2 vid. M2 Rosa AYERBE IRIBAR, “Las Juntas Generales vascas. En defensa de la
foralidad y de los derechos histéricos,” Ivs Fvgit, n.2 15, 2007-2008 (2007).
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sucedian en el bienio. Desde el siglo XVII se tomo6 por costumbre hacer la
reunién el 31 de julio, dia de San Ignacio de Loyola®.

Desde finales del siglo XVIII las Juntas, y en general todo el entramado
foral, tuvo crecientes problemas para mantener su excepcionalidad4,
problemas que se acrecentaron desde el momento en que en el siglo XIX el
Estado en Espaia se fue organizando desde parametros liberales basados en
un texto constitucional®>. En la tradicién constitucional espafola los
regimenes excepcionales, hasta la de 1978, fueron directamente ignorados
por lo que no es dificil de entender que un régimen foral como el del Pais
Vasco, tuviera crecientes problemas de convivencia con el régimen
constitucional®.

Las Juntas Generales desaparecieron en 1877 (en mayo las de Bizkaia y a
finales de ese afio las de Gipuzkoa y Alava), por un decreto de Antonio
Céanovas del Castillo, pero eso no significé ni mucho menos la instauracién
del régimen comun, sino que, tras un proceso de negociacién entre las
Diputaciones y el gobierno se estableci6 un régimen econdémico
administrativo propio conocido como Concierto Econémico’ por el que las
Diputaciones mantuvieron su propio sistema tributario y una amplia

% Vid. Dario de AREITIO, El Gobierno Universal del Sefiorio de Vizcaya. Cargos y
personas que los desempeniaron. Juntas, Regimientos y Diputacion, Bilbao: 1943.

* Vid. Juan José LABORDA, El Sefiorio de Bizkaia. Nobles y Fueros (c. 1452-1727),
Madrid: Marcial Pons, 2012. Gregorio MONREAL ZIA, “La institucionalizacién publica
y la especificidad de las Juntas Generales,” Revista internacional de los estudios vascos
/Eusko ikaskuntzen nazioarteko aldizkaria/Revue internationale des études basques/
International journal on Basque studies, RIEV 41, n.2 2 (1996).

® Bartolomé CLAVERO, Fueros vascos. Historia en tiempo de constitucion,
Barcelona: Ariel, 1985.

6 Joseba AGIRREAZKUENAGA, Vizcaya en el siglo XIX: las finanzas publicas de un
estado emergente, Bilbao: UPV, 1987. Coro RUBIO POBES, Revolucion y tradicién. El
Pais Vasco ante la Revolucioén liberal y la construccion del Estado espafiol, 1808-1868,
Madrid: Siglo XXI, 1996. Santiago LARRAZABAL BASANEZ, Contribucién a una Teoria
de los Derechos Historicos vascos, Onati: IVAP, 1997. Aunque no se trata de una
historia de las Juntas, en la Historia de la Diputacion de Bizkaia se pasan revista a los
principales conflictos entre la Monarquia y el entramado foral. Vid. Joseba
AGIRREAZKUENAGA, ALONSO OLEA, Eduardo ]., ed. Historia de la Diputacion Foral
de Bizkaia. 1500-2014. Bilbao: Diputacion Foral de Bizkaia, 2014.

7 Eduardo J. ALONSO OLEA, El Concierto Econémico (1878-1937). Origenes y
formacion de un Derecho historico, Onate: Instituto Vasco de Administracién Publica,
1995.
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capacidad de autoadministracion sin ningtn control externo, ni de las Juntas
-como decimos abolidas junto con las Diputaciones Forales- ni desde el
Estado (ni por el Gobernador Civil ni por el Ministerio de Gobernacién o
Tribunal de Cuentas). En definitiva, entre 1877 y 1937, en que el Concierto
fue derogado para Vizcaya y Gipuzkoa, las Diputaciones fueron corporaciones
organizadas de la misma manera que las deméas del Estado, configuradas
desde diputados provinciales elegidos de la misma forma que en el resto del
Estado por elecciones bianuales, pero que tuvieron una autonomia
desconocida antes o despuésg. En definitiva, sostuvieron un marco de
actuacion sin control externo, aunque no faltaron iniciativas para que de
alguna forma se produjera una fiscalizaciéon externa de su actividad, y sobre
todo de sus cuentas y presupuestos, pero eso si, no desde el Gobierno®.

En definitiva, por lo tanto, las Diputaciones fueron las gestoras del resto
de foralidad que se organizé desde el Concierto. Con el tiempo mucha de la
normativa emanada de las Juntas Generales antes de su abolicién cayd en
desuso y fue sustituida por reglamentacién de la Diputaciéon, como unica
forma de actualizarla. Estos cambios afectaron a algunos aspectos de la
administracion, como el control de las cuentas y presupuestos municipales
que se basé en un Reglamento aprobado por las Juntas en 1868 y que la
Diputacion modernizé por medio de su propio reglamento en 1899'°. Incluso

8 Eduardo J. ALONSO OLEA, Continuidades y discontinuidades de la administracién
provincial en el Pais Vasco. 1839-1978. Una «esencia» de los Derechos Historicos,
Ofati: IVAP, 1999.

® Hubo varios momentos en que se trataron de reconstituir unas Juntas o un
organismo similar que, sobre todo, se dedicase al control econémico de las
Corporaciones vascas, pero sdlo se pudieron constituir un remedo de Juntas, una Junta
de Hermandades en Alava, desde 1908 con escasas, m&s bien, nulas capacidades
fiscalizadores, quedando como simple 6rgano consultivo. Vid. Eduardo J. ALONSO
OLEA, “Los proyectos de reinstauracion de las asambleas representativas por las
Diputaciones provinciales (1876-1937),” en Contributions to European Parliamentary
History. Studies presented to the International Commission for the History of
Representative and Parliamentary Institutions, ed., J. Agirreazkuenaga, M. Urquijo.
Bilbao: Juntas Generales de Bizkaia, 1999. Ignacio ARANA PEREZ, “Las Juntas de
Procuradores de Hermandades de Alava, 1909-1927,” en Los Derechos Histdricos
vascos Ofate: IVAP, 1988.

10 DIPUTACION DE VIZCAYA, Reglamento para la imposicién y recaudacién de los
Arbitrios Municipales de la Provincia de Vizcaya, Bilbao: Impr. Provincial, 1899. En
Gipuzkoa, el reglamento es del afio anterior, DIPUTACION DE GUIPUZCOA,
Instruccion para la formacion de presupuestos y cuentas municipales, San Sebastian:
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en el derecho civil vizcaino, otra peculiaridad por cuanto hay un derecho
privado foral vizcaino regulado desde las Juntas, no fue modernizado, y
escasamente, hasta los afios cincuenta, ya en pleno franquismoll.

En 1937, como hemos indicado, el Concierto Econémico fue abolido con
Bizkaia y Gipuzkoa'?, y continué en Alava donde fue renovado en 1952 y en
1976. Un elemento importante, y como veremos determinante para la
recuperacion de las Juntas, fue el motivo que se adujo en su momento para
tal derogacién. Es muy conocido este decreto porque, de forma inédita en la
normativa, se justificd en el predmbulo del decreto la abolicién del Concierto
porque:

Olvidando muchisimos de los favorecidos por el Concierto esta
prodigalidad que les dispensé el Poder publico, se alzaron en armas en
Guiptzcoa y Vizcaya contra el Movimiento Nacional iniciado el 17 de julio
altimo, correspondiendo asi con la traicibn a aquella generosidad
excepcional, sin que los constantes requerimientos realizados en nombre
de Espafia para hacerles desistir de su actitud, lograsen el efecto
pretendidol3.

II. LA RECUPERACION DE LAS JUNTAS GENERALES DEL PAiS VAScO

Antes de entrar en materia, vamos a explicar el proceso, aunque sea de
forma répida, de recuperacion de las Juntas Generales vascas, ya en nuevos
parametros constitucionales. En todo caso, hay que aclarar que las Juntas
Generales no son realmente fruto de la democracia, aunque en su
organizacién actual asi es, sino que deriva de los estertores del régimen de
Franco.

En efecto, desde la derogacién del Concierto, con el tenor que hemos
indicado haciendo referencia a la traicion de las dos provincias, las
Diputaciones afectadas, con mayor o menor énfasis o insistencia, primero

Impr. provincial, 1898. El de Alava fue unos afios anterior vid. DIPUTACION DE
ALAVA, Instruccién sobre impuestos provinciales y municipales, Vitoria: Impr. de la
Diputacién de Alava, 1884.

11 Adridn CELAYA IBARRA y Manuel ALBALADE]JO, Comentarios al Cédigo civil y
compilaciones forales. Tomo XXVI: Compilacién de Vizcaya y Alava, Revista de Derecho
privado, Madrid: Editoriales de Derecho Reunidas, 1978.

12 Decreto de 23 de junio de 1937. BOE, 24 de junio de 1937, n.2 247.

13 Decreto de 23 de junio de 1937. BOE, 24 de junio de 1937, n.2 247, p. 204.
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hicieron gestiones para eliminar el preambulo del Decreto, que era
claramente ofensivo para las provincias. En el seno de la Diputacién
guipuzcoana esas gestiones comenzaron a los pocos dias de la publicacién de
decreto, en Bizkaia fueron algo mas tardias, pero desde mediados de los anos
cuarenta, con distintos medios y poco efecto, se formularon diversas
gestiones para eliminar, por lo menos el preémbulo”.

Esas gestiones se retomaron en 1964, con ocasion de los fastos de los “25
anos de paz” ya que, como se decia en una carta enviada a Franco por el
Presidente de la Diputacién vizcaina” que pasados ya un cuarto de siglo del
final de la guerra era ya hora de eliminar un predmbulo que acusaba de
traicién a dos provincias, lo que se podia explicar por el calor del conflicto
bélico en 1937, pero que ya en 1964 con el régimen y asentado no tenia
ninguna justificacion.

Las gestiones no fueron faciles porque se chocaba con la natural
resistencia de los elementos mas conservadores del franquismo, y ademas,
podia generar, como lo hizo, un problema derivado. Si se eliminaba el
preambulo del Decreto de 1937, ¢como se iba a justificar el resto del
decreto? Se tenia el temor, no infundado, de que tras el predmbulo le
siguiera el propio Decreto. Asi en 1966, tras mucho meditarlo, se anunci6 por
Manuel Fraga, entonces Ministro de Informacion y turismo, a la salida de un
Consejo de Ministros celebrado en San Sebastian, que sine die, se eliminaria
ese preambulo, pero también advirtié que ello no traeria consigo, ni mucho
menos, la derogacién del Decreto en si mismo. El predmbulo fue derogado en
1968, y como es facil deducir, la siguiente oleada de gestiones se dirigid a
eliminar del propio Decreto.

Como telén de fondo de estas gestiones no hay que olvidar que la
agitacion politica y social en el pais Vasco no hizo mas que incrementarse:
huelgas en 1962, comienzo de la actividad terrorista de ETA en 1968, con
una sucesiéon de estados de excepciéon, que a su vez eran causa ¥y
consecuencia de méas descontento, mientras que un franquismo -como el
propio Franco- en proceso de descomposicion no era capaz, salvo con la
utilizacién de la mera represion, de atajar el problema.

Asi las cosas, se plantearon diversas medidas timidas por lo demds para
aquietar el clima politico del Pais Vasco. Una de ellas, fue conceder algin

4 Eduardo J. ALONSO OLEA, “El largo camino para la recuperacién del Concierto
Econémico de Vizcaya y Guipuzcoa. 1968-1981,” en Historia de la transicion y
consolidacion democrdtica en Espania. 1976-1986, ed. TUSELL, Javier et al. Madrid:
UNED- UAM, 1995.
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tipo de descentralizaciéon administrativa para calmar en lo posible el deseo de
autonomia que se destilaba del creciente descontento por la ineficacia de la
administracion central y la falta de infraestructuras (carreteras, vivienda,
servicios urbanos como saneamientos, electricidad, teléfono,...).

El proyecto se concreté a consecuencia de la mocion presentada por el
procurador en Cortes Juan M2 Araluce Villar, al tiempo Presidente de la
Diputacion de Guipuzcoa, proponiendo un régimen especial para las
provincias de Bizkaia y Gipuzkoa. La ocasién la brindé la elaboracion y
discusién del Proyecto de Ley de Base del Estatuto del Régimen Local, de 31
de mayo de 1974. En su disposicién final 2.2 aparecia el reconocimiento de la
especial situacién de Alava y Navarra. Juan M2 Araluce, propuso,
aprovechando el reconocimiento de la situacién alavesa, hacerlo extensivo a
Bizkaia y Gipuzkoa, “estableciéndose el principio de equiparacion
administrativa de las tres provincias"ls.

Tras muchas dilaciones, marchas y contramarchas, puesto que el tema era
delicado cerca de Franco, que al parecer se mostraba rotundamente
contrario, en el Consejo de Ministros del 7 de noviembre de 1975, el Consejo
de Ministros aprobé un Decreto por el que se creaba una Comision Especial
para el establecimiento de un régimen administrativo en Vizcaya y
Guiptzcoa.

El Decreto del Ministerio de Gobernacion, con fecha de 7 de noviembre de
1975', formaba una Comisién, en el seno del Instituto de Estudios de
Administracion Local, para la implantaciéon de un régimen administrativo
especial en Vizcaya y Guipuzcoa, sin perjuicio del contenido de la Ley de
Bases del Estatuto del Régimen Local de ese mismo afio. Estaria formada por
procuradores en Cortes, Consejeros Nacionales del Movimiento,
Corporaciones locales y tenia un plazo de seis meses para pasar al Ministerio
de Gobernacién, y al Gobierno, su informe.

No nos vamos a detener en el funcionamiento de la Comisién'’ sino que
nos interesan mas sus conclusiones. En efecto, en sus conclusiones, ademas
de establecer unos principios de descentralizacion sobre todo en el espacio

15 7. M2. DE ARALUCE. Enmienda al Proyecto de Ley de Base del Estatuto del
Régimen Local. 3 de julio de 1974. AADV (Archivo Administrativo de la Diputacién de
Bizkaia) Secretaria general, 2680-1.

16 BOE 3 de diciembre de 1975, n.2 290, p. 25176.

17 Un andlisis mas amplio se encuentra en ALONSO OLEA, Continuidades y
discontinuidades de la administraciéon provincial en el Pais Vasco. 1839-1978. Una
«esencia» de los Derechos Historicos.
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del gasto publico, se recuperaba la idea de que deberia haber alguna
instituciéon desde la que emanara la Diputacién y estableciera, dentro de
ciertos limites, un control de la Corporacion.

El resultado inmediato de la actividad de esta Comisién, y del informe que
redactd, fue el RDL de 4 de marzo de 1977 (BOE del 17) que instaurd las
Juntas Generales en Vizcaya y Guiptzcoa. Y vinculado a ella otro RDL de 30
de octubre de 1976 (BOE de 6 de noviembre) por el que se derogaba el
Decreto de 23 de junio de 1937.

La vuelta de las Juntas Generales -en forma distinta de su formaciéon
definitiva tras las primeras elecciones municipales de 1979- estaba marcada
por una organizacién con una fuerte representacién municipal, aunque
corregida con una cierta proporcionalidad. Sus funciones fundamentales eran
la aprobacion de los presupuestos y cuentas provinciales, conocer y censurar
la gestion anual de la Diputacién y su presidente y elegirlo. Su organizacion
merecié 16gicas criticas, pues se derivaba de unos Ayuntamientos todavia no
democraticos y, por la proporcionalidad fijada, le daba un “desfasado
trasfondo de la (...) operaciéon centralista”'®. Las Juntas de Alava, también
disueltas en 1877, se recrearon en 1977 (RD de 2 de junio, BOE de 7 de julio)
con taras semejantes en cuanto a la proporcionalidad y composiciéon.

Estos intentos se vieron rapidamente superados por los propios
acontecimientos. La Constitucion de 1978, el Estatuto de Autonomia de 1979,
el Concierto Econémico de 1981 y la Ley de Territorios Histéricos de 1983,
van a marcar un nuevo marco de relaciones, no siempre faciles, entre las
Diputaciones, Gobierno auténomo y el Estado. En efecto, en diciembre de
1978 se aprobd la Constitucién en cuya Disposicidon Adicional 1.2 se decia:

La Constitucién ampara y respeta los derechos historicos de los territorios
forales. La actualizaciéon general de dicho régimen foral se llevara a cabo,
en su caso, en el marco de la Constituciéon y de los Estatutos de

Autonomia®®.

18 José Manuel CASTELLS ARTECHE, “La transicién en la autonomia del Pais
Vasco: de los regimenes especiales al Estatuto de Guernica”, Revista Vasca de
Administracion Publica, n.2 2 (1982), p. 39. Esta caracterizacion se relaciona con los
problemas de legitimidad del Gobierno Suérez y del intento de “calmar con promesas
de foralidad las radicales demandas de autonomia”, Javier CORCUERA ATIENZA,
Politica y Derecho. La construccion de la autonomia vasca, Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 1991, p. 101.

19 Constitucién de 1978. Disposicién adicional 1.2.
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La Constitucién ademds organizé un sistema, conocido como Estado de las
autonomias, a resultas del cual fue aprobado el Estatuto de Autonomia del
Pais Vasco en 1979.

Pero para entonces ya habian surgido unas renovadas Juntas Generales,
puesto que, al hilo de la reforma municipal que culminé con la celebracién de
elecciones municipales en la primavera de 1979, se eligieron las Juntas de
Alava, Bizkaia y Gipuzkoa. Tras la aprobacién de la Constitucién vinieron las
elecciones locales, pero antes de su celebraciéon, por Real Decreto de 26 de

enero de 1979%°

se reguld de nuevo la organizaciéon y funcionamiento de las
Juntas Generales, ya sin representacion corporativa sino con 90 apoderados
elegidos junto con los concejales pero en urna distinta por sufragio universal,
directo y secreto.

El 3 de mayo de 1979 se constituyé una nueva Diputacién Foral de
Bizkaia, presidida como Diputado General por José M2 Makua Zarandona.
Faltaban dos dias para el 102 aniversario de la abolicién de la Diputacion

Foral de Bizkaia.

ITI. LAS JUNTAS GENERALES DEMOCRATICAS. 1979-2015

Como hemos indicado por el RD de 26 de enero de 1979 se reguld la
organizaciéon y funcionamiento de las Juntas Generales de Bizkaia. La
eleccion se hizo por medio de la agrupacién de los distintos municipios en
cuatro distritos (Bilbao, Durango, Gernika y Balmaseda). En total se eligieron
90 junteros, aunque en el desarrollo posterior de las Juntas se procedié a su
disminucién hasta los 51.

*" Real Decreto de 26 de enero de 1979 26-1-1979, nam. 124/1979, de la
Organizacién y Funcionamiento de las Juntas Generales de Vizcaya. BOE 27 de enero
de 1979, n.2 24, pag. 2105. En 1983 se aprobd por las Juntas Generales de Bizkaia en
sesion extraordinaria de 5 de enero de la Norma Foral de Organizaciéon de Juntas
Generales y Diputacion Foral, luego sustituida por la Norma Foral de 2 de marzo de
1984 de Gobierno y Administracién del Territorio Histérico de Bizkaia. En 1987 se
aprobo la vigente Norma Foral 3/1987, de 13 de febrero, sobre Elecciéon, Organizacion,
Régimen y Funcionamiento de las Instituciones Forales del Territorio Histérico de
Bizkaia. Anexo al BOB n.2 44, de 23 de febrero de 1987.
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Cuadro 1. Elecciones forales. 1979-2015. N.2 de junteros por partido.

1979 | 1983 | 1987 | 1991 | 1995 | 1999 | 2003 | 2007 | 2011 2015

EAJ-PNV 40 26 16 21 20 17 22 23 22 23
o
PSE-EE 14 13 12 12 10 10 11 14 9
Podemos
PP/ AP - 4 1 4 9 10 10 8 8
EB-B/EPK 3 -- -- - 4 1 3 3 --
Aralar -- 1 --
EA 7 4 1 4 5 1
ANVIFH!T 119 | 6 [ 10 | 8 | 5 | 9 | - | 1
ICV-EHE 2 --
EE 4 2 4 2
CDS /UCD 10 --
Total 90 51 51 51 51 51 51 51 51 51

Los resultados de las elecciones a las Juntas Generales de Bizkaia pueden
consultarse en la pagina web del Departamento de Seguridad del Gobierno Vasco,
seccion resultados electorales: http://www.euskadi.net/q93TodoWar/q93ListadoResulta
dosFAcc.jsp?RO1HNoPortal=true.

Las renovadas Juntas Generales se reunieron el 28 de abril de 1979. Una
vez comprobado que habia quérum suficiente (estaban presentes 69 de los 90
apoderados que componian las Juntas), se leyd el resumen del acta de la
sesion anterior, la ultima celebrada por las Juntas Generales de Bizkaia en la
época foral, el 26 de abril de 1877.

Segun lo previsto en el art. 11.2, se procedié a realizar la votacion: en
primera vuelta, ninguno de los candidatos obtuvo la mayoria absoluta, y en
segunda votacion, José Maria Makua, del Partido Nacionalista Vasco, fue
elegido Diputado General de Bizkaia por mayoria simple. Tras ser elegido,
pronuncié un emocionado discurso®! y presté juramento bajo el arbol de
Gernika, siguiendo la féormula utilizada en ese mismo lugar por el primer

21 gQu texto integro puede ser consultado en BIZKAIKO FORU ALDUNDIA /
DIPUTACION FORAL DE BIZKAIA, Lan Agiria (1979ko maiatzatik- 1979ko abendura) /
Memoria (mayo de 1979 a diciembre de 1979), Bilbao: Bizkaiko Foru Aldundia /
Diputacion Foral de Bizkaia, 1980., pags. 51-59.
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lehendakari del Gobierno Vasco, José Antonio de Aguirre y Lekube el 7 de
octubre de 1936.

Las Juntas Generales aprobaron el 5 de enero de 1983 la Norma Foral de
Organizacion de las Juntas Generales y de la Diputacién Foral, que entré en
vigor con la convocatoria de elecciones a Juntas Generales®?. Esta Norma
Foral fue la que establecid la nueva estructura de las instituciones y érganos
forales del Territorio Histérico de Bizkaia, que eran, de acuerdo con la
tradicion histérica y segun su art. 1.2, las Juntas Generales y la Diputacién
Foral, modernizando completamente su marco institucional, en el sentido en
el que hoy lo conocemos. Las Juntas Generales son definidas como el maximo
organo de representacion y participacion del Territorio Histérico de Bizkaia,
y se constituian en un auténtico 6rgano parlamentario pues elegian al
Diputado General, aprobaban los Presupuestos y controlaban a la Diputacién
Foral (art. 4). Dictaban también disposiciones de caracter general,
denominadas Normas Forales, con rango superior a los Decretos de la
Diputacion Foral (art. 5).

Sus competencias venian desarrolladas en el art. 6.2 y entre ellas
destacan: la aprobacion de los Presupuestos, los Planes Forales de Obras y
Servicios, la regulacion de los tributos locales, la tutela financiera sobre las
corporaciones locales, la aprobacién de planes sectoriales, la organizacion y
divisién politico-administrativa del Territorio Histérico o la alteracion de las
demarcaciones municipales. También les competia la ratificaciéon de las
propuestas de la Diputacion Foral en caso de asuncion de competencias por
el Territorio Histérico, la cesiéon de competencias a las instituciones comunes
de la Comunidad Auténoma y la celebraciéon de convenios. Se preveia
también la organizaciéon de las Juntas en Pleno y Comisiones, el sistema de
funcionamiento y acuerdos, etc.

En febrero de 1987 las Juntas reformaron su propio sistema de elecciéon y
organizacién, ya que en virtud de lo establecido en los arts. 37.3.a) y 37.5 del
Estatuto de Autonomia y el art. 7.a.12? del texto entonces vigente de la Ley de
Territorios Histdricos, los érganos forales de los Territorios Histéricos tenian
competencia exclusiva en materia de normas electorales, organizacidn,
régimen y funcionamiento.

Sin embargo, algunas fuerzas politicas consiguieron sacar adelante en el
Parlamento Vasco la Ley 1/1987 de 27 de marzo, de Elecciones para las
Juntas Generales de los Territorios Historicos de Araba, Bizkaia y Gipuzkoa,

22 Boletin Oficial de Bizkaia, 9 de marzo de 1983.
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Eduardo J. Alonso Olea

dejando al Partido Nacionalista Vasco en minoria en el Parlamento. En
realidad, estas fuerzas politicas entendian que las Normas Forales
electorales a Juntas Generales podian dar lugar a una manipulaciéon de las
circunscripciones electorales, decidieron legislar en la materia y hacer una
regulacion unica mediante Ley para las elecciones a las tres Juntas
Generales.

Tras no poco debate, e incluso resistencia del Diputado General de
Bizkaia, José M2 Makua, finalmente, y para evitar males mayores, este firmo
el 13 de abril de 1987 el Decreto de convocatoria a elecciones de Juntas
Generales de Bizkaia, con arreglo a la Ley del Parlamento Vasco. Desde
entonces, todas las elecciones a Juntas Generales de Bizkaia se han
convocado segun la Ley del Parlamento Vasco, pero el asunto aun sigue

levantando ampollas en las instituciones forales.

&

Figura 1. Distritos electorales de las Juntas Generales de Bizkaia. 1987-2015
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IV. LAS JUNTAS GENERALES COMO HERRAMIENTA DE CONTROL DEL EJECUTIVO
FORAL. LAS PREGUNTAS ESCRITAS

Hemos visto los origenes y como se han organizado las Juntas hasta hoy en
dia. En esta ultima parte trataremos de las formas en que las Juntas han
controlado a la Diputacién a lo largo del tiempo. Es evidente que las propias
mayorias de las Juntas han moldeado la composicion de la Diputacién, como
ocurre en todos los ejecutivos que proceden de un sistema representativo.
Otro asunto de interés, y no estd de mas recordarlo, es que el control de la
labor ejecutiva actlia sobre las competencias que tiene ese ejecutiV023.

La peculiar organizacién institucional foral se caracteriza por unas Juntas
Generales como cdmara de representacion politica de eleccién directa y con
una estructura similar a la de cualquier Parlamento, con un diputado general,
en calidad de presidente de la Diputacién Foral e investido por las Juntas
mediante un procedimiento similar al existente en el Congreso de los
Diputados o en los parlamentos autondmicos, asi como una Diputacién Foral
como érgano ejecutivo colegiado, cuyos miembros son designados y cesados
libremente por el diputado general.

Las Juntas Generales estdn integradas en la actualidad por 51 junteros/as
o0 apoderados/as, elegidos por sufragio universal y directo, en las elecciones
forales que se celebran cada cuatro afios simultdneamente con las
municipales, en base a las circunscripciones geograficas en las que los
distintos partidos presentan sus listas electorales. Las Juntas Generales, a
modo de parlamentos territoriales, ejercen la potestad normativa en el
ambito de sus propias competencias (cuyo producto normativo son las
normas forales, una categoria normativa atipica), de las que destacan las
referidas a la materia tributaria derivadas del Concierto Econémico, eligen al
diputado general, aprueban los presupuestos a propuesta de la Diputacion
Foral y controlan la accién de esta.

La Diputacion Foral es el érgano ejecutivo colegiado que tiene la funcién
ejecutiva, la potestad reglamentaria y la iniciativa normativa. Es, por tanto, el
“Gobierno” del territorio histérico. La Diputacion Foral esta formada por el

23 Roberto VICIANO PASTOR, “A vueltas con el concepto de control parlamentario”
Cuadernos constitucionales de la Catedra Fadrique Furio Ceriol n.2 30-31 (2000),
Santiago FUENTES, Realidad y racionalidad en el control del sector ptiblico, Alcala de
Henares: INAP, 1986, Eliseo AJA, “El control parlamentario del gobierno de las
Comunidades Auténomas, en el parlamento y sus transformaciones actuales,” en
Jornadas organizadas por la Asamblea Regional de Murcia (11-13 de abril de 1988),
Madrid: Tecnos, 1990.
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Diputado General, elegido por las Juntas de entre sus miembros y los
diputados forales a través de un procedimiento de investidura. La naturaleza
parlamentaria de la forma de gobierno se manifiesta en que (la mayoria de)
las Juntas Generales otorgan la confianza (mediante la investidura) en el
Diputado General.

La menor o mayor importancia del control sobre el ejecutivo estara en
relacién con su dmbito competencias, y como veremos no es escaso. El
articulo 37 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, conjuntamente con el
articulo 7 de la Ley sobre Territorios Histéricos, otorga a las instituciones
forales competencias exclusivas en materia de carreteras y caminos, obras
publicas, montes y aprovechamientos forestales y cultura; competencias de
desarrollo y ejecucion de las normas aprobadas por las instituciones comunes
en materias como sanidad vegetal y animal o fomento del deporte; y
competencias ejecutivas en materias como asistencia social, urbanismo o
defensa contra incendios. También tienen amplias competencias en el control
de las cuentas y presupuestos municipales y los propios limites de los
términos municipales. Y la esfera mas peculiar del sistema es que se les
confiere competencias exclusivas en la gestiéon y organizacion tributaria,
debido al Concierto Econémico que articula los criterios generales de gestion
tributaria propia. Esto implica, por ejemplo, que aunque haya tributos
concertados que estén armonizados, es decir, que no puedan ser diferentes a
los del Estado, el caso més evidente es el IVA, salvo en algunos detalles
(impresos, plazos,...) la Norma Foral a aplicar en Bizkaia la tiene que aprobar
las Juntas Generales de Bizkaia.

Esta dependencia de las Normas Forales generé un problema en la
medida en que en el esquema normativo espafnol las Juntas Generales son
organos administrativos, como un ayuntamiento, y por lo tanto esas Normas
Forales podian ser impugnadas antes la jurisdiccién contencioso-
administrativa ordinaria, como un reglamento municipal, cuando normas del
mismo contenido objetivo, siguiendo con el ejemplo la Norma Foral de IVA,
en otros espacios normativos soOlo eran recurribles ante el Tribunal
Constitucional (por ejemplo la Ley del IVA del Estado o la normativa del IVA
del Parlamento foral navarro). Esto permitié durante décadas que las Normas
Forales fueran recurridas, casi sistemdaticamente por Comunidades
Auténomas vecinas o por sindicatos o patronales de territorios cercanos. Esto
se soluciond, por lo menos respecto a las Normas de caracter tributario por
medio de la Ley organica que modificé las Leyes del Tribunal Constitucional y
de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa (conocida impropiamente como

190



Ley de Blindaje del Concierto Econémico) que establece un principio de
reciprocidad, por lo que sélo son recurribles ante el Tribunal Constitucional,
al tiempo que las Diputaciones forales estdn legitimadas para acudir al
Constitucional si una norma del Estado, a su juicio, afecta a su entorno
competencial“. Esta norma fue impugnada ante el propio Tribunal
Constitucional por las Comunidades de La Rioja y de Castilla Leén pero en
reciente sentencia del Tribunal Constitucional, la declaré constitucional®.

Por lo tanto, encontramos unas Juntas que tienen una amplia capacidad de
intervencién en muchos aspectos, ademdas de las propias como el
presupuestario o el propio de investidura del Diputado general.

Pues bien, nos vamos a centrar en el aspecto del control del ejecutivo por
medio de las interpelaciones y preguntas a la Diputaciones (y a sus distintos
departamentos). Hay que partir de un problema. Este proyecto trataria de
hacer este anadlisis desde los origenes de las Juntas hasta la actualidad. Sin
embargo, hay un problema de fuentes sobre todo en los primeros afos de
funcionamiento de las Juntas.

En sus primeras legislaturas se publicaban sélo parcialmente las
cuestiones o interpelaciones formuladas a los Diputados (o en general a la
Diputacion). Desde el ano 2000 se reorganizo algo mejor la seleccién de los
materiales producidos por las Juntas de forma que por lo menos se
integraron en una base de datos, aunque no se discriminan mas que por el
tipo de escrito registrado (mociéon o pregunta) pero tampoco hace ninguna
referencia al departamento de destino. Es simplemente un primer paso, pero
aunque no requiere una cuantificacion total, para discriminar los
departamentos mds o menos interpelados, precisa acudir a todos los
registros de la base.

En definitiva, hasta 2000, la busqueda de los datos requiere un tiempo
que no hemos tenido para realizar este articulo, por lo que nos
concentraremos en los aflos que median entre 2000 y 2015 (concretamente
hasta mayo 2015 en que hubo elecciones forales y cambié el equipo de
gobierno). Légicamente una vez acabada la segunda fase, entre 1979 y 2000,
ya podremos establecer un andlisis completo del control por medio de

4 Ley Orgénica 1/2010, de 19 de febrero, de modificacién de las leyes organicas
del Tribunal Constitucional y del Poder Judicial. Vid. Aitor ESTEBAN, “El ‘blindaje’ del
Concierto en su perspectiva parlamentaria” en Haciendas Forales: 30 afios de
Concierto Econémico y perspectivas de futuro, ed., AGIRREAKZUENAGA, Joseba,
ALONSO OLEA, Eduardo J. Bilbao: Ad Concordiam, 2011.

25 Sentencia del TC, 23 de junio de 2016.

191



preguntas a la Diputacién, para poder asegurar datos que ahora sdlo son
parciales.

En total hay registradas 2.032 preguntas escritas a la Diputacién (o a
alguno o algunos departamentos) entre el 18 de abril de 2000 y el 23 de
mayo de 2015. Aunque como dijimos en la introduccion el proyecto del que
ahora avanzamos unos primeros resultados trata de abarcar todo el trayecto
de las Juntas Generales desde su recuperacion, los problemas de acceso a las
fuentes en los primeros mandatos (como denominan en las Juntas a las
legislaturas) sobre todo al primero, que no comenzo6 a publicar un diario de
sesiones que merezca tal nombre, nos ha hecho centrarnos en esta primera
fase en un mandato significativo - el que discurre entre 1999 y 2003- por
cuanto su composicion sirviéo de soporte a una Diputacién con un equipo de
gobierno de coaliciéon entre el PNV y EA, con apoyo esporadico del PSE
(sobre todo en los debates presupuestarios), lo que por otra parte ha sido
habitual ya que han sido raras las mayorias absolutas (s6lo en 1983), y por lo
tanto en mayor o menor medida se han tenido que o bien alcanzarse
acuerdos de coaliciéon o por lo menos con apoyos puntuales para los grandes
proyectos (como indicamos los debates presupuestarios o las reformas
fiscales mas ambiciosas y recientes, como la de 2013).

Sobre esta base, por lo tanto, lo razonables es encontrar que la mayoria
de las preguntas proceden de los grupos minoritarios y ademas alejados del
gobierno foral, caso de Eusko Alkartasuna, que como el PNV no formulé una
sola pregunta en todo el mandato.

Cuadro 2. Reparto de escafios en las Juntas Generales. 1999-2003.

1999
EAJ-PNV 17 33,3%
PSE-EE 10 19,6%
PP 10 19,6%
EB-B 1 2,0%
EA 4 7,8%
HB 9 17,6%
Total 51 100,0%

Con estos resultados se constituyd una Diputacion presidida de nuevo (ya
lo habia hecho desde 1995) por Josu BergaraZG, que inaugurdé obras tan
emblematicas como el Museo Guggenheim, el Metro de Bilbao o el Palacio
Euskalduna. Pero mas alla de las inauguraciones aqui nos interesan mas los
efectos de su gestion y el papel de las Juntas en su control.

26 gobre los detalles de su gestién en los dos mandatos, vid., p. 587-596.
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En ese su segundo mandato, Josu Bergara, formé un equipo de gobierno
con diez carteras, ocupadas por miembros del PNV (8) y EA (2): Ricardo
Ansotegui, PNV, (Accién Social), Juan Francisco Sierra-Sesumaga, PNV,
(Agricultura), Ana Madariaga, PNV, (Cultura), Sabin Arana, EA, (Empleo y
Formacion), Javier Urizarbarrena, PNV, (Hacienda y Finanzas), M2 Esther
Solabarrieta, PNV, (Medio Ambiente y Accién Territorial), Félix Basozabal,
PNV, (Obras Publicas y Transportes), José Luis Bilbao, PNV, (Presidencia),
José Antonio (Tontxu) Campos, EA, (Promocién Econdémica) y Juan Cruz
Nieves, PNV, (Urbanismo). Van a ser, entonces, estos Diputados los
receptores de las preguntas formuladas en las Juntas.

A priori, como decimos, lo previsible, y 1o que en efecto ocurre, es que los
grupos que soportan al equipo de gobierno no plantean cuestién alguna.
Incluso se puede considerar que la labor del PSE, en la oposicién pero que
como indicamos en momentos concretos apoyé diversos proyectos, sobre
todo los presupuestos, fue escasa por cuanto fue el partido que en menor
grado interpelé a la Diputacion, seguido por Euskal Herritarrok (HB), con un
4,6% de las preguntas formuladas. Seguido por Izquierda Unida/Ezker Batua
que con sus 35 cuestiones alcanzoé el 7,7%. Es decir, que la izquierda super6
por poco el 15% de las interpelaciones dirigidas a la Diputacién, como
mostramos en el Cuadro 3.

Cuadro 3. Preguntas por escrito dirigidas por los Junteros a la Diputacion
(1999-2003)

Partidos Interpelantes N.2 % N.2 Junteros Pregunta/juntero
EH (HB) 21 4,6% 9 2,33
IU/EB 35 7,7% 1 35,00
PP 378 | 83,4% 10 37,80
PSE-PSOE 19 4,2% 10 1,90
Total 453 | 100,0% 30 15,10

Fuente: elaboracién propia sobre las preguntas escritas registradas en las Juntas
Generales. VI Mandato.

Por el contrario llama la atenciéon que la gran mayoria de las cuestiones
fueron formuladas por la oposiciéon de la derecha, por parte del Partido
Popular, que concentré el 83% de todas las preguntas, por lo que queda claro
(y otros datos, como las enmiendas formuladas a los proyectos que aunque de
no forma sistematica hemos visto) que la oposicién real la encabeza el PP.
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Otro aspecto de la cuestion es el peso real de cada uno de los partidos. Es
decir, seria de prever que los grupos opositores mas numerosos (PP, PSE y
HB) formulasen mas cuestiones al tener mas junteros, lo que no se trasluce
de los datos, por cuanto como vemos los tres grupos contaban con el mismo
numero, o casi, de junteros. Asi en proporcién seguiria siendo el PP e incluso
Izquierda Unida los que formulasen mas cuestiones, dejando muy lejos al PSE
y a EH.

Ahora bien, no todos los apoderados ejercian las funciones de efectuar las
preguntas, aunque aqui encontramos también diferencias. Frente al PSE que
en su mayoria (todas menos una) las formula su portavoz (Josu Montalban),
las preguntas de HB son formuladas por cuatro de sus junteros. En IU,
obviamente, las realiza el Unico que estd presente, aunque en los datos
figuran dos interpelantes, ya que el originalmente electo, José Luis Conde
Prieto, dimitié en diciembre de 2001 como protesta por la incorporacién de
IU en el Gobierno de Juan José Ibarretxe, siendo sustituido por Raquel
Modubar Alvarez. En cambio, en el PP todos los junteros plantearon
preguntas a la Diputacion, en mayor o menor medida, como mostramos en el
Cuadro 4.

Cuadro 4. Junteros del PP que formularon preguntas en las Juntas
Generales (1999-2000)

PP N.9 preguntas %

Gonzalo Fernandez 0,3%

1
Margarita e Santo Domingo 1 0,3%
Juan Ignacio Echevarria 2 0,5%
Leandro Aguirreche 4 1,1%
Pilar Aresti 5 1,3%
Esther Martinez 9 2,4%
Inés Nerea Llanos 14 3,7%
Jesus Isasi 15 4,0%
Cristina Ruiz 25 6,6%
Carlos Olazabal 43 11,4%
Arturo Aldecoa 259 68,5%
378 100,0%

Como vemos los diez formularon cuestiones aunque uno sélo, Arturo
Aldecoa, firmé casi el 70% del total de su grupo (v el 57% del total de
preguntas), por lo que queda claro que aunque no era el Portavoz (que lo era
Carlos Olazabal) tenia un papel protagonista en el control de la actividad

foral por medio de las preguntas.
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Hemos visto la cuestién desde uno de los lados, los promotores de las
preguntas, pero también se puede ver desde la inversa; es decir, desde la
perspectiva de los receptores de las preguntas. En definitiva, a qué
departamentos se acudia en mayor o menor medida a la hora de pedir
explicaciones sobre su gestion.

Aqui también encontramos evidentes diferencias.

Cuadro 5. Reparto por departamentos de las preguntas formuladas en las
Juntas. 1999-2003.

Departamento N.¢ %
JJ. GG. 1 0,2%
Diputacién 8 1,8%
Agricultura 11 2,4%
Empleo y Formacién 12 2,6%
Promocién Econdmica 16 3,5%
Urbanismo 22 4,9%
Accién Social 29 6,4%
Obras Publicas y Transportes 39 8,6%
Hacienda 43 9,5%
Presidencia 58 12,8%
Cultura 99 21,9%
Medio Ambiente y Accién Territorial 115 25,4%
453 100,0%

Como vemos entre la Unica pregunta dirigida a la propia presidencia de
las Juntas hasta las 115 dirigidas al departamento de Medio Ambiente y
accién Territorial, que suponen una cuarta parte del total hay un amplio
abanico, en el que en efecto estan los diez departamentos del momento.

No es el lugar aqui para tratarlo en profundidad pero se podria hacer una
relacién entre los departamentos y su importancia presupuestaria27, y sin
embargo encontramos algunos datos sorprendentes. En principio las
competencias mas especificas de las Diputaciones Forales son las tributarias,
ya que gestionan el sistema tributario de los respectivos Territorios
Historicos, y como vemos apenas alcanzan un 10% las preguntas dirigidas al
Diputado de Hacienda. El peso del departamento de Presidencia, en lo
presupuestario es reducido, pero las preguntas que se dirigian al Diputado
General o a algunos servicios importantes de la Diputaciéon (como los

27 Un andlisis de la evolucién de los presupuestos forales se encuentra en
AGIRREAZKUENAGA, ]J. ed., Historia de la Diputacion Foral de Bizkaia. 1500-2014.
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bomberos) e incluso a la gestion de las empresas publicas forales se dirigian
a ese departamento, por lo que no es extraio que cumule un 12% de las
preguntas. Por encima del 20% se sitian los departamentos de Cultura y de
Medio Ambiente y Accién Territorial, lo que puede sorprender en la medida
en que ninguno de los dos, presupuestariamente, destacan mucho en el
gasto. En el primer caso hay que tener en cuenta que corresponde a un
departamento relacionado con la gestion del Museo Guggenheim que
siempre ha concitado el debate por su modelo de gestién, pero también
porque las competencias en patrimonio histérico de la Diputacién son
importantes y esto ha generado, en determinados momentos, muchos debates
por lo menos en determinados espacios. En el caso de la preponderancia de
las preguntas dirigidas al departamento de Medio Ambiente y Accion
Territorial, ademas de que en efecto los temas medioambientales (en los que
la Diputacién tiene amplias competencias) generan indudable interés (no hay
que olvidar, por ejemplo, que en estos afos sucedid la tragedia del Prestige
que también llegé a las costas vizcainas) también hay que tener en cuenta
que en el departamento se gestionaban también los asuntos municipales, ya
que la Diputaciéon tiene una amplia labor de control y coordinacion de la
politica municipal, lo que también ha generado sus criticas, manifestadas en
las preguntas.

Lo que, a la contra, llama la atencién es que teniendo en cuenta los
elevados gastos de la Diputaciéon en Acciéon Social y en Obras Publicas
(sumando ambos departamentos entre el 50 y el 60% del gasto propio28 de la
Diputacion) sobre estos departamentos recayesen, en proporcion, tan pocas
cuestiones (en 6 y un 8%, respectivamente), e incluso que departamentos si
no tan importantes presupuestariamente pero desde luego “sensibles” para
la opinién publica como Empleo y Formacion o Urbanismo destaquen tan
poco en las preguntas sobre su gestion. En definitiva, el fundamento
presupuestario no tiene un correlato directo con el volumen de las preguntas
dirigidas a los distintos departamentos.

Otro aspecto, en relacion con los “objetivos” de las preguntas es desde
donde vienen; es decir, si se produce una especie de preferencia hacia unos u
otros departamentos desde los distintos partidos que emiten las preguntas.

28 1 a Diputacién Foral ingresa unos recursos cuantiosos, pero luego ha de financiar
su parte del Gobierno Vasco y a los ayuntamientos de Bizkaia, por lo que el gasto en
sus propios servicios sélo alcanza alrededor de un 20% de sus gastos totales.
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Y en efecto nos encontramos con que ciertos partidos tienen unas
“preferencias” frente a otros.

Grafico 1. Reparto por Departamentos de las preguntas formuladas (%).
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Asi vemos que, en el total general, destacan unos departamentos como
“mads criticados” que otros, Cultura y Medio Ambiente. Sin embargo, viendo
las cosas de forma desagregada por partidos no es exactamente igual. Para
empezar EH dirigié una tercera parte de sus preguntas “a la Diputacién” sin
precisar departamento, pero luego irian en orden de importancia Medio
Ambiente, Obras Publicas y Cultura, quedando en muy segundo plano las
dirigidas a los otros departamentos forales, con muy escasa relevancia de
Accién social. En cambio en el caso de Izquierda Unida, son precisamente
Medio Ambiente y Acciéon social los que reciben las cuestiones mads
frecuentemente. En el caso del PSE tiene un perfil parecido, en el sentido de
la importancia de las preguntas dirigidas a Accién Social, pero lo distintivo es
la importancia de las dirigidas a Agricultura y Obras Publicas. El PP tiene
también un perfil muy diferente, por cuanto, dominando las cuestiones
dirigidas a Medio Ambiente y a Cultura, destacan las dirigidas a Presidencia
y a Hacienda. Bien es cierto que lo més llamativo es que de las 99 cuestiones
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dirigidas por todos los grupos a Cultura 78 sean presentadas por Arturo
Aldecoa, que presentd 85 de las 115 presentadas a Medio Ambiente; lo cual
indica un seguimiento especifico de la labor de ambos departamentos por ese
juntero en particular.

V. CONCLUSIONES

Hemos mostrado unos primeros resultados de una de las funciones, las
preguntas cursadas a los diputados forales, dentro del ambito del control
(habria mas como interpelaciones o peticiones de comparecencia, que
abordaremos en otro momento) entre 1999 y 2003, y hemos visto como en un
gobierno de coalicion los interpelantes se concentran, légicamente, en los
partidos de la oposicién, pero en menor medida en los que en algin momento
(como puede ser el debate presupuestario) pueden tener compromiso de
apoyo al ejecutivo. Lo mas llamativo es que la funciéon de control por medio
de preguntas se concentra no tanto en la izquierda e incluso en la izquierda
radical, sino en la derecha “espafolista” que concentra sus cuestiones en
aspectos relacionados con el medio ambiente y la gestién municipal, y en
segundo lugar, en el area de cultura.

Por lo tanto, no hay un paralelismo entre en peso presupuestario de un
departamento con el volumen de preguntas que se le formulan, ni relacion
inversa entre el campo politico (derecha/izquierda) de los partidos que
gobiernan y que estan en la oposicién. Tampoco hay relacién entre la
importancia, o mejor, excepcionalidad de una competencia (como pueden ser
las tributarias) con el volumen de preguntas recibidas por los departamentos.
Si hay unos perfiles diferenciados, dentro de cierta magnitud, entre los
partidos de izquierda y se presumible mayor preocupacién por las cuestiones
sociales, pero como decimos tampoco ni tan directa ni tan relevante.

Por tultimo, cabe cuestionar si las casi 400 preguntas analizadas pueden
ser significativas, o incluso si son muchas o pocas. Sobre su relevancia, el
andlisis de otros mandatos, con situaciones de mayoria diferentes (absolutas
o relativas), nos podran dar una sucesion de imagenes que nos dirdn si este
mandato es excepcional o no, o en qué medida es usual. En todo caso, y como
simple comparacion, digamos que en el Congreso de los Diputados, en la
legislatura 2000-2004 (con mayoria absoluta del PP, se formularon 75.549
preguntas, 215,8 por escafio), mientras que en la legislatura anterior, la que
discurrié entre 1996 y 2000 (con una mayoria relativa del PP y apoyo
parlamentario de los grupos nacionalistas), se produjeron 33.079 preguntas
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(94,51 preguntas por escafo). Aqui, en las Juntas Generales, contamos con
un numero mas reducido (453, a 8,88 preguntas por escafio) en una
legislatura con un gobierno de coalicién, con un érgano legislativo mucho
mas pequeno (51 junteros en lugar de los 350) y que ademéas cuenta con
escasos junteros liberados, puesto que muchos de ellos no estan dedicados en
exclusiva a las Juntas. En todo caso, veremos en andlisis posteriores, los
ritmos y las intensidades de la funcién del control sobre la Diputacion, por lo
que ahora s6lo marcamos una serie de hipdtesis que veremos si se confirman
en el futuro o no.
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THE FUTURE OF CATALONIA &
SCOTLAND’S TOMORROW: LESSONS
FROM THE EIGHTEENTH CENTURY IN
MODELLING NEWLY FOUNDED
EUROPEAN GOVERNMENTS

PETER J. ASCHENBRENNER

Purdue University

SUMMARY

Experience in France (1789-1794) and the United States (1774-1789) may
shed light on the choices available to newly organised European governments
when the need for a code of procedural rules demands attention. Cmte de
Mirabeau commissioned Samuel Romilly’s Reglemens Observés dans la
Chambre des Communes, an 88-page summary of Commons procedure.
Mirabeau wrote the preface. Procedure at the Assemblée Nationale,
however, then steered a course dramatically different from both prior French
and British practices. It may not be enough, therefore, to exploit print or
human resources in building a new nation’s institutions. Jeremy Bentham
conjectured, in his Essay on Political Tactics (1791, 1843) that the
‘comparative number of suffrages’ supplied a measure of the ‘probability of
success’ of enacted laws. If this is the case, then the useful life of legislation -
a quantifiable variable - may be taken as a measurement of the performance
of legislators at work in parliamentary assemblies. In quality assurance
terminology this is typically expressed as MTTF or Mean Times to Failure. It
stands on the right side of the equation as a dependent variable. The
variables on the left hand of the ‘=’ sign may be divided into systemic and
stochastic (or random) variables, among other types, and supply the
independent variables. Systemic variables drove out the stochastic during the
nineteenth century, under the leadership of experts-in-residence (such as
Thomas Erskine May) and politicians such as T.B. Reed (US) and Wm.
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Gladstone (UK). The present essay offers historical development as prelude
to the reintroduction of stochastic processes into law-making.

Experience in France (1789-1794) and the United States (1774-1789) may
shed light on the choices available to newly organised FEuropean
governments. The Assemblée Nationale was reluctant to build on the existing
procedures of the Estates-General. Honoré Riqueti, Cmte de Mirabeau, !
commissioned Reglemens Observés dans la Chambre des Communes, an 88-
page summary of procedure guiding and governing behaviour in the House of
Commons. Mirabeau wrote the preface to the work of whom Samuel Romilly2
is the best known of the co-authors of this work. Procedure at the Assemblée
Nationale, however, then steered a course dramatically different from both
prior French and British practices. As Maximilien Robespierre3 put the
matter (1794), legislators in France did not enjoy ‘the leisure to design
precise rules of conduct’.*

A newly formed nation, Hatsellonia, must get itself organised.5 It has
recently broken away from Homeland. Borrowing laws or procedures from
Homeland poses a troubling issue. How do Hatsellonians proclaim their
Declaration of Independence - ringing defiance of the Homeland - and then
adopt parliamentary procedures from Homeland, against whom Hatsellonia
rebels?

But larger, less obvious and more timely issues are framed by the
currently mooted question: Does the European Union - among other supra-
national or national entities - suffer from a ‘democracy deficit’?® How does
Hatsellonia move forward to build the essential infrastructure it needs
without committing itself to founding another ‘nationalist, sovereignty-

11749-1791.

21757-1818.

%1758-1794.

% Maximilien Robespierre, ‘Speech on Political Morality’ in Report upon the
principles of political morality... translated (Philadelphia, Benjamin Franklin Bache
[printer], 1794).

5 Named in honour of John Hatsell, 1733-1820; Hatsell’s active service as Clerk of
the House of Commons extends from 1768 to 1797.

6 nytimes.com/2016/06/30/world/europe/the-eu-is-democratic-it-just-doesnt-feel-
that-way.
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obsessed’ regime?7 And finally, if this can be accomplished at all, how do
Hatsellonians ameliorate the democracy deficit?

‘POUR PRESERVER LES DEBATS DE TOUTE CONFUSION’®

I assign the abbreviation ‘PPP’ to parliamentary practice and procedure. All
procedures are assumed to be in writing; all practices may be treated as
data, that is, heaps or gatherings of collaborative behaviour. Print resources
available for code-writers in new nations were limited and this was the case
whether a code or inventory of procedures was sought or episodes or
anecdotes relating past behaviour were collected. Inventories might appear
in one-off fashion (sans commentary) or be integrated into ‘how to’ literature
such as manuals or treatises. Episodes or anecdotes might be preserved in
diaries of assembly members or presented in such works as John Hatsell’s
Precedents of Proceedings (various editions, 1776-1818).

In any event the utility of a commissioned work may be marginal. The
work Mirabeau commissioned was designed to ‘préserver les débats de toute
confusion’. He expressed his regrets as follows: ‘Le compte qu'on en va
rendre n’est pas complet, mais tout ce qu’il contient est authentique’.9 A
comparable hurdle confronted nation builders in Canada. When British North
America achieved independence (1867) one work of parliamentary
procedure, Alpheus Todd’s'® manual, had appeared and only in a single
edition (1840)."

The absolute number of procedures in inventories of prescriptions may be
quite small. Title IV of the Bavarian Constitution of 1 May 1808 ‘Von der

7 Ronald Tiersky, ‘Europe: International Crisis and the Future of Integration’ in
Robert Tiersky (ed.), Europe Today (Lanham, MD, 2004, 2d ed.), p. 3; this passage has
been dropped from the current (Sth) edition.

8 Reglemens observés dans la Chambre des Communes pour débattre les matiéres
& pour voter. Traduis de 'anglais. Mis au jour par le Comte de Mirabeau. [No city; no
publisher] 1789.

® [Samuel Romilly], Reglemens Observés dans la Chambre des Communes, pour
débattre les matieres & pour voter. Traduit de I’Anglais. Mis au jour par le Comte de
Mirabeau. [Paris] 1789. [BL copy bound with other tracts; 88 pages; ‘Avis de L’Editeur’
= 6 pp] Preface, p. iv.

191821-1884.

1 Alpheus Todd, The Practices and Privileges of the Two Houses of Parliament
(Toronto, ON, 1840).
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Nationalreprasentation’ contains virtually nothing on the subject of the
operations of PPP in the Bavarian Versammlung.12 On the other hand -
‘Chapitre Premier - De L’assemblée Nationale Législative Section V - Réunion
Des Représentants En Assemblée Nationale Législative’ of the French
Constitution of 17913 contains a useful summary of internal law-making
procedures in less than 350 words. In turn the 1791 French constitution
presents a more dense collection of procedures than either the Constitution
of the Year 1777 or the Constitution of the Year 1787 adopted in the United
States. (The former is better known as the Articles of Confederation).

When the UK was refounded in 1801 only 123 Standing Orders had been
declared from 7 February 1677 through 2 July 1801. For the most part these
procedures guided and governed projects of internal improvements which
were promoted through private bills. Official attention to this inventory was
decidedly casual. The most recent official publication of such rules at
century’s end was dated to 1792.14

These Standing Orders totalled 11,250 words and averaged 91 words per
rule.!®> When the US Senate met in the 7% Congress on 7 December 1801 it
published its rules for conducting business in 40 rules. A total of 28 rules had
been adopted by the time ]efferson16 retrieved his newly-printed Manual

1.7 The Senate’s rules were broader

from his publisher on 27 February 180
in coverage than Commons’ and each was more concise, on the average,
addressing subject matter at the rate of 47 words per rule.

Extracting specialised knowledge from print culture is not as easy as it

sounds. A nation’s codes of parliamentary procedures represent patchworks

12 www.verfassungen.de/de/by/bayern08-index.htm.

13 www.conseil-constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/francais/la-constitution/les-
constitutions-de-la-france.

14 Standing Orders of the House of Commons, of the 7™ Day of June, 1792, with
respect to Navigable Canals, Aqueducts, and the Navigation of Rivers. Signed by ]J.
Hatsell ‘Cl. Dom. Com.’ (that is, in his official capacity). Luke Hansard sent another
compilation to press in 1799 lacking evidence of official imprimatur.

15 Word count by author from unpublished materials, expanding on and correcting,
0.C. Williams, Historical Development of Private Bill Procedure and Standing Orders in
the House of Commons ((London, 1949), 2 vols.).

161743-1826.

17 Thomas Jefferson, A Manual of Parliamentary Practice for the Use of the Senate
of the United States (Washington City, 1801); page numbers drawn from Jefferson’s
Parliamentary Writings: “Parliamentary Pocket-Book” (Princeton, NJ, 1988); ed. Wilbur
Samuel Howell, p. 422.
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of solutions to problems that have arisen over decades. They do not readily
offer a good starting place for analysis, when a new nation samples these
products. These codes have value but it is not off-the-shelf or retail value that
will make specialised knowledge more accessible to a new nation. This is
because these manuals are designed for already-up-and-running assemblies
who face problems of ‘great urgency’. This limitation is conceded in the 21
(1989) edition of Thomas Erskine May’s18 Treatise.*®
inevitably a work of reference rather than a work of literature intended for

‘Erskine May is

consecutive reading. It is important, therefore, that those who consult it
should be given every assistance in finding an appropriate passage. They
sometimes do so in circumstances of great urgency’.20

There is, however, one bright spot in the foregoing discussion.
Hatsellonians do not need a lot of words to launch their new assembly,
whether it be organised as a constitutional convention or legislative body. A
total of 28 Standing Orders in 672 words were sufficient to launch the federal
convention at Philadelphia (1787), whose product - Constitution II -
consumed only 4,321 words. Recycled language played a significant role. Of
Constitution I's 3,453 words 407 (of 829 total) unique words were reworked
into Constitution II.

As for legislative assemblies the House of Commons published 90
Standing Orders in its annual version dated 22 August 1883 (HC 345); the
relevant section was titled ‘Standing Orders Relative to Public Business’?!
and totalled 6,132 words. These orders incorporated the reforms which Wm.
Gladstone?* proposed to the House of Commons beginning 20 February 1882.
It may be that Hatsellonia’s shortage of useable print resources is a blessing

rather than a curse. At least it shouldn’t be a major hurdle to getting started.

'%1815-1886.

!9 Thomas Erskine May, A Treatise upon the Law, Privileges, Proceedings and
Usage of Parliament (London: Charles Knight & Co., 1844).

%% London, 1989.

> HC (345) 1883.

2 1809-1898.

207



‘THE MODEL OF PERFECTION IS NATURALLY THE PRACTICE OF HIS COURT'23

I now consider the availability of live or ‘walk-in’ talent when Hatsellonians
organise a new assembly. In 1789 Mirabeau encountered Samuel Romilly, a
parliamentary tourist. Romilly had acquired some level of specialist
knowledge, short of serving as an expert-in-residence to an assembly.
Mirabeau lavished his praise on Romilly and his prospects. Apparently it was
‘the rule to speak French every Sunday at home’ within the Romilly family.24
Clairvoyance may have been at work, since Romilly went into Commons for
Queenborough (1806) after being called to the Bar, his work in Chancery
promising the distinguished reputation which Romilly thereafter acquired.

Jeremy Bentham?® offered to write a work - for hire - and, to tempt his
French readership, he wrote a few passages which were published in his
1791 Essay on Political Tactics. Bentham’s work did not receive, even from
Mirabeau, the attention that Romilly’s did. Moreover, what went to press was
only a fragment and this was in 1791, long after the deputies to the French
National Assemblée were on the road to sorting out procedural matters for
themselves. Editors of the Essay on Political Tactics (at the UCL Bentham
project) estimate that only five copies of the 1791 edition are extant in the
United Kingdom.26

From Philadelphia (1776) to Paris (1794) there will be numerous excuses
Hatsellonians can give for rejecting foreigners’ well-meant suggestions. For
example, there are virtually no specialists who are not experts-in-residence.
Exceptions are of minor influence: Bentham and Romilly and his lesser
known associates, noted above. Luther Stearns Cushing27 held himself out to
be an expert on American PPP without working for Congress; his major work
was published under the grandiose title Lex Parliamentaria Americana.*®
Cushing concluded his career as a learned author in Massachusetts while

2 Jeremy Bentham, [Essay on] Political Tactics (Oxford: Clarendon Press, 1999,
eds. Michael James, Cyprian Blamires and Catherine Pease-Watkin; 1791 text
completed from original MSS). Editorial Introduction, pp. XIV-XV.

24 Dictionary of National Biography.

51748-1832.

26 Bentham, Essay, Editorial Introduction, pp. XIV-XV.

*71803-1856.

28 .ex Parliamentaria Americana, Elements of the law and practice of legislative
assemblies in the United States of America (Boston, Little Brown 1856).
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teaching at Harvard Law School.?®

If Hatsellonians want a specialist to assist
and guide their acquisition of specialist knowledge, they will have a very
short list of experts-in-residence from which to choose.

Bentham, however, dashes our modest hopes in this regard. To ‘a lawyer,
the model of perfection is naturally the practice of his court’.>’ By engaging
an expert from ABC nation, the Hatsellonians are buying back into the copy-
what’s-familiar trap akin to the one which Hatsellonians wanted to avoid in
the first place. If one seeks best practices in PPP, then one must throw over
the yoke of that which is familiar. This disposes of the easy hope that John
Doe, an expert-in-residence from Nation ABC, can travel to Hatsellonia and
offer advice and counsel other than retailing what he knows of PPP in ABC to
Hatsellonians.

The difficulty I articulate above is not imaginary. The development of
procedural rules in the Continental Congress began the day after Congress
answered the call to order on 5 September 1774. On the day following,
delegates began ‘consideration of rules of conduct to be observed in debating
and determining questions, that come under consideration’. James Duane®!
(NY) moved that ‘a Committee should be appointed to consider Rules for the
Conduct of the Congress and report them’. John Rutledge32 (SC) opposed the
motion: Doubtless, he argued, ‘the usage of the House of Commons would be
adopted in our Debates, and that as every Gent. was acquainted with that
usage, it would be a Waste of Time to appoint a Committee on that Subject’.33

If Hatsellonians cast their net in deeper waters, they may locate works in
the fields or subfields of political science, political history, legal history and
cultural history. I can mention the work of R. W. Kostal, Law and English
Railway Capitalism 1825-1875 along with Ryan Vieira’s Time and Politics.3* 1
should also mention work of Martin Daunton in economic history. His

29 Cushing has no ANB bio; details supplied by Wiki. In his Machinery Erskine May
cited his readers to Cushing but not to Cushing’s Lex Parliamentaria Americana by its
title.

30 Jeremy Bentham, An Essay on Political Tactics (Edinburgh, William Tait, 1843),
page numbering drawn from Political Tactics in the OUP edition; see reference at n. 23;
p. 314.

311733-1797.

321739-1800.

3 Letters of Members of the Continental Congress (Washington, D.C., 1921) ed.
Edmund C. Burnett) I, pp. 8-9 [first series].

34 Oxford, 1994. Vieira is cited above.
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Trusting Leviathan supplies a framework for further analysis; from Daunton
one may draw the three procedural values which by which PPP can be
measured: procedural goodness and fairness and well-modulated organic
change.®® Content analysis with its linguistic modelling has also appeared in
the essays of Ilie, Peltonen, Burkhardt, Bouchet and Ornatowski; here I cite
to Part II of Parliament and Parliamentarianism, 2016.%6

‘THE ANIMATED PERFORMANCE OF EVERY REPRESENTATIVE OF HIS DUTY’

I turn now to a topic suggested above: ‘what is the core competence of
parliamentary assemblies?” Edmund Burke®’ argued in Discontents that
advancing the public good depends on the ‘animated performance... of every
representative in... his duty’. This was the case no matter how the work of
‘the House of Commons [is] modelled’, he declared in his essay Thoughts on
the Cause of the Present Discontents (1770).38 Burke’s theme, 246 years on,
is certainly alive today despite the best efforts of political leaders from T.B.
Reed (US) and Arthur Balfour (UK) to paralyse the ‘animated performance’ of
members of parliamentary institutions.

Bentham’s ‘man of virtue’ was reliant on Burke’s ‘power of the people
[which must be] sufficient to protect every representative in the animated
performance of his duty, or that duty cannot be performed’.39 Bentham'’s
legislator ‘of virtue’ is one who ‘weighs in secret the suffrages of those who
resemble himself’ also ‘discovers a reason for hope of future success’.*° The
performance of Bentham’s legislator ‘of virtue’ was to be measured by skills
exhibited by a member in the ‘animated performance’ of his duty.

Implicit in Burke’s account of legislator performance is an accounting of
energy in, energy in. Any performance in a collaborative environment
requires energy which reduces to work over time. Consumption of energy
requires the legislator to acquire energy from some source. Burke’s
‘animated performance’ can be extended into programming terms so that one

35 Martin Daunton, Trusting Leviathan: The Politics of Taxation in Britain
(Cambridge, 2001), pp. 10-13.

36 The compilation is cited above.

371729-1797.

38 Edmund Burke, Works of Edmund Burke (Boston, MA, 1865) 12 vols.), Thoughts
on the Cause of the Present Discontents (1770), I, p. 502.

39 Bentham, Essay, p. 310.

40 Bentham, Essay, p. 310.
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variable accounts for ‘energy in’ which leaves another variable to account for
‘energy out’.

Experiments in NetLogo have confirmed that energy in/energy out may be
programmed to guide and govern agent behaviour in a venue-type
environment. Think sheep and wolves, for example, a typical off-the-shelf
environment which NetLogo supplies. Reciprocity is assumed by
investigators such as Burke, Bentham and Jefferson to operate in the
environment obtaining in a national legislative assembly. That is, for every
unit of energy expended by a given member, that member expects that his
voice, gesture, conduct will have a reciprocal and determinable impact on the
behaviour of other members. Before he acts, the member assumes ‘energy in,
energy out’ to contour of the calculus of his behaviour.

The most efficient way for a member to acquire energy is for the member
to take his chances on persuading others to his position. Of course, he
simultaneously risks being persuaded to the opposing side. By acquiring
defectors to his side energy is acquired even as it is expended, hour by hour.
To step up one level of abstraction: energy is acquired in debate-and-ballot
when members move motions to the floor which afford members their
chances to argue and ballot on words in, words out and words swapped with
respect to the proposition, taken as a whole, which is brought forward for
debate and ballot.

I have named the canonical measurement of ‘energy in’ or ‘energy out’ the
‘Burke’. A unit of Burke quantifies the constant force of magnitude F brought
to bear when words or numbers are in play in an assembly and when this
constant force (or pressure) brings about displacement s which is evidenced
by addition, deletion or substitution (of words or numbers) in text brought
forward for the assembly’s consideration.

The Parliamentary Model PM, noted below,41 models a chain of discrete
event states which are brought into being via a motion and second which
moves (for example) new words into the proposition then before the assembly
or moves (for example) to swap xxx numbers for the yyy numbers already
recommended to the assembly’s consideration. So much for chaining one
discrete event state to the next. Within each such state, what happens is
modelled by algorithms which are nested within that state, to which I now
turn.

4! The Parliamentary Model is introduced in the Appendix to the author’s British and
American Foundings of Parliamentary Science, 1774-1801 (Routledge 2017 in press).
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The variable Burke;, is based on the number of defectors who are rallied
to the side of any given collective (=‘community of interest’) in the assembly
with respect to any given text. Jefferson’s phrase ‘friends of the paragraph'42
implies that communities of interest organise, form, dissolve, reform and act
with respect to every passage in a proposition put up for consideration on a
motion.

Without free agents who are willing to change position - passage by
passage, that is, gradatim - the assembly is starved of the energy it needs.
Alternatively, when politics is drained of its natural life, then members of an
assembly can only trade barbs or read prepared speeches. The activity which
I have termed the core competence is, under the Parliamentary Model,
modelled under the driver termed ‘Debate and Ballot’.** The other five
drivers, by which agents in legislative assemblies gain energy by interacting
with each other: Endowed Mission/Secondment, Tribunal, Lottery,
Acclamation, and Auction and Bargaining. These six categories of drivers
permit members to acquire energy through interaction which results in a
change of preference on the part of members; in short, it is a measurement of
risk. After all, those who seek to persuade others may themselves be
persuaded. The variable Burke;, will sum all of the defections over all motions
on a given text recommended to the assembly’s attention.

The variable Burke,,: is equal via the hours devoted by members (on a
total per member per hour basis) to moving any given bill or resolution past
the canonical demands (serving as landmarks) on the time and attention of
Commons. Erskine May honours this computation in his Remarks and
Suggestions via his calculation that each member had 8.279 hours to spend,
that is, per day’s sitting. May then cumulates these figures over 170 sittings
in a session. A total of 1,407.45 hours is available to any given member per
session which he might expend on demands made on his energy.44 (May does
not break his totals down to the energy expended per bill or resolution level
of analysis.) The Parliamentary Model asserts that there are seven canonical
demands on the time, energy and attention of members of a legislative
assembly: First Reading, Second Reading, Third Reading, Committal,

42 Tefferson, Manual, p. 397.

3 See reference at n. 40 above to British and American Foundings of Parliamentary
Science, 1774-1801.

44 May, Remarks, pp. 4-7.
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Petitions, Adjournment, and Orders of the Day.45 The variable Burkeg,: will
sum all of the member-hours expended to bring the given text to the
assembly’s final action in accepting or rejecting it.

“T'O BE CONVINCED BY LITTLE LESS THAN MATHEMATICAL DEMONSTRATION'46

Quantitative analysis of procedural reform came to the fore in with the
caretaker of Blackstone’s?’ franchise, Edward Christian.*? Footnoting the
1794-95 edition of the Commentaries, he posed this question to his readers,
‘May our political liberty be augmented by reforms?... Before any serious
experiment was made, we ought to be convinced by little less than
mathematical demonstration, that we shall not sacrifice substance to form,
the ends to the means, or exchange present possession for future
prospects’.49 Edward Christian was not the first to send his conjecture -
negative as it was - to press in the 1790s. I will return to this point shortly
when Bentham'’s ‘probability of success’ comes up for discussion.
Hatsellonia’s founders will, by force of nearly a quarter-millennium’s
fashion in these matters, traffic in code-written procedures. Their hope is
that the assemblies they conjure into existence will behave themselves. That
is, the members’ behaviour (as observed) will not diverge too dramatically
from behaviour prescribed. The conceit is that an inventory of prescriptions

%0 _ Thomas

(here, governing and guiding PPP) is a ‘text of civic instruction
Jefferson’s phrase - which is to say, these prescriptions are short enough and
clear enough to establish behavioural norms with which members are
expected to comply.

Inventories of prescriptions - written to guide and govern PPP - have
much in common with constitutions and constitutional instruments. British
and American writers produced their first semi-official and official

inventories in 1774 (April and September, respectively). Between 1776 and

45 See reference at n. 40 above to British and American Foundings of Parliamentary
Science, 1774-1801.

46 Blackstone, Commentaries (12" ed.), I, p. 128 n. 3; the quoted passage appears
in the run-over footnote text at p. 127.

471723-1780.

81758-1823.

9 See reference at n. 46 above.

%0 Thomas Jefferson, The Papers of Thomas Jefferson (Princeton: NJ, ed. Julian P.
Boyd; 41 vols.), 33, 134-152, First Inaugural Address, 4 March 1801, p. 152.
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1815 134 constitutions and constitutional instruments were written in Europe
and the North Atlantic. Karl Politz’s Die Europdischen Verfassungen seit dem
Jahre 1789 bis auf die neueste Zeit (various editions, from 1833) is the best
known collection of these texts from the early modern era. An early
compilation which caught the public’s attention appeared under the title The
Constitutions of the Several Independent States, whose first edition was
originally published in 1780.%! A third edition appeared in 1785.%2

These compilations make clear that the Roman style of Roman outline-by-
hierarchy was very much admired on both sides of the North Atlantic.
Headings gathered logically presented prescriptions similar to one another;
that is, their scope was at the same general level of abstraction. Subheadings
marked lesser prescriptions within that framework. The presentation of rules
delivering solutions to current problems appeared at the ‘bottom’ of this
hierarchy. When ‘thou shalt be efficient’, for example, was marked off by
Corinthian columns, its day had arrived, as far as the nineteenth century was
concerned. All of this seems straightforward enough.

The most difficult and pressing issue facing nineteenth century assemblies
was that of time-management. Analysis of time-management issues assumed
that after a bill or resolution has been adopted or rejected (the final
outcome), a judgment can be made about whether the time spent by the
assembly on the law project at hand was optimal. Given that over the course
of a year several dozen or even hundreds of merit bills and resolutions will be
debated to adoption or rejection, a series of data pairs can be imagined.

Each pair consists of (a) the expected amount of time and (b) the actual or
observed amount of time per legislative proposal. This looking-backwards
assessment of data pairs (‘Should we have spent that much time on that
proposal?’) leads to the question: ‘Can the optimal amount of time that a bill
or resolution should consume be forecasted?’

The mathematical model for analysis of these data patterns was
discovered and developed by Croatian investigator R.J. Boscovich.>? His work
surveying and measuring the earth’s equatorial bulge became known to the
Royal Society of London for Improving Natural Knowledge (1760), which
body elected him a Fellow in the following year. His work (which I suggest is
of interest to parliamentarians) was published in 1770. Boscovich, through an

51 With the second edition (London, 1782).

52 Boston: Printed by Norman and Bowen, in Marshall’s-Lane, near the Boston-
Stone, M.DCC.LXXXV. [1785] 28, 5-180, [1], 29 p.; 8.

531711-1787.

214



‘ingenious geometric algorithm’, computed the errors tracked by data pairs.
He did this by computing the line which would yield the least absolute
deviations in the data pairs, which pairs were charted using familiar
Cartesian coordinates.>*

Boscovich enabled visualisation of the differences between (a) what time-
wizards might forecast as the optimal amount of time to be devoted to a
given bill and (b) the optimal time actually devoted to the bill. A fundamental
misapprehension, however, operated when time-wizardry was deployed in the
late 1840s (in the UK) and early 1860s (in the US). It is sufficient to say, for
present purposes, that there was a fundamental flaw in the assumption that
time-management solutions had matured when they were sufficiently
developed to be incorporated into Roman-styled inventories of prescriptions.

‘COMPARATIVE NUMBER OF SUFFRAGES WAS THE MEASURE OF PROBABILITY'55

Laws - that is, merit outcomes - are process-designed outcomes. The text is
what it is, because an assembly has approved - words in, words out, words
swapped - the text and rejected alternatives. (This applies with the same
force to numbers in, out, and swapped, when finance and other funding bills
come before the assembly.) Jefferson reflects this effort in his term gradatim,
by which propositions are shaped to the point of rejection or acceptance by
repeated balloting.56 In assigning to PPP to task of forming text (containing
words or words and numbers) into policy or law, political societies operate
parliamentary assemblies as cause-and-effect machines with a single final
causative factor - the comparative number of suffrages - determining the
probability of a measure passing into law.

Quantitative ruminations - even if they seem now to be mere baby-steps -
had been brought forward in the 1790s. I have already mentioned Edward
Christian’s conjecture which can be applied to procedural reform. In 1791
Bentham®’ had argued - in his Essay on Political Tactics - that the
‘comparative number of suffrages [was] the only measure of probability as to

% Stephen M. Stigler, The History of Statistics, The Measurement of Uncertainty
before 1900 (Cambridge, MA, 1986) pp. 42-55, p. 46. See also the Wiki page ‘Least
Absolute Deviations’.

%5 Bentham, Essay, p. 314.

%6 Jefferson, Manual, p. 372.

571748-1832.
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the correctness of its decisions’. Bentham supported his argument with the
following: A lower margin of success of a measure in Commons, for example,
should inspire the losing ‘party’ with ‘hope for future success’.”® Since
Bentham was writing a work on PPP and bringing ‘its system of tactics [to]
approach perfection’, Bentham’s conjecture can be applied to procedural
reform and especially time-management. After all, his Essay argued, as
adjunct to his main thesis, that badly written rules tend ‘to waste time by
increasing the quantity of useless discourse’.>®

Time-wizards in the nineteenth century assumed that management of the
time which members consumed crafting bills and resolutions could proceed
under rules applicable to a factory or other manufacturing process. Two of
the most important techniques were time-fracturing and issue-fracturing.
Thomas Erskine May’s influential 1854 article ‘The Machinery of

Parliamentary Legislation’60

(which he reissued in 1881) employed such
concepts as the ‘division of labour’ and promised reforms to ‘diminish the
labour and increase the efficiency of [Commons’] deliberations’.®! May did
not propose to stand alone in this very Victorian endeavour. On the opening
page of his essay May cited to his American counterpart, Luther Stearns
Cushing, whose first work, like May’s, went to press in 1844.%2

Let me underline this point: procedural code-writers were infected with a
passion for managing procedural uncertainty in assemblies by reducing the
number and scope of stochastic variables. What is the source of this
overconfidence? The advent of political parties may be dated to the 1820s or
at the latest 1830s, at least in the UK and US. As soon as retail politics had
delivered a new majority in the assembly, that majority sought to reduce the
risk that its programs would not be enacted. The new majority regarded
surprise as the enemy as the merit outcomes it favoured were weighed by
Parliament and Congress.

Soon enough, the operation of variables delivering random values in PPP
also came to be seen as threatening government achievement. I date this
development to the 1850s in the UK and 1860s in the US. In short, as soon as
the modern phenomenon - the struggle for party leadership - appeared,

%8 Bentham, Essay, p. 330.

% Bentham, Essay, p. 346.

80 Edinburgh Review, 1854.

ol At 47.

52 Luther Stearns Cushing, Manual of Parliamentary Practice: Rules of Proceeding
and Debate in Deliberative Assemblies (New York: Hurst & Co. 1844).
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uncertainty in the chamber became the enemy of these newly anointed
leaders. At the beginning of his career, Erskine May®® (having published the
first edition of his Treatise in 1844)% attempted a sketch of the probability
space which his 28 solutions (addressing time-management issues) could be
said to occupy. These appeared in his pamphlet Remarks and Suggestions
published in 1849. By 1854 May had moved to a more radical solution to the
problem of time-management. It would no longer be sufficient for an
inventory of prescriptions to include a grab-bag of procedures or time-
fracturing solutions or work-arounds. Control over time-management must be
ceded to the government-of-the-day. Time-management and its ancillary
wizardry should be treated as if it were just another government program.

‘And while a feeble and inert Government provokes opposition, a strong
and active Government quells it in Parliament, and discourages it in the
country. A strong Government, therefore, is equally desirable for
facilitating practical legislation, as for other political objects... ) 65

May’s embrace of this concession in 1854 translated PPP into a program
of the government-of-the-day and thereby a tool of party leadership. A half

century later Sidney Low, in his Governance of England, observed:

‘Who is not familiar with the farce of the debate on the Army or the Navy
in Committee?... Here, again, the function of the House of Commons is no
longer active. Other organs could, and in point of fact do, supply its

place’.66

The ‘other organs’ are the councils of decision-making conducted out of
the public view and thoroughly under the control of party leaders. The
remarks of Palonen and Wiesner may be added to the foregoing voices.
Speaking of the present-day European Council, they write:

‘Therefore, the EC resembles more a parliamentary committee than a
committee of its own. Here the diplomatic traditions prevail, both of

631815-1886.

64 See reference at n. 19 above.

% Thomas Erskine May, The Machinery of Parliamentary Legislation, Reprinted
from the Edinburgh Review of January 1854 (London: Longmans, Green and Co.,
1881), p. 9.

56 pp. 89-90.

217



keeping things secret and of regarding with suspicion open debate pro et

contra ending with a vote’.%’

That is where matters stood and still stand at the present time. Paul
Evans’ Handbook of House of Commons Procedure relates that ‘the standing
orders restrict the time available to private Members and the opposition
parties and reinforce the government’s control over the time available to

debate business and reach decisions on the floor of the House.’%®

“WE SHALL FEEL THAT WE ARE NO LONGER FREE AGENTS’%?

The ‘democracy deficit’ is now a phenomenon of international scope.
Attempts to claw-back some scope for free exchange of ideas are varied,
indicating the difficulty in getting to the bottom of the issues devolved. The
observation ‘No one political party should dictate changes to parliamentary
procedure’ appears in a party manifesto dated to the 1997 UK general
election.”® The Bundesrepublik Deutschland has launched its own approach,
via Grundgesetz Article 38; in this provision a preliminary if aspirational
attempt is made to keep alive the Bundestag’s chances for lively and
occasionally unexpected outcomes when the risk of persuasion takes place in
debate-and-ballot. ‘Die Abgeordneten des Deutschen Bundestages werden in
allgemeiner, unmittelbarer, freier, gleicher und geheimer Wahl gewahlt. Sie
sind Vertreter des ganzen Volkes, an Auftrage und Weisungen nicht
gebunden und nur ihrem Gewissen unterworfen’.”!

I turn now to Stafford Northcote’s attack on Wm. Gladstone’s reforms
which the latter introduces on 20 February 1882, bypassing the regular
process by which Standing Orders were reviewed and revised. This process,
essentially introspective, had matured at in Westminster at mid-century. The

67 Kari Palonen and Claudia Wiesner, ‘Second Chamber, ‘congress of ambassadors’
or federal presidency. Parliamentary and non-parliamentary aspects in the European
Council’s rules of procedure’, p. 71, Parliaments, Estates & Representation, vol. 36,
April 2016; quote at 86.

%% London, 2003; 3™ ed., p. 45.

% Stafford Northcote rebutting Wm. Gladstone, HC Deb., 20 February 1882, vol.
266, c. 1151-1164, 1158.

7% parliamentary Reform: The Commons ‘Modernisation’ Programme, [House of
Commons] Research Paper 97/107 (London, 28 October 1997), p. 6.

"1 www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/gg/gesamt.pdf.
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Denison Report (1848, HC 644) is frequently cited here, and rightly so, given
that the Speaker (of the House of Commons) Charles Shaw-Lefevre was
called as the Select Committee’s first witness. Northcote launches his main
attack at this point. Stakeholders - such as major business interests - draw
his attention. Those ‘who are very anxious to press forward certain measures,
and who are exerting great pressure on Members for the purpose of inducing
them to assent to these proposals’. The ‘majority will be worked from some
centre outside, and we shall feel that we are no longer free agents. The right
hon. Gentleman [Wm. Gladstone] says the majority ought to rule in the
House. Yes; but who will rule the majority?’72

Gladstone’s dismal philosophy was proclaimed in the United States before
Northcote’s speech. Thomas B. Reed remarked as follows in the House of
Representatives (1880):

‘The best system is to have one party govern and the other party watch;
and on general principles I think it would be better for us to govern and

for the Democrats to watch. [Laughter]’73

However, when Reed proposes to strip opposition members of their
opportunity to contribute to the process by which bills and resolutions are
tested gradatim in debate-and-ballot, Reed is also arguing that the members
of his own party should likewise play a minimal role in the process of making
law. Dame Margaret Hodge underlines this point in her recent tell-all Called
to Account: How Corporate Bad Behaviour and Government Waste Combine
to Cost Us Millions.” Hodge relates how the ambitions of a would-be junior
minister forced private proceedings on an investigative panel at Westminster,
a course, she argues, pursued at the expense of the public interest. The point
here is that government backbenchers ambitious to rise must please party
leaders who control access to the time available to these MPs, time which
these MPs need to make a name for themselves. Gladstone’s time-
management, as Hodge’s narration makes clear, is not merely a tool which
permits explicit top-down direction by party leaders; once the conditions of
possible experience are framed by procedural rules, leaders can rely on the
self-restraint - as in the case Hodge relates - of upwardly mobile members.

"2 HC Deb., 20 February 1882, vol. 266, c. 1151-1164, c. 1158.

73 US HR Cong. Rec. 46/2; 22 April 1880, pp. 2659-2662, p. 2661.

74 Margaret Hodge, Called to Account (London, Little, Brown Book Group, 2016)
pp. 242-243.
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Time-fracturing and issue-fracturing appear - on the surface at least - as
tools by which the majority suppresses opposition or independent voices. In
practice these tools also inhibit the behaviour of the majority’s would-be
rebels or those considering defection from the path most advantageous to the
leaders of the governing party. By suppressing defections, PPP now
suppresses the values assignable to the variable Burkej,. In short, PPP
starves the assembly of the energy it needs to build public trust.

‘WHO WILL RULE THE MAJORITY?’

Gladstone’s procedural reforms, I argue, enabled party leaders to control
their own members. At the level of detail exemplified in Jefferson’s Manual,
this control extended to the assignment of yes and no to strong and weak
choices when motions, one after the other, were to come forward (in plenary
or committee proceedings). These choices were presented, as I model them,
in discrete motions offering words in, words out, or words to be swapped via
these motions. The minority of the majority were therefore able to use PPP to
dictate to their followers: We want a ‘yes’ ballot on this motion to bring about
‘strong’ text or a ‘yes’ ballot to bring about ‘weak’ text or a ‘no’ ballot on this
motion to bring about ‘strong’ text or ‘no’ ballot to bring about ‘weak’ text.
There are two categorical variables at work. Hence, 2 x 2 yields four logical
choices or four possible conditions of collaborative experience when debate-
and-ballot is the driver of members’ behaviour.

The difference between party-leader driven process in making laws and
Burke’s ‘animated’ process may be expressed as follows: In the latter
instance the individual preferences of members are in play. Members on any
side of the aisle may hold preferences as unformed and not fully developed.
Their views may be fixed or flexible. But they matter, and, given
arrangements valuing one voice as worth one vote, insights and opinions
weigh equally in the process by which words are converted to merit
outcomes via the ‘comparative number of suffrages’. Differing preferences
are mediated by the competition between communities of interest which form
around friendship to the paragraph or hostility to the paragraph as the
paragraph is then shaped and reshaped, ballot after ballot.

To Reed and Gladstone, however, selection of available word choice is
ordained by leaders, that is, arrives ex cathedra and is enjoined on the
majority by its minority accordingly. To Jefferson and Northcote, on the other
hand, the articulation and selection of choices arises organically, that is, it
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matures in the free exchange of ideas, with surprising results marked as
members gradatim advocate, attack and defend the shouldness which inheres
in each of the four logical choices which I outlined above.

There is every reason to suppose that the public would be more interested
in seeing the tactical dexterity and persistence of members of the assembly
when choices among logically possible conditions are not ordained. Burke’s
animation implies excitement in debate-and-ballot. Jefferson reflects this
understanding of the core competence of assemblies in his term gradatim, by
which propositions are shaped to the point of rejection or acceptance by
repeated balloting.75 In other words, the process that is organic is more
interesting because it shows legislation being made and risks being taken.
Leadership driven process is by nature secretive and truncated; party leaders
prefer the lack of surprise in ordaining outcomes. The virtues inherent in that
approach, Gladstone and Reed would argue, must prevail over the risks
inherent in permitting members to exercise their core competence. In
modern parlance Gladstone destroyed parliamentary procedure in order to
save parliament.

‘RANDOM FAILURE HAS A LOW PROBABILITY OF REOCCURRENCE’

I turn now try my hand at carrying Bentham’s conjecture into effect. What is
the ‘probability of success’ of any given merit action of an assembly? This
question brings the definition of ‘success’ forward for investigation. One
might say ‘we want our laws to be good’ or - more precisely - ‘we want our
laws not to fail within “x” years of being enacted which failure will then
require amendment, supplementation or repeal’. The risk of failure of a given
law over time can be predicted by the Poisson distribution which yields a
proportional risk (or percentage) as outcome’®. For my purposes, it is only
necessary to test a proposed variable MTTF - Mean Times to Failure - with a
value of some absolute number of years.

The Chronological Table of Statutes (TSO 2005) answers the need for a
data set, which will yield values for a quantitative (or pricing) variable. This
survey relates, after the canonical citation for a given statute, the interval
during which the Act of Parliament had not yet been repealed. Acts of
Parliament enacted in 1815, if repealed in whole or in part at all, enjoyed an

75 See reference at n. 56 above.
76 Stigler, n. 54, c. 5, ‘Poisson and Juries’.
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average life expectancy of 52 years; in 1855, 48 years; and in 1895 38 years.
Taking the average length of a ministry in the 100-year interval following
1815, 1855 and 1895, the 191 Acts of Parliament written into the statute
book in 1815 survived through 10.0 ministries; the 113 Acts in 1855 survived
through 7.5 ministries; the 35 Acts of Parliament adopted in 1895 survived
through 7.7 ministries, on the average.

I have referenced Erskine May’s (1854) Machinery of Parliamentary
Legislation. In that work May anticipates the quality philosophy which the
International Organization for Standards (ISO) has adopted. ISO articulates a
principle common to both manufacturing and parliamentary processes. I
especially reference ISO 9000 in this regard. ‘This International Standard
promotes the adoption of a process approach when developing, implementing
and improving the effectiveness of a quality management system, to enhance
customer satisfaction by meeting customer requirements’.77 The extensive
literature on the useful life of products emphasizes that manufacturers
should not tolerate random, irrational or unexplainable outcomes.’®

Translating ISO 9000, for example, backwards in time: Erskine May was
expressing an equivalent commitment to built-in quality at Westminster. In
1854 he argued that the government should control all aspects of the law-
making process. If one assumes that the government is responsible for all
aspects of the legislative process, then MTTF measures the probability of
success of a government program.

Before early modern mathematical tools were available, such as
Boscovich’s least absolute deviations or the Poisson distribution, the
mathematical tools to model MTTF were lacking. It is worth a digression to
point out that qualitative assessments along the lines - how good do we want
our laws to be? - goes back to Aristotle’s Rhetoric to Alexander.

‘One who wishes to advocate a law has to prove that it will be equal for
the citizens, consistent with the other laws, and advantageous for the
state, best of all as promoting concord, or failing that, as contributing to
the noble qualities of the citizens or to the public revenues or to the good

"7 See generally iso.org/iso. The quoted passage appears in the Online Browsing
Platform drawing on ISO 9001:2015(en) Introduction 0.3.1. ‘Process
Approach/General’.

78 Matt Seaver, ISO 9000:2000 (Aldershot, Hampshire: Gower Publishing Ltd.
2001), p. 489.
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repute of the commonwealth or the power of the state or something else
of the kind’.”®

Given that we have our target in hand - we know what one has to prove
up when one advocates a law, as Aristotle observes - we then return to the
left hand side of the equation whose independent or explanatory variables I
have already introduced. The variable Burke;, captures the energy acquired
when members of a legislative assembly take on the risk of persuading others
in public. The variable Burkey,; captures the energy consumed when,
member-hour after member-hour, attention to various motions (also referred
to in inventories of prescriptive rules as ‘Questions’) come before the
assembly and make their demands.

Any well-formed formula by which energy acquired is netted against
energy to be consumed must yield a quantifiable measure for the useful life
of an enacted law. Such a formula would, therefore, fall within the
fundamental template which I express as:

f(Burke;y,Burkey,t,V1, Vs ... Vi) = MTTF.

When Burke;, and Burke,,; are taken into account as causative factors,
that is, with other variables, both systemic and stochastic (V;, V, and so forth
stand in here for these variables), laws produced through this process exhibit
a computed value of mean times to failure, that is, MTTF. As in the ISO
protocols, the useful life of a product is measured by the temporal quantity
‘useful life’; in the template above, this is MTTF just as in ISO’s quality
philosophy. However, unlike ISO’s quality philosophy, the fundamental
template assumes the operation of stochastic variables which capture
unanticipated (ranging from random to irrational) behaviour. Indeed,
according to Jefferson and Northcote, for members to work as ‘free agents’ in
forming favorable or unfavorable feelings about the paragraph, they must be
licensed to contour and then reshape their preferences during the free
exchange of ideas.

The outcome of that exchange may be modelled with mathematical tools
(such as least absolute deviations or the Poisson distribution) which were
available, at the latest, to Northcote (speaking in 1882). One may also take
notice of the work of Karl Pearson,® which brought forward X2 analysis of

791424b17-22.
80 1857-1936. Pearson’s article was titled, ‘On the criterion that a given system of
deviations from the probable in the case of a correlated system of variables is such that
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data pairs (1900) which precedes Sidney Low’s work on parliamentary
procedure published in 1904. However, it must be underlined that statistical
analysis of the decision-making of members in assemblies is devalued if party
leaders drive stochastic variables out of the analysis of PPP at work. As noted
this was the development that Erskine May advocated in 1854.

‘WE ALL KNOW WHAT TO DO’

Ryan Vieira’s Time and Politics brings the reader through the events of 1882
and up to the Balfour coup de main of 1902, which he describes as ‘aimed at
transforming the House of Commons into an executive-driven legislative
engine’.81 In so doing, Vieira may be said to equate this top-down ‘legislative
engine’ to the ‘other organs’ which Sidney Low described in the passage in
his Governance of England (1904) from which work I have previously quoted.
This ‘executive driven’ engine has, on this account, supplanted the classic
forms of debate-and-ballot in the House of Commons which are (by 1904) ‘no
longer active’, a development to which Low draws the public’s attention.??

Virtually every author writing on current events in parliamentary
institutions has contributed a memorable phrase on the subject of the
democracy deficit at work. Jean-Claude Juncker’s offering suggests that
politicians may find debate-and-ballot unnecessary to their reasoning
process. ‘We all know what to do’, runs the wisdom attributed to him. ‘We
don’t know how to get re-elected once we have done it’. Juncker, currently
President of the European Council, does not expect to be surprised by what
takes place in a legislative assembly. However, that’s where analysis directed
to recover democracy for democratic institutions should begin.

As I have argued in this essay, if one observes what passes for ‘debate’ in
parliamentary assemblies, one will be hard pressed to locate surprising but
inevitable outcomes.

‘In Congress, that putatively deliberative body, debates devolve into
stand-offs between sets of talking points - no different than the hammed-

it can be reasonable supposed to have arisen from random sampling’. Philosophical
Magazine (series 5), retrieved via www.tandfonline.com/loi/tphm16.

81 Vieira, Time and Politics, p. 121.

82 pp. 89-90.
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up exchanges between cable-news commentators, but with even worse

ratings’.83

Exit interviews of members of national legislative assemblies have become
a subgenre of their own. Loat and MacMillan, Tragedy in the Commons,
Former Members of Parliament Speak Out About Canada’s Failing
Democracy84 offers the following assessment: ‘In a system like ours, with
little orientation or training, without any agreed-upon job description, in fact
requires new MPs to find their own way’.

‘It’s a mob: mindless, frightened without purpose or direction, except
what the leader decides, and unquestioning in its acceptance of whatever

the leader decrees’.®®

To the foregoing selection must be added several of the passages previous
quoted, such as T.B. Reed’s to which Stafford Northcote’s must stand in
contrast. By the last third of nineteenth century it is fair to say that
inhabitants of the UK and US were getting government which approximated
public expectations of Burke’s ‘contrivance of human wisdom to provide for
human wants’.8® If dissatisfied, enough voters had a remedy in the franchise,
even if not all inhabitants were participating in retail politics, women voters
being excluded at that time, for example.

Assume, however, that the party leaders driving legislative engines in the
UK and US knew what they were was doing; that is, these engines, as
managed, were capable of contriving to ‘provide for human wants’ among the
inhabitants of the nation. If this is the case, then Edmund Burke may have
been wrong about ‘animated performance’ serving as the core competence of
assemblies and Jean-Claude Juncker right. It really doesn’t make any
different who owns the process by which human wants are satisfied, as long
as the trains run on time and the water is clean. Once ownership is conceded
to a ‘centre outside’ or even centres outside the chamber, then those who
own process have no responsibility to even divulge how ‘their’ system works.
All that matters is fulfillment of the canonical service missions.

8 Washington Post, Book World, B7: ‘How offending people and lying became
marks of political authenticity’, 22 September 2016.

84 Alison Loat and Michael MacMillan, Tragedy in the Commons, Former Members
Speak Out about Canada’s Failing Democracy (Toronto, 2014).

8 Tragedy in the Commons, p. 100.

86 The Works of Edmund Burke (Boston, Little Brown, 1865) 3:231 at p. 310.
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A less disturbing way of putting this point may be stated: if there is a
further stage in the development of parliamentary institutions on the horizon
or already under way - through the reintroduction of stochastic variables and
the measured uncertainty they induce - then this new process must meet the
performance threshold which was set when Low criticised Commons
proceedings on the government’s budget as a ‘farce’. The public will not
reinvest trust in parliamentary democracy if the trains run late and the
streets are dirty. Put into programming terms: the value of MTTF must
remain relatively stable while parliamentary process works its way through
to a new stage of its evolution. Laws enacted must deliver a useful life equal
to what the twentieth century has delivered. One must keep in mind that
Low’s ‘other organs’ were obliged, in the twentieth century, to meet or
exceed the MTTF figure (a useful life for any given law equal to 5 or 6
successive ministries at least) set earlier in the nineteenth century House of
Commons, for example.

CONCLUSION

My final argument runs as follows: until legislative assemblies produce
results that are, at least, occasionally surprising to the participants they are
never going to produce results that are of interest to the public. This calls for
returning stochastic variables to their role on the left hand side of the
fundamental parliamentary equation. I have supplied a template for such an
equation.

That having been said, Hatsellonians now are on the path to better
parliamentary practice and procedure. Their code-writers may expect ‘large
and successful majorities’ to coalesce as ‘friends of the paragraph’.
Membership of the assembly is then broken down, as it were, into
communities of interest based on the attractive features of the paragraph.
This process will take place gradatim, that is, successively as ideas are
marked off to be accepted or discarded when the assembly ballots motions by
which the paragraph is contoured: that is, words in, words out and words
swapped.

Hatsell’s ‘forms’ of PPP may ‘check... wantonness of power’ on the part of
‘large and successful majorities’ which check is enabled by returning
Northcote’s ‘free agents’ to their role in the free exchange of ideas. The
exchange is a phenomenon of human collaborative behaviour which is
quantifiable: energy in is measured by defections to and from communities of
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interest that coalesce gradatim around the paragraph. Energy out is
measured by the time which members consume in complying with the
governing rules of procedure. Interweaving the operation of stochastic with
systemic variables moves this process forward. Is this a new and useful
development in the revitalisation of democratic institutions? Only time will
tell, but in making the attempt, statistical analysis can measure progress
made.

Hatsellonia should consider its exercise in new nationhood as a venue
experiment. It is a venture that is, by nearly a century and a half, long
overdue.
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PARTICIPACIO I REPRESENTACIO
POLITIQUES A LA CORT GENERAL DEL
PRINCIPAT DE CATALUNYA (1599-1706).
UNA PERSPECTIVA COMPARADA
EUROPEA I ESPANYOLA"

JOAQUIM VERDE I LLORENTE

Universitat Pompeu Fabra

RESUM

La Cort general del Principat de Catalunya, representacié suprema de la
independent comunitat politica dels catalans, des d’una perspectiva
comparada europea i espanyola tingué la fortalesa suficient: per resistir
l'intent de la monarquia, compartida amb els altres regnes d’Espanya, de
clientelitzar-la el 1599; i per consagrar el fracas del mateix a la reunio
inconclusa de 1626 i 1632. La qual cosa fou possible per la capacitat dels tres
bracos de transcendir les limitacions de la representacié corporativa
preliberal forjant uns consensos de caracter general o “nacional”, gracies a:
la forta pertinenca a una mateixa comunitat politica, la manca d’hegemonia
d’algun dels seus membres i un important dinamisme socioeconomic. En la
linia de la historiografia europea més recent, el creixement catala
experimentat des de finals del segle XVI incentiva la participacié
parlamentaria de 1’home comu per canalitzar els seus interessos socials i
econodmics en la construccié de ’estat des de baix. Es la seva represa a finals
del segle XVII la que explica: tant la important legislacio politica i economica
de les corts de 1701-1702 i de 1705-1706, aixi com l’augment de la

“La present comunicacié és fruit de I’homonim treball de recerca final del Master
Universitari en Historia del Mén que vaig defensar a la Universitat Pompeu Fabra el 9
de setembre de 2015, dirigit pel doctor Joaquim Albareda i Salvadé.
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participacié ciutadana en una tercera part entre ambdues i la presencia de
dotze pagesos a la darrera.

PARAULES CLAU

Home comu, participacidé politica, representacié politica, corts generals,
parlaments, Catalunya, Espanya, Europa.

ABSTRACT

The General Court (Parliament) of the Principality of Catalonia, supreme
representation of the independent politic community of Catalans, from a
comparative European and Spanish perspective had the sufficient strength:
to resist the attempt of the monarchy, shared with the other kingdoms of
Spain, to use it in 1599 to establish a stable network of patronage for its
dynastic interests; and to permit the failure of that politic in the inconclusive
meeting of 1626 and 1632. This was possible thanks to the capacity of the
three estates to transcend the limitations of the corporative and privileged
representation of the previous liberal regimes, setting up general or
“national” consensus. Three elements explain this achievement: the strong
sense of Catalans of belonging to the same politic community, the lack of
hegemony of any of its members and an important social and economic
dynamism. Accordingly of the most recent European historiography, the
Catalan growth since the final 16th Century helped the parliamentary
participation of the common man to steer his social and economic interests in
the statebuilding from bellow. So, the recovery of that growth at end of 17th
Century explains: the important politic and economic legislation of the two
last courts of 1701-1702 and 1705-1706, and the increment of the popular
participation in a third between both parliaments and the presence of twelve
countrymen in the last.

KEYWORDS

Common man, politic participation, politic representation, statebuilding,
parliaments, Catalonia, Spain, Europe.
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I. INTRODUCCIO. OBJECTE D’ESTUDI I FONTS DOCUMENTALS

L’objectiu del meu treball fou l'estudi de la participacié i representacio
politiques a la Cort general del Principat de Catalunya. Aquest, fins a
I’annexié a Castella el 1714, disposava d’un sistema de govern que havia de
posar en el seu centre la cosa publica, fonament del republicanisme, la qual
havia de ser protegida per 1’obligacié del rei a mantenir les llibertats de la
comunitat dels catalans i els pactes politics arribats amb ella en 1’assemblea
representativa, fonament del pactisme. Un estat aixi constituit permetia la
participacié politica de I’home comu en la seva progressiva construccié des
de sota. Procés de construccié estatal que trenca amb el topic que aquesta
només es produi des de dalt pel princep i els seus oficials a través de la
burocratitzacid, I'expansié de la fiscalitat i la guerra; elements importants
pero no els unics. Aixi, cal posar l'accent en la nocié d’empowering
interactions, “relacions empoderadores” enteses com a Processos
comunicatius entre els diversos i reciprocs interessos i peticions dels
membres de les societats locals i dels oficials reials.!

Els limits cronologics del treball van des de la Cort de 1599, un intent del
rei d’establir unes xarxes clientelars estables al Principat en benefici dels
seus interessos dinastics; passant per la Cort de 1626 i 1632, el caracter
inconclis de la qual constata el fracas de dita politica i desembocaria en la
Revolta catalana de 1640; fins a les dues darreres corts generals de 1701-
1702 i 1705-1706, la legislaci6 de les quals dona lloc a la culminaci6é del
regim pactista catala just abans de la seva desfeta el 1714 per la forca de les
armes de Felip V de Castella. També es decidi des d’un primer moment que
els limits geografics de la recerca estarien delimitats al Principat de
Catalunya. No obstant ago, calia partir des d’una perspectiva comparada,
essencial en Historia del Mén, que ajudés a entendre els origens i I’evolucio
del sistema parlamentari catala en relaci6 amb els dels altres regnes
d’Espanya i d’Europa. Com el d’Anglaterra, que prossegui una evolucid
politica similar que podria haver estat continuada també per la catalana.

L’estudi de la participacié i de la representacié politiques a la Cort
general de Catalunya entre 1599 i 1706 s’havia de concretar en 1’elaboracié
de les llistes de participants i representants a les quatre corts. Les dues

! HOLENSTEIN, A. “Introduction: Empowering Interactions: Looking at
Statebuilding from Below”. Dins BLOCKMANS, W., HOLENSTEIN, A. i MATHIEU, ]J.
(ed.). Empowering Interactions. Political Cultures and the Emergence of the State in
Europe 1300-1900. Surrey: Ashgate, 2009, p. 1-31.
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seéries de fonts documentals emprades han estat els originals o les copies
autentiques dels processos de dites corts? per a les llistes de convocats i
habilitats i els quaderns de constitucions de les tres corts concloses per a la
dels signants de les lleis generals. Els processos de Cort formen una série
documental manuscrita distribuida en diversos fons, cinc en la nostra
recerca, degut al fet que la Cort general era una institucié multipartita que
ha donat a diversos tipus de processos. Primer trobem el procés del
protonotari, secretari en cap del rei que per radé del seu ofici actuava com a
secretari general de la Cort llevant-ne acta de les actuacions generals, que
eren recollides en el seu procés. Es la font més important per confeccionar la
llista de convocats donat que comenca amb el registre de les cartes reials de
convocatoria. Si esta complet també ha de contenir el de les habilitacions, els
judicis on els nou habilitadors del rei i els nou dels tres bracos sentenciaven
l’'admissi6 o no dels presentats. Per a la nostra recerca només s’han
conservat els processos de 1599 i de 1626 i 1632: el primer com a fragment
inicial que no conté les habilitacions i conservat en el fons del Consell
d’Aragé i el segon, complet on li pertoca, al fons de la Cancelleria; ambdoés a
I’Arxiu de la Corona d’Aragé.3 Els processos familiars dels tres bracos eren
elaborats pel notari respectiu i recollien les actuacions que es duien a terme
en el ple de cada brag. Els del brag eclesiastic haurien d’haver-se conservat a
I’Arxiu Historic Arxidiocesa de Tarragona, pero per al present treball: només
hi és l'original de 1705-06 (he utilitzat 1'edicié de Textos Juridics Catalans), el
de 1626 i 1632 esta perdut i els de 1599 (original) i 1701-02 (copia auténtica)
es conserven misteriosament al fons de la Batllia General de Catalunya de
I’ACA.* Els originals dels processos del bra¢ militar es conserven al fons de la
Generalitat del mateix arxiu.® Finalment, tenim els originals dels processos

2 El cataleg més complet dels processos de Cort es troba a CONDE, R. [et al.].
“Fonts per a I’estudi de les Corts i els Parlaments de Catalunya. Cataleg dels processos
de Corts i Parlaments”. Dins Les Corts a Catalunya. Actes del Congrés d’Historia
Institucional (28, 29 i 30 d’abril de 1988). Barcelona: Generalitat de Catalunya, 1991,
p. 25-61. Per a una aproximaci6é des del punt de vista documental v. HERNANDEZ
CALLEJA, A. “Tipologia de los procesos de Cortes”. Dins ibid., p. 62-70.

3 ACA, Consell d’Aragé, llig. 1372, doc. 10/1-28 (1599); i ibid., Cancelleria,
Processos de Corts, 51 (1626 i 1632).

4 ACA, RP, Bat. Gen. Cat., Volums, 556 (1599); ibid., 557 (1701-02); i Cort General
de Barcelona (1705-1706). Procés familiar del brac eclesiastic. Barcelona: Generalitat
de Catalunya, 2014.

5 ACA, Generalitat, Série general (N), 1099 (1599); ibid., 1065 i 1066 (1701-02); i
ibid., 1100 (1705-06).
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familiars del brag¢ reial, conservats en el fons del Consell de Cent de I’Arxiu
Historic de la Ciutat de Barcelona.® Els quaderns de constitucions, capitols i
actes de Cort, en canvi, sén una font documental impresa que, després de les
lleis generals elaborades pel rei i els membres dels bracos de la respectiva
Cort, contenia llurs signatures.

I1. REPRESENTAR POLITICAMENT A EUROPA ABANS DEL LIBERALISME

Les assemblees representatives europees constituien el lloc de trobada,
dialeg i negociacié entre el rei i els representants del regne. Els contractes
politics, doncs, reunien la legitimitat del rei (dominium regale) i la de la
comunitat o universitas (dominium politicum) i donaven lloc a un dominium
politicum et regale. Gracies al consens parlamentari entre rei i regne,
tendiren a crear un marc regit per l'imperi de la llei que, més enlla
d’assegurar els privilegis particulars i corporatius, permetia: resoldre els
greuges per garantir els drets de la generalitat dels vassalls, aprovar les
taxes protegint alhora la propietat i elaborar la legislacic').7 En un estat aixi
constituit, el princep estava obligat a mantenir la llibertat de la comunitat
politica o universitat i a no fer ni derogar lleis sense el seu consentiment,
respectant el pacte que havia arribat amb ella a través del jurament mutu.?
Entre els trets més rellevants dels parlaments més solids i actius, en
destacaven: el dret a consentir, controlar i recaptar la fiscalitat del regne, la
capacitat d’intervenir en la legislacié i la presentacié de greuges abans de
I'aprovacié del donatiu al rei. El control i la limitacié del poder regi
augmentava en aquelles assemblees que disposaven de comités de
representacié permanent potents. La composicid, les funcions i I’'organitzacié
de cada parlament depenien de les estructures socials que representaven i,
alhora, influien en la seva eficiencia en canalitzar els interessos del regne,

6 AHCB, CC, XVI, 77 (1599); ibid., 82 i 84 (respectivament 1626 i 1632); ibid., 87
(1701-02); i ibid., 88 (1705-06).

7 BLICKLE, P. “Representing the ‘common man’ in old European parliaments”. Dins
SOBREQUES I CALLICO, J. [et al.] (coord.). Actes del 53& Congrés de la Comissié
Internacional per a I'Estudi de la Historia de les Institucions Representatives i
Parlamentaries (Barcelona, 3-6 de setembre de 2003), vol. I. Barcelona: Parlament de
Catalunya - Museu d’Historia de Catalunya, 2005, p. 126-127.

8 BENEDICTIS, A. de. Politica, governo e istituzioni nell’Europa moderna. Bolonya:
Societa editrice il Mulino, 2001, p. 205-207.
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assistint el rei i limitant-li el creixent poder per sobreviure en un periode
critic de la historia parlamentaria: 1’Alta Edat moderna.®

De les dues vies principals de construccié de 1’estat modern, monarquia
absoluta i parlamentarisme amb rei o plenament republica, 1'inica que
assegurava a llarg termini el creixement economic i el progrés social era la
segona, car permetia la canalitzacié dels interessos economics i socials
dominants a través de la representacid politica. El sistema parlamentari fou
més apte per construir un estat eficac perqué féu possible generar una série
de politiques consensuades, debatudes i preses en les assemblees
representatives, que permeteren dotar el sistema d’una confianca de la qual
no disposaren les monarquies absolutes. Només la fiabilitat dels contractes
politics podia permetre les inversions economiques de llarga durada, mentre
que a les monarquies absolutes el lliure arbitri de cada princep només en
permetia a curt termini amb el consegilient estancament economic. La relacié
entre representacié politica i creixement economic, pero, no fou possible
sense l'existencia d’una societat civil vigorosa que, a través de la seva
implicacié en els debats politics, pogués generar una opinié publica que
ajudés a participar en el consens politic sectors socials més amplis.10

Des de 1500 succei una “petita divergencia” institucional en el
desenvolupament parlamentari europeu: mentre que al nord i nord-oest les
institucions representatives experimentaren un fort creixement de llur poder,
al sud i centre d’Europa llur importancia disminui. Divergencia que anava
lligada a una altra d’economica: en contraposici al creixement continu de les
economies dels paisos de la Mar del Nord, les dels paisos del sud i est
d’Europa s’estancaren i, fins i tot, declinaren.!! En un i altre cas, pero, hi
hagué una excepcié meridional: Catalunya. Al cap i a la fi, 'argument de
Josep Fontana sobre la relacié entre representacié politica i creixement
socioeconomic és tant d’anada com de tornada: les institucions
representatives es desenvoluparen amb major facilitat on predominaven els

® GRAVES, M. A. R. The Parliaments of Early Modern Europe. Gran Bretanya:
Pearson Education, 2001, p. 1-3 i 36.

10 FONTANA 1 LAZARO, J]. “Representativitat politica i progrés social: una
proposta interpretativa”. Dins SOBREQUES [et al.] (coord.), Actes del 53é
Congrés..., op. cit., p. 85-96.

11 ZANDEN, J. L. Van, BURINGH, E. i BOSKER, M. “The rise and decline of
European parliaments, 1188-1789”. Economic History Review, vol. 65, num. 3. Oxford:
Blackwell Publishing, agost 2012, p. 836.
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negociants i comerciants.?

Elements compartits per Anglaterra, les
Provincies Unides i Catalunya.

Dels regnes europeus tractats en el treball, cal destacar com Anglaterra
des del segle XV segui una evolucié similar a Catalunya, facilitada com
veurem aci, per unes pregona construccié feudal i forta pertinenca a una
comunitat politica. La gran extensi6 del regne de Franca i del de la corona de
Castella, en canvi, els dota d’un localisme important i etnoformacié baixa que
afavoriren: la desarticulacié de les seves comunitats, la debilitat dels Estats
generals i de les Corts generals, i I’existencia d’estats provincials i de juntes
generals a les provincies d’ambdés regnes on el poder reial era més deébil.13

En tot cas, la primera assemblea representativa d’Europa, la primera cort
reial on, al costat de clergues i nobles, s’hi afegi la participacié i
representacié de 'home comu,'* havia estat les Corts del regne de Lled
convocades el 1188 per Alfons Vi 16

Com s’articulava, pero, la representacié politica abans del liberalisme?
Primerament, les comunitats politiques preliberals no eren conjunts
d’individus iguals siné de comuns i particulars desiguals. El mecanisme de la
representacio, doncs, funcionava necessariament entre els primers i llurs
representants a través de poders suficients i, eventualment, entre els segons
i llurs substituts. De la composicié de la comunitat politica general se'n
derivava el doble nivell de la representacié: el conjunt de membres
representaven tot el regne i els de cada comu, alhora, sengles corporacions.
El primer permetia als estaments prestar un consentiment valid i obligatori
en nom de la comunitat, malgrat que no tota hi estigués directament
representada: es considerava que les ciutats i viles senyorials ja ho estaven
pels seus senyors i, per tant, no hi participaven, havent-hi només aquelles de
jurisdicci6é reial amb dret d’assisténcia. El segon feia possible els mandats

imperatius entre els dos agents de la representacié. Fins a quin punt aquesta

12 FONTANA, “Representativitat politica...”, op. cit., p. 92-93.

13 GRAVES, The Parliaments..., op. cit., p. 18-19 i 30.

4 Amb aquest concepte hem d’entendre els laboratores o “tercer estat”, aquells
menys privilegiats, burgesos i pagesos, que integraven un estament popular, pero,
divers, des d’un patriciat poderds fins als estrats urbans i rurals més baixos. BLICKLE,
“Representing the ‘common man’...”, op. cit., p. 1191 122.

15 Anomenat Alfons IX per la historiografia malgrat que l’anterior rei de Lle6 amb el
mateix nom fos Alfons VII, I’emperador d’Espanya, casat amb I’emperadriu Berenguera
de Barcelona.

16 ZANDEN, BURINGH i BOSKER, “The rise and decline...”, op. cit., p. 837-838.
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fou efica¢ per limitar el poder reial en mantenir aquells mandats tot
combinant-los amb consensos que permetessin superar les limitacions de la
representacié corporativa? Finalment, tenim el doble caracter de la
representacio: la plenaria de les assemblees generals, ja que es considerava
que en elles la comunitat politica no només hi era representada siné que
també hi era tota present, i la ordinaria de llurs comites permanents, si
n’existien, encarregats de vetllar pel compliment dels pactes entre

convocatories parlamentaries. 7

ITI. LA PENINSULA I LA MONARQUIA D’ESPANYA

Peninsula o continent d’Espanya eren els noms historics que encara durant
I’Edat moderna rebia la terra que avui coneixem com a Peninsula ibérica.

La monarquia d’Espanya, en canvi, era, adoptant el model de la corona
d’Aragd, una monarquia cornposta.18 Estava caracteritzada, doncs, per la
unié aeque principaliter d’un conjunt de regnes (en el sentit material d’estats
reials) independents entre ells, peninsulars i extrapeninsulars, que
compartien una mateixa persona fisica com a rei de cadascun d’ells. En
conseqiiéncia, les comunitats politiques peninsulars (per exemple) de
castellans, catalans, navarresos, aragonesos i valencians (i portuguesos entre
els anys 1580 i 1640) eren (“dinasticament”) espanyoles i, alhora,
estrangeres entre elles.

1. La corona o regne de Portugal

La corona de Portugal estava formada nominalment pels regnes de Portugal i
dels Algarves, pero en clara asimetria en favor del primer, constituint un sol
regne en sentit material amb una forta etnoformacid.

Tot i aixi, les funcions principals de les Cortes gerais, en decadéncia des
del segle XV, sempre foren les consultives. Al costat dels bracos eclesidstico
e nobilidrquico, ’home comu portugués participava a Corts a través del braco

17 FERRO 1 POMA, V. El Dret Public Catala. Les Institucions a Catalunya fins al
Decret de Nova Planta. Vic: Eumo Editorial, 1987, p. 198-200, 203-205 i 243-244.
Aquestes consideracions teoriques sobre la Cort general de Catalunya es poden fer
extensives arreu d’Europa.

18 ELLIOTT, J. H. “Conferéncia inaugural. Catalunya dins d’una Europa de
monarquies compostes”. Pedralbes, num. 13-I. Barcelona: Publicacions de la
Universitat de Barcelona, 1993, p. 14.
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popular. No estaven obligats a intervenir-hi tots els membres dels tres bracos
i, adhuc, alguna vegada s’acomiada algun estament anticipadament. Les
dificultats per establir consensos interestamentals que articulessin una
defensa dels interessos generals s’observa en que eclesiastics i nobles
preferiren prioritzar altres vies de participacié politica. Per altra banda,
molts comuns reclamaven una menor convocatoria de Corts per les despeses
que suposava assistir-hi. La gente da governanca (les elits locals)
monopolitzava 1’eleccié6 dels procuradors. En conseqiiencia, la
representativitat politica del bra¢ popular experimenta un tancament en

mans d’una elit de nobles i juristes.19

2. La corona de Castella. El “regne” de la corona de Castella i el regne de
Navarra

La corona de Castella estava integrada nominalment per catorze regnes i dos
senyorius (els regnes de Castella, de Lled, de Navarra, de Granada, de
Toledo, de Galicia, de Sevilla, de Cordova, de Murcia, de Jaen, de 1I’Algarve,
d’Algecires, de Gibraltar i de les Illes Canaries i els senyorius de Biscaia i de
Molina) pero per dos regnes com a estats reials independents: el “regne” de
(la corona de) Castella i el regne de Navarra, desiguals en favor del primer.
El regne de Lled, amb les seves Corts de 1188, anava en el cami
d’aprofundir unes formes feudals, corporatives i representatives que el
dotaven d’una millor organitzacié politica que el de Castella. Arran de la uni6
d’ambdds regnes el 1230, tot i mantenir corts diferenciades fins a 1348, Lled
no pogué resistir l'envestida politica de les estructures socials
bascocastellanes dels hidalgos que, considerant-se per llur costum
radicalment iguals, impossibilitaven arribar a pactes i els consensos politics
eren substituits per una nua relacié de poder. Les ciutats, repoblades pels
hidalgos, no pogueren bastir unes formes corporatives i representatives
plenes i, en conseqiiencia, “la construccion de una universitas castellana, de
una res publica castellana” queda avortada en benefici d’“una idea abstracta
de Espafia, como tierra que reclama senor, que solo podia abrirse camino

desconociéndose a si misma.”*°

19 HESPANHA, A. M. Histéria das Institui¢ées. Coimbra: Livraria Almedina, 1982,
p. 367-382.

20 VILLACANAS BERLANGA, J. L. La formacién de los reinos hispdnicos. Madrid:
Espasa, 2006, p. 467-483, 524-527 i 636-647, cita a la p. 647.
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Les Cortes generales de “Castella”, aixi, no es consolidaren durant I’Edat
moderna com una assemblea representativa interestamental que, negociant
amb el seu cap, arribés a pactes legislatius, judicials i tributaris en benefici
de la generalitat dels regnes o del “regne” de la Corona (no d’un “regne de
Castella i Lleé” que mai ha existit). Des de 1538 queda reduida a una
assemblea de setze ciutats i dues viles com a eina fiscal al servei d'un rei
amb poder absolut per legislar.21 Arribant a ser el parlament amb una major
pressio fiscal de tota Europa.22 Entre els impopulars procuradors, la immensa
majoria hidalgos i rendistes, trobem molts oficials reials, cavallers d’ordes
militars i, adhuc, nobles titulats. Les Corts castellanes mai no es plantejaren
decididament 'augment de la representacié social i territorial. Aquest factor,
el localisme de les ciutats i una constitucié politica ambigua que no definia
clarament la relacié entre aqueixes i les corts conduiren a la seva manca de
convocatoria ordinaria des de 1665, triomfant aixi la desarticulacié de la
republica “castellana”.

Tot plegat no s’entén sense una debilitat mercantil i menestral que també
trobem present tant a Portugal com al regne de Navarra. Tot i la
independencia d’aquest vers al de la Corona, les similars estructures socials
expliquen les mesures antigremials que també adoptaren les Cortes
generales de Navarra. La universitas navarresa, pero, tingué la suficient
cohesi6 per mantenir-se integrada pels tres estaments, que des de 1692
aconseguiren anteposar a la votacid del servei la reparacié dels greuges,
pero mai la decretacié de les lleis, que no requeria llur consentiment.
L’dltima reuni6 fou el 1829.%*

2l FORTEA PEREZ, ]. 1. Las Cortes de Castilla y Leén bajo los Austrias. Una
interpretacion. Valladolid: Junta de Castilla y Leén, 2008, p. 11-12, 35-36, 39-43 i 59.
Tot i el tractament plenament rigords fet per l’'autor, que mai parla de “Cortes de
Castilla y Le6n”, per motius editorials s’ha donat el nom d’una institucié creada ex
novo I’any 1983 a una altra finida el 1834.

22 GRAVES, The Parliaments..., op. cit., p. 184.

23 LORENZANA DE LA PUENTE, F. La representacion politica en el Antiguo
Régimen. Las Cortes de Castilla, 1655-1834. Madrid: Congreso de los Diputados, 2013,
p- 158, 166-167 i 170.

24 HUICI GONI, M. P. Las Cortes de Navarra durante la Edad Moderna. Madrid:
Ediciones Rialp, 1963, p. 33-122; OSTOLAZA ELIZONDO, M2 1. Las Cortes de Navarra
en la etapa de los Austrias (s. XVI-XVII). Pamplona: Servicio de Publicaciones del
Parlamento de Navarra, 2004, p. 19-46 1 126-127.
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3. La corona d’Arago. Els regnes d’Aragd, de Valéncia i de Sardenya

La corona d’Aragdé estava formada, des de 1556, nominalment per quatre
regnes i un principat (els regnes d’Aragé, de Valencia, de Mallorca i de
Sardenya i el Principat de Catalunya), pero tots i cadascun d’ells regnes en el
sentit d’estats reials independents, tot i que en una posicié subalterna els
regnes de Sardenya i de Mallorca, especialment el darrer per la manca de
Corts. Tot i ser Catalunya “la mds interesada y la mds laboriosa a favor de
una definicion integrada de la corona”, la formaci6é d'una universitas general
de la Corona, d’'un “regne”, no d’Arago, siné de la corona d’Aragd, fracassa
sobretot arran del Compromis de Casp. Les Corts generals de la corona
d’Aragd, doncs, es consolidaren al segle XVI com la inauguracié conjunta de
les corts generals dels tres regnes deca mar: els regnes d’Aragé i de Valéncia
i el Principat de Catalunya, que es reunien separadament. La no
institucionalitzacié d'unes Corts generals com a representacié comuna
afavori el rei a l'impedir una convergencia institucional que el controlés
coordinadament.?

Els regnes d’Aragé i de Valéncia es mantingueren millor cohesionats que
la comunitat politica castellana i, en conseqiiencia, sengles Corts generals
pogueren mantenir durant I’Edat moderna una capacitat negociadora general
amb llur rei. Aquesta, pero, ana minvant progressivament. Sobretot arran de
les germanies valencianes de 1520-21 i de les alteraciones aragonesas de
1591. Fins al punt que al 1626 acabaren cedint a la Union de Armas per
conservar llur constitucié politica tot desnaturalitzant-la. Procés que no
s’entén sense la forca de la noblesa a ambdods regnes. L’existéncia d’un quart
brazo de caballeros e infanzones aragones era deguda a la importancia social
dels cavallers i a la debilitat municipal del Regne, caracteristica que
allunyava Aragé de Catalunya i Valencia i I’apropava a la societat hidalga
castellana. Les estructures mercantils i menestrals valencianes eren més
fortes, pero no el suficient per contrarestar la noblesa a nivell local, sobretot

25 VILLACANAS BERLANGA, J. L. “Pensamiento y cultura politica en la corona de
Aragén”. Dins NARBONA VIZCAINO, R. (coord.). La Mediterrania de la Corona
d’Arago, segles XIII-XVI & VII Centenari de la senténcia arbitral de Torrellas, 1304-
2004, XVIII Congrés d’Historia de la Corona d’Aragé (Valencia, 2004), vol. II. Valencia:
Universitat de Valéncia, 2006, p. 1578-1586 i 1589 i cita a la p. 1586; MONTAGUT, T.
de. “La constitucié politica de la Corona d’Aragé”. Dins FALCON, Isabel (coord.). El
Compromiso de Caspe (1412), cambios dindsticos y Constitucionalismo en la Corona de
Aragon, XIX Congrés d’Historia de la Corona d’Aragd (Casp, Alcanyis i Saragossa, 26-
30 de juny de 2012). Saragossa: Obra Social de Ibercaja, 2013, p. 112-114.
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a la ciutat de Valencia. L’hegemonia d’aquesta, com Saragossa a 1’Arago,
contribuia a debilitar I’assoliment de consensos en el seu brag i, per tant, en
les triestamentals Corts valencianes.?°

Estructura que també era compartida per les Corts generals o Parlament
general del regne de Sardenya. Eren les Uniques de la corona d’Aragd que
podien ser presidides pel lloctinent general, permetent una major
convocatoria de Corts alhora que era un simbol de la major subordinacié
sarda. La negociacié sempre fou avantatjosa per al poder reial. La fiscal, com
a Arago i Valencia, s’ana anteposant a la legislativa. Debilitat que no es pot
comprendre sense la semblanca entre les estructures socials sardes i les
valencianes. Les Corts de Sardenya, pero, foren les Uniques que subsistiren
fins al segle XIX, a diferéncia de les d’Aragé (1702), Valencia (1645) i
Catalunya (1706).%”

IV. PARTICIPACIO I REPRESENTACIO POLITIQUES A LA CORT GENERAL DEL
PRINCIPAT DE CATALUNYA

El Principat de Catalunya era un regne de la corona d’Aragé i de la
monarquia d’Espanya. I és que I’status formal de Catalunya com a principat i
el del seu cap com a comte de Barcelona no ens pot fer oblidar que el darrer
no era un titol de regne siné de sobirania i que el primer era, “de dret i de
fet, una entitat politica i territorial separada”, “un Estat que, en tot menys en
el nom, era un regne”, unit amb d’altres del mateix rang en la corona d’Aragé

i en la monarquia d’Espanya.28

26 SERRA I PUIG, E. “La vida parlamentaria a la Corona d Aragé: segles XVI i XVII.
Una aproximacié comparativa”. Dins SOBREQUES [et al.] (coord.), Actes del 53¢
Congrés..., op. cit., p. 501-536; BLANCO LALINDE, L. La actuacién parlamentaria de
Aragon en el siglo XVI. Estructura y funcionamiento de las Cortes aragonesas.
Saragossa: Cortes de Aragén, 1996; GUIA MARIN, L1.-]. “The brag reial or royal estate
of Valencia and Sardinia at the time of Philip IV”. Dins COHN, H. J. (ed.), Parliaments,
Estates & Representation. Parlements, Etats & Représentation. Gran Bretanya:
Ashgate, 2007, p. 159-173.

%7 Ibid.

28 FERRO, El Dret Public..., op. cit., p. 19-23 1 187 (cites a les p. 21 i 187).
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La Cort general de Catalunya era, doncs, la instancia representativa
suprema del General o Generalitat de Catalunya,29 es reunis en solitari o
juxtaposadament amb els altres regnes deca mar. Evolucié de la cort reial
(I’antiga cort comtal) i receptora de la tradicié de les assemblees de Pau i
Treva, acolli representants de ciutats i viles per primer cop el 1218. No fou
fins a 1283 quan, amb la 23a constitucié d’aquella Cort, alhora que es definia
amb precisi6 la comunitat politica que representava, s’institucionalitza
definitivament. A més a més, gracies a la constitucio 14/1283, esdevingué la
primera assemblea parlamentaria europea a tenir la potestat que la seva
aprovacioé i el seu consentiment fossin requisits imprescindibles per a que el
princep pogués fer lleis generals, ¢o que la convertia, de fet, en
col-legisladora.30

No es pot entendre dit procés sense tenir present que des d’inicis del
mil-lenni “el nivel de etnoformacion cataldn es mds intenso que el de
cualquier otro territorio hispano” i, en conseqiiéncia, “Catalufia estaba mejor
preparada que ningun otro territorio hispano para dar el paso decisivo hacia
una etnoformacion medieval cldsica, verse como un populus, un cuerpo
politico y una universitas”. Tampoc sense la pregona construccié d’un
principat feudal i el contractualisme inherent al mateix, aixi com la debilitat
relativa dels poders en joc (el rei, i les aristocracies eclesiastica i laica i les
burgesies urbanes que integraven la comunitat dels catalans), que els
obligava a pactar.31

En Cort general, la reunié del rei com a comte de Barcelona i els tres
bracos que representaven plenariament la Generalitat dels catalans. Tot i els

2% Com constatad Victor Ferro, la Generalitat no es corresponia a la Diputacié del
General siné al mateix General de Catalunya, ¢o és, la universitat, comti o comunitat
politica dels catalans. Ibid., p. 246-248 n. 10.

30 Ibid., p. 186-188 i 191-193.

31 Ibid., p. 290 n. 2; FONTANA I LAZARO, J. La formacié d’una identitat. Una
historia de Catalunya. Vic: Eumo Editorial, 2014, p. 32-34; VILLACANAS, la
formacion..., op. cit., p. 324-333 (cites a les p. 326 i 332). L’autor defineix etnoformacio
“como sintesis de practicas de ordenamiento poblacional, cultural, religioso y étnico,
por una parte, y practicas de formacién de poder politico, militar y fiscal por otra”
(ibid., p. 36) i, per tant, estem davant d’un procés que, tot i que pot assolir una certa
estabilitat, no esta basat en un discurs essencialista sin6 comparatiu, obert i en
esdevenir: ibid., El ruido y las nueces de la critica. Respuesta a Garcia de Cortdzar.
Biblioteca Saavedra Fajardo de Pensamiento Politico Hispéanico: 2008, p. 34-41,
http://www.saavedrafajardo.org/Archivos/respublica/hispana/DOC0022-JVB.pdf (20-VI-
2016).
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conflictes inherents a tot procés historic, el grau de cohesié d’aquesta
comunitat politica permeté a la Cort mantenir sempre 1’objectiu pel qual
havia estat creada: tractar del bon estat i reforma de la terra, ¢o és, prendre
totes aquelles mesures relacionades amb el govern del Principat mitjancant
I’elaboracié de les lleis generals, la presentacié i provisié6 dels greuges i
l'atorgament d’un donatiu al rei. Fins i tot don Lluis de Peguera, tot un
ministre del Reial Consell de Catalunya, afirmava que el “fi principal per lo
qual se celebra dita Cort [...] és fer, y ordenar Constitucions, Capitols, y actes
de Cort, per al bé, quietut, estat, y reformacié de la terra”.? Els consensos
interestamentals permeteren que, malgrat la forca dels privilegis i els
costums en tota societat preliberal, a Catalunya no poguessin ser invocats
contra les lleis generals i aquestes els poguessin revocar. La major cohesid
del General dels catalans en comparacié de les castellanitzades comunitats
aragonesa i valenciana, s’observa: en la vessant legislativa, en el paper més
substancial que tenia la comissié de treball dels tres bragos encarregada de
minutar i ordenar els projectes de constitucions, per ser debatuts després als
plens dels bracos, entre aquests, i amb el rei en un llarg estira i arronsa; en
la judicial, el tribunal de greuges, paritari entre nou jutges del rei i nou dels
bracos, havia d’acomplir la seva funcié en un termini de deu mesos després
de cloure’s la Cort, a diferencia dels regnes germans; i en la fiscal, les corts
catalanes sempre deixaren 1’atorgament del donatiu graciods al rei per al final,
un cop decretades les constitucions i el capitol de constitucié del tribunal de
greuges.33

El brac eclesiastic estava presidit per I’arquebisbe de Tarragona i integrat
també pels bisbes, presidents d’ordes militars, abats i alguns priors, que hi
participaven a titol personal, i capitols catedralicis representats per un sindic
cadascun, que també era enviat per les esglésies episcopals i monestirs amb
seu i abadia vacants. No hi participaven la baixa clerecia i els ordes
mendicants. El bra¢ militar estava presidit pel duc de Cardona i integrat
també pels altres titulats (marquesos, comtes i vescomtes), nobles, cavallers,
donzells, i senyors de vassalls (encara que fossin plebeus). No hi participaven
els gaudints de privilegi militar (ciutadans i burgesos honrats i doctors en
lleis i en medicina). En cas de just impediment els particulars eclesiastics i

32 PEGUERA, Ll de. Practica, forma, y estil, de celebrar Corts generals en
Cathalunya, y materias incidents en aquellas... Barcelona: Rafael Figuerd, 1701 (1a ed.
1632), p. 90.

33 SERRA, E. “La vida parlamentaria...”, op. cit., p. 518-520; FERRO, V. El Dret
Public..., op. cit., p. 188, 227-235.
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militars podien ser representats per procurador. El brag reial estava presidit
pel conseller en cap de la ciutat de Barcelona i integrat per les universitats
d’aquesta i de les altres ciutats i viles de jurisdiccié reial amb costum o
privilegi de participar-hi. Estaven representades per un sindic cadascuna,
llevat de Barcelona (cinc), Perpinya (tres) i Lleida, Girona, Tortosa i Balaguer
(dos). No hi participaven les universitats dels castells reials (llocs rurals amb
poblament dispers). Els sindics estaven lligats a llurs comuns per un fort
mandat imperatiu a través d’instruccions concretes, un intens contacte
epistolar i una posterior fiscalitzaci6. Dos requisits fonamentals per
participar a corts generals pels bracos eren gaudir de naturalesa catalana
(els bisbes i els senyors amb vassalls catalans podien ser estrangers) i no ser
oficial reial.?*

La meva recerca documental, pero, m’ha mostrat com a la Cort general de
1599 foren habilitats alguns oficials reials al bra¢ militar, com don Pere
Franquesa; exemple de l'intent de la monarquia d’usar la institucié per als
seus interessos. La representacio dels particulars per procurador sempre fou
molt més elevada al brac¢ militar que a l’eclesiastic, perd mai s’acumularen
més de quatre procures. Pel que fa al brac reial, la participacio i
representacié populars es mantingueren en les 35 ciutats i viles reials i 45
sindics de la Cort de 1585.

De les deu universitats noves que es presentaren a la Cort inconclusa de
1626 i 1632, només tres en foren admeses: les viles de Vinga i d’Agramunt i
la sorpresa de la vall d’Aran. Tot i no poder fer una analisi comparativa
acurada de la situacio social dels sindics per a les tres primeres corts, si se’'n
pot concloure la presencia de tots els estaments municipals, llevat de
menestrals, amb un nombre creixent de doctors. Increment que també
podem observar en el bra¢ militar on, a més, els nobles augmentaren fins
equilibrar-se en les dues darreres corts amb els merament cavallers. A
diferencia de 1599, des de 1626 a 1706 tots els oficials reials foren repel-lits:
civils, els de guerra (és a dir, del Reial Exercit de Catalunya) i els de la
Inquisicié i de la seca.

Arran de la perdua dels comtats el 1660, a la Cort de 1701-02 només foren
habilitades 29 ciutats i viles (i 36 sindics), tot i presentar-se fins a 19 més als
debats inicials i/o a les habilitacions. A la darrera Cort general de 1705-06 les
reivindicacions es reprengueren. Llavors si que en foren admeses 12 noves
(10 més), entre elles un terme, una vall i dues vegueries, fins a un total de 39

34 Ibid., p. 193-197, 199-203i 216-217 n. 119.
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universitats i 47 sindics. La participacié popular, aixi, s’incrementa un terg
més que a la Cort general de 1701-02 i un 44,4% més que el 1599 (sense
tenir en compte la Catalunya francesa). Espectacular creixement que també
es reflecti en la descoberta que 12 dels 47 sindics de 1705-06, la quarta part
del brag, foren pagesos, segurament enriquits, pero pagesos.35 36

Les universitats que volien anar a corts sempre ho justificaven en el
creixement demografic i economic i el pagament de tributs.®” 1 és que no
podem entendre I’'augment que experimenta la participacié politica de 1’home
comu a la Cort general de Catalunya a principis de segle XVIII sense
relacionar-lo amb el creixement socioeconomic catala repres durant el darrer
terc del segle XVIL38 Aixi s’explica ’excepcionalitat catalana en el marc de la
divergéncia institucional europea ocorreguda a I’Edat moderna: I’enfortiment
de les assemblees dels paisos nordics (Anglaterra, Suécia, Provincies Unides,
etc.) anava lligat al creixement continu de les seves economies i xarxes
urbanes, al contrari que al centre i sud d’Europa (Franca, Castella, etc.),
llevat Catalunya.

V. CONCLUSIONS

La tendéncia dominant de la historiografia espanyola ha estat relativitzar la
importancia dels mecanismes de participacié i representacié politiques
anteriors al liberalisme i les consegilients negociacions i pactes politics entre

35 preseéncia que té encara més rellevancia si tenim en compte que, a diferéncia de
Frisia, Escandinavia, la Suissa alpina o el Tirol, a la Cort general de Catalunya no
podien representar comunitats politiques de pagesos dispersos: GRAVES, The
Parliaments..., op. cit., p. 168-169.

36 per a les fonts documentals emprades veure supra epigraf 1 i, per a ’exposicié
detallada dels 