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¢Es possible establir una
acomodacio politica de
les nacions minoritaries
dels estats plurinacionals a
través d’acords federals?

En els moments actuals, la pregunta del titol no presenta una resposta clara. Es
facil adduir raons, a favor o en contra, de caracter més o menys teoric o general,
per fixar una resposta rapida a aquesta qliestié. Pero per tal d’oferir respostes
raonades, resulta convenient considerar, d’una banda, les aportacions de les teories
de la democracia actuals en contextos de pluralisme nacional, i, de I’altra, les con-
clusions de les experiéncies practiques que ens ofereixen les analisis de la politica
comparada. | el que es pot establir a partir d’aquests dos camps és que els estats
federals no permeten una acomodacié efectiva del pluralisme intern dels estats
plurinacionals. De fet, totes les federacions plurinacionals actuals presenten pro-
blemes d’acomodacio de les seves col-lectivitats nacionals internes. | ens podem
preguntar per qué aixo és aixi.

En treballs previs he mantingut la conveniéncia de regular tres tipus
basics d’acords per implementar una possible acomodacié politica «justa i
viable» en una federaci6 plurinacional:!

1. Un reconeixement politic i constitucional explicit i satisfactori del plura-
lisme nacional de la federacid, que sigui acceptable per part dels principals
actors politics que expressen aquest tipus especific de pluralisme.
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2. Lestabliment d’una série d’acords federals que permetin un alt grau
d’autogovern a les nacions minoritaries de la federaci6 (acords que compre-
nen cinc ambits d’actuacié: simbolic-lingiiistic; institucional, competencial,
economic-fiscal i internacional). Lobjectiu d’aquests acords és la defensa i
el desenvolupament politic dels collectius nacionals, tant en relacié amb
la federaci6 com en relaci6 amb ’ambit internacional. Aquests acords,
normalment, inclouran regulacions de caire asimeétric o confederal quan
el nombre d’entitats federades sigui significativament més gran que el
nombre de nacions minoritaries de la federacio.

3. Unaregulaci6 plurinacional del govern compartit de la federaci6 i dels
seus processos de reforma constitucional (incloent-hi, si s’escau, clausules
potencials de secessi6 nacional a través de regles procedimentals clares). Es
tracta d’'una regulacié que concreta les llibertats colllectives de les minori-
es, tant en la seva dimensio6 de «llibertat negativa» de proteccié davant les
interferencies de les majories o d’altres minories (per exemple, a través de
drets de vet) com en la seva dimensi6 de «llibertat positiva» de participacié
en el govern compartit de la federacié.

Tanmateix, com assenyalavem, ’experiéncia comparada mostra que
quasi totes les democracies federals plurinacionals presenten dificultats de
legitimaci6, també en el cas de democracies consolidades (Canada, Belgica,
India, etc.). En altres paraules, totes tenen deficits d’acomodaci6 en els tres
tipus d’acord assenyalats anteriorment.

En I’ambit de les analisis normatives sobre la democracia i el federalisme
des de posicions diverses s’addueixen dues classes de raons per explicar les di-
ficultats de legitimacié que mostren els sistemes federals plurinacionals:

a) el federalisme plurinacional, a vegades es diu, seria inherentment
dificil d’articular amb els principals valors legitimadors de les democracies
liberals (basicament, la llibertat, la igualtat, la solidaritat i el pluralisme),
concretats en els drets i les llibertats associats a aquests valors;

b) el federalisme plurinacional remetria inevitablement, es manté en
ocasions, a posicions normatives irreconciliables en relacié amb els valors,
interessos i identitats en joc, aixi com en relacié amb les diferents concep-
cions entorn de la «unitat» o la «<unié» del sistema democratic federal.

Comentem breument aquests dos tipus de raons:
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a) En general, pot dir-se que el debat dels darrers anys sobre la relacié
entre les democracies liberals i el pluralisme nacional ha mostrat que la
primera classe d’argumentaci6 no esta justificada. Aixo és aixi tant des
de la teoria politica liberal-democratica i federal com des de I’evidéncia
empirica i comparada dels sistemes democratics federals. En un nivell
empiric pot observar-se que els ciutadans de moltes nacions minoritaries
de democracies plurinacionals (Quebec, Catalunya, Escocia, etc.) defensen
valors i concepcions com a minim tan liberals i tan democratics com els
defensats pels ciutadans de les nacions majoritaries corresponents. Els casos
d’organitzacions no liberals d’extrema dreta o d’extrema esquerra presents
en algunes nacions minoritaries (Flandes, Pais Basc) també sén presents en
nacions majoritaries (Franca, Austria). Actualment, la visié jacobina que el
nacionalisme minoritari promou politiques que sén contraries als valors
liberals i democratics resulta molt obsoleta. De fet, és el mateix jacobinisme
el que esta emetent senyals no liberals i no democratiques en relacié amb
el tractament de les minories.?

En el pla de la legitimaci6 liberal-democratica, encara que s’admeti la
defensa d’un pretés compromis del liberalisme democratic amb la revisid raci-
onal de les «concepcions de bé» i amb la neutralitat moral (no-perfeccionista)
de I’estat, aix0 no impedeix que cada estat liberal aposti ineludiblement,
en el pla empiric, per la defensa d’una collectivitat <nacional» especifica,
aixi com per politiques de no-neutralitat cultural (en materia lingiiistica,
cultural, simbodlica, educativa, de reconstrucci6 de la propia historia, etc.).
De fet, a la practica, les institucions liberal-democratiques sempre han
establert uns processos de nation-building directament vinculats amb unes
identitats nacionals i culturals especifiques (les majoritaries o hegemoniques
en aquella societat).> Aquests processos son a vegades considerats instru-
mentalment valuosos en tant que afavoreixen condicions per garantir la
solidaritat i un sentit d’obligacions reciproques entre els ciutadans d’una
mateixa collectivitat politica estatal (dins de les seves propies fronteres).
Tanmateix, aix0 pot dir-se tant dels poders ptiblics de les nacions majori-
taries com de les minoritaries. De nou, els processos de nation-building de
les majories i de les minories nacionals mostren tendéncies similars quan
s’articulen amb els valors legitimadors de les democracies liberals.
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b) El segon conjunt de raons sobre les dificultats de legitimaci6 en les
federacions plurinacionals remet a un fons normatiu «agonistic», proper
al concepte de pluralisme de valors (I. Berlin), que faria gairebé impossible
qualsevol soluci6 «racional i/o raonable» sobre la legitimitat del federalis-
me en democracies plurinacionals. Crec que aquest segon tipus de raons
apunten en la bona direccid, tant en relaci6 amb les caracteristiques em-
piriques d’aquest tipus de democracies federals com en relacié amb les
limitacions propies de les teories politiques democratiques i federals. Les
raons s’haurien de buscar: 2.1) dins de les diverses pre-concepcions politi-
ques implicites habituals en aquest tipus de contextos; 2.2) en el caracter
competitiu (practic i normatiu) dels diferents processos de nation-building
que coexisteixen en una democracia plurinacional; i 2.3) en la manca
d’una tnica via epistemologica i ética en el moment de tractar aquestes
pre-concepcions i aquests processos.

Hi ha tres qiiestions que exemplifiquen bé el caracter «agonistic» de part
de les pre-concepcions i dels valors, identitats i interessos que actuen en
contextos plurinacionals:

1) L’acceptaci6, o no, per part de les diferents concepcions nacionals
contraposades que hi ha només un demos per democracia. Habitualment, els
nacionalistes d’estat defensen una pre-concepci6 de I’estat-nacié que remet
a un «demos» tnic. Aix0 es reflecteix en termes de caire legitimador com la
sobirania popular o la igualtat de ciutadania.* D’altra banda, els nacionalistes
de les nacions minoritaries dels estats plurinacionals normalment defen-
sen I’existéncia d’'un grup de diversos «<demos» (demoi) dins d’'una mateixa
democracia, descrits com uns collectius diferenciats per raons culturals,
historiques, lingiiistiques, etc. Aixi, es produeix una contraposicié «des-
criptiva» d’'una mateixa realitat entre un demos nacionalment «<monista»
i un nombre de demoi entesos en termes de pluralisme nacional. Aquests
dos tipus d’actors nacionalistes «viuen» literalment en mons diferents.
Tractar d’establir un terreny comu entre aquestes dues pre-concepcions
politiques resulta quasi impossible en termes etics i epistemologics, més
enlla dels acords de caire pragmatic que puguin establir-se entre ambdés
tipus d’actors. Es tracta de la contraposicié de dos marcs hermeneutics de
referéncia que probablement donaran respostes diferents, per exemple, a
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preguntes sobre la igualtat politica: <igualtat, de que?»; «igualtat, entre qui»?
(pobles, nacions, ciutadans, territoris, etc.). A més, es tracta de dues posicions
que insistiran en diferents contraposicions conceptuals: entre els parells
igualtat/desigualtat, d'una banda, o entre igualtat/diferencia, de I’altra. Els
mateixos valors i els mateixos conceptes signifiquen coses diferents segons
la caracteritzaci6 que es faci del demos-demoi de la polity (i, més en general,
segons que ens ubiquem en el marc analitici etic dels anomenats liberalisme
1 i liberalisme 2 sobre la democracia liberal i el federalisme).>

2) L’acceptacid, o no, que I’establiment dels drets i llibertats individuals
recollits en les democracies liberals sempre ve precedit d'un dret o llibertat
collectiva de caracter previ: el dret d’autodeterminacié de la collectivitat
estatal (i del seu pretés demos congruent). Tal com s’ha dit moltes vegades
—pero sense extreure’n les conseqiiencies normatives pertinents—, en les
democracies sempre hi ha una decisi6 préevia sobre el demos que s’autode-
termina (per bé que aquesta autodeterminacio s’efectui amb les limitacions
relacionades amb ’existéncia d’organitzacions com la UE, el Mercosur, etc.,

i dels factors internacionals).® Es tracta d’una decisio que,
La practica, les en la practica, remet a collectivitats estatals que molts cops

institucions liberal- s’han establert a partir de processos historics replets de
democratiques sempre guerres, annexions, exterminis, repressions, deportacions,
han establert uns etc., que no tenen res a veure amb els valors legitimadors
processos de nation- de les democracies liberals. No hauria de sorprendre, per
building directament tant, que alguns membres de les nacions minoritaries
vinculats amb unes incorporin arguments historics per defensar un dret
identitats nacionals i d’autodeterminaci6 propi per algun dels demoi de ’estat,
culturals especifiques questionant el monopoli del dret a I’'autodeterminacié per

part de 'estat. Aquestes visions étiques i epistemologiques
de caracter «agonistic» es reflecteixen en les diverses «cultures politiques»
dels diferents collectius nacionals (majoritaris i minoritaris), aixi com en
la manera de «traduir» els valors legitimadors liberal-democratics (llibertat,
pluralisme, igualtat, justicia, dignitat, etc.) en el seu context especific.

3) La vinculaci6 de les regles politiques i constitucionals a una estricta
dimensié o racionalitat «<moral», o bé incloent també en aquelles regles
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una dimensié o racionalitat «etica», complementaria a la primera. Aquest
és un punt important que cal aclarir (malgrat el llenguatge estrictament
«filosofic» que requereix).

En I’'ambit de la filosofia contemporania, és habitual considerar ’existéncia
de tres dimensions de la racionalitat practica: les dimensions pragmatica,
ética i moral. La dimensié «pragmatica» fa referéncia a la provisié dels mi-
llors mitjans per assolir unes finalitats o objectius preestablerts. Es tracta
d’un tipus de racionalitat vinculada a valors com l’eficacia, I’eficiéncia o
I’estabilitat que es troba en plantejaments de caracter «estratégic» en el mén
de I’economia, de la politica, de les relacions humanes, etc. D’altra banda,
la dimensié ética de la racionalitat remet a la interpretacié dels valors a
les caracteristiques contextuals, empiriques, de les realitats on aquests va-
lors han d’actuar. Es tracta d’'una dimensié que apunta, bé a introduir uns
valors particulars en aquests contextos (per exemple, la defensa i promoci6
d’una llengua concreta), o bé a I’establiment d’interpretacions especifiques
dels valors o principis universals (per exemple, establint qui ha de ser el
subjecte de la llibertat politica collectiva). Es tracta, doncs, d’'una dimensié
de la racionalitat practica caracteritzada per la interpretacié contextual
dels valors legitimadors, la qual resulta sovint decisiva quan es discuteix
sobre qiiestions politiques concretes, com ara I'tis de simbols politics de les
collectivitats, les institucions i el nivell d’autogovern, o la preséncia de les
minories dins I’'ambit internacional. Aquesta dimensid etica sera decisiva
quan s’avalui el major o menor grau d’acomodament politic que mostren
els ciutadans subjectivament vinculats a les nacions minoritaries d’una
democracia plurinacional. D’aquesta manera, la dimensié ética actua com
un incentiu per tal d’introduir un major grau de pluralisme normatiu en els
principisien les institucions politiques de les democracies, especialment en
aquelles de caracter plurinacional. L'objectiu sera evitar versions esbiaixades
vers els valors, les identitats i les interpretacions <monistes» (no pluralistes)
dels principis liberal-democratics «morals» que sovint fan les majories en
les regles politiques i constitucionals. Finalment, la dimensi6 «moral» de la
racionalitat practica remet a una resolucié imparcial dels conflictes a través
de principis i regles que aspiren a ser valides amb independencia del context
en el qual s’apliquen (per exemple, les presentacions habituals que s’efectuen

69



onals

dels drets humans o dels principis generals dels estats de dret). Les teories de
la democracia (no aixi les teories del federalisme) s’han centrat normalment
en les dimensions pragmatica i moral de la racionalitat practica, marginant
la dimensi6 ética, que és, precisament, la que els ciutadans de les nacions
minoritaries esgrimeixen quan demanen un tractament «just» de les seves
caracteristiques lingiiistiques, historiques i culturals especifiques en les
institucions i regles de la democracia plurinacional on estan inclosos.

La conclusi6 és que el caracter «agonistic» de les tres qiiestions en
contextos plurinacionals remet a valors que poden ser integrats en dues
perspectives liberal-democratiques diferents (majoritaria/minoritaria), totes
dues justificables des de premisses liberals, democratiques i federals, perd
que resulten facilment antagdoniques. En totes les democracies sempre hi
ha en acci6 un pluralisme normatiu de caracter legitimador. Aquest plura-
lisme, pero, adquireix una major complexitat en contextos plurinacionals
que en contextos uninacionals (tant en la dimensié individual com en la
dimensié collectiva). Aixi, algunes qiiestions que les teories de la demo-
cracia i les teories del federalisme no acostumen a abordar sén: 1) quina
ha de ser la collectivitat o collectivitats de la justicia?; 2) quina ha de ser
la collectivitat o collectivitats de les decisions politiques? La resposta ha-
bitual més o menys implicita d’aquelles teories a aquestes dues qiiestions
ha estat habitualment la mateixa: «I’estat». Una resposta que aquestes te-
ories formulen marginant qiiestions moralment rellevants, com ara quin
ha estat el procés historic de formaci6 dels estats empiricament existents.
Tanmateix, es tracta d’una resposta més que discutible des dels mateixos
valors liberal-democratics i federals quan considerem els aspectes «etics»
associats al pluralisme nacional dels estats plurinacionals.

Aquestes sén qiiestions que han estat poc o gens discutides per les teories
classiques dela democracia i del federalisme. En relacié amb aquestes dltimes,
a més, les tres quiestions assenyalades anteriorment es connecten amb un
contrast que es déna en I’ambit de les teories federals: entre aquelles teories
que situen el seu centre de gravetat legitimador en la «unié» que sorgeix
del «pacte» federal, i aquelles teories que situen aquest centre en els actors
0 unitats que pacten. En altres paraules, el contrast entre els plantejaments
federals vinculats a les concepcions de J. Madison i de J. Althusius.”

La tradici6 federalista de la primera federacié de ’época contemporania,
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els Estats Units, ha interpretat el federalisme des d'una visié més federal que
no pas confederal. El centre de gravetat s’ubica aqui en la governanca d’'un
«estat-nacioé» (i en I’habitual subsegiient primacia del poder federal sobre
les unitats federades). La Unié és més important que les Unitats (Federalist
Papers, 10, 37, 51 - Madison, i 9, 35 - Hamilton). Uestabliment d’una federa-
cid, es diu sovint dins aquest tipus de teories federals, no ha de recérrer
les divisions territorials o socials existents, siné que haura de procurar
construir una nova polity, una nova collectivitat «politica» que subsumeixi
les divisions historiques anteriors, a partir de nous processos d’state-building
i de nation-building.® La perspectiva d’Althusius, en canvi,

resulta més propera a I’esperit de les confederacions (o a El segon conjunt

alguna forma de federalisme de caracter «consocionaly) de raons sobre les

que al de les federacions contemporanies. El sentit classic dificultats de legitimacié
de la «sobirania» s’entén aqui més en termes de negocia- en les federacions

cié i de caracter compartit que en la concepcié anterior. plurinacionals remet

Un dels objectius decisius del «pacte federal» és aqui la a un fons normatiu

preservaci6 i el desenvolupament de la pluralitat de les «agonistic», proper al

identitats particulars dels subjectes del pacte.’ concepte de pluralisme
Obviament, aquests contrastos en aquestes diferents de valors

posicions teoriques del federalisme tindran conseqiiencies

per al constitucionalisme de les federacions concretes. Segons quina sigui

la concepci6 federal que adoptem, obtindrem diferents conclusions en els

diversos ambits de I’acomodacié territorial. Aixi, la interpretaci6 dels valors

legitimadors com la llibertat, la igualtat i el pluralisme canviara segons

que es tracti de democracies federals uninacionals o plurinacionals. Espe-

cialment en el moment de regular qiiestions com els drets i les llibertats

collectives o de grup, els subjectes de la igualtat, o el tipus de pluralisme

que es busca protegir i garantir (social, nacional, cultural, etc.). El debat

dels darrers anys sobre les democracies, el federalisme i el pluralisme naci-

onal ha posat de manifest ’existéncia de parcialitats normatives associades a

I'individualisme, a I'universalismei a «I’estatalisme» (i el seu nacionalisme

implicit) en contextos plurinacionals, aixi com déficits liberal-democratics i

federals en la regulaci6 practica del pluralisme nacional en aquest tipus de

contextos.!% La Taula 1 recull els principals tipus d’acords federals —~que no

s’esgoten en les federacions- de la politica comparada actual.!l
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Taula 1. Principals acords federals de les democracies contemporanies

ESTATS FEDERACIONS ACORDS FEDERALS ASIMETRICS CONFEDERA-
REGIONALS SIMETRIQUES CIONS
Federacions Federacies Estats
asimeétriques associats
Espanya* Africa del Sud Beélgica Dinamarca Franca-Monaco (Comunitat
o R llles Feroe ) d’Estats
Italia Alemanya Canada india-Butan Independents)
] P Finlandia-
Portugal Argentina Indiia llles Aland Italia-San Marino | (Comunitat del
Regne Unit Australia Malaisia Carib)
. Regne Unit- Holanda-
Austria Jersey les Antilles
Brasil Estats Units- | Nova Zelanda-
Estats Units Puerto Rico llles Cook
Mexic Suissa-
Liechtenstein
Suissa
*Amb alguns
trets federals

Font: Elaboracid propia a partir de Watts (1999) i Elazar (1991).

El pluralisme nacional a I’Estat espanyol

Tal com s’ha dit a bastament, del periode constituent dels anys setanta del
segle passat no va sorgir cap «solucié constitucional» definida de la qiiestié
nacional de I’Estat, senzillament perqué aleshores aquesta dltima no estava
politicament resolta. D’aqui que la Constituci6 de 1978 no creés cap model
clar d’organitzaci6 territorial i restés fonamentalment en una mena de «llei
de procediment per a la descentralitzacié» que permetia diversos desenvo-
lupaments. El cert és que ’opci6 per la generalitzacié de les anomenades
preautonomies en I’etapa constituent i el seu elevat nombre final (procés im-
pulsat pel Govern espanyol de la Unién de Centro Democratico, liderat per
Adolfo Sudrez) han condicionat fortament I’evoluci6 posterior del sistema
autonomic. De fet, la regulacié del pluralisme nacional espanyol segueix
sent, trenta anys després de ’aprovacio de la Constituci6 (1978) una qiiestio
no resolta i «fracassada» del model constitucional espanyol actual.

Al meu entendre, la principal deficiéncia estructural de I’estat de les
autonomies no son les seves limitacions, que també n’hi ha, com a model
de descentralitzacid, siné el fet que no permet, i fins i tot impedeix, una
regulacié eficag del pluralisme nacional de I’Estat. En I’historic «problema
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regional» aquests dos aspectes —la descentralitzacié i 'acomodaci6 del plura-

lisme nacional intern de ’Estat- havien quedat sempre per resoldre. L'estat

de les autonomies és un model presidit per una logica més «regionalitzadora»

que genuinament federal. Es tracta d’'un model que resulta més «obert» per
indefinici6 que no pas per una finalitat explicita. Pero, en qualsevol cas, des-
centralitzar un estat no és el mateix que acomodar o articular les diferents
realitats nacionals que conviuen en el seu interior. En aquest darrer cas,
«autogovern» no equival només a «<més competéncies». Podria augmentar-

se la llista d’aquestes ultimes i, malgrat tot, persistiria la «<incomoditat»

de les identitats nacionals minoritaries pel fet de no haver-se establert, de
manera efectiva i concreta, un reconeixement i un desenvolupament amplis

de la seva especificitat nacional. Aquest és el cas, per exemple, de I’actual
situacié del Quebec en relacié amb el Canada. Malgrat que la federaci6
canadenca és un estat bastant més descentralitzat que

I’Espanya autondomica, I’acomodaci6 constitucional del En Pambit de la filosofia
Quebec segueix sent un tema recurrent del debat politic contemporania, és

canadenc. Pot dir-se que, malgrat les seves limitacions, habitual considerar
P’estat de les autonomies posa unes bases per solucionar I’existéncia de tres

la descentralitzacié (encara que d’una manera indefinida dimensions de la

que el converteix en pervers segons la interpretaci6 que racionalitat practica: les
es faci d’aquella indefinici6). Tanmateix, és un model dimensions pragmatica,
que és lluny de solucionar ’acomodaci6 del pluralisme ética i moral

nacional intern de I’Estat espanyol.

Aquesta regulacié deficient del fet plurinacional no impedeix valorar
positivament la manera com la Constitucié espanyola de 1978 regula altres
aspectes, com ara el reconeixement i els mecanismes de garantia dels drets
de ciutadania (civils, politics i socials), o bona part de ’entramat instituci-
onal. En termes generals, crec que va ser un bon acord per deixar definiti-
vament enrere la dictadura i bona part dels aspectes més retrograds de la
cultura politica espanyola. I va ser-ho, sobretot, si no oblidem el context
en el qual es va produir la transicié en la segona meitat dels anys setanta
del segle passat: un procés de reforma politica dirigida per elits sorgides
del franquisme, amenaces latents de cops militars, manca d’una cultura
democratica de la negociacié per part dels actors politics, debilitat de les
forces de I’'oposicié —tant de les d’ambit estatal com de les nacions minori-
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taries—, etc. Per primera vegada, amb I’excepcié de la inestable experiéncia
republicana dels anys trenta, la Constituci6 de 1978 ha permes situar I’Es-
tat espanyol de manera inequivoca en el grup de les democracies liberals
occidentals, ha possibilitat la integracié en la Unié Europea, ha permeés
desenvolupar un estat del benestar i ha conduit a la modernitzaci6 de la
societat i de les mateixes estructures de I’Estat.

Tanmateix, malgrat tots aquests merits i d’altres que mostra el curriculum
de la Constituci6 actual, amb la mateixa fermesa pot afirmar-se que no és
una bona constituci6 per acomodar una democracia plurinacional. El fet és
que no reconeix el pluralisme nacional present a I’Estat espanyol, i, ames a
més, dilueix la regulacié d’aquest pluralisme en una mera descentralitzacio
generalitzada i uniformista. Es un text que, en relacié amb la plurinacionalitat,
javanéixer amb elements molt limitadors, tant pel que fa a la dimensi6 del
reconeixement d’aquella plurinacionalitat com pel que fa a la dimensi6 de
I’'autogovern de les nacions minoritaries (principalment, Catalunya i el Pais
Basc). Aquests dos aspectes sén dificilment resolubles des de les premisses,
basicament «regionals», des de les quals es va establir el model autonomic.
Malgrat I'indiscutible avenc que representa I’estat de les autonomies en re-
lacié amb models territorials anteriors, la regulacié autonomica actual pot
ser considerada una estaci6 intermedia en el cami vers un reconeixement i
un autogovern nacional efectius de les nacions minoritaries, pero dista de
poder ser considerada I’estacié final del trajecte.

Que és el que falla?

En les analisis de politica comparada referides a democracies plurinacionals
o plurilingtistiques d’estructura federal, acostumen a considerar-se tres
objectius que cal assolir per part dels models territorials: 1) un reconeixement
constitucional i politic explicit dels trets nacionals, lingiiistics i culturals de les
diferents collectivitats de I’estat; 2) la regulaci6é d’un ampli nivell d’autogovern
que permeti establir a les entitats subestatals —especialment a aquelles dota-
des de caracteristiques nacionals— unes politiques propies i diferenciades en
competeéncies clau (educacid, sanitat, benestar, universitats, cultura, regim
local, investigaci6 fiscalitat, projeccié exterior de ’autogovern, etc.), aixi
com prendre part en ’establiment de politiques comunes; i 3) garantir a les
entitats subestatals uns recursos economics suficients per tal que puguin
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portar a terme els dos objectius anteriors (es tracta de tres aspectes que
desenvolupen els apartats 1 i 2 esmentats al principi d’aquest article com
a condicions per acomodar «federalment» una realitat plurinacional).
Després de tres decades pot constatar-se que, especialment en el cas de
Catalunya, el desenvolupament practic de I’estat autonomic ha resultat
deficient en els tres aspectes anteriors (per contra, com €és prou conegut,
el Pais Basc i Navarra gaudeixen d’una regulaci6é econdmica satisfactoria a
través de la formula del concert economic). Mencionem ara algunes causes
d’aquest desenvolupament deficient de I’estat de les autonomies.

1) El recononeixement de la plurinacionalitat. Es tracta d'una Les teories de la

qiiesti6 practicament absent del model constitucional. En democracia (no aixi les
termes generals, pot dir-se que el poder central no ha fet teories del federalisme)
mai seu el pluralisme nacional de I’Estat. Aixi, no resulta s’han centrat

massa sorprenent que importants segments de la ciutadania normalment en les

de Catalunya i del Pais Basc mostrin de diverses maneres dimensions pragmatica
el seu desafecte a un estat que en les seves actuacions no i moral de la racionalitat
remet al seu pluralisme intern. D’altra banda, la legitima practica, marginant la
aspiracié d’aquestes collectivitats a gaudir del maxim dimensié ética
nivell de competencies —~compatible amb el funcionament
eficac i solidari de I’Estat- també dista d’haver-se assolit.

2) L'autogovern. Els criteris emprats per la Constitucié de 1978 en el
repartiment de competencies entre I’Estat i les comunitats autonomes
han resultat ser molt indeterminats, la qual cosa ha conduit al fet que
I’autogovern d’aquestes ultimes estigui en bona mesura «desconstituciona-
litzat». Es a dir, 1) que sigui un autogovern subjecte al joc de les majories
i minories resultant en les eleccions al parlament central, i 2) que tingui
una precaria proteccié juridica en el Tribunal Constitucional. Aquestes
dues caracteristiques sén ja, en si mateixes, un indicador que existeix
alguna cosa fonamental -i no només procedimental- mal resolta en el
model autonomic espanyol. Es tracta d’un model que, en la practica, ha
significat atorgar quasi un «xec en blanc» al poder central en la interpreta-
cié de qiiestions fonamentals per a I’autogovern de les autonomies. Aixi,
aquest poder ha pogut establir de manera unilateral:

a) fins a on arriben les seves competencies (en algunes mateéries s’ha
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aplicat el principi de «divideix i venceras», fragmentant aspectes de
competencies que eren de caracter exclusiu de les autonomies;

b) fins a on arriben els limits de la legislacié basica (que a vegades
inclou regulacions molt detallades en matéries com la funcié publica,
el regim local, les universitats, etc., que buiden de contingut el posterior
desenvolupament legislatiu per part de les comunitats autonomes;

c)Juna interpretacié uniformitzadora de les condicions de garantia
dels drets dels ciutadans i del contingut de les lleis organiques;

d) una interpretacié expansiva de les funcions administratives i
d’execucio.

D’aquesta manera, en la practica I'autogovern queda a vegades reduit
a ambits que s6n merament intersticials i marginals. El model autondomic
ha esdevingut uniformista en practicament tots els ambits rellevants de
I’autogovern (educacid, sanitat, funcié publica, regim local, universitats,
recerca, comerc, etc.). Una qiiestié que resulta especialment greu en el
cas de Catalunya i del Pais Basc si es té en compte la clara voluntat que
bona part dels ciutadans d’aquestes collectivitats han mostrat i segueixen
mostrant de disposar d’un autogovern ampli que també inclogui qiiestions
aparegudes després de I’aprovacié de la Constitucié, com ara la participacié
en la regulacié de la immigraci6 o en les institucions europees. No és quel-
com politicament anecdotic que el mateix Tribunal Constitucional -en el
nomenament de llurs magistrats, per cert, no intervenen les comunitats
autonomes malgrat que la resolucié de conflictes entre aquestes dltimes
i el poder central és una de les seves funcions— hagi recordat en diverses
ocasions que la imprecisié constitucional no permet declarar inconstituci-
onals bona part de les decisions del poder central malgrat el seu caracter
notoriament expansiu. LEstatut del 2006 no sembla poder superar aquestes
limitacions de contorn.

En contra del que a vegades s’esgrimeix, 1’estat autonomic no es troba
entre els estats més descentralitzats. Aix0 és aixi tant si atenem:

a) al nivell de ’autogovern de les autonomies i, per tant, a la capacitat de

portar a terme politiques propies diferenciades i amb recursos econdmics
suficients;
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b) a la capacitat de participar en el «govern compartit» de I’Estat -no
existeixen en el cas espanyol els mecanismes que trobem usualment en al-
gunes federacions, com ara un senat territorial o, el que és més important,
comissions intergovernamentals;

c) a les garanties juridiques de defensa de I’autogovern.

De fet, ’estat autondmic no ha regulat de manera eficient ni els patrons
fortament asimetrics habituals en les federacions plurinacionals (Belgica,
Canada), ni els patrons del federalisme anglosax6 —que tendeix a atribuir les
funcions legislativa i executiva d’'una mateixa materia al mateix nivell de
govern- (Australia, Canada), ni els mecanismes de cooperacié6 i d’execucié
desenvolupats en el federalisme centreeuropeu (Alemanya, Austria).

3) El model de financament. Lautonomia economica Segons quina sigui la

suposa una condici6 ineludible de ’autonomia politica. concepcio federal que
En aquest ambit, i parlant del cas de Catalunya, ens tro- adoptem, obtindrem
bem amb una xifra molt important de «déficit fiscal» en diferents conclusions en
termes de politica comparada (superior al 9% del PIB). els diversos ambits de
Aix0 és practicament un espoli. autonomia econdmica I’acomodacié territorial

i fiscal dels estats federats similars a Catalunya mostra

quantitats significativament inferiors de deficit en relacié amb els respectius
governs centrals. A més, el deficit fiscal de Catalunya podria augmentar
en els propers anys si no es reforma adequadament ’actual sistema de
financament. Es tracta d’un sistema que resulta qiiestionable tant des de
la perspectiva de I’eficiencia econdmica com des de consideracions étiques
d’equitat. A més a més, el déficit d’inversions de I’Estat afegeix dificultats
a la realitzacié practica de I’autogovern en un entorn europeu i mundial
creixentment competitius.

En definitiva, malgrat suposar un aveng en termes historics, 1’estat de
les autonomies resulta un model allunyat en bastants aspectes dels models
federals i presenta limits de concreci6 i desenvolupament liberal i democratic.
Les comunitats autonomes no disposen d’una capacitat de decisi6 politica
de caracter coherent i completa en les mateéries que més personalitzen el
seu autogovern, ni tampoc d’un financament equitatiu (amb I’excepcié bas-
co-navarra). En el nostre context, pensar bé la democracia requereix fer-ho
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des de la plurinacionalitat i, eventualment, des del federalisme. Crec que

cal superar els tres handicaps esmentats que arrossega el model regional

autonomic sorgit de la transicié dels anys setanta: la confusi6 entre des-
centralitzaci6 i plurinacionalitat; I’absencia d’unes regles del joc, estables

i clares, que no facin dependre el funcionament del sistema politic de les
conjuntures electorals; i la manca d’una proteccié juridica amb garanties

davant del Tribunal Constitucional sobre el contingut del reconeixement

nacional i de ’autogovern. Tot aixd suposa una certa per-

La principal deficiéncia versio de I’esperit amb que es va elaborar la Constitucié

estructural de P’estat de 1978, aixi com un cert fracas, en termes democratics,

de les autonomies de I’acomodaci6 del pluralisme nacional intern de I’Estat.

no sén les seves La manca d’una cultura politica de caracter federal i de
limitacions, que també caracter plurinacional en les principals forces politiques
n’hi ha, com a model de espanyoles fa pensar que les solucions «federals» en la linia
descentralitzacid, siné del federalisme plurinacional no esdevindran probables.
el fet que no permet, i Una realitat que fa que, parallelament, les posicions in-
fins i tot impedeix, una dependentistes o en favor d'un partenariat amb I’Estat en
regulacié eficag del termes confederals esdevinguin cada vegada posicions més
pluralisme nacional de racionals en termes estratégics i més raonables en termes

’Estat morals i democratics.
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NOTES

1. Requejo 2007 (2005), cap. 4; 2001.

2. Per a les discussions normatives, vegeu Requejo 2007, cap. 11 4; Gagnon-Tully 2001; per a
les discussions empiriques i comparades, vegeu McGarry 2005, 2003.

3. Uns processos establerts amb independéncia del que encara expressen algunes versions
liberals tradicionals que defensen la «neutralitat» de I'estat en materia cultural i un enfocament
normatiu «individualista» sense connexié amb les analisis empiriques entorn dels processos de
socialitzacid cultural dels individus empirics. Normalment es tracta, com a minim, de teories
normativament incompletes, és a dir, de teories que no expliciten tota la normativitat que
assumeixen.

4. En general, crec que tant el liberalisme classic com el socialisme, o, en altres paraules,

les dues principals direccions de pensament politic que arrenquen amb la Il-lustracid, no

estan intel-lectualment massa ben preparades per tractar la questid dels nacionalismes que

no coincideixen amb el nacionalisme d’estat. Un fet que esta obviament relacionat amb
«l'estatalisme» implicit d’'ambdues tradicions. Aixo significa que tendiran a adoptar una posicid
«conservadora» en relacié amb I'statu quo de les realitats estatals, amb independéncia dels
seus origens historics o de les realitats factiques de cada context.

5. Vegeu Gagnon-Tully 2007; Tierney 2004; Kymlicka 2001; Taylor 1992; Requejo 2007, cap 2;
2001a.

6. En relacié amb el tema de les nacions minoritaries i la Unid Europea, vegeu Nagel 2004.

7. Un tercer tipus de teories federals son les d’arrel kantiana. Una aproximacioé a la teoria de
Kant sobre el patriotisme/nacionalisme i la «justicia cosmopolita» es pot veure a Requejo
2008.
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8. Es tracta d’'una tradicié que ha estat reforcada, en el cas dels Estats Units, per I'actuacid
del Tribunal Suprem en tant que polity-maker, malgrat les senténcies dels darrers anys en una
direccio més «amistosa» vers els estats federats.

9. Vinculat a la classica féormula juridica guod omnes tangit del dret roma (allo que afecta
tots ha de ser aprovat per tots), es trasllada, en termes federals, a la introduccid del dret de
vet dels col-lectius federats (Althusius, Politica Methodice Digesta VIII). Aguesta concepcid
comparteix una base comuna amb la recentment rehabilitada teoria republicana de la llibertat
negativa col-lectiva (anomenada neo-romana per Skinner, 1998). He tractat el contrast entre
les lbgiques del federalisme i de les federacions a Requejo 2007, cap. 3 i 4.

10. Aguests déficits vénen a vegades en paral-lel amb una manca de consideracio del
pluralisme intern de la nacions minoritaries empiriques per part d’alguns actors politics. Un fet
que, tanmateix, requereix una analisi acurada cas per cas.

11. Vegeu Requejo 2007, cap. 3.
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